86/A/2017

WYROK
z dnia 12 grudnia 2017 r.
Sygn. akt SK 39/15

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Tuleja — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Piotr Pszczotkowski — sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacych oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rzecznika
Praw Obywatelskich, na rozprawie w dniu 12 grudnia 2017 r., skargi konstytucyjnej D.iA.M
o zbadanie zgodno$ci:
art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. z 2015 r. poz. 782, ze zm.) w zakresie, w jakim pomija mozliwos¢ ubie-
gania si¢ przez bylego wlasciciela badz jego spadkobiercoéw o zwrot nierucho-
mosci wywlaszczonej na podstawie umowy cywilnoprawnej w przypadku nie-
zrealizowania celu, na jaki ta nieruchomo$¢ zostata wywtlaszczona, z art. 64
ust. 11 2, art. 32, art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 i 2260 oraz z 2017 r. poz. 624, 820, 15009,
1529 i 1595) w zakresie, w jakim wylacza prawo do zadania przez poprzedniego wlasci-
ciela lub jego spadkobierce zwrotu nieruchomosci nabytej przez Skarb Panstwa lub
jednostke samorzadu terytorialnego w drodze umowy, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1
tej ustawy, gdy nieruchomos¢ stala si¢ zbedna na cel publiczny uzasadniajacy jej naby-
cie, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organiza-
cji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umo-
rzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE

“ Sentencja zostata ogloszona dnia 20 grudnia 2017 r. w Dz. U. poz. 2375.



1. W skardze konstytucyjnej z 7 lipca 2015 r. skarzacy wniesli o orzeczenie przez
Trybunat niezgodnosci art. 136 w zwiazku z art. 114, art. 115, art. 137, art. 140 i art. 216
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2014 r. poz. 518,
ze zm.; dalej: ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami lub u.g.n.) z art. 64 ust. 11 2, art. 32,
art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 7 1 art. 2 Konstytucji.

W odpowiedzi na wezwanie do usuni¢cia brakéw formalnych skargi, w piSmie
z 12 sierpnia 2015 r. skarzacy wyjasnili, ze w istocie zakwestionowali art. 136 ust. 3 u.g.n.
w zakresie, ,,w jakim przepis ten pomija mozliwos$¢ ubiegania si¢ przez bylego wiasciciela
badZ jego spadkobiercow o zwrot nieruchomos$ci w przypadku niezrealizowania celu na jaki
nieruchomo$¢ zostata wywlaszczona (...) na podstawie umowy cywilnoprawnej — zawartej
w trybie rokowan o nabycie w drodze umowy, przeprowadzonych na podstawie art. 114
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, przyznajgc uprawnienie jedynie tym wilascicielom
lub ich spadkobiercom, ktorzy zostali pozbawieni wtasnosci w drodze decyzji administracyj-
nej o wywlaszczeniu, w tym cze$ciowo roéwniez w zw. z art. 216 tejze ustawy (...), ktory wy-
raznie zezwala na stosowanie art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami takze
wobec bylych wlascicieli i ich spadkobiercéw, ktérzy nabyli nieruchomos¢ w drodze umowy
cywilnoprawnej w czasie obowigzywania innych ustaw, poprzedzajacych wejscie w zycie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami”.

1.1. Z okolicznosci sprawy, na kanwie ktdrej wniesiona zostala skarga, wynika, ze na
podstawie wniosku z 27 marca 2012 r. skarzacy zwrdcili si¢ do starosty o zwrot nieruchomo-
$ci nabytej przez Skarb Panstwa od ich spadkodawcy, argumentujac, iz nieruchomos$¢ ta nie
zostata wykorzystana zgodnie z celem nabycia. Nabycie nieruchomosci na rzecz Skarbu Pan-
stwa nastgpito 9 marca 1999 r. na podstawie umowy sprzedazy. W akcie notarialnym zawarte
zostato o$wiadczenie przedstawiciela Skarbu Panstwa, ze nabywana nieruchomos$¢ — zgodnie
z decyzja wlasciwego burmistrza z 4 grudnia 1998 r. o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu — przeznaczona miata by¢ pod budowe dojazdow do przeprawy mostowej. Jed-
nakze na mocy decyzji administracyjnej z 19 lutego 2001 r. nieruchomos$¢ zostata podzielona
na dziatki nr 193/1 1 193/2. Nastgpnie decyzja starosty z 21 czerwca 2002 r. wygaszono trwa-
ty zarzad Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych 1 Autostrad w stosunku do dziatki nr 193/1 ze
wzgledu na jej usytuowanie poza pasem drogowym. Dziatka ta zostata 27 wrze$nia 2011 r.
sprzedana przez Skarb Panstwa osobie fizycznej. Wilascicielem dziatki nr 193/2 pozostat
Skarb Panstwa.

Po rozpoznaniu wniosku skarzacych o zwrot nieruchomosci, decyzjg z 21 maja 2012 r.
starosta umorzyl postepowanie jako bezprzedmiotowe. Stwierdzit przede wszystkim brak
podstaw do zastosowania przepiséw dotyczacych zwrotu nieruchomosci. Nieruchomos¢, kto-
rej dotyczyt wniosek, nie zostata wywlaszczona, lecz wykupiona przez Skarb Panstwa w cza-
sie obowigzywania ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Zgodnie z art. 216 u.g.n. przepi-
sy o zwrocie stosuje si¢ odpowiednio tylko do tych nieruchomosci, ktore zostaty przejete lub
nabyte na podstawie nieobowigzujacych juz ustaw wskazanych w tym przepisie. Katalog tych
ustaw jest zamkniety i nie podlega wykladni rozszerzajacej. Starosta Z. uznat, Ze z uwagi na
brak przepisu prawa materialnego, umozliwiajacego wydanie rozstrzygnigcia co do istoty
sprawy, postgpowanie o zwrot nieruchomosci nalezato umorzy¢.

Skarzacy zaskarzyli decyzje starosty do wlasciwego wojewody, wnoszac o jej uchyle-
nie 1 przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania. Decyzja z 3 pazdziernika 2012 r. woje-
woda utrzymat jednak w mocy zaskarzong decyzje. Stwierdzit, ze zakres nieruchomosci pod-
legajacych zwrotowi na zasadach okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami
wyznaczajg art. 136 ust. 3 1 4 oraz art. 216 tej ustawy. Pojecie ,,wywlaszczonej nieruchomo-



ci” obejmuje wytacznie nieruchomosé, w stosunku do ktorej Skarb Panstwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego nabyli prawo rzeczowe na mocy indywidualnej i konkretnej decyzji
administracyjnej. W ocenie wojewody, w sprawie nie doszto do wywtaszczenia w rozumieniu
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zbycie nieruchomosci nastgpito bowiem — w trybie
przewidzianym przez t¢ ustawe — W drodze umowy cywilnoprawnej dobrowolnie zawartej
migdzy wlascicielkg a Skarbem Panstwa. Taka sytuacja nie miescita si¢ w zakresie stosowa-
nia art. 216 u.g.n. W konsekwencji wojewoda stwierdzit, ze nie bylo podstaw do zwrotu nie-
ruchomosci.

Skarzacy wniesli skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w G. (dalej:
WSA w G.), ktory wyrokiem z kwietnia 2013 r. uchylit zaskarzong decyzj¢ wojewody oraz
poprzedzajaca ja decyzje starosty. W uzasadnieniu orzeczenia wskazal, ze w ustawie o go-
spodarce nieruchomos$ciami co prawda nie ma unormowania, ktore expressis verbis zrowny-
watoby wywlaszczenie ze skutkami umowy cywilnoprawnej przenoszacej na podmiot pu-
bliczny prawo rzeczowe do nieruchomosci w zwigzku z konieczno$cig realizacji celow pu-
blicznych. Jednakze ograniczenie si¢ do wykladni jezykowej art. 136 u.g.n. prowadzitoby do
dyskryminacji niektorych podmiotéw ubiegajacych si¢ o zwrot nieruchomosci ze wzgledu na
to, ze dobrowolnie zgodzili si¢ odstapi¢ sktadnik swojego majatku dla realizacji celu publicz-
nego. Ponadto oznaczatoby to, ze dziatania organ6w wtadzy publicznej, podjete po uzyskaniu
prawa do nieruchomosci przeznaczonej na cele publiczne, pozostaltyby w zasadzie poza ja-
kimkolwiek nadzorem.

Odwotujac si¢ do dyrektyw wyktadni celowo$ciowej, systemowej oraz logicznej,
a takze majac na wzgledzie unormowania konstytucyjne odnoszace si¢ do ochrony wtasnos$ci
(art. 21 ust. 2 Konstytucji) i rownego traktowania (art. 32 ust. 1 Konstytucji), WSA w Gliwi-
cach doszedt do wniosku, ze art. 136 u.g.n. znajduje zastosowanie takze w sytuacji, gdy prze-
niesienie wlasno$ci nieruchomosci na potrzeby realizacji celéw publicznych nastapito w dro-
dze umowy cywilnoprawnej zawartej w czasie obowigzywania ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami. Stwierdzit, ze za stanowiskiem tym przemawia tres¢ art. 216 u.g.n. Skoro
W jednym miejscu ustawy pojeciem wywlaszczenia zostaty objete rowniez inne akty anizeli
administracyjne formy przej$cia prawa do nieruchomos$ci na podmiot publiczny, to analo-
gicznie nalezy rozumie¢ reguty dotyczace zwrotu nieruchomosci zawarte w rozdziale 6 dziale
III ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Dodatkowym argumentem za zréwnaniem —
w swietle art. 136 u.g.n. — skutkéw zbycia nieruchomosci w drodze umowy cywilnoprawne;j
na cele publiczne z wywlaszczeniem jest to, ze tego rodzaju rozporzadzenie majatkiem nie
jest w istocie dobrowolne. Wtasciciel nieruchomosci nie ma swobody decyzyjnej co do tego,
czy wyzby¢ sie okreslonego sktadnika majatku (nieruchomosci). Moze jedynie zdecydowac,
czy nastgpi to w formie umowy cywilnoprawnej, czy tez aktu administracyjnego (jezeli nie
wyrazi woli zawarcia umowy cywilnoprawnej).

Skarge kasacyjng od wyroku WSA w G. wniost wojewoda. Wyrokiem z marca 2015 r.
Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) uchylit zaskarzony wyrok oraz oddalit skarge
skarzacych. Przychylil si¢ wiec do stanowiska organdéw administracji obu instancji. Stwier-
dzit, ze z art. 136 ust. 3 w zwigzku z art. 216 u.g.n. jednoznacznie wynika, iz nabycie nieru-
chomos$ci w zwigzku z realizacjg celéw publicznych w drodze umowy bedacej skutkiem ro-
kowan, o ktorych mowa w art. 114 u.g.n., nie stanowi wywlaszczenia uprawniajacego do wy-
stapienia z wnioskiem o zwrot nieruchomosci. Zdaniem NSA, nie byto dostatecznego uzasad-
nienia, by odstgpi¢ od wynikow wyktadni jezykowej tych przepisow. Zaproponowana przez
WSA w G. wyktadnia byta zreszta niezgodna tez z regutami interpretacji systemowe;j. Stano-
wisko, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. znajduje zastosowanie wowczas, gdy nabycie nieruchomosci
na cel publiczny nastapito w trybie umowy, pozostawato w sprzecznos$ci z jednoznaczng tre-
Scig art. 114 ust. 1 1 art. 115 ust. 2 u.g.n. Totez NSA stwierdzil, ze niedopuszczalne bylto roz-
szerzanie w drodze wyktadni zakresu stosowania instytucji zwrotu nieruchomosci, ktore nie



zostaly wywlaszczone, ani tez nie zostaty ,,przejete lub nabyte” na podstawie ustaw wymie-
nionych w art. 216 u.g.n.

1.2. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej skarzacy przedstawili watpliwos$ci dotycza-
ce wyktadni art. 136 ust. 3 u.g.n., ktora zostata dokonana przez NSA w wyroku wydanym
w ich sprawie. Wskazali, ze w §wietle orzecznictwa prawo do zadania zwrotu nieruchomosci,
ktora stata si¢ zbedna na cel publiczny, przystuguje wytacznie poprzedniemu wtascicielowi
(lub jego spadkobiercy), ktory prawa wiasnosci zostal pozbawiony na mocy decyzji admini-
stracyjnej o wywlaszczeniu. Nie przystuguje zas temu, ktory wlasnos$¢ utracit na skutek zby-
cia nieruchomosci w toku rokowan poprzedzajacych postepowanie wywlaszczeniowe. Wobec
rozumianego w ten sposob art. 136 ust. 3 u.g.n. skarzacy sformutowali zarzuty o charakterze
konstytucyjnym.

Zdaniem skarzacych, zakwestionowany art. 136 ust. 3 u.g.n. jest niezgodny z art. 21
ust. 2 i art. 64 ust. 1 Konstytucji. Z tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji, odczytywanego w zwigz-
Ku z zasadg ochrony wlasnosci, wyrazong w art. 21 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci, ktére nie zostaty przeznaczone na cele publiczne. Jezeli nie
dojdzie do zrealizowania celu publicznego, wywlaszczenie traci uzasadnienie konstytucyjne.
W ocenie skarzacych, zakwestionowany przepis narusza art. 21 ust. 2 Konstytucji, albowiem
pozbawia czg$¢ bylych wiascicieli mozliwos$ci ubiegania si¢ o zwrot nieruchomosci w sytua-
cji, gdy cel publiczny nie zostal zrealizowany po wywlaszczeniu, ktére nastapilo na skutek
zawarcia umowy cywilnoprawnej w trybie art. 114 u.g.n. W takiej sytuacji wywtaszczenie
jest dopuszczalne de facto na dowolny cel. Skarzacy dodali, ze Konstytucja nie tylko gwaran-
tuje ochron¢ wlasnosci juz istniejacej, lecz — w mysl art. 64 ust. 1 ustawy zasadniczej — prawo
do wiasnosci. Konstytucyjna ochrona obejmuje dziatania zmierzajace do odzyskania wy-
wlaszczonych nieruchomosci.

1.3. Skarzacy odniesli si¢ réwniez do zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonego przepisu
zart. 64 ust. 2 Konstytucji, zapewniajagcym réwnag ochron¢ praw majatkowych, i z art. 32
ust. I Konstytucji, statuujacym zasade rownosci. Ich zdaniem, w $wietle art. 136 ust. 3
w zwigzku z art. 216 u.g.n. wlasciciele nieruchomosci (lub ich spadkobiercy), ktorzy na sku-
tek rokowan poprzedzajacych postepowanie wywlaszczeniowe zbyli nieruchomos$¢ przezna-
czong na cele publiczne po wejSciu w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, sg gorzej
traktowani niz wtasciciele, ktérzy w taki sam sposob zbyli nieruchomo$¢ przed wejsciem
W zycie tej ustawy. Art. 216 u.g.n. przewiduje bowiem odpowiednie stosowanie rozdziatu 6
dziatu IIT ustawy o gospodarce nieruchomosciami (w tym jej art. 136 ust. 3) do nieruchomosci
»przejetych lub nabytych” na rzecz Skarbu Panstwa m.in. na podstawie ustawy z dnia 12 mar-
ca 1958 r. o zasadach 1 trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64,
ze zm.), ktorej art. 6 regulowal tryb zbycia nieruchomosci przed wszczgciem postepowania
wywlaszczeniowego.

Skarzacy stwierdzili ponadto, Zze nie bylo zadnych podstaw do réznicowania prawa
obywateli do zwrotu nieruchomosci, ktore stalty si¢ zbedne na cel publiczny, w zaleznosci od
tego, czy do przeniesienia wiasno$ci nieruchomos$ci w drodze umowy na rzecz Skarbu Pan-
stwa doszto w czasie obowigzywania ustawy o gospodarce nieruchomosciami, czy tez przed
jej wejSciem w zycie. Prawo wywlaszczonych wiascicieli do zadania zwrotu nieruchomosci
podlega rownej ochronie prawnej. Nie mozna byto wprowadzi¢ wyjatku uzaleznionego jedy-
nie od daty wywlaszczenia, gdyz takie rozwigzanie pozostaje w oczywistej sprzecznos$ci
z art. 2, art. 7 i art. 32 Konstytucji.

Ponadto skarzacy podniesli, ze w $wietle art. 136 ust. 3 u.g.n. byli wlasciciele, ktorzy
pod rzadami ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami zbyli nieruchomos$¢ przeznaczong na
cele publiczne na skutek rokowan, przewidzianych w art. 114 u.g.n., sa rowniez traktowani



inaczej niz osoby, ktére zostaly pozbawione wtasnosci w drodze decyzji administracyjne;j
0 wywlaszczeniu. Obie grupy podmiotow stajg si¢ bytymi wiascicielami w tych samych oko-
licznosciach 1 z tych samych przyczyn, albowiem nastepuje to w zwigzku z wszczgciem po-
stepowania wywlaszczeniowego. W obu przypadkach przejscie wlasnosci nieruchomosci na
podmiot publiczny nast¢puje w zwigzku z koniecznoscig realizacji celu publicznego i na pod-
stawie przepisow tej samej ustawy (tj. ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami). Art. 136 ust.
3 u.g.n. pozwala tylko niektorym bylym wiascicielom odzyska¢ przystugujace im niegdys
prawo wilasnosci, za$ pozostatym tego prawa odmawia, mimo ze nieruchomo$¢ nabyta na cele
publiczne stata si¢ Skarbowi Panstwa zbedna z powodu niezrealizowania tych celow.

W ocenie skarzacych, art. 136 ust. 3 u.g.n. zapewnia nieporéwnywalnie wigksza
ochrone tym, ktérzy odmawiajg zawarcia umowy nabycia niecruchomosci na cel publiczny i w
stosunku do ktérych musi zosta¢ wydana decyzja o wywlaszczeniu po przeprowadzeniu cate-
go postepowania administracyjnego. Stabiej chroni za$ tych, ktorzy decyduja si¢ na zawarcie
umowy cywilnoprawnej. Sprzeczne z art. 32 ust. 1 Konstytucji jest — zdaniem skarzacych —
przyznanie uprawnien badz ich pozbawienie na podstawie kryterium formy prawnej, w jakiej
dochodzi do wywtaszczenia (decyzja administracyjna lub umowa zawarta w trybie rokowan).
W $wietle Konstytucji sposob przeniesienia wlasno$ci nieruchomosci na rzecz Skarbu Pan-
stwa nie powinien mie¢ zadnego wpltywu na mozliwo$¢ zadania zwrotu nieruchomosci, na
ktorej nie zrealizowano zamierzonego celu publicznego. To twierdzenie jest tym bardziej uza-
sadnione, gdy uwzgledni sig, ze art. 216 u.g.n. pozwala ubiegac si¢ 0 zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci takze tym osobom, ktére jeszcze przed dniem wejscia w zycie ustawy o ¢o-
spodarce nieruchomosciami zbyty nieruchomosci w drodze umowy cywilnoprawnej. ,,Kon-
stytucja wprowadza tylko jeden warunek wywlaszczenia — jest nim cel publiczny i w tym
konteks$cie uprawnienia obywateli do zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci winny
by¢ jednakowe”.

Skarzacy dodali, ze w $wietle art. 64 ust. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji r6znicowanie
ochrony praw majatkowych jest dopuszczalne wytacznie, jesli jest racjonalne, a ponadto uza-
sadniajg je inne zasady i1 warto$ci konstytucyjne. W przypadku zaskarzonego przepisu nie
sposob doszuka¢ si¢ takiego uzasadnienia. Brak mozliwos$ci ubiegania si¢ o zwrot nierucho-
mosci wywlaszczonej w drodze umowy cywilnoprawnej pod rzadami ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami narusza — w ocenie skarzacych — zasady sprawiedliwos$ci spotecznej oraz
zaufania obywateli do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa, wyrazone w art. 2 Konstytu-
cji.

2. W piSmie z 22 grudnia 2015 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
W jego ocenie, art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w jakim nie przewiduje roszczenia poprzed-
niego wiasciciela lub jego spadkobiercy o zwrot nieruchomosci nabytej przez Skarb Panstwa
lub gming w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w nastepstwie rokowan poprzedzaja-
cych wszczgcie postgpowania wywtaszczeniowego, jezeli nieruchomosc¢ ta stata si¢ zbedna na
cel publiczny, na ktdry zostala nabyta, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Ponadto Proku-
rator Generalny wniost o umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie.

