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WYROK
z dnia 23 wrzes$nia 2014 r.
Sygn. akt SK 7/13

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Andrzej Rzeplinski — sprawozdawca

Piotr Tuleja

Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacej oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rzecznika
Praw Obywatelskich, na rozprawie w dniu 23 wrzesnia 2014 r., skargi konstytucyjne;j
Danuty Karpinskiej o zbadanie zgodnosci:

art. 136 ust. 3 1 art. 216 w zwigzku z art. 98 1 art. 112 ustawy z dnia 21

sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr

102, poz. 651, ze zm.) w zakresie, w jakim wykluczaja stosowanie

przepisoOw rozdziatu 6 dziatu III tej ustawy do nieruchomosci przejetych

(nabytych) przez Skarb Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego

na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, z art.

32 iart. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 11

3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2014 r. poz. 518, 659, 805 i 906) w zakresie, w jakim nie
przewiduje roszczenia poprzedniego wlasciciela o zwrot nieruchomosci nabytej w
drodze podzialu nieruchomosci na jego wniosek przez jednostke¢ samorzadu
terytorialnego jezeli nieruchomos$¢ ta stala sie zbedna na cel publiczny, nie jest
niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadto postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢
wydania wyroku.

“Sentencja zostata ogtoszona dnia 8 pazdziernika 2014 r. w Dz. U. poz. 1354.



UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 31 maja 2011 r. pani Danuta Karpinska (dalej:
skarzagca) wniosta o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 1 art. 216 w zwigzku z art. 98 1 art. 112
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (tj. Dz. U. z 2010 r. Nr
102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.) w zakresie, w jakim wykluczaja stosowanie przepisow
rozdzialu 6 dziatu III u.g.n. do nieruchomosci przejetych (nabytych) przez Skarb Panstwa
albo jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. sg niezgodne z
art. 32 1 art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji.

Skarga wniesiona zostata w zwigzku z nastepujgcym stanem faktycznym.

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) wyrokiem z 13 stycznia 2011 r., sygn.
akt I OSK 435/10 oddalit skarge kasacyjng skarzacej od wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu (dalej: WSA w Poznaniu) z 4 grudnia 2009 r., sygn. akt Il
SA/Po 562/09, wydanym w wyniku odwotania skarzacej od decyzji wojewody
wielkopolskiego z 20 maja 2009 r. w sprawie SN.III-10.77241-45/09 w zwiazku z jej
odwolaniem od decyzji starosty poznanskiego z 13 marca 2009 r. w sprawie GN.N.7221-
46/08.

Przedmiotem postepowania byl wniosek skarzacej o zwrot dziatki nr 89/3 o
powierzchni 0,1573 ha potozonej w miejscowosci Jasin. Dzialka ta powstatla w wyniku
podziatu dziatki nr 89/2 w zwigzku z wydang 6 lipca 1998 r. — na wniosek skarzacej —
decyzja burmistrza miasta i gminy Swarzedz. Dziatka w calo$ci przeznaczona byla w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod komunikacje. Z dniem
uprawomocnienia si¢ decyzji z 6 lipca 1998 r. dziatka nr 89/3 stala si¢ z mocy prawa
wlasnoscig gminy Swarzedz. Przez ponad 10 lat gmina nie przystgpita do realizacji
inwestycji drogowej na tej dziatce. Skarzaca wystapita zatem w trybie administracyjnym z
zadaniem jej wydania za zwrotem odszkodowania.

Zgodnie z dalej obowigzujacym dla dziatki nr 89/3 studium uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Swarzedz uchwalonym po
wydzieleniu jej z dziatki nr 89/2, jest ona przeznaczona w calosci pod budownictwo
mieszkaniowe jednorodzinne. Sporna dziatka stata si¢, zdaniem skarzacej, zbedna na cele
komunikacji drogowej.

Skarzaca wskazuje, ze sytuacje objete normowaniem art. 112 w zwiazku z art. 113
ust. 1 (wywlaszczenie sensu stricto), art. 98 wust. 1 (przejecie przez podmiot
publicznoprawny cze$ci nieruchomosci wydzielonych pod drogi w wyniku podziatu
nieruchomos$ci na wniosek wlasciciela) oraz sytuacje objete ustawami wskazanymi w art.
216 u.g.n. sg podobne. Wszystkie te przypadki przewidujga bowiem ,,podzielenie si¢” przez
wlasciciela jego gruntami z panstwem poprzez przejmowanie przez panstwo lub jednostki
samorzadu terytorialnego catosci lub czesci gruntow. Narusza to, jej zdaniem, art. 32 1 art.
64 ust. 2 Konstytucji. Wylaczenie zasady zwrotu w rozpatrywanej sytuacji nie shuzy
racjonalnej realizacji celéw u.g.n. i dochowania zasady proporcjonalnos$ci mi¢dzy ranga
celu a intensywnos$cia naruszenia zasady rownosci. Nie da si¢ rowniez powigzaé
pomini¢cia w art. 136 ust. 3 1 art. 216 u.g.n. z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi.