2.1. Prokurator Generalny stwierdzit, ze podniesiony przez skarzacych problem kon-
stytucyjny sprowadza si¢ do braku mozliwosci domagania si¢ zwrotu nieruchomosci, ktora
W okresie obowigzywania ustawy o gospodarce nieruchomosciami zostata zbyta na cele pu-
bliczne w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w nastepstwie rokowan poprzedzajacych
postepowanie wywlaszczeniowe. W skardze sformutowany zostal zarzut pominiecia prawo-
dawczego. Polega¢ ono ma na zbyt waskim okresleniu zakresu stosowania norm prawnych



regulujacych problematyke zwrotu nieruchomos$ci niewykorzystanych na cel publiczny, mia-
nowicie art. 136 ust. 3 i art. 216 u.g.n.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, w niniejszej sprawie skarzacy zbyt szeroko ujeli
zakres kwestionowanej regulacji. Zasady zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych na podsta-
wie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami uregulowane sg w jej art. 136. Art. 216 u.g.n. ma
za$ jedynie charakter przepisu przejsciowego. Totez wylacznie w odniesieniu do art. 136
ust. 3 u.g.n. mogl by¢ sformutowany zarzut niepelnego uregulowania zasad zwrotu nierucho-
mosci. Postgpowanie w czgsci dotyczacej art. 216 u.g.n. powinno zosta¢ umorzone ze wzgle-
du na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.2. Odnoszac si¢ do powotanych w skardze konstytucyjnej wzorcow kontroli, Proku-
rator Generalny wskazal, Ze nie przedstawiono argumentacji przemawiajacej za niezgodno-
$cig przedmiotu kontroli z art. 2 1 art. 7 Konstytucji ani z przewidzianym w art. 32 ust. 2 Kon-
stytucji zakazem dyskryminacji. W uzasadnieniu skargi nie wyjasniono, z jakich wzgledow
przedmiot kontroli miatby pozostawaé w sprzecznosci z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasa-
da poprawnej legislacji. Jedynie hastowo odniesiono si¢ do przewidzianej] w tym przepisie
zasady sprawiedliwosci spotecznej. Ponadto zarzuty naruszenia zasady praworzadnosci (art. 7
Konstytucji) skarzacy wiazg nie tyle z normatywng tresciag poddanego kontroli przepisu, ile
z procedura stosowania prawa. W konsekwencji Prokurator Generalny stwierdzit, Ze nie jest
dopuszczalne badanie zgodnosci art. 136 ust. 3 u.g.n. z art. 2, art. 7 i art. 32 ust. 2 Konstytucji.
W tej cze$ci postgpowanie powinno zosta¢ umorzone.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, prawo do zwrotu przejetej przez podmiot publicz-
ny nieruchomosci wywodzone moze by¢ z art. 21 ust. 2 Konstytucji jedynie wtedy, gdy wta-
sno$¢ owej nieruchomosci zostata odjeta wbrew woli wiasciciela prywatnego i w wyniku
przeprowadzenia przez organ panstwa procedury wywlaszczeniowej, w rozumieniu wypra-
cowanym w dorobku orzeczniczym Trybunatu. W sprawie, na tle ktérej wniesiono skarge
konstytucyjng, nie doszto do takiej sytuacji. Nieruchomos¢ zostata nabyta przez Skarb Pan-
stwa w drodze umowy cywilnoprawnej. Art. 21 ust. 2 Konstytucji nie moze zatem stanowic
W niniejszym postgpowaniu adekwatnego wzorca kontroli. Zatem nalezy przyja¢, ze art. 136
ust. 3 u.g.n. nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

2.3. W ocenie Prokuratora Generalnego, sposob sformutowania zakresu zaskarzenia
powoduje, Zze ocen¢ art. 136 ust. 3 u.g.n. musi poprzedzi¢ porownanie sytuacji prawnej osob,
ktore zbyly nieruchomos$¢ na skutek rokowan poprzedzajacych wilasciwe postepowanie wy-
wlaszczeniowe, z sytuacja prawng osob, do ktorych zastosowanie ma art. 216 u.g.n. Ten
ostatni przepis rozszerza zasade zwrotu nieruchomosci na sytuacje, ktore nie stanowig wy-
wlaszczenia w rozumieniu art. 112 u.g.n. Ustawodawca przyznat w ten sposob niektorym
podmiotom ,,specyficzne prawo majatkowe”, majace charakter ,,innego prawa majatkowego”
w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca ma duzg swobode ksztaltowania tresci
takich praw. Musi si¢ jednak liczy¢ z koniecznos$cig respektowania zasad wynikajacych
z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Sciste powiazanie ,réwnej dla wszystkich ochrony prawnej”
z prawem do wlasnosci, innymi prawami majatkowymi i prawem dziedziczenia powoduje, Ze
tak pojmowana rowno$¢ staje si¢ ich nieodtgcznym aspektem, bez ktorego owe prawa pozba-
wione zostatyby swojej istoty.

Ogodlna zasada réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji), $cisle zwigzana z prawem do
réwnej ochrony praw majatkowych, wymaga, aby podmioty prawa charakteryzujace si¢
w rownym stopniu dang cechg istotng (relewantng) byty traktowane wedtug jednakowej mia-
ry, bez zréznicowan zarowno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Ocena regulacji
prawnej z punktu widzenia zasady rowno$ci musi zatem zosta¢ poprzedzona zbadaniem sytu-
acji prawnej podmiotdw oraz analiza dotyczaca ich cech wspdlnych i odmiennych. W tym



celu konieczne jest wlasciwe okreslenie kryterium, na podstawie ktorego jest ustalana owa
cecha relewantna.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, uzasadnione jest pordwnanie sytuacji bytych wtasci-
cieli (i ich spadkobiercow), ktorzy zbyli nieruchomos¢ w drodze umowy zawartej w trybie
art. 114 u.g.n., z sytuacjg podmiotéw (i ich spadkobiercéw), ktorym przystugiwata wtasnos¢
nieruchomosci zbytej rowniez w drodze umowy, tyle tylko ze pod rzadami art. 46 i art. 47
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.; dalej: ustawa o gospodarce gruntami lub u.g.g.).
Z art. 216 ust. 2 u.g.n. wynika, ze przepisy rozdziatu 6 dziatu III u.g.n. (dotyczace zwrotu wy-
wlaszczonych nieruchomosci) stosuje si¢ odpowiednio do nieruchomos$ci nabytych na rzecz
Skarbu Panstwa albo gminy na podstawie ustawy o gospodarce gruntami. Obie ustawy obowig-
zywaty w zblizonych warunkach ustrojowych i spoteczno-gospodarczych (w wypadku ustawy
0 gospodarce gruntami sg to lata 1990-1997).

Poréwnujac normatywng tre$¢ rozwigzan dotyczacych wywlaszczenia zawartych
W obu ustawach, Prokurator Generalny zauwazyl, ze ich przepisy sa niemal identyczne w za-
kresie przestanek i trybu wywtlaszczenia nieruchomosci. W obu ustawach wskazano, ze wy-
wlaszczenie moze nastapi¢ jedynie dla zrealizowania okre$lonego celu publicznego w sytua-
cji, gdy prawo do danej nieruchomosci nie moze by¢ nabyte w drodze umowy. Oba akty
przewiduja tez, ze wszczecie postepowania wywlaszczeniowego nalezy poprzedzi¢ rokowa-
niami o nabycie nieruchomo$ci w drodze umowy, natomiast wywtaszczenie dokonywane
wbrew woli wladciciela nast¢puje na mocy decyzji administracyjnej. Prokurator Generalny
stwierdzil, ze wynikajace z ustawy o gospodarce nieruchomosciami i ustawy o gospodarce
gruntami prawo zgdania zwrotu nieruchomosci, jesli nie zrealizowano zakladanego celu pu-
blicznego, nie obejmuje — co do zasady — przypadkow, w ktorych nieruchomosc¢ ta byta zbyta w
drodze umowy cywilnoprawnej. R6znica migdzy porownywanymi instytucjami prawnymi do-
tyczy jedynie sposobu okreslenia przestanki zbgdnosci nieruchomosci. W obowigzujgcym sta-
nie prawnym o zbedno$ci nieruchomos$ci na cel publiczny przesadza zaistnienie okolicznosci
przewidzianych w art. 137 u.g.n., a nie wylgcznie ocena dokonana przez organ (art. 69 u.g.g.).

Prokurator Generalny wskazat, ze poczatkowo przewidziane w ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami skutki umownego zbycia nieruchomosci przeznaczonej na cele publiczne
nie roznity si¢ w zaleznosci od tego, czy zbycie to nastagpito pod rzadami tej ustawy, czy po-
przedzajacej ja ustawy o gospodarce gruntami. Nierowne potraktowanie zbywcoOw nierucho-
mosci nastgpito na skutek wejscia w zycie ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie usta-
wy 0 gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r.
Nr 141, poz. 1492, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajagca z 2003 r.). Ustawg to wprowadzono
art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n., nakazujacy odpowiednie stosowanie przepisow rozdziatu 6 dziatu
IIT u.g.n. do nieruchomosci nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie ustawy o gospo-
darce gruntami. Tak wiec jedynym kryterium zroznicowania sytuacji prawnej podobnych
podmiotow, ktore zbyty nieruchomos$ci na cele publiczne pod rzgdami ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami lub wcze$niejszych ustaw, jest — jak podkreslit to Prokurator Generalny —
,»Samo uchylenie przepiséw uprzednio obowigzujacych ustaw i uptyw czasu od zdarzen maja-
cych miejsce pod rzagdami poprzednich unormowan”. Z cata pewnoscia nie jest to jednak wy-
starczajacy argument na rzecz stwierdzenia racjonalnosci uregulowania przyjetego w art. 136
ust. 3 u.g.n. W $wietle tego przepisu nie da si¢ wykaza¢ istnienia przekonujacego uzasadnie-
nia pominigcia przyznania roszczenia o zwrot nieruchomosci wlascicielom, ktorzy zbyli nie-
ruchomos$¢ przeznaczong na cele publiczne pod rzadami ustawy o gospodarce nieruchomo-
sciami.

Prokurator Generalny podnidsl, Ze poniewaz wynikajace z zakwestionowanego prze-
pisu zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotow podobnych nie jest racjonalne, to nie ma
mozliwo$ci przeprowadzenia analizy dochowania zasady proporcjonalnosci obecnie obowig-



zujacych unormowan. Nie mozna ustali¢, czy zachowana jest odpowiednia relacja miedzy
rangg celu oraz intensywnos$cia naruszenia zasady rownosci. Zdaniem Prokuratora General-
nego, zaskarzone pomini¢cie nie znajduje oparcia w wartosciach, zasadach 1 normach konsty-
tucyjnych, lecz z nimi koliduje. Zakwestionowany przepis w arbitralny sposob rdznicuje
ochron¢ wtasnosci prywatnej, ktora stanowi jeden z podstawowych elementow w aksjologii
Konstytucji.

3. W piSmie z 8 grudnia 2015 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub
RPO) poinformowal o przystgpieniu do postgpowania, po czym — w pismie z 7 Stycznia
2016 r. — zajat stanowisko w sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. w za-
kresie, w jakim uniemozliwia poprzedniemu wilascicielowi bgdz jego nastepcom prawnym
zwrot nieruchomosci nabytej na cele publiczne w toku rokowan przedwywlaszczeniowych
W trybie art. 114 u.g.n., jezeli nieruchomo$¢ ta okazata si¢ zb¢dna na cel publiczny uzasadnia-
jacy jej nabycie, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz w zwigzku
z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

3.1. Zdaniem RPO, zaskarzony przepis moze by¢ przedmiotem kontroli konstytucyj-
nej, albowiem wnioskodawca przedstawit podlegajacy kognicji Trybunatu zarzut tzw. pomi-
nigcia prawodawczego. Rzecznik wyjasnil, ze ustawodawca uregulowatl instytucje zwrotu
nieruchomosci przejetych (i to w réznych trybach, w réznym czasie i na podstawie réznych
tytutdéw prawnych) na cele publiczne, jak i — stosunkowo szczegdétowo — aspekty proceduralne
postepowania organéw wiladzy publicznej w tego rodzaju sprawach. To, ze w zakwestiono-
wanym art. 136 ust. 3 u.g.n. — w przeciwienstwie chociazby do unormowania przewidzianego
w art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. — ustawodawca nie przyznat roszczenia o zwrot nieruchomosci
sprzedawanych na cele publiczne, w Zaden sposob nie moze by¢ traktowane jako celowe po-
zostawienie okreslonej materii poza zakresem regulacji ustawowej. Zestawienie tych regulacji
uzasadnia stwierdzenie, ze W zaskarzonym przepisie brakuje tego ,,integralnego, funkcjonal-
nego elementu”, ktorego ,,istnienia — z uwagi na jego podobienstwo do istniejgcych unormo-
wan — nalezatoby oczekiwac”.

W ocenie RPO, postawiony przez skarzacych zarzut niekonstytucyjnosci zostat skie-
rowany przeciwko normie wynikajacej z art. 136 ust. 3 u.g.n. Przepis ten stanowi ustawowa
podstawe zadania zwrotu nieruchomosci zbgdnej do realizacji celu, ktory miat uzasadniac
wywlaszczenie, jezeli do przej$cia wlasnosci prywatnej doszto pod rzadami ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami. Ostateczne orzeczenie o prawach skarzacych zapadto na podstawie
art. 136 ust. 3 u.g.n. W konsekwencji to wtasnie ten przepis, a $cisle rzecz biorac, jego zbyt
wasko uksztattowany zakres zastosowania, a nie art. 216 u.g.n., jest wlasciwym przedmiotem
kontroli w niniejszej sprawie.

Rzecznik podkreslil, Ze ocena prawna wyrazona w wydanym w sprawie skarzacych
prawomocnym wyroku NSA nie jest jednostkowa wypowiedzig judykatury, ale wpisuje si¢
W ugruntowang i stabilng lini¢ orzeczniczg. W jednolitym orzecznictwie sagdow administra-
cyjnych i Sadu Najwyzszego przepisy o wywlaszczeniu — W tym przepisy 0 zwrocie nieru-
chomosci zbednych na cele wywtaszczenia — od samego poczatku byty wyktadane w sposob
Scisly, na podstawie ich literalnego brzmienia. Jezeli okreslona sytuacja prawna nie zostala
wyraznie uregulowana w przepisach prawa pozytywnego, stosowanie analogii traktowane
bylo konsekwentnie jako zabieg niedopuszczalny. W zwigzku z tym, ze sposob rozumienia
zaskarzonej normy zostal w praktyce stosowania prawa ustalony, takze i tre$¢ tej normy spet-
nia warunek dostatecznego i jednoznacznego uksztaltowania, a zatem moze sta¢ si¢ przed-
miotem merytorycznego orzekania w postgpowaniu konstytucyjnym.



3.2. W ocenie RPO, art. 136 ust. 3 u.g.n. — w zaskarzonym zakresie — jest przede
wszystkim sprzeczny z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony praw majatkowych, w szcze-
golnosci z zasadg rownej ochrony tych praw. Podstawowym wzorcem kontroli w niniejszej
sprawie powinien by¢ zatem art. 64 ust. 2 Konstytucji, odczytywany w zwigzku z jej art. 32
ust. 1.

Rzecznik wskazat, Zze jezeli do sprzedazy na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomosci
przeznaczonej na cele publiczne doszto w toku rokowan poprzedzajacych formalne wszczgcie
postepowania wywlaszczeniowego w czasie obowigzywania ustawy o gospodarce gruntami,
awiec przed 1 stycznia 1998 r., to poprzedni wiasciciel moze zada¢ zwrotu takiej nierucho-
mosci na zasadach ogdlnych. Jezeli jednak nieruchomos$¢ zostanie sprzedana w identycznych
okolicznosciach, ale juz po wejsciu w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, upraw-
nienie do zadania zwrotu nie przystuguje — co wynika z tredci art. 136 ust. 3 u.g.n. Niewat-
pliwie zatem ustawodawca potraktowat podobne podmioty w odmienny sposéb, przyznajac
prawo majatkowe do zadania zwrotu tak zbytej nieruchomosci jedynie osobom objetym hipo-
teza art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n., a odejmujac je osobom, ktérych sytuacje prawng reguluje za-
skarzony art. 136 ust. 3 u.g.n.

Stwierdzenie odmiennego potraktowania podmiotdw podobnych nie przesadza jeszcze
o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Zasada rownej ochrony praw majatkowych nie
ma bowiem charakteru bezwzglednego. Jednak, zdaniem RPO, uzasadnienia zr6znicowania
sytuacji prawnej wiascicieli zbywajacych nieruchomo$ci w identycznych okoliczno$ciach
w zalezno$ci od tego, czy do sprzedazy doszto przed 1 stycznia 1998 r., czy od tego dnia, nie
moze dopatrywac si¢ w odmiennosci uregulowan dotyczacych wywlaszczenia przewidzia-
nych w ustawie o gospodarce gruntami i ustawie 0 gospodarce nieruchomos$ciami, ani tez
w odmiennych zatozenia aksjologicznych tych ustaw. Oba akty prawne — a szczegdlnie usta-
wa o gospodarce gruntami, istotnie znowelizowana na poczatku lat dziewigédziesigtych
XX w. — regulowaty niemal w identyczny sposob instytucje wywlaszczenia nieruchomosci na
cele publiczne oraz procedury ich odzyskiwania w razie zbednosci na te cele.

Szczegblowa analiza rozwigzan przyjetych w ustawie o gospodarce gruntami oraz
ustawie 0 gospodarce nieruchomosciami pozwolita Rzecznikowi stwierdzi¢, ze obie ustawy
w zasadzie identycznie regulujg sytuacje prawng wilasciciela sprzedajacego swoja nierucho-
mos$¢ na cele publiczne w toku rokowan, bedacych obligatoryjnym etapem poprzedzajacym
wszczecie administracyjnego postepowania wywtaszczeniowego. Jedyng okolicznos$cia, ktora
miataby uzasadnia¢ odmienne potraktowanie obu tych grup podmiotow, jest data zawarcia
umowy sprzedazy. Z punktu widzenia istoty instytucji wywlaszczenia, czyli przymusowego
przejecia nieruchomosci na cele publiczne, jest to jednak okoliczno$¢ zupetnie przypadkowa.
W ocenie RPO, tez¢ t¢ wzmacnia argument, ze do czasu wej$cia w zycie ustawy zmieniajacej
z 2003 1. osoby sprzedajace nieruchomos¢ w toku rokowan poprzedzajacych wywtaszczenie
nie mogly zadac¢ jej zwrotu, niezaleznie od tego, czy do sprzedazy doszto pod rzagdami ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami, czy tez wczesniejszej — Na mocy ustawy o gospodarce grun-
tami. Zr6znicowanie sytuacji prawnej tych dwoch kategorii podmiotow wprowadzita ustawa
zmieniajgca z 2003 r. Uzasadnienie noweli nie zawierato zadnych wyjasnien co do ratio ta-
kiego rozwigzania.

Rzecznik podzielit stanowisko Prokuratora Generalnego, ze dla zakwestionowanej re-
gulacji, w szczegolnosci od czasu uchwalenia w 2003 r. zmian w ustawie o gospodarce nieru-
chomosciami, nie mozna znalez¢ Zzadnej racjonalnie dajacej si¢ wyjasni¢ przyczyny. Z tych
wzgledow Rzecznik wnidst o orzeczenie, Ze art. 136 ust. 3 u.g.n. w zaskarzonym zakresie jest
niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

3.3. Rzecznik wskazat ponadto, ze odregbnym problemem, wymagajacym szerszego
odniesienia si¢, jest kwestia adekwatnosci art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli
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W niniejszej sprawie. Dla jego rozstrzygni¢cia nalezy ustali¢, czy umowa cywilnoprawna za-
warta ,,w okolicznos$ciach wywtaszczeniowego przymusu” (jakkolwiek rozumianego) stanowi
»wywlaszczenie” w rozumieniu Konstytucji, a takze wskaza¢, jakiego rodzaju gwarancje po-
winny w takiej sytuacji przystugiwa¢ bytemu wiascicielowi nieruchomosci.

Rzecznik nie podzielit stanowiska Prokuratora Generalnego, jakoby do przyjecia niea-
dekwatnosci art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli wystarcza¢ mogto ustalenie, ze do
przejscia wlasnosci nieruchomos$ci doszto na podstawie umowy cywilnoprawnej, a zatem
w zwigzku z dziataniem wiasciciela z wlasnej woli i brakiem wywlaszczeniowego przymusu.
Tymczasem — jak podniost Rzecznik — juz samo podjgcie przez organ wiadzy publicznej ro-
kowan na podstawie art. 114 u.g.n. wskazuje na to, ze zagrozenie wywtlaszczeniem jest bez-
posrednie 1 realne. Jest to etap postgpowania uregulowany wprost w ustawie, mianowicie
W przepisach o wywlaszczaniu nieruchomosci, a przeprowadzenie tego postepowania jest
obligatoryjne. Wiascicielowi wyznacza si¢ na piSmie 2-miesi¢czny termin zawarcia umowy.
Bezskuteczny uptyw terminu skutkuje wszczeciem postepowania administracyjnego (art. 115
ust. 2 1 3 u.g.n.). Aktywna strong catej sekwencji zdarzen pozostaje wylacznie podmiot pu-
bliczny. Nie wydaje si¢ takze — zdaniem RPO — zeby podczas negocjacji treSci umowy wia-
Scicielowi przystugiwat jaki$ istotny margines swobody decyzji. Z gbéry wyznaczona jest 0s0-
ba kontrahenta, ktorym jest podmiot publiczny. Przedmiot umowy (dziatki podlegajace wy-
wlaszczeniu) zalezy od tresci decyzji lokalizacyjnej (ustalen planu) wyznaczajacych zasieg
celu publicznego na konkretnych nieruchomosciach. Wysokos$¢ ceny i terminy jej ptatnosci
regulujg szczegdtowo przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami i akty wykonawcze.
Ceng ustala rzeczoznawca majatkowy. Co do zasady, cena zalezy od warto$ci rynkowej nie-
ruchomosci.

Korespondencj¢ prowadzona w toku rokowan, o ktérych mowa w art. 114 u.g.n., trud-
no traktowacé jako oferte w znaczeniu przepisoéw ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, ze zm.; dalej: k.c.). Prowadzi ona raczej do wyznaczenia
ultimatum — z ,,sankcja” w postaci odebrania nieruchomos$ci wbrew woli wtasciciela. Kon-
strukcje cywilnoprawne nie sg adekwatne do oceny takze innych aspektéw zawarcia umowy.
»Przymus wywlaszczeniowy”, czyli realna grozba wywlaszczenia, nie stanowi okolicznos$ci
uzasadniajacej zastosowanie przepisOw o wyzysku (art. 388 k.c.) lub wadach o$§wiadczenia
woli (w szczeg6lnosci biedu czy podstepu; art. 84-86 k.c.). Zdaniem RPO, trudno uznaé, ze
umowa ,,negocjowana” w trybie art. 114 ust. 1 u.g.n. zawierana jest przez wtasciciela dobro-
wolnie. Wtasciciel moze jedynie zdecydowac, czy pozbawienie wlasno$ci nastapi wezesniej —
w drodze umowy, czy p6zniej — na mocy decyzji administracyjnej, przy czym tres¢ i umowy,
1 decyzji w zasadniczych punktach, odnoszacych si¢ do podstawowych praw i obowigzkéw
stron (adresatow decyzji), jest wlasciwie identyczna.

Powyzsze argumenty potwierdzaja, w ocenie RPO, celowo$¢ wzmocnienia ochrony
praw wiasciciela prywatnego, ktory sprzedal nieruchomos$¢ w trybie art. 114 u.g.n., w relacji
do nabywcy — podmiotu publicznego, ktory nie moze by¢ traktowany jak ,,zwykly wilasci-
ciel”, kupujacy dzialk¢ na swoje potrzeby w warunkach rzeczywistej rownosci stron i swobo-
dy kontraktowania. Nabywca taki powinien za to by¢ rozliczany z tego, czy nabycie rzeczy-
wi$cie nastgpito na cele publiczne i czy zostaly one zrealizowane w terminie. Jezeli nie doszto
do tego, nieruchomo$¢ powinna podlega¢ zwrotowi, za wzajemnym rozliczeniem przekaza-
nych obustronnie §wiadczen.

Ponadto Rzecznik wskazal na ,paradoksalng okolicznos¢”, polegajaca na tym, ze
de lege lata osoby, ktore zdecydowaly si¢ wspolpracowaé z organem wiladzy publicznej
W realizacji spotecznie uzytecznych celow, 1 przez to oszczgdzity organom kosztow postepo-
wania administracyjnego (a panstwu — kosztow spotecznych tego typu postgpowan), w osta-
tecznym rachunku sg traktowane przez system prawny gorzej niz osoby, ktore opieraly si¢
wywlaszczeniu, co spowodowalo koniecznos¢ wszczecia i prowadzenia — niekiedy przez lata
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— kosztownego postepowania administracyjnego. Pozbawienie 0sob ,,kooperujgcych” mozli-
wosci odzyskania swojej dawnej wlasnosci, gdy okaze si¢, ze byta ona na cele publiczne zu-
pelie niepotrzebna, moze uzasadnia¢ ich poczucie ,,bycia oszukanymi” przez wtadze pu-
bliczne — i to dwukrotnie: nie dos¢, ze cel publiczny okazat si¢ jedynie iluzoryczny, to dodat-
kowo zwrot wlasnosci nie jest mozliwy.

Z powyzszych wzgledow Rzecznik uznat, ze zaskarzona regulacja moze by¢ oceniona
w $wietle konstytucyjnych gwarancji wywlaszczenia. Jego zdaniem, przewidziane w art. 136
ust. 3 u.g.n. unormowanie pozostaje z tymi gwarancjami W sprzeczno$ci, co uzasadnia
stwierdzenie przez Trybunal niezgodnosci przedmiotu kontroli rowniez z art. 64 ust. 11 2
w zwiazku z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

4. W pi$mie z 22 stycznia 2016 r. stanowisko w sprawie zaj¢ta Rada Ministrow, wno-
szac o umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4.1. W ocenie Rady Ministrow, w sprawie, na tle ktorej wniesiono skarge konstytucyj-
ng, nie doszlo do wywlaszczenia nieruchomosci, a tym samym nie mogto doj$¢ do naruszenia
wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji zasady zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ktora
nie zostala wykorzystana na cel publiczny. Nabycie nieruchomosci przez Skarb Panstwa na-
stapito w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w formie aktu notarialnego, a nie na pod-
stawie decyzji administracyjnej. Nie zostala spelniona przestanka, zgodnie z ktérg do wy-
wlaszczenia konieczne jest wydanie w postgpowaniu administracyjnym aktu indywidualnego,
obejmujacego konkretng nieruchomos$é. Zbycie nieruchomos$ci nastapito na mocy zgodnej
woli stron, a zatem nie wbrew woli wlasciciela. W umowie zbycia nieruchomosci strony
okreslity ceng, co moze powodowaé (gdyby cena nabycia odbiegata od rynkowej wartosci
nieruchomosci) niespetnienie przestanki, iz wywlaszczenie potaczone jest z wyptaceniem
stusznego odszkodowania, okreslonego na mocy przepisow wywlaszczeniowych. Ponadto
Rada Ministrow podniosta, Zze skarzacy nie wywiedli z tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji przy-
stugujacych im praw podmiotowych. Byto to obowigzkiem skarzacych, natomiast brak for-
malny powstaty wskutek jego niewypetnienia nie moze by¢ uzupetiony przez Trybunat.

Zdaniem Rady Ministrow, z Konstytucji nie wynika bezwzgledny obowigzek zwrotu
kazdej wywlaszczonej nieruchomosci, ktora stata si¢ zbedna na cel publiczny. Tym bardziej
nie mozna wywie$¢ z konstytucyjnych zasad obowigzku zwrotu nieruchomosci dobrowolnie
sprzedanej podmiotom publicznym, tak jak to miato miejsce w sprawie, w zwiazku z ktora
wniesiono skarge konstytucyjng. Rada Ministréw stwierdzita, ze z okolicznosci faktycznych
tej sprawy wynika, iz nieruchomo$¢, ktorej zwrotu w postgpowaniu administracyjnym doma-
gali si¢ skarzacy, zostala bez przymusu sprzedana Skarbowi Pafistwa, a sprzedawca otrzymat
w zamian uzgodniong cen¢. Z tego wzgledu nie doszto rowniez do naruszeniu art. 64 ust. 2
Konstytucji, gwarantujacego ochrong¢ prawa witasnosci. W ujeciu konstytucyjnym prawo to
obejmuje swoim zakresem dysponowanie mieniem, w tym jego sprzedaz. Co wigcej, nie spo-
sob doszuka¢ si¢ w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej argumentdw za tym, ze prawo wia-
snosci skarzacych zostalo faktycznie naruszone. Skarzacy jedynie stwierdzili, ze brak zwrotu
dobrowolnie sprzedanej nieruchomosci prawo to narusza, jednakze nie wskazali szczegdétowo
sposobu dokonania tego naruszenia. Skarga konstytucyjna w tym zakresie obcigzona jest wiec
brakiem formalnym, uniemozliwiajacym jej merytoryczne rozpoznanie.

4.2. Rada Ministrow podniosta tez, ze skoro zarzucane przez skarzacych pominigcie
prawodawcze polega¢ ma na braku w przepisach dotyczacych zwrotu nieruchomos$ci norm
gwarantujacych prawo zwrotu osobom, ktore zbyly nieruchomos$¢ na rzecz Skarbu Panstwa
na skutek rokowan, o jakich mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n., to takim zarzutem pomini¢cia nie
moze by¢ objety art. 216 u.g.n., bedacy przepisem przejsSciowym. Uregulowane zostalo w nim
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stosowanie przepisow rozdziatu 6 dziatu 1l u.g.n. do nieruchomosci przejetych lub nabytych
na podstawie nieobowigzujacych juz ustaw. Zasady zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych
na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosciami okresla za$ bezposrednio art. 136 ust. 3
u.g.n. i to wlasnie ten przepis powinien stanowi¢ przedmiot kontroli.

Zarazem Rada Ministrow stwierdzita, ze nie tylko nie mozna wskaza¢ na poziomie
konstytucyjnym normy prawnej, z ktorej wynika nakaz uregulowania zwrotu nieruchomosci
dobrowolnie sprzedanych podmiotom publicznym, lecz takze nie sposob uznac, iz pominig¢cie
przez ustawodawce takiej regulacji w zaskarzonym art. 136 ust. 3 u.g.n. bylo dziataniem
przypadkowym lub bezrefleksyjnym. Literalne brzmienie oraz wyktadnia celowosciowa
art. 114 u.g.n. jednoznacznie wskazuja, ze wszczecie postepowania wywlaszczeniowego jest
mozliwe jedynie w sytuacji, gdy nieruchomos$¢ nie moze by¢ nabyta w drodze umowy. Zatem
nalezy uzna¢, ze ustawodawca $wiadomie nie objat zakresem zastosowania art. 136 ust. 3
u.g.n. nieruchomosci zbytych w trybie rokowan poprzedzajacych postepowanie wywtlaszcze-
niowe, gdyz nie sg one nieruchomo$ciami ,,wywtaszczonymi”.

Rada Ministréw wskazata, ze skarzacy nie przedstawili zadnego argumentu na rzecz
niezgodno$ci zakwestionowanej normy prawnej z art. 2, art. 7 ani art. 64 ust. 1 Konstytucji.
Ponadto — w jej ocenie — powotane w petitum skargi art. 2, art. 7 oraz art. 32 Konstytucji nie
moga stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli w postepowaniu zainicjowanym wniesieniem
skargi konstytucyjnej. Postanowienia te nie stanowig samoistnego zrodta wolnosci ani praw
konstytucyjnych o charakterze podmiotowym. W uzasadnieniu skargi nie przedstawiono przy
tym zadnych argumentow, ktore moglyby uzasadnia¢ traktowanie w niniejszej sprawie art. 2
i art. 7 Konstytucji jako zwigzkowych wzorcow kontroli.

5. W pismie z 30 pazdziernika 2017 r. Marszatek Sejmu, w imieniu Sejmu, zajal sta-
nowisko w sprawie oraz wnidst o orzeczenie, ze art. 136 ust. 3 i 4 u.g.n. w zakresie, w jakim
nie przewiduje prawa bylego wiasciciela do zadania zwrotu nieruchomos$ci nabytej przez
Skarb Panstwa albo gming w drodze umowy cywilnoprawnej, zawartej w toku rokowan po-
przedzajacych wszczecie postepowania wywlaszczeniowego, jezeli nieruchomos$¢ stata sie
zbedna na cel publiczny, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 12 w zwiazku z art. 32
ust. 1 Konstytucji. W pozostalym zakresie postepowanie powinno, zdaniem Marszatka Sejmu,
zosta¢ umorzone.

5.1. Marszatek Sejmu wskazat, Ze przed przystapieniem do oceny zasadnosci zarzutow
podniesionych w skardze nalezy najpierw rozstrzygna¢, czy sytuacja, w ktorej doszto do zby-
cia nieruchomo$ci w drodze umowy zawartej podczas rokowan, moze by¢ kwalifikowana
jako wywlaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji oraz czy W zwigzku z tym skar-
zacym przystugiwalo prawo konstytucyjne do zwrotu nieruchomosci niewykorzystanej na cel
publiczny.

W tym konteks$cie Marszatek Sejmu zwrdcit uwage na okolicznosci $wiadczace o ist-
nieniu przymusu wywlaszczeniowego. Przede wszystkim rokowania, ktore bezposrednio po-
przedzaja wszczgcie postgpowania administracyjnego, inicjowane sg nie przez wilasciciela, ale
przez podmiot publicznoprawny i ukierunkowane sg na nabycie nieruchomosci niezbednej do
realizacji celu publicznego. Watpliwe byloby twierdzenie, ze rokowania (negocjacje), jak
I umowa sprzedazy nieruchomosci opieraja si¢ na autonomii woli stron (w szczegolno$ci wia-
sciciela — podmiotu prywatnego) i swobodzie umow w cywilistycznym sensie. W istocie po-
zycja negocjacyjna podmiotu publicznoprawnego — mimo ze wystepuje w sferze dominium —
jest silniejsza od pozycji prywatnego wiasciciela z uwagi na bezposrednig i realng perspekty-
we¢ wywlaszczenia w trybie administracyjnym, a wigc z uzyciem instrumentow z zakresu im-
perium. Wiasciciel nieruchomosci podlegajacej wywlaszczeniu stawiany jest przed alternaty-
wa, czy nieruchomos$¢ zostanie zbyta w drodze — formalnie dobrowolnej — umowy cywilno-



13

prawnej, czy na podstawie decyzji organu administracji. Juz samo podjecie przez organ admi-
nistracji negocjacji §wiadczy o woli tego organu przeprowadzenia wywlaszczenia, co pozwala
wilascicielowi przyja¢ z duzym prawdopodobienstwem, ze do tego wywlaszczenia w koncu
I tak dojdzie. Wtasciciel moze co najwyzej zdecydowac o trybie, w jakim utraci prawo do
swojej nieruchomosci. O autonomii woli stron oraz swobodzie uméw mozna byloby mowi¢
wtedy, gdyby odmowa zawarcia umowy przez wlasciciela skutkowata utrzymaniem na state
status quo w sferze stosunkow wiascicielskich, co jednak nie ma miejsca. Autonomia woli
stron podlega takze ograniczeniu, jesli chodzi o zakres ksztaltowania podczas rokowan tresci
ewentualnej umowy. Determinuja go bowiem postanowienia planu zagospodarowania prze-
strzennego (decyzji lokalizacyjnej) oraz przepisy prawa, w szczegolnosci te dotyczace zasad
wyceny nieruchomosci podlegajacej nabyciu przez podmiot publiczny. Ponadto istotne ele-
menty treSci takiej umowy oraz decyzji administracyjnej o wywlaszczeniu sg zasadniczo
zbiezne. Okoliczno$ci te odrozniajg zatem rokowania przedwywtlaszczeniowe od typowych
negocjacji prowadzonych w celu zawarcia umowy przez réwnorzgdne podmioty prywatne.

W ocenie Marszatka Sejmu, to, Ze do przej$cia wlasnosci nieruchomosci dochodzi na
podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej podczas negocjacji, o jakich mowa w art. 114
u.g.n., nie przemawia jeszcze za stwierdzeniem nieadekwatnosci art. 21 ust. 2 Konstytucji,
skoro — uwzgledniajac pozostate okolicznosci — Whasciciel jest w sytuacji przymusowosci. To,
ze do zbycia nieruchomosci dochodzi po tym, jak wlasciciel zdecydowal si¢ na negocjacje
I zawarcie umowy, dzialajac w $wiadomosci, iz w razie niepowodzenia rokowan i tak bedzie
wszczete postgpowanie wywlaszezeniowe, pozwala moéwi¢ o wywlaszczeniu sensu largo,
ktore miesci si¢ w zakresie konstytucyjnej instytucji wywlaszczenia opisanej w art. 21 ust. 2
Konstytucji. W konsekwencji skarzacy mogli skutecznie powota¢ si¢ na konstytucyjne prawo
zwrotu nieruchomosci, ktora okazata si¢ zbedna do realizacji celu publicznego.

5.2. Marszalek Sejmu wskazat takze na konieczno$¢ doprecyzowania zakresu kontroli
w sprawie. Jego zdaniem, sformutowany w skardze zarzut pominigcia nalezy powigzaé
z art. 136 ust. 3 1 4 u.g.n. Pozostate ustepy tego przepisu, jak i wskazane w petitum skargi art.
114, art. 115, art. 137, art. 140 oraz art. 216 u.g.n. nie mogg za$ stanowi¢ przedmiotu kontroli.
Co do wzorcow, oprocz art. 21 ust. 2 Konstytucji, uwzgledni¢ nalezy tez art. 64 ust. 1 1 2 oraz
art. 32 ust. 1 Konstytucji. Skarzacy nie przytoczyli natomiast argumentow, ktore uzasadniaty-
by naruszenie zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji), zasad sprawiedliwo$ci spotecznej i zaufa-
nia do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji) czy zakazu dyskryminacji
(art. 32 ust. 2 Konstytucji), co przemawia za konieczno$cig umorzenia postepowania w tym
zakresie.

5.3. W ocenie Marszalka Sejmu, na tle art. 136 ust. 3 1 4 u.g.n. uzasadniony jest zarzut
niekonstytucyjnosci pominigcia legislacyjnego, polegajacego na braku normy odsytajacej do
odpowiedniego stosowania przepisdw o zwrocie wywtaszczonych nieruchomosci nabytych na
podstawie umowy przewidzianej w art. 114 u.g.n. Ustawodawca unormowat kwesti¢ zwrotu
nieruchomosci, ale uczynit to w sposob niepelny w stosunku do wymagan wynikajacych z art.
21 ust. 2 Konstytucji. Z tego postanowienia konstytucyjnego wynika — zdaniem Marszatka
Sejmu — zasada zwrotu nieruchomosci niewykorzystanych na realizacje celu publicznego we
wszystkich tych przypadkach, gdy przejecie nieruchomosci nastgpito w warunkach przymusu
wywtaszczeniowego. Sama okolicznos¢, ze przejecie nieruchomosci formalnie nastepuje na
podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej podczas rokowan przedwywtaszczeniowych, nie
wyklucza istnienia takiego przymusu i nie powinna pozbawia¢ bytego wiasciciela (lub jego
nastepcoéw prawnych) roszczenia o zwrot nieruchomosci.

Jak zauwazyl Marszatek Sejmu, juz tre$¢ art. 216 1 art. 136 ust. 4 u.g.n. Swiadczy
0 tym, ze ustawodawca nie zawsze uznaje wydanie decyzji administracyjnej za konieczny
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warunek przyznania poprzedniemu wiascicielowi roszczenia o zwrot nieruchomosci, jesli cel
publiczny nie zostat zrealizowany. W $wietle tych przepisoOw rozstrzygajace znaczenie ma
zaistnienie sytuacji przymusu przedwywlaszczeniowego, a nie forma prawna nabycia przez
podmiot publiczny nieruchomosci lub jej czgsci.

W zakresie dotyczacym zbycia nieruchomo$ci w wyniku rokowan przewidzianych
w art. 114 u.g.n. ustawodawca, wbrew zasadzie wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji, po-
minat cz¢s¢ przypadkoéw, w ktoérych prawo zwrotu powinno przystugiwac bylemu wiascicie-
lowi ze wzgledu na stan przymusu, w jakim ten znajdowat si¢ w toku tych rokowan bezpo-
srednio poprzedzajacych wszczecie wlasciwego postepowania wywlaszczeniowego.

Takie pominigcie ostabia, w ocenie Marszatka Sejmu, ochronng funkcje prawa zadania
zwrotu nieruchomosci zbednej do realizacji celu publicznego. Funkcja ta polega bowiem na
wzmocnieniu konstytucyjnej gwarancji ochrony wtasnosci, bo zapobiega pozornym wywlasz-
czeniom, stuzgcym W gruncie rzeczy tworzeniu — kosztem obywateli — zasobu nieruchomosci
panstwowych przejetych ,,na zapas”. Wyklucza¢ ma mozliwo$¢ przejmowania nieruchomosci
w drodze quasi-wywtaszczeniowych (,,hybrydowych”) procedur. Zatrzymujac nieruchomosé
w takich przypadkach, panstwo osiggatoby korzysci majgtkowe kosztem obywateli.

Marszatek Sejmu podnidst rowniez argumenty o charakterze celowos$ciowym oraz
prakseologicznym. Negocjacje przewidziane w art. 114 i art. 115 u.g.n. majg bowiem na celu
skrocenie 1 uproszczenie szeroko pojetej procedury wywlaszczeniowej. Uznanie, ze prawo
zwrotu nie przystuguje bytemu wiascicielowi, ktory wyszedl naprzeciw potrzebom podmiotu
publicznego i zdecydowal si¢ na zawarcie umowy cywilnoprawnej, dzigki czemu podmiot ten
zaoszczedzit czas oraz koszty zwigzane z prowadzeniem postgpowania administracyjnego
i (najprawdopodobniej) sadowoadministracyjnego, stawialoby takiego wiasciciela w gorszej
sytuacji w porownaniu z tymi wlascicielami, ktorzy odmowili zawarcia umowy 1 ktérych nie-
ruchomosci zostaly wywtaszczone na mocy decyzji administracyjnej. Takie rozwigzanie
wzbudza poczucie niesprawiedliwosci, a jednoczesnie rodzi ryzyko ostabienia efektywnosci
regulacji ujetej w art. 114 1 art. 115 u.g.n. Wiasciciele — §wiadomi tego, ze w razie zawarcia
umowy zostang pozbawieni prawa zwrotu — niejako z gory moga odmawia¢ zawarcia takiej
umowy, czekajac na wydanie decyzji wywlaszczeniowej po to tylko, by zachowa¢ mozno$¢
zadania zwrotu nieruchomosci, gdyby ta stala si¢ zbedna do realizacji celu publicznego.

5.4. Zasadny jest ponadto — w opinii Marszatka Sejmu — zarzut naruszenia zasad roOw-
nos$ci oraz rownej ochrony praw majatkowych. Bylym wiascicielom, ktorzy nieruchomos¢
zbyli na rzecz Skarbu Panstwa lub gminy na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej
w toku rokowan przedwywlaszczeniowych w przypadkach wymienionych w art. 216 ust. 2
pkt 3 u.g.n., przyshuguje bowiem prawo zwrotu. Tymczasem zar6wno oni, jak i byli wtasci-
ciele, ktorzy w ten sam sposob zbyli nieruchomosé, tyle tylko ze podczas rokowan toczacych
si¢ na podstawie art. 114 u.g.n., nalezg do kategorii podmiotow podobnych. Obie grupy osob
majg wspolng ceche istotng, ktorg jest zbycie podmiotowi publicznemu nieruchomosci nie-
zbednej do realizacji celu publicznego w warunkach przymusu wywlaszczeniowego, a mia-
nowicie w ramach negocjacji bezposrednio poprzedzajacych wszczecie postepowania admini-
stracyjnego. Tres¢ regulacji zawartych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami i ustawie
0 gospodarce gruntami, odnoszacych si¢ do rokowan przedwywtaszczeniowych, jest w istocie
zbiezna. Zrdznicowanie sytuacji obu grup bytych wiascicieli w zakresie dochodzenia zwrotu
nieruchomosci zbednej do realizacji celu publicznego jedynie wedlug kryterium daty zawar-
cia umowy i tego, czy nastgpito to po wejsciu w zycie ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi, ma charakter arbitralny i1 nie znajduje racjonalnego uzasadnienia, wobec czego nie spetnia
wynikajacych z orzecznictwa konstytucyjnego warunkow dopuszczalnos$ci ustanawiania od-
stepstw od zasad rownosci oraz rownej ochrony praw majgtkowych.
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Na rozprawie 12 grudnia 2017 r. uczestnicy postepowania podtrzymali zaj¢te w pi-
smach stanowiska.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot i zakres kontroli oraz kontekst normatywny badanej regulacji.

1.1. W petitum skargi konstytucyjnej z 7 lipca 2015 r. skarzacy jako przedmiot kontro-
li wskazali art. 136 w zwigzku z art. 114, art. 115, art. 137, art. 140 1 art. 216 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147, ze zm.; dalej:
ustawa o gospodarce nieruchomosciami lub u.g.n.). Nastgpnie w pismie z 12 sierpnia 2015 r.
skarzacy wyjasnili, ze przedmiotem kontroli uczynili w istocie art. 136 ust. 3 u.g.n. w okre-
Slonym zakresie. Zdaniem skarzacych, przepis ten budzi watpliwosci konstytucyjne z tego
powodu, ze pomija mozliwos¢ ubiegania si¢ przez bylego wtasciciela badz jego spadkobier-
cOw o zwrot nieruchomosci, jezeli nie zostat zrealizowany cel publiczny, na jaki nierucho-
mos$¢ zostala wywlaszczona w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w trybie rokowan
przeprowadzonych zgodnie z art. 114 u.g.n.

1.2. Jednym z podstawowych przedmiotow normowania przez ustawe o gospodarce
nieruchomos$ciami jest problematyka wywlaszczania nieruchomosci oraz ich zwrotu (zob.
art. 1 ust. 1 pkt 5 u.g.n.). Zakwestionowany w niniejszej sprawie art. 136 ust. 3 u.g.n. usytuo-
wany jest w rozdziale 6 (,,Zwrot wywtaszczonych nieruchomos$ci”) dziatu III ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami (,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieru-
chomosci”). Przepis ten w zdaniu pierwszym przyznaje poprzedniemu wilascicielowi nieru-
chomosci (lub jego spadkobiercy) prawo zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, jeze-
li stata si¢ ona zbedna na cel publiczny uzasadniajagcy wywtlaszczenie. Pozostale regulacje
rozdziatu 6 dziatu Il u.g.n. (art. 137-142) okreslaja zasady zwrotu wywlaszczonych nieru-
chomosci.

Zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n., ,,[p]oprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca moga
zada¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czeSci, jezeli, stosownie do przepisu
art. 137, stata si¢ ona zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Z wnioskiem
0 zwrot nieruchomosci lub jej cze$ci wystgpuje si¢ do starosty, wykonujacego zadanie z za-
kresu administracji rzagdowej, ktory zawiadamia o tym wlasciwy organ. Warunkiem zwrotu
nieruchomosci jest zwrot przez poprzedniego witasciciela lub jego spadkobiercg odszkodowa-
nia lub nieruchomos$ci zamiennej stosownie do art. 140 [u.g.n.]”.

W $wietle za$§ art. 137 u.g.n. nieruchomo$¢ uznaje si¢ za zbedna na cel okreslony
W decyzji o wywlaszczeniu, jesli pomimo uplywu 7 lat od dnia, w ktorym decyzja o wy-
wlaszczeniu stata si¢ ostateczna, nie rozpoczgto prac zwigzanych z realizacja tego celu albo
jesli pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna,
cel nie zostat zrealizowany. Jezeli w tym drugim przypadku cel wywlaszczenia zostat zreali-
zowany jedynie na czg¢sci wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi podlega pozostata czgsc.

1.3. Wywlaszczenie — w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami — polega
na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnos$ci, prawa uzytkowania
wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci (art. 112 ust. 2 u.g.n.). Wy-
wlaszczenie moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane w inny
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Sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te nie moga
by¢ nabyte w drodze umowy (art. 112 ust. 3 u.g.n.). Nieruchomo$¢ moze by¢ wywlaszczona
wylgcznie na rzecz Skarbu Panstwa albo na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego (art. 113
ust. 1 u.g.n.). Nastepuje to za odszkodowaniem (art. 128 u.g.n.).

Obligatoryjnym etapem, ktory poprzedza wszczecie postgpowania administracyjnego,
sa ,,;rokowania o nabycie w drodze umowy” nieruchomosci potrzebnej do zrealizowania celu
publicznego (art. 114 ust. 1 u.g.n.). Rokowania prowadzone sg miedzy starostg, wykonujgcym
zadanie z zakresu administracji rzagdowej, i wlascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nie-
ruchomosci, a takze osobg, ktérej przystuguje do nieruchomosci ograniczone prawo rzeczo-
we. W przypadku wywlaszczania nieruchomos$ci na wniosek jednostki samorzadu terytorial-
nego rokowania przeprowadzajg ich organy wykonawcze (art. 114 ust. 2 u.g.n.). W trakcie
prowadzenia rokowan moze by¢ zaoferowana nieruchomos$¢ zamienna.

Ustawa 0 gospodarce nieruchomos$ciami nie definiuje poje¢cia rokowan. Uznaje si¢
W orzecznictwie i literaturze, ze w tym celu nalezy positkowac si¢ ustawg z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2017 r. poz. 459, ze zm.; dalej: k.c.), ktora w art. 72 regu-
luje zawieranie umowy w drodze ,,negocjacji”, pierwotnie okre§lanych mianem ,,rokowan”
(tak np. wyrok NSA w Rzeszowie z 16 stycznia 2003 r., sygn. akt SA/Rz 426/01, Lex
nr 685399). Wskazuje si¢ przy tym, ze obowigzek wszczecia rokowan jest spelniony przez
ztozenie wlascicielowi nieruchomo$ci o$wiadczenia woli w rozumieniu prawa cywilnego
0 charakterze zaproszenia do prowadzenia negocjacji w sprawie zawarcia stosownej umowy,
w ktorej okresla si¢ warunki nabycia wlasno$ci nieruchomosci (zob. T. Wos, Wywlaszczanie
nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 203). Z inicjatywa rokowan zobowigzany jest
wystapi¢ podmiot publiczny, na rzecz ktéorego ma nastgpi¢ wywlaszczenie, proponujac wia-
$cicielowi nieruchomosci warunki nabycia w drodze umowy nieruchomosci przeznaczonej na
realizacj¢ celu publicznego (zob. wyrok WSA w Krakowie z 22 kwietnia 2009 r., sygn. akt
I1 SA/Kr 1307/08, Lex nr 550504). Rokowania majg charakter przygotowawczy. Ich prze-
prowadzenie wymaga wspotdziatania stron. Zawarcie umowy nastepuje, gdy strony osiagna
porozumienie co do wszystkich negocjowanych postanowien umowy (zob. m.in. wyrok WSA
w Rzeszowie z 7 marca 2006 r., sygn. akt Il SA/Rz 943/05, Lex nr 873000).

Do wszczecia postgpowania wywlaszczeniowego dochodzi po bezskutecznym upty-
wie 2-miesigcznego terminu zawarcia umowy w drodze rokowan, wyznaczonego przez organ
wladzy publicznej na pismie wiascicielowi, uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci
a takze osobie, ktorej przystuguje ograniczone prawo rzeczowe na tej nieruchomosci (art. 115
ust. 2 u.g.n.).

Z tresci art. 136 ust. 1 u.g.n. wyraznie wynika, Zze nieruchomo$¢ wywtlaszczona nie
moze by¢ uzyta na cel inny niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, chyba ze poprzedni
wilasciciel lub jego spadkobierca nie ztoza wniosku o zwrot tej nieruchomosci. W razie po-
wzigcia zamiaru uzycia wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czeséci na inny cel, wlasciwy
organ zobowigzany jest zawiadomi¢ poprzedniego wlasciciela lub jego spadkobierce o tym
zamiarze, informujac jednoczesnie o mozliwosci zadania zwrotu nieruchomosci (art. 136
ust. 2 u.g.n.). W przypadku nieztozenia wniosku o zwrot wywtlaszczonej nieruchomosci lub
jej czesci w terminie 3 miesigcy od dnia otrzymania zawiadomienia, uprawnienie do zwrotu
nieruchomosci lub jej czesci wygasa (art. 136 ust. 5 u.g.n.). Dopiero woéwczas nieruchomos¢
moze by¢ przeznaczona na inny cel publiczny niz uzasadniajacy jej wywlaszczenie.

1.4. Tres¢ zaskarzonego art. 136 u.g.n. byla wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi
sagdéw administracyjnych. W wyroku z 18 marca 2015 r. (sygn. akt I OSK 1698/13, Lex
nr 1665689), konczacym postgpowanie w sprawie skarzacych, do zagadnienia tego odnidst
si¢ tez Naczelny Sad Administracyjny. Sad ten przyjal, ze z zadaniem zwrotu nieruchomosci
na podstawie art. 136 ust. 3 u.g.n. mozna wystapi¢ wylacznie woéwczas, gdy przej$cie prawa
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wlasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
nastgpito na skutek wydania decyzji administracyjnej o wywtlaszczeniu. Art. 136 ust. 3 u.g.n.
nie znajduje natomiast zastosowania w tych przypadkach, gdy nieruchomos$¢ zostata zbyta na
rzecz podmiotu publicznego w drodze umowy cywilnoprawnej, nawet jesli umowa taka byla
zawarta w toku rokowan, o ktorych mowa w art. 114 u.g.n., poprzedzajacych wszczecie po-
stepowania administracyjnego.

Za taka wyktadnig przemawia, zdaniem NSA, w szczegolnos$ci literalne brzmienie
art. 1361 art. 137 u.g.n. W art. 136 ust. 3 u.g.n. mowa jest bowiem o zbednos$ci nieruchomosci
na cel ,,okreslony w decyzji o wywtaszczeniu”. Z kolei art. 137 u.g.n. wskazuje, w jakich
konkretnie sytuacjach nieruchomos$¢ uznaje si¢ za zbedng na cel ,,okreslony w decyzji o wy-
wlaszczeniu”. Odmienny poglad bylby niezgodny z regutami wyktadni systemowe;j, ktore
nakazuja przyjecie takiego znaczenia interpretowanego przepisu, aby nie pozostawat on
W sprzeczno$ci z regulacjami, z ktorymi pozostaje w technicznym zwiazku. Naczelny Sad
Administracyjny stangt na stanowisku, ze objecie pojeciem ,,wywlaszczenia” w rozumieniu
art. 136 ust. 3 u.g.n. takze tych przypadkéw, w ktorych do zbycia nieruchomosci doszto
w wyniku rokowan, prowadzitoby do sprzecznosci z art. 114 ust. 1 i art. 115 ust. 2 u.g.n.,
wprost przewidujacych, ze wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego moze nastapi¢ do-
piero w razie niepowodzenia w przeprowadzeniu tych rokowan. Naczelny Sad Administra-
cyjny podkreslit rowniez koniecznos$¢ Scistego (zawezajacego) interpretowania przepisow
majacych charakter wyjatku, do ktérych nalezy m.in. art. 216 u.g.n. Na podstawie art. 216
u.g.n. zastosowanie przepisoOw rozdziatu 6 dziatu Il u.g.n. dotyczacych zwrotu nieruchomosci
zostalo rozszerzone na nieruchomosci ,,przejete lub nabyte” na mocy wymienionych w tym
przepisie aktoéw normatywnych. Niedopuszczalne jest, aby w drodze wykladni sadowej roz-
szerza¢ stosowanie instytucji zwrotu na nieruchomosci, ktore nie zostaty wywtaszczone, ani
tez nie zostaly ,,przejete lub nabyte” w przypadkach okreslonych w art. 216 u.g.n.

1.5. Art. 216 u.g.n., zawarty wsrod przepisow przejsciowych, nakazuje — w sytuacjach
w nim okreslonych — odpowiednio stosowac regulacje dotyczace zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci. Na skutek kolejnych nowelizacji zakres tego przepisu zostal poszerzony.
Art. 216 u.g.n. wymienia, do jakich nieruchomosci, ktorych witasnos¢ wilasciciele utracili
przed wejsciem w zycie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, odpowiednie zastosowanie
majg przepisy rozdzialu 6 dziatu III tej ustawy, w tym zakwestionowany art. 136 ust. 3 u.g.n.
Sa to:

1) nieruchomosci ,,przejete lub nabyte” na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie:

—art. 6 lub art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania
nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.; dalej: ustawa o zasadach i trybie wy-
wlaszczania nieruchomosci),

— ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa doméw jednorodzinnych
w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 31, poz. 138, ze zm.),

— ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi (Dz. U.
z 1969 r. Nr 27, poz. 216, ze zm.),

— art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(Dz. U. z1969r. Nr 22, poz. 159, ze zm.),

— ustawy z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i zagrodo-
wego oraz o podziale nieruchomos$ci w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 27, poz. 192, ze zm.);

2) nieruchomosci wywtaszczone — bez wzgledu na podstawe prawna — na rzecz okre-
slonych podmiotow, mianowicie na rzecz panstwowych lub spotdzielczych przedsigebiorstw
gospodarki rolnej albo w zwigzku z potrzebami Tatrzanskiego Parku Narodowego;

3) nieruchomosci ,,nabyte” na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy odpowiednio na pod-
stawie:
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—art. 51 art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na obsza-
rach miast i niektorych osiedli (Dz. U. Nr 35, poz. 240, ze zm.),

— art. 9 dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. 0 nabywaniu i przekazywaniu nieruchomo-
$ci niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. Nr 4, poz.
31),

— ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieru-
chomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.; dalej: ustawa o gospodarce gruntami,
u.g.g.).

Dochodzenie zwrotu nieruchomosci ,,nabytych” na rzecz Skarbu Panstwa na podsta-
wie ustawy o gospodarce gruntami stalo si¢ mozliwe od chwili wejscia w zycie ustawy z dnia
28 listopada 2003 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz o zmianie niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca
22003 r.). Z kolei po wejsciu w zycie ustawy z dnia 9 listopada 2012 r. o zmianie ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. poz. 1429) przewidziane w ustawie 0 gospodarce
nieruchomos$ciami zasady zwrotu nieruchomosci stosuje si¢ odpowiednio rowniez do nieru-
chomosci ,,nabytych” na rzecz gminy na podstawie ustawy o gospodarce gruntami.

1.6. Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczace rozumienia pojecia
»Wywlaszczenia”, zakresu prawa zwrotu nieruchomos$ci wynikajacego z art. 136 u.g.n. oraz
relacji migedzy art. 136 i art. 216 u.g.n. — wyrazone w wyroku z marca 2015 r., ktory zakon-
czyl postepowanie w sprawie skarzacych — jest potwierdzeniem linii orzeczniczej, jaka utrwa-
lita si¢ w orzecznictwie administracyjnym. Analogiczny sposdb rozumienia tych kwestii przy-
jeli zgodnie rowniez wszyscy uczestnicy niniejszego postepowania przed Trybunalem w swo-
ich pisemnych stanowiskach.

W $wietle tego orzecznictwa, przeniesienie wtasnosci w drodze umowy zawartej w to-
ku rokowan wyklucza mozliwo$¢ ubiegania si¢ o zwrot zbytej nieruchomosci, jesli ta stata sig
zbedna na cel publiczny, ktory uzasadniat jej nabycie. Wynika¢ ma to z literalnego brzmienia
art. 136 u.g.n. Takiej mozliwos$ci nie daje tez art. 216 u.g.n., ktéry nie moze by¢ stosowany na
zasadzie analogii do spraw nieobj¢tych zakresem jego normowania. Zwrot nieruchomosci
W trybie opisanym w art. 136 1 n. u.g.n. ,,dotyczy nieruchomosci wywlaszczonych decyzjami
administracyjnymi, a takze takich, o ktorych mowa w art. 216 ustawy” (wyrok NSA w War-
szawie z 3 listopada 2003 r., sygn. akt | SA 322/02, Lex nr 149531). Zwrotowi w tym trybie
podlegaja wylacznie nieruchomos$ci wywlaszczone ,,[n]iezaleznie od tego, kiedy dokonano
wywtlaszczenia, ale musiato to nastgpi¢ na podstawie decyzji wywlaszczajacej 1 wydanej na
podstawie ustawy wywlaszczeniowej” (wyrok WSA w Warszawie z 29 maja 2009 r., sygn.
akt I SA/Wa 1697/08, Lex nr 551894; tak tez np. WSA w Poznaniu w wyroku z 22 pazdzier-
nika 2009 r., sygn. akt IV SA/Po 455/09, Lex nr 574106). Do czasu wej$cia w zycie ustawy
zmieniajacej z 2003 r. ustawa o gospodarce nieruchomosciami nie dawata mozliwosci docho-
dzenia zwrotu nieruchomosci zbytej w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej na podstawie
przepiséw ustawy o gospodarce gruntami. ,,Nie [miata] przy tym znaczenia okoliczno$¢ czy
umowa ta zostata zawarta w wyniku rokowan prowadzonych przed wszczgciem postepowa-
nia, czy tez strony zawarly ja juz w toku postgpowania wywlaszczeniowego. Czas w jakim
doszto do sporzadzenia aktu notarialnego nie wptywal bowiem na charakter umowy, ktora
stanowi[ta] czynno$¢ cywilnoprawng. Nie [bylo] uprawnion[e] twierdzenie stron, iZ umowa
taka ze wzgledu na zawarcie jej w toku postepowania wywlaszczeniowego przybiera charakter
decyzji, konczacej to postgpowanie” (wyrok NSA z 24 lutego 2006 r., sygn. akt I OSK
507/05, Lex nr 194064). W wyroku z 3 czerwca 2004 r. (sygn. akt 11 SA/Bk 156/04, Lex
nr 160387) Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatymstoku wskazal, ze relacja migdzy
art. 136 oraz art. 216 u.g.n., ktory rozszerza zakres zastosowania instytucji zwrotu na nieru-
chomosci nabyte lub przejete na podstawie ustaw ,,okreslonych taksatywnie” w tym przepisie,
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determinuje wyktadni¢ pojecia ,,nieruchomos$¢ wywlaszczona”, uzytego w art. 136 ust. 3
u.g.n. ,,Przez pojecie to nalezy rozumie¢ wylacznie nieruchomosci, w stosunku do ktérych
Skarb Panstwa lub okreslona jednostka samorzadu terytorialnego nabyta prawo rzeczowe w
drodze instytucji wywlaszczenia pojmowanej sensu stricto, a wigc na podstawie indywidual-
nej (w znaczeniu podmiotowym) i konkretnej (w sensie przedmiotowym) decyzji administra-
cyjnej, wydanej w postepowaniu administracyjnym na podstawie obowigzujacych ustaw
(i dekretow z mocg ustaw), regulujacych ogolne zasady i tryb przymusowego odjecia lub
ograniczenia wlasno$ci albo innych praw rzeczowych na nieruchomos$ci za odszkodowa-
niem”. Ponadto brzmienie art. 216 u.g.n. (zawarte tam wyliczenie ustaw i przepisow poszcze-
gblnych ustaw) przesadza o tym, ze ,,norma prawa zawarta w tym artykule ma charakter wy-
jatkowy, rozszerzajacy jedynie pojecie nieruchomosci wywlaszczonej, do ktérego odwotuje
si¢ art. 136 ust. 3 tej ustawy, i — jako taka — nie moze by¢ interpretowana rozszerzajaco”
(na temat konieczno$ci waskiego rozumienia art. 216 u.g.n. zob. tez wyrok NSA z 26 maja
2009 r., sygn. akt I OSK 763/08, Lex 574668, a takze wyroki: WSA w Biatymstoku z 13 maja
2004 r., sygn. akt Il SA/Bk 30/04, Lex nr 160365, i WSA w Lublinie z 4 marca 2008 r., sygn.
akt IT SA/Lu 796/07, Lex nr 496235). W konsekwencji ,,w postepowaniu administracyjnym
0 zwrot wywlaszczonych nieruchomo$ci na podstawie przepisow rozdziatu 6 dziatu III
[u.g.n.] dopuszczalna jest wylacznie realizacja roszczen cywilnoprawnych o zwrot nierucho-
mosci wywlaszczonej badz przejetej lub nabytej na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie prze-
pisOw ustaw enumeratywnie wymienionych w art. 216 tej ustawy” (wyrok NSA w Gdansku
2 20 czerwca 2001 r., sygn. akt IT SA/Gd 2869/00, Lex nr 51771). Jednakze w zakresie obje-
tym normowaniem art. 216 u.g.n. nie ma znaczenia tryb, w jakim doszto do odjecia wtasnosci
nieruchomosci. Sposob sformutowania tego przepisu ,,pozwala na przyjecie, iz nakazuje on
odpowiednie stosowanie przepisow okreslajacych warunki zwrotu wywlaszczonych nieru-
chomosci zawarte w rozdziale 6 dziale III ustawy o gospodarce nieruchomosciami do nieru-
chomosci nabytych przez Skarb Panstwa na podstawie ustawy (...) o gospodarce gruntami
(...), bez wzgledu na to, ktory tryb nabycia nieruchomosci sposrod przewidzianych tg ustawa
mial miejsce. Takze wigc w razie nabycia nieruchomosci na mocy tej ustawy w drodze umo-
wy cywilnoprawnej odestanie wynikajace z brzmienia art. 216 ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami uzna¢ nalezy za obowigzujace. Konstatacja taka jest zdaniem sadu w petni
uprawniona literalnym brzmieniem przepisu art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
obejmujgacym odestanie prawne relewantne dla wszystkich przypadkéw nabycia wlasnosci na
podstawie ustawy (...) o gospodarce gruntami (...), bez dalszego ré6znicowania ocen praw-
nych w zalezno$ci od podstaw tego nabycia tg ustawg przewidzianych” (wyrok WSA w Kra-
kowie z 29 maja 2008 r., sygn. akt 11 SA/Kr 180/08, Lex nr 567028; zob. rowniez wyroki
NSA z: 18 grudnia 2009 r., sygn. akt I OSK 1136/08, Lex 582462; 8 wrze$nia 2011 r., sygn.
akt I OSK 1562/10, Lex nr 1068430; 16 wrzes$nia 2016 r., sygn. akt I OSK 2866/14, Lex
nr 2143018, a takze wyrok WSA w Gdansku z 26 maja 2010 r., sygn. akt Il SA/Gd 751/09,
Lex nr 706022, oraz wyroki WSA w Krakowie z: 25 stycznia 2011 r., sygn. akt Il SA/Kr
1351/10, Lex nr 953284, i 21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt II SA/Kr 897/15, Lex
nr 1939349). ,,«Nabycie» nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 216 u.g.n., nie moze by¢
utozsamiane z wywlaszczeniem nieruchomosci na podstawie aktu administracyjnego, ani
Z przejeciem nieruchomosci z mocy prawa. Nastgpuje ono bowiem, poprzez przeniesienie
wlasnos$ci nieruchomosci w drodze umowy” (wyrok NSA z 16 wrzesnia 2016 r., sygn. akt
| OSK 2865/14, Lex nr 2143017).