2. W pismie z 15 kwietnia 2013 r. Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie
niezgodnos$ci art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w jakim pomija odpowiednie stosowanie



przepisoOw rozdzialu 6 dzialu III tejze ustawy do nieruchomos$ci nabytych przez Skarb
Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. z 64 ust.
2 iart. 32 w zwigzku z art. 2, art. 21, art. 64 ust. 1 1 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji. W
pozostatym zakresie Prokurator Generalny wnidst o umorzenie postgpowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa 0 TK).

Postawienie zarzutu pomini¢cia prawodawczego zobowigzuje do dokladnego
okreslenia przez skarzgcego przepisu, ktorego tres¢ — jako zbyt waska — budzi jego
watpliwos¢ konstytucyjng. Wymaga to od skarzacego wiedzy co do zasad tworzenia prawa
1 regut ujmowania przedmiotu regulacji w akcie prawnym, w szczego6lnosci, gdy
zaskarzony przepis podlegat licznym nowelizacjom utrudniajacym identyfikacje¢ przepisu
dotknigtego pomini¢gciem prawodawczym. Z samej istoty pominig¢cia ustawodawczego
wynika, ze brakujaca tres¢ znajdowac si¢ moze tylko w jednej jednostce redakcyjnej aktu
normatywnego. Zakres zaskarzenia w rozpatrywanej sprawie zostal, zdaniem Prokuratora
Generalnego, zakreslony za szeroko. Przepisem, ktory powinien zosta¢ objety zarzutem
pomini¢cia, jest sam art. 136 u.g.n., a nie art. 216 u.g.n., gdyz ten ostatni jest przepisem
przejsciowym. Ustawodawca uregulowat w art. 216 u.g.n. stosowanie przepisoOw rozdziatu
6 dzialu III u.gn. do nieruchomosci przejetych lub nabytych na podstawie
nieobowigzujacych juz ustaw. Zasady zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych na
podstawie u.g.n. reguluje bezposrednio art. 136 u.g.n. Dlatego ta skarga konstytucyjna
dopuszczalna jest w zakresie zarzutu zgodnosci art. 136 ust. 3 u.g.n. z art. 32 i art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 2 (zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej), art. 21, art. 64 ust. 1 i 3 oraz art.
31 ust. 3 Konstytucji. Prokurator Generalny opowiedzial si¢ natomiast za umorzeniem
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (niedopetnienie
przestanki wskazania argumentacji na rzecz przedstawionego zarzutu), co do zgodnosci
art. 136 u.g.n. z rekonstruowang z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania obywatela do panstwa
I stanowionego przez nie prawa.

Podziat nieruchomosci dokonywany na wniosek wtasciciela na podstawie art. 98
u.gn. musi by¢ zgodny =z wustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Tylko wowczas wojt, burmistrz albo prezydent miasta moze go
zatwierdzi¢ 1 wydac decyzj¢ o podziale nieruchomosci. Jednym z istotnych skutkdéw takiej
decyzji jest, jak twierdzi Prokurator Generalny, ,odebranie dotychczasowemu
wiascicielowi prawa wilasnos$ci dziatek gruntu wydzielonych pod drogi i przejscie tych
dziatek z mocy prawa na wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego”. Za przejete dziatki wiasciciel otrzymuje odszkodowanie. Narzucenie
koniecznosci wydzielenia dziatek gruntu w granicach przeznaczenia pod drogi publiczne
niweczy wnioskowy charakter postgpowania o podzial nieruchomosci, skoro efektem
podziatu bedzie wydzielenie dziatek gruntu wynikajacych nie tylko z woli wnioskodawcy
bedacego wiascicielem nieruchomosci, ale takze z woli organu orzekajacego. Odebranie
praw do takiej dzialki ma przy tym charakter publicznoprawny, poniewaz nast¢puje z
mocy samego prawa w zwiazku z wydaniem decyzji administracyjnej o zatwierdzeniu
podziatu nieruchomosci. Odjgcie wilasnosci dziatki gruntu wydzielonej pod droge
publiczng przy podziale nieruchomos$ci stanowi zatem swoisty sposob wywlaszczenia w
rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Przepisy art. 98 1 art. 112 u.g.n. odmiennie reguluja
tryby przejmowania wtasnos$ci nieruchomosci przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu
terytorialnego. W przypadku wywlaszczenia, ktore nastepuje na podstawie art. 112 u.g.n.,
brak realizacji celu publicznego, ktéry uzasadnial wywlaszczenie, oznacza, Zze osoba
wywlaszczona ma prawo do zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci na zasadach
przewidzianych w u.g.n. Podobnie prawo powinno przystugiwaé, wedtug Prokuratora
Generalnego, bytemu wiascicielowi gruntu wydzielonego na podstawie art. 98 u.g.n., o ile



nie zostaty zrealizowane zapisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w
okre$lonym terminie lub w sytuacji zmiany sposobu zagospodarowania obszaru, na ktorym
znajduje si¢ ich nieruchomo$¢. Brak takiego unormowania narusza wskazane wzorce
konstytucyjne.