Rowniez w komentarzach wskazuje si¢, ze art. 136 u.g.n. ,,odnosi si¢ tylko do tych
nieruchomosci, ktore zostalty wywtaszczone na podstawie indywidualnej decyzji administra-
cyjnej o wywlaszczeniu, a wiec przede wszystkim do tych, ktore zostaly wywlaszczone
W trybie przewidzianym w komentowanej ustawie, ale takze do tych, ktore wywtaszczono
pod rzadami obecnie obowigzujacej Konstytucji RP na podstawie decyzji administracyjnych
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zgodnie z przepisami innych ustaw” (E. Bonczyk-Kucharczyk, uwaga nr 2 do art. 136, [w:]
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, Lex 2017). Natomiast
art. 216 u.g.n. ,,wskazuje konkretne przepisy stanowigce w przesztosci podstawe nabycia nie-
ruchomosci przez panstwo i przesadza, ze do nieruchomos$ci nabytych na podstawie tych
przepisOw stosuje si¢ przepisy ustawy o zwrocie wywitaszczonych nieruchomosci. Wymie-
niono tam konkretne przepisy dwoch ustaw oraz calg ustawe o gospodarce gruntami i wy-
wlaszczaniu nieruchomosci. Tym samym art. 216 u.g.n. nie ma zastosowania do nieruchomo-
$ci wywtlaszczonych lub nabytych przez panstwo na podstawie innych aktow prawnych (...)”
— (uwaga nr 3 do art. 216, tamze). Wobec aktualnego brzmienia art. 136 u.g.n, ,,przy
uwzglednieniu stanowiska doktryny i orzecznictwa, nalezy uzna¢, ze pojecie nieruchomosci
wywlaszczanej oznacza kazdg nieruchomo$¢, w stosunku do ktorej Skarb Panstwa lub okre-
$lona jednostka samorzadu terytorialnego nabyla prawo rzeczowe w drodze instytucji wy-
wlaszczenia pojmowanej Sensu stricto, tj. decyzji administracyjnej, wydanej w postepowaniu
administracyjnym na podstawie obowigzujacych ustaw i dekretow z mocg ustaw regulujacych
ogolne zasady i tryb przymusowego odjecia lub ograniczenia whasnosci albo innych praw
rzeczowych na nieruchomosci za odszkodowaniem. Ponadto stosowanie przepisow dotycza-
cych zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci zostalo rozszerzone na przypadki przejecia lub
nabycia nieruchomosci przez Skarb Panstwa w trybie i na zasadach niemieszczacych si¢
W pojeciu wywlaszczenia sensu stricto na podstawie wymienionych w art. 216 przepiséw
I aktow prawnych (...). Poza przypadkami okreslonymi w art. 216 oraz [art.] 136 ust. 4
[u.g.n.] zwrotowi nie podlegaja zatem nieruchomosci nabyte przez Skarb Panstwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego na podstawie umowy. W szczeg6lnosci nie ma podstaw do
zadania zwrotu nieruchomosci zbytej na podstawie umowy zawartej] w wyniku rokowan pro-
wadzonych przed wszczeciem postgpowania wywlaszczeniowego” (P. Wojciechowski, uwagi
nr 17 i 18 do art. 136, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red. P. Cze-
chowski, Warszawa 2015).

Tak tez art. 136 1 art. 216 u.g.n. byly dotychczas rozumiane w orzecznictwie Trybuna-
hi Konstytucyjnego. W wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01, OTK ZU
nr 7/2001, poz. 216) — analizujgc ewolucj¢ regulacji dotyczacej zwrotu w kolejnych ustawach
wywlaszczeniowych — Trybunat stwierdzit, ze ,,[u]stawa z 21 sierpnia 1997 r. [0 gospodarce
nieruchomos$ciami] utrzymata zasade zwrotu (...) do wszelkich przypadkow wywlaszczenia
nieruchomosci na podstawie indywidualnej decyzji administracyjnej. Natomiast art. 216 tej
ustawy dodatkowo przewidzial odpowiednie stosowanie tej zasady do niektorych innych
przypadkoéw odjecia wlasnosci”. Jednoczesnie zauwazyl, ze art. 216 u.g.n. ,,jest traktowany —
przez orzecznictwo (...) i doktryne (...) jako wyliczenie o charakterze enumeratywnym. Wy-
klucza to mozliwo$¢ rozszerzajacej wyktadni tego przepisu, czy — tym bardziej — stosowania
analogii, a tym samym wyklucza odnoszenie zasady zwrotu (w ujeciu ustawy z 1997 r.) do
innych sytuacji, w ktérych doszto do odjecia wlasnosci, a nieruchomos$¢ nie zostala wykorzy-
stana na cel okreslony w przepisie lub akcie, ktory byt podstawg tego odjecia. Trybunat Kon-
stytucyjny przyjmuje do wiadomosci, ze takie rozumienie art. 216 ustawy z 1997 r. (niewat-
pliwie zresztg najblizsze jego jezykowemu ujeciu) ustabilizowalo si¢ w orzecznictwie sado-
wym. Wyklucza to mozliwo$¢ poszukiwania przez Trybunal Konstytucyjny wlasnej wyktadni
tego przepisu, a nakazuje zbadanie, czy tres¢ tego przepisu, tak jak ustalito ja orzecznictwo
sadowe, jest zgodna z konstytucja (...)”. Stanowisko to podzielit Trybunat w wyroku
z 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07 (OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 175), w ktorym wskazal, ze
»art. 136 ustawy [o gospodarce nieruchomos$ciami] znajduje zastosowanie do wszelkich wy-
padkow wywtlaszczenia nieruchomosci bez wzgledu na podstawe prawng dokonanego wy-
wlaszczenia. Dotyczy to rowniez ustaw 1 innych aktéw normatywnych, ktore stanowily pod-
stawe wywlaszczenia przed 1 stycznia 1998 r. Art. 216 ustawy przewiduje zwrot nieruchomo-
Sci, ktorych wlasno$¢ zostala odjeta w trybie innym niz wywlaszczenie, pod warunkiem zZe
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nieruchomos$¢ zostata przejeta lub nabyta na podstawie przepisow wymienionych w tym arty-
kule badz na rzecz panstwowych i spotdzielczych przedsigbiorstw, badZz w zwiazku z potrze-
bami Tatrzanskiego Parku Narodowego”.

1.7. Tre$¢ normatywna art. 136 ust. 3 u.g.n. (w réznych jej zakresach) stanowita juz
przedmiot kontroli w postepowaniu przed Trybunatem.

W wyroku z 23 wrze$nia 2014 r., sygn. SK 7/13 (OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 93), Try-
bunat orzekl, ze przepis ten w zakresie, w jakim nie przewiduje roszczenia poprzedniego wta-
Sciciela o zwrot nieruchomosci nabytej w drodze podziatu nieruchomosci na jego wniosek
przez jednostke samorzadu terytorialnego, jezeli nieruchomos¢ ta stata si¢ zbedna na cel pu-
bliczny, nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 1 art. 64 ust. 2 Konstytu-
cji. W pozostalym zakresie umorzyt postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku. Trybunal wziagt pod uwage, ze podniesiony w tej sprawie zarzut pomini¢cia dotyczyt
,braku uwzglednienia w art. 136 ust. 3 u.g.n. sytuacji normowanych przez art. 98 u.g.n.,
a wigc przypadkéw podzialu gruntu na wniosek wilasciciela”. Wskazat, ze ,,[a]rt. 98 u.g.n.
reguluje tryb dokonywania podzialu nieruchomosci na wniosek wiasciciela i nie jest przepi-
sem wilasciwym do umieszczenia w nim normy dopuszczajacej roszczenie o zwrot nierucho-
mosci nabytej w drodze podziatu przez jednostke samorzadu terytorialnego, w celu wybudo-
wania na niej drogi publicznej, jezeli cel do realizacji ktorego nieruchomos¢ ta zostata nabyta
stat si¢ zbedny. (...) Zasady zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych w oparciu o obecnie ob-
owigzujace przepisy u.g.n. wytycza wprost art. 136 ust. 3 u.g.n.”, i to ten przepis zostat pod-
dany kontroli konstytucyjnosci. Zakres tej kontroli wyznaczyla tres¢ zarzutow, ktére sprowa-
dzaty si¢ do twierdzenia, ze art. 98 ust. 1 u.g.n. reguluje sytuacje podobng do tych przewi-
dzianych w art. 216 u.g.n., w zwiazku z czym powinien by¢ objety dyspozycja art. 136 ust. 3
u.g.n. Trybunal stwierdzit jednak, Ze ,,nabycie przez podmiot publicznoprawny z mocy prawa
I za odszkodowaniem nieruchomosci wydzielonej w drodze podzialu — na wniosek wiascicie-
la — pod budowe drogi publicznej nie wywiera skutkow konstytucyjnie podobnych do ktorej-
kolwiek z regulacji objetych zakresem zastosowania art. 216 u.g.n.”. Uznal, ze skoro art. 98
ust. 1 u.g.n. nie powoduje skutku majacego charakter wywlaszczenia w znaczeniu przyjetym
przez orzecznictwo konstytucyjne, to przywotane wzorce kontroli nie byty adekwatne do kon-
troli zakwestionowanej regulacji.

Z kolei w wyroku z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14 (OTK ZU nr 7/A/2015,
poz. 101), Trybunat orzekt, ze art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. w zakresie, w jakim uza-
leznia przewidziane w nim zadanie bytego wspotwlasciciela wywlaszczonej nieruchomosci
lub jego spadkobiercow od zgody pozostatych bytych wspotwlascicieli nieruchomosci lub ich
spadkobiercow, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji. W pozostalym zakresie umorzyl postepowanie. W okoliczno$ciach tej sprawy
Trybunal wziagl pod uwage to, ze zastrzezenia skarzacego ,,nie dotycza tresci wyrazonych
w tym przepisie expressis verbis, lecz wyktadni art. 136 ust. 3 u.g.n. w odniesieniu do zwrotu
udzialu w wywlaszczonej nieruchomos$ci na wniosek jednego z jej bylych wspotwlascicieli
lub jego nastgpcow prawnych”. W szczegdlnosci dotyczyly one konieczno$ci ztozenia wnio-
sku o zwrot nieruchomosci przez wszystkich jej bytych wspotwlascicieli lub ich spadkobier-
cow. Takie rozwigzanie — zdaniem Trybunalu — stanowito nieproporcjonalne ograniczenie
prawa zwrotu przystugujacego wywlaszczonemu wspotwlascicielowi, zainteresowanemu re-
stytucja. Prowadzito ponadto do nieuzasadnionego zrdznicowania zasad dochodzenia zwrotu
w zalezno$ci od tego, czy nieruchomos$¢ byta wtasno$cig jednej osoby, czy tez przedmiotem
wspotwlasnosci w czesciach utamkowych.

1.8. W niniejszym postepowaniu ponownie przedmiotem zaskarzenia stat si¢ art. 136
ust. 3 u.g.n., okreslajacy zakres ustawowego prawa zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci,
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gdy ta okazuje si¢ zbedna do realizacji celu publicznego bedacego podstawa wywtlaszczenia.
Zestawiajac ten przepis z innymi przepisami ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami,
W szczegolnosci z jej art. 216, skarzacy zakwestionowali art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie,
w jakim pomija (w istocie: wylacza) prawo wystapienia przez poprzedniego wtasciciela albo
jego spadkobierce z zagdaniem zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci zbednej
Z punktu widzenia celu publicznego, bedacego przestanka wywtlaszczenia, jesli przejécie wia-
snosci takiej nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego
nastgpito w drodze umowy zawartej w toku rokowan, o ktérych mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n.,
poprzedzajacych wszczecie postepowania wywlaszczeniowego.

Trybunal stwierdzit, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. rzeczywiscie w taki wtasnie sposob jest
interpretowany i stosowany przez sady administracyjne. Dlatego tez kontroli poddat norme,
ktéra zostata z tego przepisu wywiedziona w praktyce stosowania prawa i ktora nakazuje
uznaé za bezprzedmiotowe wnioski dawnych wtascicieli lub ich spadkobiercoéw o zwrot nie-
ruchomosci nabytych przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego w drodze
umowy zawartej w toku rokowan, cho¢ nieruchomosci te staty si¢ nastgpnie zbgdne do reali-
zacji celu publicznego, ktéry uzasadniat nabycie w trybie art. 114 u.g.n. Efektywno$¢ ochrony
wolnosci 1 praw konstytucyjnych w postepowaniu przed Trybunalem wszczetym skarga kon-
stytucyjng wymaga bowiem, aby przedmiotem skargi podmioty wolnosci i praw mogly uczy-
ni¢ rzeczywistg tre§¢ normatywna przepisOw bedacych podstawag ksztattowania ich sytuacji
prawnych. Innymi stowy, sprawowang przez Trybunat kontrolg konstytucyjnosci nalezy objaé
takze normy wyinterpretowane z przepisow prawa w toku ich powszechnej i statej praktyki
sagdowej, cho¢by normy te nie wynikaty prima facie z brzmienia przepisow (zob. np. wyrok
z 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83).

Przeszkody formalnej do merytorycznego rozpoznania skargi w niniejszej sprawie nie
stanowilo rowniez to, ze swoje zarzuty skarzacy odniesli do art. 136 ust. 3 u.g.n. ,,w zakresie,
w jakim pomija” mozliwo$¢ ubiegania si¢ o zwrot nieruchomosci wywlaszczonej w drodze
umowy. Jak wynika z orzecznictwa konstytucyjnego, przedmiotem zakwestionowania przed
Trybunalem moze by¢ zar6wno to, co ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i to, co
w akcie tym pominat, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja, powinien byt unormowacé (tak
np. w przywolanym wyzej wyroku o sygn. SK 7/13, w ktérym Trybunat poddat kontroli
art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w jakim ,,nie przewiduje” roszczenia o zwrot, jesli nierucho-
mos¢ zostata nabyta w drodze podziatu nieruchomosci na wniosek poprzedniego wilasciciela
przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego; na tle zbyt waskiego, zdaniem podmiotow wno-
szacych skarge, zakresu normowania art. 216 u.g.n. zob. tez wyroki o sygn. SK 22/01
i SK 43/07, a takze wyrok z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34).

Wzigwszy pod uwage tre$¢ petitum i uzasadnienia skargi rozpoznawanej w niniejszym
postepowaniu, Trybunat uznat jednakze za konieczne ograniczy¢ kontrole do art. 136 ust. 3
zdanie pierwsze u.g.n. To z ta jednostka redakcyjnag nalezy powigza¢ norm¢ kwestionowang
przez skarzacych. W stosunku za$ do zdan drugiego i trzeciego tego artykutu skarzacy nie
przedstawili Zadnych osobnych zarzutow.

Zatem postepowanie w zakresie art. 136 ust. 3 zdanie drugie i trzecie musiato zosta¢
umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK).

2. Wzorce kontroli.

2.1. Zarowno w skardze z 7 lipca 2015 r., jak i w pisSmie procesowym z 12 sierpnia
2015 r., jako wzorce kontroli skarzacy wskazali szereg gwarancji konstytucyjnych o ré6znym
charakterze. Podniesli zarzuty naruszenia: prawa do ochrony wtasnosci (wigzac ten zarzut
z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji), ,,regulty”, wedle ktorej wywlaszczenie jest dopuszczalne jedy-
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nie na cele publiczne (wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji), prawa do rownego traktowa-
nia (powolujac przy tym art. 32 Konstytucji w catosci) oraz zasad praworzadnosci (wysto-
wionej w art. 7 Konstytucji) i sprawiedliwos$ci spotecznej (wynikajacej z art. 2 Konstytucji).

Przed przystapieniem do merytorycznego rozpoznania skargi Trybunal musiat ocenié
dopuszczalno$¢ powotania takich wzorcow w postepowaniu wszczetym w trybie skargowym,
a takze ich adekwatno$¢ w okolicznos$ciach niniejszej sprawy. Wzigt przy tym pod uwage
dwie kwestie. Po pierwsze, dopuszczalnymi wzorcami w post¢powaniach, o jakich mowa
w art. 79 ust. 1 Konstytucji, moga by¢ tylko te postanowienia konstytucyjne, z ktorych wyni-
kaja dla skarzacych konkretne wolnosci lub prawa podmiotowe. To na skarzacych cigzy obo-
wigzek wskazania, jakie wolnosci i prawa zostaty — ich zdaniem — naruszone, oraz wykazania,
ze te wolnosci 1 prawa rzeczywiscie wynikajg z postanowien przywotanych w skardze jako
wzorce kontroli (zob. art. 53 ust. 1 pkt 2 otpTK). Po drugie, skarga powinna zawiera¢ uzasad-
nienie zarzutu niezgodnosci kwestionowanej regulacji ze wskazang wolno$cig lub prawem
skarzacego, wraz z powotaniem konkretnych argumentéw lub dowodow na jego poparcie
(zob. art. 53 ust. 1 pkt 3 otpTK). Samo przytoczenie brzmienia postanowienia konstytucyjne-
go w tresci skargi nie stanowi jeszcze ,,uzasadnienia” w rozumieniu przepisdéw o postepowa-
niu przed Trybunalem. Niedochowanie powyzszych obowiazkdéw obarcza skarge wadliwoscia
formalng, ktora uniemozliwia merytoryczne rozpoznanie sprawy oraz rodzi konieczno$¢ umo-
rzenia postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
wydania orzeczenia.

2.2. Zdaniem Trybunatu, osig wszystkich argumentdw, jakie mialy — w ocenie skarzg-
cych — przemawiaé za niekonstytucyjnoscig art. 136 ust. 3 u.g.n., byto twierdzenie, ze wyni-
kajace z tego przepisu ograniczenie mozliwosci dochodzenia zwrotu nieruchomosci zb¢dnych
do realizacji celu publicznego przez bylych wiascicieli (lub ich spadkobiercow), ktorzy zbyli
te nieruchomosci w toku rokowan poprzedzajacych wszczecie postepowania wywtaszczenio-
wego, naruszato konstytucyjng zasade, iz wywlaszczenie dopuszczalne jest tylko wowczas,
gdy dokonywane jest na cel publiczny.

Zasada ta — wraz z wymaganiem ,,stusznego odszkodowania” — wyznacza ramy kon-
stytucyjnie uprawnionej ingerencji wtadzy publicznej w istote wiasnosci podmiotow prywat-
nych. Stanowi przy tym element konstrukcji konstytucyjnej instytucji wywtlaszczenia i wyni-
ka wprost z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Dokonanie przez Trybunal oceny zgodnosci art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n.
(w zaskarzonym zakresie) z art. 21 ust. 2 Konstytucji wymagato jednak najpierw ustalenia
dwoch kwestii. Nalezato przede wszystkim przesadzié, czy sytuacja, w ktorej nieruchomos$¢
zostala zbyta w drodze umowy zawarte] w toku rokowan przewidzianych w art. 114 ust. 1
u.g.n., a nastgpnie okazata si¢ zb¢dna do realizacji celu publicznego, mieSci si¢ w zakresie
ochrony wynikajacej z tego postanowienia konstytucyjnego. W razie pozytywnej odpowiedzi
staloby sie konieczne wskazanie konstytucyjnego prawa podmiotowego podlegajacego
ochronie na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytucji.

2.2.1. Konstytucja wprost nie definiuje pojecia ,,wywlaszczenia”. Zagadnienie to byto
jednakze wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi orzeczniczych Trybunatu (zob. m.in. wyroki
z: 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60; 12 kwietnia 2000 r., sygn.
K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87; 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01; 3 kwietnia
2008 r., sygn. K 6/05, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 41; 9 grudnia 2008 r., sygn. K 61/07, OTK
ZU nr 10/A/2008, poz. 174; 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07; 13 grudnia 2012 r., sygn.
P 12/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135; 23 wrzes$nia 2014 r., sygn. SK 7/13; 14 lipca
2015 ., sygn. SK 26/14; 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15, OTK ZU A/2016, poz. 23). Na po-
trzeby niniejszego postepowania Trybunat wzigl pod uwage nastepujace ustalenia:
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2.2.1.1. Punktem wyjscia sformutowania odpowiedzi na pytanic o zakres pojecia
»Wywlaszczenia”, a wigc tez o zakres ochrony wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji, musi
by¢ =zatozenie, ze pojecia konstytucyjne nalezy wyklada¢ w sposob autonomiczny
I z uwzglednieniem cato$ci postanowien konstytucyjnych oraz ich zatozen aksjologicznych.
Praktyka ustawodawcza, biezace rozwigzania ustawowe oraz wypracowane na ich podstawie
orzecznictwo i doktryna moga mie¢ znaczenie pomocnicze, ale nie decydujace (tak w wyroku
0 sygn. P 5/99). Ich uwzglednienie nie moze wypacza¢ natury wywlaszczenia jako odrebnej
instytucji konstytucyjnej. Nie bez znaczenia jest rowniez europejska tradycja konstytucyjna,
w ktorej swietle przez ,,wywlaszczenie” rozumie si¢ dokonane na podstawie ustawy 1 zgodnie
Z procedurag ustawowo przewidziang (przestanka formalna) odje¢cie wiasnos$ci prywatnej i jej
przeniesienie na rzecz podmiotu publicznoprawnego, uzasadnione koniecznoscig realizacji
okreslonego celu publicznego (przestanka materialna) i powigzane z przyznaniem osobie
wywtaszczonej odszkodowania (zob. L. Garlicki, M. Zubik, uwaga 14 do art. 21, [w:] Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, t. I,
s. 544 1 545). Zdaniem Trybunatu, art. 21 ust. 2 Konstytucji ,,odnosi si¢ do przymusowego
pozbawienia (odjecia) konstytucyjnej kategorii «wlasnosci prywatnej». Wynika to z samej
konstrukcji pojecia wywlaszczenie («Wy-wlaszczenie») stanowigcego synonim instytucji
umozliwiajgcej panstwu — w drodze wyjatku — na ingerencj¢ w Konstytucyjne gwarancje wila-
sno$ci” (wyrok o sygn. P 12/11).

W swoim orzecznictwie Trybunal wielokrotnie wskazywat na konieczno$¢ mozliwie
szerokiego rozumienia konstytucyjnego pojecia ,,wywlaszczenie” (zob. m.in. wyroki o sygn.:
P 5/99, K 8/98, SK 22/01, K 6/05, K 61/07, P 12/11, SK 7/13). Stanowisko jest uzasadnione
gwarancyjnym charakterem Konstytucji. Z tego cho¢by wzgledu znaczenie uzytego w art. 21
ust. 2 Konstytucji pojecia ,,wywlaszczenie” nie moze by¢ utozsamiane w sposob automatycz-
ny ze znaczeniem, jakie ,,wywlaszczeniu” nadat ustawodawca na potrzeby stosowania przepi-
soOw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz powigzanych z nig innych regulacji usta-
wowych i podustawowych (zob. art. 112 ust. 2 u.g.n.). W istocie pojecie konstytucyjne jest
w tym przypadku bardziej pojemne niz jego odpowiednik ustawowy. Przejawia si¢ to w co
najmniej dwoch wymiarach. Z jednej strony, z punktu widzenia zakresu przedmiotowego,
przez ,,wywlaszczenie”, o ktorym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji, nalezy rozumiec ,,przy-
musowe odebranie wszelkiego rodzaju prywatnych uprawnien majatkowych” (tak w wyroku
0 sygn. P 12/11), a nie tylko — jak stanowi art. 112 ust. 2 u.g.n. — wtasnosci (w sensie cywili-
stycznym), prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci.
W swoim orzecznictwie Trybunal dopuscit mozliwos¢ podnoszenia zarzutu pozornego wy-
wlaszczenia praw wynikajacych ze znaku towarowego i oceny takiego zarzutu w Swietle
art. 21 ust. 2 Konstytucji (zob. wyrok z 28 stycznia 2003 r., sygn. K 2/02, OTK ZU
nr 1/A/2003, poz. 4); stosowat tez art. 21 ust. 2 Konstytucji do oceny przepiséw regulujacych
przejecie na rzecz Skarbu Panstwa wiasnosci rzeczy ruchomych, takich jak zabytki o szcze-
golnej wartosci dla dziedzictwa kulturowego (zob. wyrok o sygn. Kp 2/15). Z drugiej strony,
jesli chodzi o forme¢ prawna odje¢cia sktadnika mienia dla realizacji celu publicznego,
W orzecznictwie wyrazany jest zasadniczo poglad, ze przez ,,wywlaszczenie” w sensie kon-
stytucyjnym — wobec dyrektywy szerokiej wykladni tego pojegcia — rozumie¢ nalezy wszelkie
pozbawienie wlasnosci ,,bez wzgledu na form¢” (zob. wyroki o sygn. P 5/99, K 8/98), tym-
czasem ustawodawca zdefiniowal wywlaszczenie w art. 112 ust. 2 u.g.n. jako pozbawienie
albo ograniczenie, w drodze decyzji (administracyjnej), praw wymienionych w tym przepisie.
Co prawda w orzecznictwie Trybunatu formutowane sg zastrzezenia co do tak ekstensywnego
rozumienia pojecia ,,wywtaszczenie” na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji (zob. w szczeg6Ino-
$ci wyrok z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 65, wydany na tle
instytucji przymusowego wykupu akcji akcjonariuszy mniejszosciowych, czyli tzw. squeeze
out), jednakze odnoszone sa one przede wszystkim do mozliwos$ci uznania za wywlaszczenie
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w rozumieniu konstytucyjnym przejecia wlasno$ci na podstawie aktu generalnego (ustawy),
co zacieratoby granice migdzy wywlaszczeniem a nacjonalizacjg (zob. rowniez wyrok o sygn.
K 61/07). Trybunat nie przesadzit dotychczas kwestii dopuszczalnosci rozciggnigcia gwaran-
cji wynikajacych z art. 21 ust. 2 Konstytucji na przypadki przeniesienia wlasnosci w drodze
umowy zawarte] podczas rokowan bezposrednio poprzedzajacych wszczecie postepowania
wywlaszczeniowego (administracyjnego) w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami.

W niniejszej sprawie Trybunal podzielit poglad, ze ,w S$wietle art. 21 ust. 2
[K]onstytucji nie jest uzasadnione dyskwalifikowanie regulacji ustawowej dotyczacej pro-
blematyki odjgcia wiasnosci tylko z tego powodu, iz jej normatywny ksztalt odbiega od
przyjmowanej w obowigzujgcych ustawach zwyktych konstrukcji wywlaszczenia” (wyrok
0 sygn. P 5/99). Postulat szerokiej wyktadni konstytucyjnego pojecia ,,wywlaszczenie” ,,po-
winien by¢ brany pod uwage przy ocenie wszelkich aktow indywidualnych, na podstawie
ktoérych dochodzi do odjecia wlasnosci. Szerokiego ujecia wywlaszczenia nie mozna (...)
ogranicza¢ do wydania decyzji administracyjnych w rozumieniu art. 105 k.p.a. Obejmowanie
okreslonych wypadkow kategorig wywlaszczenia z art. 21 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ tez
uzaleznione od wymogu, by nastgpowalo ono wylacznie jednym aktem indywidualnym”
(zdanie odr¢bne sedziego TK P. Tulei do uzasadnienia wyroku o sygn. SK 7/13).

2.2.1.2. Tak szeroko rozumiane ,,wywlaszczenie” w znaczeniu konstytucyjnym jest
dopuszczalne ,,jedynie woéwczas”, gdy dokonuje si¢ go na ,,cel publiczny”. Tak wigc istnienie
rzeczywistego celu publicznego stanowi niezbedny, wstepny warunek podjecia przez organy
wladzy publicznej dziatan zmierzajacych do objecia we wladanie rzeczy lub uzyskanie prawa,
stanowigcych sktadnik mienia osoby prywatnej — niezaleznie od tego, czy ostatecznie dojdzie
do tego w formie wladczej (decyzji administracyjnej o wywlaszczeniu), czy tez w inny spo-
soOb (np. wlasnie w drodze zawarcia umowy sprzedazy nieruchomosci). Jednocze$nie z zasa-
dy, w mysl ktérej ingerencja w wolnosci 1 prawa jest dopuszczalna, o ile jest ,,konieczna”,
wynikatoby, ze warunkiem podjecia tych dziatan jest niemozno$¢ realizacji celu publicznego
bez pozbawienia jednostki okreslonych praw majatkowych.

Konstytucja, co oczywiste, nie definiuje pojecia ,,cel publiczny”. Co prawda, zardGwno
Trybunat (zob. np. wyrok o sygn. P 12/11, z ktérego wynika, ze cel publiczny to cel ,,ponad-
jednostkowy, zbiorowy”, nie za$ interes indywidualny czy suma indywidualnych intereséw
wielu 0sob prywatnych, ani tym bardziej interes majatkowy wywlaszczyciela), jak 1 ustawo-
dawca (zob. art. 6 u.g.n.) podejmuja préby doprecyzowania ,,celu publicznego”, niemniej sa
to definicje przez wyliczenie, niemajace zamknig¢tego charakteru (art. 6 pkt 10 u.g.n. otwiera
mozliwos$¢ poszerzania katalogu celow publicznych w drodze innych ustaw). Przez pojecie
,»hiezbednosci” ustawodawca rozumie sytuacje, w ktorej ,,cele publiczne nie moga by¢ zreali-
zowane w inny sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie prawa do nieruchomosci,
a prawa te nie mogg by¢ nabyte w drodze umowy” (art. 112 ust. 3 u.g.n.).

W jednak ostatecznym rozrachunku obie przestanki konstytucyjnej dopuszczalnosci
wywlaszczenia, tj. przestanki celu publicznego i niezbgdnos$ci (konieczno$ci), majg charakter
niedookreslony. Z tego wzgledu tym wigksze znaczenie maja mechanizmy uniemozliwiajgce
naduzywanie tej instytucji. Skoro wywlaszczenie ma charakter ,,wyjatku” od zasady ochrony
wilasnosci i innych praw majatkowych (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji), to wprowa-
dzenie takiego wyjatku musi by¢ zroéwnowazone ustanowieniem rownie silnych gwarancji
stuzacych ochronie uprawnionych interesow majatkowych podmiotéw prywatnych.

2.2.1.3. W praktyce ustalenie, czy organy wiadzy publicznej rzeczywiscie dochowaty
konstytucyjnych warunkéw wywlaszczenia, mozliwe jest wytacznie a casu ad casum. Tylko
na gruncie indywidualnej sprawy mozna zweryfikowaé, czy faktycznie zaistnial rzeczywisty
cel publiczny, a takze czy wystapita ,,konieczno$¢” siggniecia po instrument wywlaszczenia.
Nierzadko rowniez dopiero po uptywie pewnego czasu od objecia wlasnosci przez podmiot
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publiczny moze ujawni¢ si¢ pozornos¢ celu publicznego i1 niezbgdnosci odjecia wiasnosci lub
innego prawa majatkowego albo cel ten moze ulec dezaktualizacji. Tymczasem ,,jak dlugo
wywlaszczone rzeczy (prawa) nie sg po przymusowym odebraniu przekazywane na cel pu-
bliczny uzasadniajacy ich wywlaszczenie, tak dtugo nie zostal osiagniety cel samego wy-
wlaszczenia. Dziatanie organow panstwa stanowi wowczas ingerencje w prawo wlasnosci,
ktora jest pozbawiona konstytucyjnej legitymacji” (wyrok o sygn. P 12/11).

Jesli zatem po przejsciu wlasnosci na podmiot publiczny wywtlaszczenie utracitoby
konstytucyjng legitymacje (poniewaz cel publiczny albo okazalby si¢ fikcyjny, albo stalby si¢
nieaktualny przed jego realizacja na wywlaszczonej nieruchomosci), aktywowac powinny sie
mechanizmy proceduralne prowadzace do ,,odwrdcenia” skutkow takiego wywlaszczenia
i restytucji stanu zgodnego z wymaganiami Konstytucji. Jak wyjasnial to juz Trybunat,
»ljjezeli zatem cel publiczny, na ktéry wywlaszczono nieruchomos$¢, nie jest realizowany,
albo wywlaszczona nieruchomos¢ nie jest konieczna na ten cel publiczny, wowczas nie istnie-
je nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we wlasno$¢ prywatna, ale rbwniez prawna
podstawa (przyczyna) nabycia wlasno$ci przez podmiot publiczny. W tej sytuacji gwarancje
prawa wiasno$ci [prywatnej] wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytucji odzyskuja swoja moc
ochronng. Pozycja prawna 1 interes podmiotu publicznego osiagni¢te przez takie wywlaszcze-
nie musza z powrotem ustapi¢ przed konstytucyjnie chroniong pozycja prawng obywatela.
Dalsze pozostawienie wlasno$ci w domenie wlasnosci publicznej nie ma konstytucyjnego
uzasadnienia” (wyrok o sygn. P 12/11).

Podstawowym $rodkiem odwrocenia skutkoOw niekonstytucyjnego wywlaszczenia,
majacym zapobiega¢ wywlaszczeniom pozornym, jest mechanizm zwrotu nieruchomosci.
»[M]ozliwos$¢ zadania «odwrocenia» skutkow wywlaszczenia stanowi bowiem zabezpiecze-
nie na wypadek, gdyby miato ono by¢ dokonane bez rzeczywistej potrzeby (...)” — (wyrok
0 sygn. SK 26/14).

2.2.1.4. Trybunat konsekwentnie stoi na stanowisku, ze w sytuacji gdy nieruchomos$¢
nie zostala faktycznie wykorzystana na cel publiczny, aktualizuje si¢ nakaz zwrotu wywlasz-
czonej nieruchomosci poprzedniemu wiascicielowi. Jest tak niezaleznie od tego, ze nakaz taki
nie wynika expressis verbis z brzmienia art. 21 ust. 2 Konstytucji. Trybunat przyjmuje, iz
zasada zwrotu nieruchomosci stanowi ,,oczywista”, logiczng konsekwencje wymagania ist-
nienia rzeczywistego celu publicznego, ktorego realizacja czynitaby wywtaszczenie koniecz-
nym 1 uzasadnionym. W przywotywanym juz wyroku z 24 pazdziernika 2001 r., sygn.
SK 22/01 (wydanym w pelnym sktadzie), Trybunat wskazat, ze ,,[p]lo wejsciu w Zycie Kon-
stytucji z 1997 r. zasade zwrotu nalezy traktowac jako oczywistg konsekwencje¢ art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktory — dopuszczajac wywlaszczenie «jedynie na cele publiczne» — tworzy nie-
rozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celow w drodze decyzji o wywlaszczeniu
i faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy. Pamigta¢ przy tym nalezy o szerokim
pojmowaniu konstytucyjnego pojgcia «wywlaszczenien, ktore wykracza swoim zakresem
poza pojecie «wywlaszczenie» z ustawy z 21 sierpnia 1997 r. [0 gospodarce nieruchomo-
$ciami]. Naktada to obowiagzek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w tych
wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktory byt
przestanka jej wywtaszczenia”. Poglad ten, wielokrotnie potwierdzany w pdzniejszych orze-
czeniach (zob. wyroki o sygn.: K 6/05, SK 43/07, P 12/11, SK 7/13, SK 26/14 oraz z 13 mar-
ca 2014 r., sygn. P 38/11, OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 31), Trybunat uznat za zasadniczy na
gruncie niniejszej sprawy.

Trybunat uznat przy tym za konieczne podkresli¢, ze w okresie przedkonstytucyjnym
— co najmniej do wejscia w zycie noweli konstytucyjnej z 29 grudnia 1989 r. (ktéra nadata
nowe brzmienie art. 7 Konstytucji RPL, zblizone do brzmienia art. 21 Konstytucji z 1997 r.) —
zasada zwrotu wynikata jedynie z przepisow ustawowych. Przewidywat jg zarowno art. 34
ustawy o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, jak i art. 69 u.g.g. Znalazta ona
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nast¢pnie potwierdzenie w art. 136 i art. 216 u.g.n. W praktyce legislacyjnej zakres zastoso-
wania ustawowej zasady zwrotu byl zresztg sukcesywnie poszerzany. Jednakze niezaleznie od
tego, na gruncie obowigzujacej Konstytucji zasada zwrotu uzyskata charakter zasady o mocy
konstytucyjnej. Wynika ona bezposrednio z art. 21 ust. 2 Konstytucji (cho¢ czasem wigzana
jest w orzecznictwie takze z art. 64 Konstytucji — zob. wyrok o sygn. SK 26/14), a nie jedynie
z przepisOw ustawowych.

Podobnie jak w przypadku konstytucyjnego pojecia ,,wywtaszczenie”, rowniez zakres
konstytucyjnej zasady zwrotu nie moze by¢ determinowany (i ograniczany) trescig rozwigzan
prawnych zawartych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Jest doktadnie na odwrot,
mianowicie to ustawodawca, ksztattujac przepisy o zwrocie, ma obowigzek — z petnym po-
szanowaniem pozostaltych wymagan konstytucyjnych (takich jak zasady roéwnosci wobec
prawa i rownej ochrony praw majatkowych podmiotow podobnych) — zapewni¢ peing efek-
tywnos$¢ konstytucyjnej gwarancji zwrotu nieruchomosci, ktora stata si¢ zbedna do realizacji
celu publicznego. Z nakazu ochrony wilasnosci i innych praw majatkowych (art. 21 ust. 1
i art. 64 ust. 1 Konstytucji) wynika bowiem dla ustawodawcy nie tylko obowigzek negatywny
powstrzymania si¢ od ustanowienia regulacji, ktéra moglaby te prawa pozbawi¢ ochrony albo
w sposOb nieuprawniony ochron¢ te ograniczyé, lecz takze obowigzek pozytywny ustanowie-
nia przepisOw i1 procedur zapewniajacych skuteczng ochrong prawom majatkowym. W tym
Swietle nalezy ocenia¢ rdwniez przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami dotyczace
zwrotu nieruchomosci. Powinny one mianowicie gwarantowa¢ skuteczng ochrone przed ja-
kimikolwiek probami obej$cia konstytucyjnego warunku istnienia rzeczywistego celu pu-
blicznego oraz dawaé¢ mozliwos$¢ skorzystania z konstytucyjnej gwarancji zwrotu nierucho-
mosci zawsze wtedy, gdyby cel publiczny, majacy uzasadnia¢ przej¢cie nieruchomosci przez
podmiot publiczny, okazat si¢ fikcyjny lub ulegt dezaktualizacji. ,,Ochrona zapewniana ma-
jatkowym prawom podmiotowym musi by¢ (...) realna. Punktem odniesienia (kryterium we-
ryfikacji tej cechy) musi by¢ skuteczno$¢ realizacji okreslonego prawa podmiotowego w kon-
kretnym otoczeniu systemowym, w ktorym ono funkcjonuje (...)” — (wyrok o sygn. K 6/05).
Celem ustawowych przepisOw o zwrocie winno by¢ ,,okreslenie zakresu dopuszczalnej inge-
rencji w prawo wlasnos$ci, a takze stworzenie mozliwos$ci zniesienia skutkow tej wyjatkowe;j
ingerencji, jezeli okazata si¢ pozbawiona wymaganego konstytucyjnego uzasadnienia” (wy-
rok o sygn. P 12/11).

Innymi stowy, zakres mozliwosci zgdania zwrotu powinien wyznaczaé przede wszyst-
kim art. 21 ust. 2 Konstytucji. Nie powinna go determinowa¢ biezgca tre$¢ regulacji ustawo-
wej. Tymczasem — jak zauwaza si¢ w literaturze — art. 136 u.g.n., regulujacy zakres ustawo-
wego prawa zwrotu, nie obejmuje pelnej gamy przypadkow wywlaszczen w rozumieniu Kon-
stytucji (zob. E. Bonczyk-Kucharczyk, uwaga nr 2 do art. 136, dz. cyt.). Rozciggniecie
w art. 216 u.g.n. mechanizmu zwrotu na przypadki, w ktorych nieruchomosci niezbgdne na te
cele zostaty przejete nie w drodze indywidualnych decyzji, lecz z mocy samej ustawy, a takze
na przypadki nabycia nieruchomosci w drodze umow, ktorych zawarcie bylo wymuszone
alternatywa wywilaszczenia, stanowi — w $wietle doktryny — konsekwencje konstytucyjnej
zasady wywlaszczenia jedynie na cele publiczne, ktéora musi by¢ odczytywana w zwigzku
z konstytucyjng zasadg rownosci (zob. A. Blaszczak, uwagi do art. 216, [w:] Ustawa..., red.
P. Czechowski). Nie znaczy to jednak, ze aktualna regulacja ustawowa w peini oddaje zakres
konstytucyjnej gwarancji zwrotu nieruchomosci, ktora stala si¢ zbedna do realizacji celu pu-
blicznego.

2.2.1.5. W $wietle orzecznictwa nie moze tez ulega¢ watpliwosci, ze ocenie pod katem
spetlnienia wymagan okreslonych w art. 21 ust. 2 Konstytucji nie podlegaja jedynie przepisy
regulujace przestanki i tryb wydawania decyzji wywlaszczeniowych oraz bezposrednie skutki
takich decyzji (moment przej$cia wtasnosci). Ocenie podlega cata sekwencja czynno$ci pro-
wadzacych najpierw do wyzucia z wlasnos$ci, a nastepnie do faktycznego zrealizowania celu
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publicznego. W odniesieniu do wymagania ,,slusznego odszkodowania” Trybunat badat juz
kwestie zgodnosci z art. 21 ust. 2 Konstytucji przepiséw dotyczacych waloryzacji kwot od-
szkodowan przyznanych, lecz niewyptaconych, bylym witascicielom juz po zamknigciu po-
stepowania wywlaszczeniowego sensu stricto (zob. wyrok z 9 marca 2017 r., sygn. P 13/14,
OTK ZU A/2017, poz. 14). Natomiast jesli chodzi o weryfikacje przestanki ,,celu publiczne-
go” Trybunat przyjmuje, ze ,,zasada zwrotu nieruchomosci obejmuje swym zakresem norma-
tywnym rowniez nieruchomosci formalnie prawidtowo wywlaszczone, ktore bezposrednio po
ich wywtaszczeniu nie zostaly przekazane na realizacj¢ okreslonego celu publicznego w spo-
sob przewidziany w Konstytucji lub w ustawie” (wyrok o sygn. SK 7/13). Innymi stowy,
ochrona wynikajaca z art. 21 ust. 2 Konstytucji pozostaje aktualna az do czasu, gdy cel pu-
bliczny faktycznie zostanie zrealizowany. Z chwilg zrealizowania celu publicznego zakres
normatywny tego postanowienia konstytucyjnego ,konsumuje si¢” (zob. wyrok o sygn.
P 12/11).

Zdaniem Trybunatu, ochrong wynikajaca z art. 21 ust. 2 Konstytucji objete moga by¢
rowniez te czynnosci, ktore bezposrednio poprzedzaja wydanie decyzji wywlaszczeniowej
W rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

2.2.2. W kontekscie tych ustalen orzeczniczych Trybunat wziat pod uwage, ze roko-
wania, o jakich mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n., bezposrednio poprzedzaja wszczecie postepo-
wania administracyjnego prowadzacego do wydania decyzji o wywlaszczeniu. Przeprowa-
dzenie tych rokowan jest warunkiem koniecznym wszczecia postegpowania wywlaszczenio-
wego sensu stricto. W $wietle bowiem przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami
wywlaszczenie nieruchomosci moze by¢ dokonane tylko wtedy, gdy prawo do nieruchomosci
nie moze by¢ nabyte w drodze umowy (zob. art. 112 ust. 3 in fine u.g.n.). Ustawa przewiduje
2-miesi¢gczny termin zawarcia umowy, jaki wyznaczany jest przez staroste wilascicielowi,
uzytkownikowi wieczystemu, a takze osobie, ktorej przystuguje ograniczone prawo rzeczowe
na nieruchomosci. Po bezskutecznym upltywie tego terminu mozliwe staje si¢ wszczgcie po-
stepowania wywlaszczeniowego (zob. art. 115 ust. 2 u.g.n.). Jesli wywlaszczenie ma mie¢
miejsce na wniosek jednostki samorzadu terytorialnego, jej organ wykonawczy ma obowig-
zek dotaczy¢ do wniosku o wywlaszczenie dokumenty z przebiegu rokowan (zob. art. 116
ust. 2 pkt 1 u.g.n.).

Jednakze tego, Ze nieruchomos$¢ moze by¢ wywtlaszczona na cele publiczne, wiasciciel
moze spodziewac si¢ juz na dlugo przed otrzymaniem zawiadomienia o wyznaczeniu 2-
miesigcznego terminu zawarcia umowy w toku rokowan. Jak wynika bowiem z art. 112 ust. 1
in fine u.g.n., przepisy o wywlaszczeniu stosuje si¢ do nieruchomosci potozonych na obsza-
rach przeznaczonych w planach miejscowych na cele publiczne albo do nieruchomosci, dla
ktorych wydana zostala decyzja o ustaleniu inwestycji celu publicznego. Ustawa z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1073; dale: u.p.z.p.) wskazuje, ze rozmieszczenie inwestycji celu publicznego nastgpuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, a w razie jego braku w decyzji
0 lokalizacji inwestycji celu publicznego (art. 4 ust. 1 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.). Inwestycja celu
publicznego s3g dziatania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym,
wojewodzkim 1 krajowym), a takze krajowym (obejmujace réwniez inwestycje miedzynaro-
dowe i ponadregionalne) i metropolitalnym (obejmujacym obszar metropolitalny), bez wzgle-
du na status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz zrodla finansowania, stanowigce reali-
zacje celow, o ktorych mowa w art. 6 u.g.n. Inwestycja celu publicznego jest lokalizowana na
podstawie planu miejscowego, a w przypadku jego braku — w drodze decyzji o ustaleniu loka-
lizacji inwestycji celu publicznego (art. 50 ust. 1 zdanie pierwsze u.p.z.p.). O wszczgciu po-
stepowania W sprawie wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
oraz postanowieniach i decyzji konczgcej postgpowanie strony zawiadamia si¢ w drodze ob-
wieszczenia, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci. Inwestora oraz
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wiascicieli 1 uzytkownikow wieczystych nieruchomosci, na ktérych beda lokalizowane inwe-
stycje celu publicznego, zawiadamia si¢ na piSmie (art. 53 ust. 1 u.p.z.p.). Zatem juz z chwilg
uchwalenia planu miejscowego lub otrzymania decyzji o ustaleniu lokalizacji celu publiczne-
go wiasciciel nieruchomos$ci moze si¢ spodziewac, ze w blizszej lub dalszej przysztosci uru-
chomione zostang procedury zmierzajace do zrealizowania celu publicznego na jego nieru-
chomosci.

W tych okolicznosciach poglad o zbyciu nieruchomosci w wyniku rokowan, o ktorych
mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n., w warunkach swobody kontraktowania bytby — w ocenie Try-
bunatu — nieuprawniony. Wrecz przeciwnie, w istocie wilasciciel nieruchomosci dziata wow-
czas w warunkach ,,przymusu”. Wie, ze zgodnie z planem miejscowym albo decyzja o ustale-
niu lokalizacji celu publicznego jego nieruchomos¢ ma zosta¢ uzyta do realizacji celu pu-
blicznego. Nie jest w pozycji rdwnorzednej z ,kontrahentem”, lecz jest skonfrontowany
z organem wiladzy publicznej gotowym uzy¢ imperium w celu przejgcia nieruchomosci. To
nie on jest zresztg inicjatorem rokowan. Wiasciciel ma rowniez §wiadomosé, ze jesli w termi-
nie 2 miesi¢cy nie zgodzi si¢ na zawarcie umowy, organ wyda decyzje o wszczgciu postepo-
wania administracyjnego, ktore doprowadzi — najprawdopodobniej — do wydania decyzji wy-
wlaszczeniowe;.

Umowa przewidziana w art. 114 ust. 1 u.g.n. jest co prawda instrumentem cywili-
stycznym, lecz w tym przypadku uzyta zostata na potrzeby publicznoprawnej instytucji wy-
wlaszczenia. Niezawarcie jej stanowi przestanke wydania przez organ wtadzy publicznej jed-
nostronnej decyzji o pozbawieniu lub ograniczeniu prawa wilasnosci. Do zawarcia umowy
ekspropriacyjnej dochodzi bezposrednio na ,,przedpolu” postepowania wywlaszczeniowego
sensu stricto po otrzymaniu przez wlasciciela wezwania starosty do przedwywtaszczeniowe-
go oddania nieruchomosci. Przy tym umowa zawarta na podstawie art. 114 ust. 1 u.g.n. rodzi
w istocie takie same skutki jak decyzja o wywtaszczeniu. Dlatego tez wskazuje si¢ w doktry-
nie, ze z punktu widzenia pozyskiwania nieruchomosci pod inwestycje celu publicznego spet-
nia ona ,,funkcje” decyzji o wywlaszczeniu (zob. E. Bonczyk-Kucharczyk, uwaga nr 2 do
art. 136, dz. cyt.).

Trybunat zwrdcit ponadto uwage na to, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji okresla, iz do in-
gerencji w istot¢ prawa witasnosci podmiotu prywatnego, jaka jest wywtaszczenie, dojs¢ moze
wylacznie z uwagi na konieczno$¢ realizacji celu publicznego. Konstytucja nie przesadza
jednakze ani o trybie, ani o formie pozbawienia wtasnosci dotychczasowego witasciciela, kto-
ry zapobiec takiemu pozbawieniu faktycznie nie moze. Z punktu widzenia celu wywtlaszcze-
nia, ktory polega przede wszystkim na pozyskaniu nieruchomosci niezbednej do realizacji
inwestycji celu publicznego, to, czy do pozyskania wlasno$ci nieruchomosci dojdzie na mocy
jednostronnej decyzji organu wtadzy publicznej, czy tez w drodze umowy zawartej przez wia-
sciciela w sytuacji, gdy niezawarcie umowy 1 tak doprowadzi do wszczecia postgpowania
administracyjnego, ma w istocie charakter wtorny.

Nie byto zatem — zdaniem Trybunatlu — przeszkdd, by zakresem ochrony wynikajgcym
z art. 21 ust. 2 Konstytucji obja¢ rowniez te sytuacje, w ktorych do przeniesienia na Skarb
Panstwa albo jednostke samorzadu terytorialnego wtasnosci nieruchomosci niezbednej do
realizacji celu publicznego okreslonego przez organ wladzy publicznej doszto w drodze
umowy zawartej w toku rokowan, bgdacych obligatoryjnym etapem poprzedzajacym wszcze-
cie postgpowania wywlaszczeniowego Sensu stricto.

2.2.3. Uznanie art. 21 ust. 2 Konstytucji za wzorzec adekwatny do oceny przepisow
regulujacych sytuacje takie jak ta, ktora stata si¢ kanwg rozpoznawanej skargi konstytucyjne;,
wymagato jednak od Trybunatu ustalenia, czy z tego postanowienia wynikaja dla podmiotéw
prywatnych konstytucyjne prawa podmiotowe, ktore mogag by¢ chronione w trybie art. 79 ust.
1 Konstytucji.
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W $wietle orzecznictwa istnienie takiego prawa podmiotowego nie budzi watpliwosci.
Cho¢ wyktadajac tres¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji, Trybunat najczegsciej odwotuje si¢ do pojecia
»zasada zwrotu nieruchomosci wywtlaszczonej”, to jednak konsekwentnie przyjmuje, ze
,»Z konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wlasnosci wynika prawo powrotnego nabycia
nieruchomosci przez jej poprzedniego wlasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej pierwotne-
go celu wywtlaszczenia” (wyrok o sygn. P 12/11; o ,,prawie do zwrotu wywlaszczonej nieru-
chomosci” mowa byta takze w wyrokach o sygn. SK 7/13 1 SK 26/14). To z tego wzgledu
art. 21 ust. 2 Konstytucji traktowany byt jako dopuszczalny wzorzec w postepowaniach zaini-
cjowanych skargami konstytucyjnymi (zob. wyroki o sygn. SK 7/13 i SK 26/14).

Taka kwalifikacj¢ przyjmuja niekiedy rowniez sady administracyjne. W uzasadnieniu
wyroku z 19 maja 2011 r. (sygn. akt | SA/Wa 2351/10, Lex nr 991679), WSA w Warszawie
stwierdzit, ze ,,po wejsciu w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej uprawnienie do z3-
dania zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci ma charakter prawa konstytucyjnego (art. 21
ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji)”.

2.2.4. Konstytucyjne prawo podmiotowe do zwrotu nieruchomosci — tak jak, co do za-
sady, pozostate wolnosci 1 prawa konstytucyjne — nie moze by¢ traktowane jako prawo o cha-
rakterze absolutnym. Korzystanie z wynikajacej z niego ochrony moze podlega¢ ogranicze-
niom. Jak bowiem zauwazyt Trybunat w uzasadnieniu wyroku o sygn. SK 43/07: ,,obowigzu-
jaca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szeroka swobod¢ normowania zasad
zwrotu nieruchomos$ci wywtlaszczonych. Obowigzek dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu
nieruchomos$ci w okreslonych sytuacjach nie zawsze musi oznacza¢ obowigzek dokonania
zwrotu”. Ograniczenia dotyczace zwrotu moga wynika¢ cho¢by ze wzgledu na konieczno$é
realizacji innych celow publicznych, potrzebe stabilizacji sytuacji prawnych po uptywie okre-
Slonego czasu czy ochrong¢ praw innych podmiotow.

Jednakze o dopuszczalnoSci ograniczenia w konkretnej sytuacji przesadza to, czy
srodki przewidziane przez ustawodawce spetlniaja wymdg proporcjonalnosci, okreslony
w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a wiec czy sg one rzeczywiscie celowe (adekwatne), niezbgdne
| proporcjonalne w sensie $cistym. To w $wietle tego postanowienia konstytucyjnego nalezy
ocenia¢ dopuszczalno$¢ ograniczen korzystania z prawa do zwrotu.

W wyroku z 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09 (OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 35), Trybu-
nat przypomnial, ze ,,art. 31 ust. 3 Konstytucji pozwala na rekonstrukcj¢ normy, ktéra odnosi
si¢ do wszystkich konstytucyjnych praw i wolno$ci niezaleznie od tego, czy poszczegdlne
przepisy wprowadzajg przestanki ograniczen (...). W zakresie, w jakim art. 21 ust. 2 Konsty-
tucji nie zawiera wlasnej odmiennej tresci, konieczne jest uzupelnienie jej w procesie inter-
pretacji odwotaniem si¢ do innych norm, w szczegolnosci konstytucyjnej zasady dopuszczal-
nych ograniczen praw i wolnosci”. Totez kontrola przepisow ustawowych, okreslajacych za-
kres ustawowego prawa do odszkodowania za wywtaszczong nieruchomos$c¢, z normg zrekon-
struowang na podstawie art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,wymaga udzie-
lenia kolejno odpowiedzi na nastgpujace pytania: 1) czy zakwestionowana norma reguluje
problematyke wywlaszczenia za odszkodowaniem; 2) czy stanowi ona ograniczenie prawa do
odszkodowania; 3) czy spetniony zostal wymdg ustawowej formy ograniczenia; 4) czy ogra-
niczenie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skutkow, jest konieczne, a jego efekty
pozostajg w proporcji do cigzarow nakladanych na podmiot wywtaszczony; 5) czy ogranicze-
nie to jest uzasadnione w §wietle przestanek porzadku publicznego badz ochrony srodowiska,
zdrowia albo wolno$ci i praw innych osob; 6) czy ograniczenie nie narusza istoty prawa do
odszkodowania z tytutu wywlaszczenia” (tamze).

Zdaniem Trybunatu, powyzszy test nalezalo odpowiednio zastosowaé w niniejszej
sprawie do kontroli przepisow okreslajacych (zawezajacych) zakres ustawowego prawa do
zwrotu nieruchomos$ci wywtlaszczonej, ktora stala si¢ zbedna do realizacji celu publicznego.
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Przeszkody ku temu nie mogl stanowi¢ fakt, ze skarzacy nie wskazali w tresci skargi art. 31
ust. 3 Konstytucji. Trybunat miat bowiem obowigzek uwzglgdni¢ ten wzorzec jako konieczny
punkt odniesienia do badania dopuszczalno$ci ograniczen korzystania z jakiegokolwiek pra-
wa konstytucyjnego lub jakiejkolwiek wolnosci konstytucyjnej (zob. wyrok o sygn.
SK 26/14).

2.3. W odniesieniu do zarzutow naruszenia art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji Trybunat
stwierdzil, ze w okoliczno$ciach rozpoznawanej sprawy nie moglto by¢ mowy o ochronie wia-
snosci dawnych wtascicieli, poniewaz utracili oni t¢ wlasno$¢ na skutek zawarcia umowy
przewidzianej w art. 114 ust. 1 u.g.n. Istotg zakwestionowanej regulacji nie byto dopuszcze-
nie do ingerencji w prawo wiasnosci, lecz — przeciwnie — stworzenie mozliwosci ,,odwroce-
nia” skutkow ingerencji, ktéra dokonata si¢ w przesziosci, a okazala si¢ pozbawiona podstaw
konstytucyjnych.

Niemniej jednak ustawowe prawo do zwrotu nieruchomosci, gdy ta stala si¢ zbedna do
realizacji celu publicznego — tak jak prawo to jest uksztaltowane przez ustawodawce w art.
136 ust. 3 u.g.n. — powinno by¢ kwalifikowane w §wietle Konstytucji jako ,,inne prawo ma-
jatkowe”. Tymczasem z art. 64 Konstytucji wprost wynika, ze kazdy ma prawo do ,,innych
praw majatkowych” (ust. 1), ktore podlegaja réwnej ochronie prawnej (ust. 2). Dlatego tez
gwarancje wynikajace z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji byty odnoszone przez Trybunat do oce-
ny konstytucyjnosci przepisoOw okreslajacych zakres i przestanki prawa do zwrotu nierucho-
mosci (zob. przywotane juz wyroki o sygn.: SK 9/08, K 6/05 i SK 26/14). Trybunat uwzgled-
nit te wzorce roOwniez i w niniejszej sprawie jako wzorce powigzane z art. 21 ust. 2 Konstytu-
cji.

2.4. Jako zasadniczg przyczyn¢ naruszenia przystugujacej im ochrony konstytucyjnej
skarzacy wskazali nieuzasadnione — ich zdaniem — odmienne (gorsze) potraktowanie bytych
wiascicieli (lub ich spadkobiercow), ktorzy zgodzili si¢ zby¢ wtasnosé nieruchomosci na pod-
stawie umowy zawartej podczas rokowan poprzedzajacych wlasciwe postepowanie wywtasz-
czeniowe, niz wladcicieli (lub ich spadkobiercow), ktorzy odmoéwili ,,polubownego” oddania
nieruchomosci, czym stworzyli konieczno$¢ wszczegcia 1 przeprowadzenia przez organy po-
stepowania administracyjnego. Ci pierwsi pozbawieni zostali ustawowego prawa do zwrotu
nieruchomosci.

W swojej praktyce orzeczniczej Trybunat wielokrotnie rozpoznawal zarzuty dotyczace
zroznicowania dostepu do instytucji zwrotu w §wietle wymagan rownej ochrony praw majat-
kowych, wynikajacej z art. 64 ust. 2 Konstytucji (zob. wyroki o sygn. SK 22/01, K 6/05,
SK 26/14). Wskazywal, Ze obowiazki ustawodawcy wynikajace z tego postanowienia konsty-
tucyjnego majg dwojaki charakter. W wymiarze pozytywnym ustawodawca powinien usta-
nowié przepisy i procedury udzielajace réwnej ochrony podmiotom praw majatkowych,
a w wymiarze negatywnym — zobligowany jest powstrzymac si¢ od przyjmowania regulacji,
ktore mogltyby pozbawi¢ ochrony prawnej niektore sposrod tych podmiotow albo w stosunku
do czesci z nich ochrong dowolnie ostabia¢ (zob. wyrok z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98,
OTK ZU nr 3/1999, poz. 40). Ustanawiajac przepisy okreslajace ksztatt praw majatkowych,
ustawodawca musi pamigtac, aby zapewni¢ rdwng ochron¢ wszystkim podmiotom nalezagcym
do kategorii podmiotéw podobnych. Wymaganie to odnosi si¢ w szczegolnosci do kwestii
ustalenia kregu os6b mogacych korzysta¢ z ustawowego prawa majatkowego.

Wszelkie wyjatki od konstytucyjnej zasady roéwnosci podlegaja ocenie Trybunatu pod
katem tego, czy maja charakter relewantny (tzn. czy pozostajg w bezposrednim zwigzku
z celem 1 zasadniczg tre$cig przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stu-
73 ich realizacji), czy sg proporcjonalne (a zatem czy waga intereséw, ktorym ma shuzy¢
zréznicowanie, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi interesoOw, ktore zostang naru-
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szone w jego wyniku) oraz czy uzasadniajg je normy, zasady i wartosci konstytucyjne (zob.
wyrok o sygn. SK 26/14).

Poniewaz wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada réwnej dla wszystkich ochrony
praw majatkowych stanowi jeden z aspektéw ogolnej zasady rownosci, wystowionej w art. 32
ust. 1 Konstytucji, Trybunal uznat w niniejszym postepowaniu za zb¢dne dokonywanie od-
rgbnej oceny zaskarzonej regulacji z wzorcem bardziej ogdlnym i umorzyl postepowanie
w tym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 otpTK.

2.5. Jesli chodzi natomiast o pozostate postanowienia Konstytucji powotane w petitum
skargi konstytucyjnej przez skarzacych, Trybunal uznal, ze nie moga one sta¢ si¢ wzorcami
kontroli w niniejszym postepowaniu. W uzasadnieniu skargi skarzacy skoncentrowali si¢ na
zarzutach niedopuszczalnego — w $wietle art. 21 ust. 2 Konstytucji — pozbawienia czeSci
dawnych wlascicieli (i ich spadkobiercow) prawa dochodzenia zwrotu nieruchomosci, ktére
okazaty si¢ zbedne do realizacji celu publicznego, oraz braku — z punktu widzenia zasady
réwnej ochrony praw majatkowych — podstaw do odmiennego (gorszego) traktowania tych,
ktérzy w toku rokowan zbyli nieruchomos$¢ w drodze umowy, od tych, ktérzy odmowili przy-
jecia warunkoéw zaproponowanych przez organ, powodujac tym samym koniecznos$¢ wszcze-
cia postepowania administracyjnego. Tylko ogolnikowo wskazali na naruszenie art. 2 i art. 7
Konstytucji (zob. s. 6 uzasadnienia skargi), nie uzasadniajac jednak tych zarzutow w zaden
sposob. Tymczasem sformutowanie konkretnych argumentow i wskazanie dowodoéw na po-
parcie zarzutéw jest podstawowym wymaganiem warunkujacym dopuszczalno$¢ rozpoznania
skargi. Niezaleznie od tego, wyrazone w Konstytucji ogélne zasady o charakterze przedmio-
towym, do ktérych naleza zasady sprawiedliwo$ci spotecznej 1 legalnosci dziatania organow
wladzy publicznej, nie mogg stanowi¢ samodzielnych wzorcow kontroli w trybie przewidzia-
nym w art. 79 ust. 1 Konstytucji. Takie postanowienia, jak art. 2 czy art. 7 Konstytucji, mo-
glyby sta¢ si¢ wzorcem tylko wtedy, gdyby skarzacy wykazali, ze z tych postanowien wyni-
kaja dla nich konkretne prawa o charakterze podmiotowym 1 Ze takie prawa nie podlegaja
ochronie na mocy bardziej szczegdtowych postanowien konstytucyjnych, zwlaszcza zawar-
tych w rozdziale I Konstytucji (zob., sposrod wielu, wyrok z 18 listopada 2014 r., sygn.
SK 7/11, OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 112). W niniejsze]j sprawie skarzacy takiego dowodu
nie przeprowadzili.

W tresci skargi konstytucyjnej Trybunat nie dostrzegl ponadto zadnych argumentow,
ktére moglyby stanowi¢ uzasadnienie zarzutu naruszenia zakazu dyskryminacji, o jakim mo-
wa w art. 32 ust. 2 Konstytucji. W tym zakresie skarga rowniez obarczona byta brakiem for-
malnym.

Z tych wzgledow, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK, Trybunat postanowil umo-
rzy¢ postepowanie w zakresie badania zgodnosci art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. z art. 2,
art. 7 i art. 32 ust. 2 Konstytucji z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

2.6. Uwzgledniwszy powyzsze kwestie, Trybunat dokonat oceny zgodnosci art. 136
ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. (w zaskarzonym zakresie) z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

3. Ocena konstytucyjnosci art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n.

3.1. Rozstrzygnigcie zarzutdéw niezgodnosci art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n.
(w zaskarzonym zakresie) ze wskazanymi wzorcami kontroli wymagato oceny przez Trybu-
nal dwoch kwestii, mianowicie — po pierwsze — czy ograniczenie korzystania z konstytucyjnej
gwarancji (prawa) zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonej, ktéra okazata si¢ zbedna do realiza-
cji celu publicznego, nie jest sprzeczne z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz czy — po drugie —
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zroznicowanie poziomu ochrony poprzednich wiascicieli (lub ich spadkobiercow), ktérzy
zgodzili si¢ zby¢ nieruchomo$¢ podczas negocjacji przewidzianych w art. 114 ust. 1 u.g.n.,
i poprzednich wiascicieli (Iub ich spadkobiercow), ktorzy odmowili zawarcia umowy, ma
uzasadnienie konstytucyjne.

W odniesieniu do obu tych aspektow kontroli Trybunatl ocenit zaskarzone rozwigzanie
ustawowe negatywnie.

3.2. Kazde ograniczenie dotyczace korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw pod-
miotowych (a za takie uznawane jest prawo zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonej, gdy cel pu-
bliczny okazuje si¢ fikcyjny albo nastepczo ulega dezaktualizacji) musi by¢ celowe (zamierzo-
ne) z punktu widzenia ochrony wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, adekwatne
do zaktadanego rezultatu, konieczne (w tym sensie, ze rezultatu nie da si¢ osiggna¢ z uzyciem
innych, mniej inwazyjnych §rodkow) a takze proporcjonalne, jesli chodzi o bilans wynikajacych
z ograniczenia korzysci i cigzarOw (test proporcjonalnosci).

Tymczasem zaskarzone w niniejszym postgpowaniu wytgczenie prawa zwrotu nie spet-
niato juz pierwszego z powyzszych wymagan. Nie tylko nie stuzylo — zdaniem Trybunalu —
ochronie wartosci konstytucyjnych, ale wrecz prowadzito do ich zanegowania.

3.2.1. Przede wszystkim nie sposob uzasadni¢ takie wylaczenie przestanka ochrony po-
rzadku publicznego. Przeciwnie — ochrona porzadku publicznego wymaga, aby organy wladzy
publicznej dziataly z poszanowaniem Konstytucji i ustaw oraz w sposob, ktory poglebia zaufa-
nie obywateli do panstwa 1 jego instytucji. Wyrazenie przez dotychczasowego wlasciciela zgo-
dy na zawarcie umowy zbycia nieruchomosci w sytuacji, gdy organy wtadzy publicznej dekla-
ruja, ze nieruchomos$¢ ta jest niezbedna do realizacji inwestycji celu publicznego, chocby nawet
nie zawsze byto motywowane proobywatelska postawg tego wilasciciela, to na pewno zdejmuje
z panstwa cig¢zar przeprowadzenia czasochtonnego i kosztownego postepowania administracyj-
nego i — najprawdopodobniej — tez sadowoadministracyjnego. Wiasciciel korzysta ze stworzo-
nej przez panstwo mozliwosci (,,oferty””) polubownego zatatwienia sprawy wywlaszczenia.
Dziata przy tym w zaufaniu, ze wszystkie przestanki takiego wywlaszczenia — w tym w szcze-
g0lnosci istnienie celu publicznego 1 niezbgdnos¢ nieruchomosci do jego realizacji — sa spetnio-
ne. Tymczasem, w swietle zakwestionowanego brzmienia art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n.
taki wlasciciel znalaztby si¢ w ,,putapce”, gdyby okazato si¢, ze w rzeczywistosci cel publiczny
byt fikcyjny albo ulegt dezaktualizacji, a zatem nie istnieje przestanka koniecznosci wyzbycia
si¢ nieruchomosci — bo cho¢ zgodzit si¢ on na zawarcie umowy przed wszczgciem postgpowa-
nia wywlaszczeniowego sensu stricto, to w przeciwienstwie do poprzednich wiascicieli, ktorzy
z mozliwosci polubownego zatatwienia sprawy nie skorzystali, nie mogltby dochodzi¢ zwrotu
nieruchomosci. Tworzenie tego rodzaju ,,putapek” prawnych stanowi przejaw nieuczciwosci
panstwa wobec obywateli dzialajacych w zaufaniu do jego organdéw, a wigc narusza standardy
wynikajace z art. 2 Konstytucji. O tym, ze nieruchomo$¢ ma by¢ przeznaczona na realizacje
celu publicznego, wiasciciel dowiaduje si¢ przeciez z treSci planu miejscowego albo decyzji
0 ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, przyjetych przez uprawnione organy wiadzy
publicznej, za$ o podjeciu konkretnych dziatan zmierzajacych do wykonania przedsiewziecia —
ze skierowanego przez starost¢ wezwania do zawarcia umowy w trybie opisanym w art. 114
ust. 1 u.g.n.

3.2.2. Uzasadnieniem badanego ograniczenia prawa zwrotu nie mogt tez by¢ wzglad
na kondycje finansowa panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego i potrzebe ochrony
roéwnowagi budzetowej tych podmiotéw. Brzmienie art. 21 ust. 2 Konstytucji nie pozostawia
bowiem watpliwosci co do tego, ze wyzucie podmiotow prywatnych z wilasnosci korzysta
z legitymacji konstytucyjnej wytacznie wtedy, gdy jest ono konieczne do realizacji celu pu-
blicznego, a nie jedynie z uwagi na interesy majatkowe wtadzy publicznej. Wywlaszczenie
nie moze stanowi¢ instrumentu zaspokajania finansowych potrzeb panstwa lub jednostek sa-
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morzadu terytorialnego. Nie roznitoby si¢ wowczas niczym od instytucji konfiskaty mienia.
Jesli zatem uznaé, ze wylaczenie niektorych bytych wilascicieli z zakresu ustawowego prawa
zwrotu ma stuzy¢ tylko temu, by ograniczy¢ skalg roszczen zwrotowych oraz pozostawic
w zasobie publicznym jak najwigksza liczbe wywlaszczonych nieruchomosci (ktore stanowic
mogg realne zrodto dochodu panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego), to takie ratio
zaskarzonej regulacji jest w jawnej sprzeczno$ci z konstytucyjng zasadg wywtlaszczenia na cel
publiczny i1 przemawia za zasadnos$cig zarzutu naruszenia art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Argument o konieczno$ci ochrony rownowagi budzetowej bytby zreszta
watpliwy w sytuacji, w ktorej zwrot nieruchomosci wigze si¢ z obowigzkiem zwrotu przez
poprzedniego wiasciciela (lub jego spadkobierc¢) réwnowaznosci zwaloryzowanej kwoty
odszkodowania albo nieruchomosci zamiennej (zob. art. 140 u.g.n.).

W uzasadnieniu wyroku o sygn. SK 26/14 Trybunal wskazat, ze w $§wietle Konstytucji
»dazenie do zachowania réwnowagi budzetowej powinno ustapi¢ przed ochrong praw osob
niestusznie wywtlaszczonych. (...) [W]ywlaszczenie moze by¢ zaakceptowane tylko wtedy, gdy
rzeczywiscie stuzy interesowi publicznemu (kosztem interesu prywatnego) i w tym sensie ma
charakter absolutnie wyjatkowy (...). Z tego powodu ocena ograniczen prawa do odzyskania
nieslusznie wywlaszczonej nieruchomosci powinna mie¢ charakter bardzo restrykcyjny, a stano-
wienie arbitralnych i niesprawiedliwych ograniczen realizacji tego prawa jest niedopuszczalne”.
W niniejszej sprawie Trybunal ten poglad w peini podzielit.

3.2.3. W ocenie Trybunatu, nie mozna tez dostatecznie uzasadni¢ oceniane wylaczenie
potrzeba ochrony praw majatkowych osob, ktore nabytyby od Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego nieruchomo$¢ niewykorzystang na cel publiczny i niezwrocong
uprawnionym podmiotom. W przypadku uchybienia przez organy witadzy publicznej obo-
wigzkowi zwrotu nieruchomosci, sytuacja poprzedniego wiasciciela, ktory zbyt nieruchomos¢
w drodze umowy zawartej na podstawie art. 114 ust. 1 u.g.n., w istocie niczym nie rozni si¢
od sytuacji poprzedniego wlasciciela, ktory zostat pozbawiony nieruchomosci na mocy decy-
zji administracyjnej.

Art. 136 ust. 1 u.g.n. wyraznie stanowi, ze nieruchomo$¢ nie moze by¢ uzyta na cel inny
niz ten, ktéry uzasadnia¢ miat wywlaszczenie, chyba ze poprzedni witasciciel lub jego spadko-
bierca nie zloza wniosku o zwrot tej nieruchomos$ci. W razie powzigcia zamiaru uzycia wy-
wlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci na inny cel, wlasciwy organ ma obowigzek zawiado-
mi¢ poprzedniego wlasciciela lub jego spadkobiercg o tym zamiarze, informujac jednoczesnie
0 mozliwosci zadania zwrotu (art. 136 ust. 2 u.g.n.). Ostatecznie to do sadéw nalezy ocena
skutkow rozporzadzenia nieruchomosciag przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu teryto-
rialnego z uchybieniem temu obowigzkowi. Trybunat odnotowal jednakze poglad Sadu Naj-
WYyZszego, wyrazony jeszcze na gruncie ustawy o gospodarce gruntami, ze przez pojecie ,,uzy-
cia nieruchomo$ci” w znaczeniu przepisOw o zwrocie ,,nalezy rozumie¢ nie tylko gospodarcze
przeznaczenie nieruchomosci 1 jej fizyczne wykorzystanie, ale takze rozporzadzenie nierucho-
mos$cig w drodze czynnosci prawnej, w wyniku ktérej wlasno§¢ nieruchomosci przechodzi na
inng osobe. Rozporzadzenie takie jest nastgpstwem niewykorzystania nieruchomosci na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu i jego skutkiem staje si¢ niemozno$¢ takiego wykorzy-
stania nieruchomosci w przysztosci. Artykul 47 ust. 4 ustawy [0 gospodarce gruntami, bedacy
odpowiednikiem art. 136 ust. 1 u.g.n.], statuujacy zakaz uzycia nieruchomosci wywlaszczonej
na inne cele niz okreslone w decyzji o wywlaszczeniu, gdy nieruchomo$¢ moze by¢ zwrdcona
w trybie art. 69 [u.g.g.], jest przepisem bezwzglgdnie obowigzujacym. Czynno$¢ prawna, ktora
zostata dokonana z naruszeniem tego zakazu, jest przeto — stosowanie do art. 58 § 1 k.c. —
czynnoscig niewazng” (wyrok z 8 sierpnia 2001 r., sygn. akt | CKN 1102/98, Lex nr 110623;
tak tez w wyroku z 21 lipca 2008 r., sygn. akt III CSK 19/08, Lex nr 484778). Na gruncie usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami Sad Najwyzszy podtrzymuje stanowisko, ze ,,na podstawie
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art. 58 § 1 k.c. niewazne jest rozporzadzenie wywlaszczong nieruchomos$cia w drodze czynno-
$ci prawnej, naruszajace przewidziany w art. 136 ust. 1 u.g.n. bezwzglgdnie obowigzujacy za-
kaz uzycia nieruchomosci wywtaszczonej na cel inny niz okreslony w decyzji wywlaszczenio-
wej, ktory moze wylaczy¢ jedynie brak wniosku poprzedniego wiasciciela nieruchomosci lub
jego spadkobiercy. Wyjatek ten moze mie¢ zastosowanie jedynie wtedy, gdy wlasciwy organ
poinformowat poprzedniego wlasciciela o tym, ze nieruchomos¢ jest zbedna na cel okreslony
W wywlaszczeniu 1 mozliwy jest jej zwrot” (wyrok z 9 lipca 2009 r., sygn. akt III CSK 182/09,
Lex nr 530573).

W literaturze wskazuje si¢, ze ,,w przypadku naruszenia zakazu uzycia nieruchomosci
na inny cel niz wynikajacy z decyzji o wywlaszczeniu, polegajacy na sprzedazy lub oddaniu
nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste, nalezy rozwazy¢ dwie wartosci. Z jednej strony, ko-
nieczne jest uwzglednienie, ze zasada zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci jest «oczywistg
konsekwencja» obowigzywania przestanek dopuszczalnosci wywlaszczenia okreslonych w art.
21 ust. 2 Konstytucji RP. Tym samym zasadne jest stosowanie takiej interpretacji przepisow,
ktéra w sposob najpetniejszy chroni podmioty wywlaszczone. Z drugiej strony, nalezy wziaé
pod uwage ochrong praw podmiotoéw — 0sob trzecich, ktore w dobrej wierze nabyly od Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego prawo wiasno$ci nieruchomosci lub prawo
uzytkowania wieczystego. Warto podkresli¢, ze w orzecznictwie odnoszacym si¢ do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomo$ci wyraznie zwraca si¢ uwage na pierwszenstwo wynikajacych
Z ustawy praw poprzedniego wlasciciela nad prawnymi skutkami dzialan organoéw panstwa
opartych na nieprzestrzeganiu prawa. Przemawiaja za nim wzgledy praworzadnosci i sprawie-
dliwosci spotecznej, ktore w panstwie prawnym nakazuja respektowaé chronione ustawg prawa
obywatela (zob. wyroki NSA z: 13 grudnia 2007 r., | OSK 1752/06, Lexis.pl nr 2073648;
10 maja 2011 r., 1 OSK 1052/10, Lexis.pl nr 2563513; 29 sierpnia 2006 r., | OSK 879/05,
Lexis.pl nr 2593215; wyrok WSA w Warszawie; 22 grudnia 2005 r., | SA/Wa 1696/04, Lexis.pl
nr 1253978)” — (P. Wojciechowski, uwaga nr 38 do art. 136, dz. cyt.). Poglad ten w niniejsze;j
sprawie Trybunat podzielit.

3.3. Argumenty powyzsze przesadzily takze — w ocenie Trybunalu — 0 koniecznosci
stwierdzenia niedopuszczalno$ci zroznicowania, ktore dostrzec mozna w €O najmniej trzech
aspektach.

3.3.1. Po pierwsze, chodzi przede wszystkim o zréZznicowanie w prawie ustawowym
do zwrotu, z jednej strony, poprzednich witascicieli (lub ich spadkobiercéw), ktorzy zbyli nie-
ruchomo$¢ w drodze umowy zawarte] podczas rokowan bezposrednio poprzedzajacych
wszczecie postepowania wywlaszczeniowego sensu stricto, i, z drugiej strony, poprzednich
wiascicieli (lub ich spadkobiercow), ktoérzy odmoéwili zawarcia umowy, a zostali wyzuci
z wlasnosci na mocy decyzji administracyjnej. Chociaz tryb wejscia podmiotu publicznego
W prawo wilasnosci jest inny, to jednak — z punktu widzenia zasady rownosci — okolicznos$¢ ta
ma jedynie wtorne znaczenie. W obu przypadkach chodzi bowiem w istocie o to samo, mia-
nowicie o przejscie na podmiot publiczny — tak naprawde wbrew woli i bez inicjatywy po-
przedniego wlasciciela — wlasno$ci nieruchomosci, ktéra jest niezbedna do realizacji inwesty-
cji celu publicznego. Cechg prawnie doniosta (relewantng), wspolng obu kategoriom po-
przednich wiascicieli (lub ich spadkobiercow), jest utrata prawa wlasno$ci nieruchomosci, co
do ktoérej organy wtadzy publicznej zdecydowaty, ze bedzie ona przeznaczona na cel publicz-
ny. Z perspektywy zasady rownosci Trybunat nie odnalazt powodow, ktére uzasadniatyby sil-
niejszg ochrone interesOw majatkowych poprzednich wiascicieli (lub ich spadkobiercow)
»przymusowo” wyzutych z wlasnos$ci na mocy decyzji niz analogicznych intereséw majatko-
wych tych, ktérzy zgodzili si¢ na ,,polubowne” zalatwienie sprawy, dziatajac w zaufaniu do
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organow wiadzy publicznej, deklarujacych niezbednos¢ nieruchomosci do realizacji celu pu-
blicznego.

3.3.2. Po drugie, zachodzi — nicuzasadnione w ocenie Trybunatu — zr6znicowanie po-
ziomu ochrony poprzednich witascicieli (lub ich spadkobiercow), ktérzy nieruchomos$¢ zbyli
w drodze umowy w wyniku rokowan prowadzonych na podstawie przepisdOw ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami, i poziomu ochrony poprzednich witascicieli (lub ich spadkobier-
cow), ktorzy w ten sam sposob przeniesli whasno$¢ nieruchomosci niezb¢dnej z uwagi na cel
publiczny, tyle tylko ze w okresie obowigzywania regulacji wczesniejszych niz ustawa o go-
spodarce nieruchomos$ciami. Ci ostatni korzystajg — w zakresie przewidzianym w art. 216
u.g.n. — z ustawowego prawa zwrotu nieruchomosci. Przede wszystkim chodzi o te osoby,
ktore zbyly nieruchomos$¢é na podstawie przepisow ustawy o gospodarce gruntami (art. 216
ust. 2 pkt 3 u.g.n.).

Trybunat wziat pod uwage to, ze ustawa o gospodarce gruntami okreslata sekwencje
czynnosci prowadzacych do pozyskania przez podmiot publiczny nieruchomosci na cel pu-
bliczny w gruncie rzeczy w sposob analogiczny do tego, jak to czyni obecnie ustawa 0 gospo-
darce nieruchomosciami. W obu ustawach podkres§lono, ze wywlaszczenie moze nastgpi¢ jedy-
nie dla zrealizowania okreslonego celu publicznego, jezeli prawo do danej nieruchomosci nie
moze by¢ nabyte w drodze umowy (art. 46 ust. 1 u.g.g. i art. 112 u.g.n.). W obu aktach norma-
tywnych przewidziano, ze postgpowanie wywlaszczeniowe Sensu stricto poprzedzi¢ nalezy
rokowaniami o nabycie nieruchomo$ci w drodze umowy (art. 46 ust. 3 u.g.g. i art. 114 ust. 1
u.g.n.). Wszczgcie postepowania wywlaszezeniowego uzalezniono od bezskutecznego upltywu
Scisle okreslonego terminu ich przeprowadzenia (art. 49 ust. 3 u.g.g. i art. 115 ust. 2 u.g.n.).
Wreszcie zarowno w ustawie o gospodarce gruntami, jak i w ustawie o gospodarce nierucho-
mosciami zawarto regulacje, ktorych cel ma polega¢ na zapewnieniu prawidlowosci postepo-
wania organu publicznego po dokonanym wywtaszczeniu. W obu aktach wystowiono katego-
ryczny zakaz przeznaczania nieruchomosci wywlaszczonej na inne cele niz okreslone w decyzji
o wywlaszczeniu (art. 47 ust. 4 u.g.g. 1 art. 136 ust. 1 u.g.n.). Uregulowano tez uprawnienie by-
tego wiasciciela (lub jego spadkobiercy) do zgdania zwrotu nieruchomosci zbednej na cel pu-
bliczny.

Zdaniem Trybunatu, drobne réznice w regulacji szeroko rozumianego wywlaszczenia
W ustawie o gospodarce gruntami oraz ustawie o gospodarce nieruchomosciami nie mogly mie¢
— w $wietle postawionych w niniejszej sprawie zarzutow — charakteru zasadniczego, tym bar-
dziej ze w pordwnaniu z poprzednia ustawa ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami miata na
celu wzmocnienie gwarancji ochrony praw majatkowych podmiotéw wywlaszczonych. Zamiar
ten przejawia si¢ cho¢by w sprecyzowaniu i1 uszczegdtowieniu rozwigzan, ktore wczesniej ro-
dzity kontrowersje i rozbieznosci w praktyce stosowania prawa (to z tego wiasnie wzgledu
ustawa o0 gospodarce nieruchomos$ciami $cislej definiuje w art. 6 cele publiczne, rozbudowuje
W rozdziale 5 dziatu III przepisy o ustalaniu wysokosci odszkodowan, poszerza w art. 136 ust. 2
obowigzki informacyjne organu w razie powzi¢cia zamiaru zaprzestania realizacji celu publicz-
nego, definiuje w art. 137 ust. 1 pojecie ,,zbednosci” nieruchomos$ci na cele wywlaszczenia,
a takze uszczegotawia zasady rozliczen finansowych w razie zwrotu w art. 139-141).

Skoro obie ustawy zawieraja w zasadzie identyczne rozwigzania dotyczace zbycia nie-
ruchomosci podczas obligatoryjnych rokowan bezposrednio poprzedzajacych wszczecie po-
stepowania administracyjnego, to — zdaniem Trybunatu — nalezato uznaé, iz ci byli wlascicie-
le (i ich spadkobiercy), ktorzy zbyli nieruchomos$¢ na podstawie art. 114 u.g.n., s3 podmiota-
mi podobnymi — w rozumieniu Konstytucji — w stosunku do bytych wtascicieli (i ich spadko-
biercow), ktoérzy w analogicznym trybie zbyli nieruchomos$¢ w czasie, kiedy w mocy byta
ustawa o gospodarce gruntami. Cechg¢ relewantng (istotng), uzasadniajaca rowne traktowanie
tych podmiotow w §wietle przepiséw o zwrocie nieruchomosci, stanowi zbycie nieruchomo-
$ci na cel publiczny w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w toku rokowan poprzedzaja-
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cych wszczecie postepowania wywlaszczeniowego. Ochrona interesOw majatkowych 0sob
pozbawionych wlasnosci po wejsciu w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami na po-
ziomie stabszym niz ochrona przystugujaca osobom, ktoére zostaty wlasnos$ci pozbawione na
podstawie przepisdw poprzedniej ustawy, jest — W ocenie Trybunatlu — tym bardziej nieuzasad-
niona, ze Konstytucja z 1997 r. zdecydowanie podniosta standard ochrony witasnosci i1 innych
praw majatkowych podmiotdw prywatnych w poréwnaniu z wymaganiami wczesniej obowig-
zujacych rozwigzan konstytucyjnych (a na pewno regulacji konstytucyjnych obowigzujacych
przed 1989 r.).

3.3.3. Po trzecie wreszcie, Trybunal dostrzegl, ze sam art. 136 u.g.n. nie traktuje row-
no wszystkich poprzednich wtascicieli, ktorzy zawarli ze Skarbem Panstwa albo jednostka
samorzadu terytorialnego umowe. Stosownie bowiem do tresci art. 136 ust. 4 u.g.n. ustawowe
prawo zwrotu nieruchomosci przyshuguje tym z nich, ktoérzy zawarli takg umoweg co do czesci
nieruchomosci na podstawie art. 113 ust. 3 u.g.n. Ten ostatni przepis stanowi w zdaniu dru-
gim, ze jesli wywlaszczeniem objeta jest cze$¢ nieruchomosci, a pozostata cze$¢ nie nadaje
si¢ do prawidtowego wykorzystania na dotychczasowe cele, na zadanie wtasciciela lub uzyt-
kownika wieczystego nieruchomos$ci nabywa si¢ te cz¢$¢ w drodze umowy na rzecz Skarbu
Panistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. W efekcie, w zwiazku z art. 136 ust. 4 u.g.n.,
poprzedni wtasciciel (lub spadkobierca) moze zada¢ zwrotu czgsci nieruchomos$ci zbytej
w drodze umowy, jesli pozostata cze§¢ — wywlaszczona w drodze decyzji — stata si¢ zbedna
Z punktu widzenia realizacji celu publicznego. Takiej mozliwosci art. 136 ust. 3 zdanie pierw-
sze u.g.n. pozbawia za$ tych poprzednich wiascicieli (lub ich spadkobiercéw), ktérzy w iden-
tycznej formie (w drodze umowy) zbyli cato$¢ nieruchomosci podczas rokowan poprzedzaja-
cych wszczecie postepowania administracyjnego, 1 ktérzy w ten sposob zgodzili si¢ na ,,polu-
bowne” zalatwienie sprawy wywtaszczeniowej.

3.4. Trybunat podzielit stanowisko skarzacych, Prokuratora Generalnego i Rzecznika
Praw Obywatelskich, Ze co najmniej od chwili wej$cia w Zycie ustawy zmieniajacej z 2003 r.,
gdy rozszerzona zostala mozliwos$¢ ubiegania si¢ o zwrot na poprzednich wiascicieli (i ich
spadkobiercow), ktorzy zbyli nieruchomo$¢ w drodze umowy zawartej na podstawie przepi-
sow ustawy o gospodarce gruntami, trudno jest wskaza¢ cel przemawiajacy za wylaczeniem
w art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. prawa do zadania zwrotu w odniesieniu do tych po-
przednich wiascicieli (i ich spadkobiercow), ktorzy zbyli nieruchomos$¢ w trybie przewidzia-
nym w art. 114 u.g.n. Zréznicowanie sytuacji obu grup podmiotéw podobnych (w rozumieniu
konstytucyjnym) stanowi raczej skutek niedostatecznie przemyslanego dziatania ustawodaw-
cy.

Trybunat uznat w tym miejscu za niezbg¢dne raz jeszcze podkresli¢, ze prawo zadania
zwrotu nieruchomos$ci wywlaszczonej, w sytuacji gdyby okazato si¢, ze cel publiczny byt
pozorny albo ulegt dezaktualizacji, stanowi podstawowe zabezpieczenie przed naduzywaniem
przez wiladzg publiczng instrumentu wywlaszczenia, a posrednio — gwarantowa¢ ma realng,
anie tylko teoretyczna, ochrong¢ wlasnosci i innych praw majatkowych podmiotéw prywat-
nych przed niekonstytucyjnym wyzuciem ich z tych praw. Niemajace uzasadnienia r6znico-
wanie dostepu do ochrony wynikajacej z prawa zwrotu oraz wylaczenie spod zakresu tego
prawa niektorych kategorii poprzednich wlascicieli z uwagi na cechy irrelewantne z punktu
widzenia istoty wywlaszczenia (a taki charakter ma — w ocenie Trybunatu — zawarcie umowy
w sytuacji, gdy odmowa zawarcia umowy i tak zapewne nie zapobieglaby utracie wiasno$ci
nieruchomosci, ktorej wtasciciel bylby w koncu pozbawiony, tyle tylko ze na mocy decyzji
administracyjnej) nalezato ocenia¢ negatywnie w $wietle art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 2 Kon-
stytucji.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