Wada konstytucyjna skarzonego przepisu polega na pomini¢ciu prawodawczym.
Skoro prawo do zadania zwrotu nieruchomosci ma ten, kto zostat wywtaszczony w trybie
przepisow z rozdzialu 4 dziatu III u.g.n. oraz ten, kto dokonat podziatu dziatki na
podstawie przepisow ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 22, poz. 99; dalej: u.g.g.), to celem
poszanowania zasady rownosci i sprawiedliwos$ci spolecznej takie prawo ustawodawca
powinien przyzna¢ tez osobom dokonujagcym podziatu nieruchomosci na podstawie art. 98
u.g.n.

3. W piSmie z 26 kwietnia 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO)
przystapila do postgpowania w sprawie. W piSmie z 31 maja 2013 r. przedstawita za$
stanowisko w sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w
jakim nie przewiduje obowigzku zwrotu nieruchomosci przejgtych (nabytych) przez Skarb
Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n., jezeli
stata si¢ ona zbg¢dna na cel publiczny, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 21
ust. 2 1w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Obowigzujace prawo umozliwia wystapienie z roszczeniem o Zzwrot
nieruchomosci przejetych w réznych trybach na cele publiczne oraz odmawia takiego
roszczenia tym podmiotom, ktorych grunty zostaty przejete na wlasnos¢ Skarbu Panstwa
lub jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 u.g.n. Jest to sprzeczne z
zasada rownej ochrony praw majatkowych wyrazong w art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32
ust. 1 Konstytucji. Zdaniem RPO, obie grupy bylych wiascicieli znajdujg sie¢ w
analogicznej sytuacji faktycznej i prawnej, stad przyznanie tylko jednej z grup prawa
roszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci nie znajduje  konstytucyjnego
uzasadnienia. Wylaczenie prawa zwrotu nieruchomosci przejetej w trybie art. 98 u.g.n. nie
wykorzystanej na cel publiczny narusza tez gwarancje przewidziane w art. 21 ust. 2
Konstytucji. Wywlaszczenie ,,jedynie na cele publiczne” tworzy nierozerwalny zwigzek
pomigdzy okresleniem tych celow w decyzji o wywlaszczeniu 1 faktycznym sposobem
uzycia wywlaszczonej rzeczy. Jezeli cel publiczny, na ktory przejeto nieruchomosé, nie
jest realizowany, albo wywlaszczona nieruchomo$¢ nie jest konieczna na ten cel
publiczny, wowczas nieruchomo$¢ ta powinna zostaé zwrdcona jej poprzedniemu
wiascicielowi.

RPO, podobnie jak Prokurator Generalny, uznata, ze przedmiot zaskarzenia zostat
wskazany zbyt szeroko. Poniewaz art. 216 u.g.n. jest przepisem przejsciowym, tylko art.
136 ust. 3 u.g.n. jest przedmiotem zaskarzenia pomini¢cia ustawodawczego.

RPO wskazata, ze w rozpatrywanej sprawie szczegolne znaczenie maja judykaty
TK o wywodzonej z art. 21 ust. 2 Konstytucji przestance ,niezbgdnosci” danej
nieruchomosci na cel publiczny. W wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 216) TK stwierdzil, ze ,oczywista konsekwencja”
obowigzywania przestanek dopuszczalnosci wywlaszczenia okre§lonych w art. 21 ust. 2
Konstytucji jest zasada zwrotu nieruchomosci, w sytuacji, gdy nie jest juz ona potrzebna
do realizacji celu publicznego (cel publiczny ,,odpadt”). Jezeli cel publiczny, na ktéry
wywlaszczono nieruchomos$¢, nie jest realizowany, albo wywtaszczona nieruchomos$¢ nie
jest konieczna na ten cel publiczny, wowczas nie istnieje nie tylko konstytucyjna
legitymacja ingerencji we wlasno$¢ prywatna, ale roOwniez prawna podstawa (przyczyna)
nabycia wlasnosci przez podmiot publiczny, a takze jej dalszego przetrzymywania w



publicznym zasobie. Z wyroku Trybunatu w sprawie o sygn. SK 22/01 oraz z wyroku z 19
maja 2011 w sprawie SK 9/08 (OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34) wynika, iz przepisy art. 216
oraz art. 98 u.g.n. laczy relewantna cecha wspdlna, jaka jest normowanie przejmowania na
wihasno$¢ Panstwa nieruchomosci lub ich czeéci w zwiazku z wyznaczaniem terendow
budowlanych (obszaré6w urbanizacyjnych). Odmienne sa jedynie formy przejmowania
wlasnosci: z mocy prawa badZz na podstawie umowy lub indywidualnych aktow
administracyjnych. Brak jest przestanek takiego nierownego traktowania bylych
wiascicieli nieruchomos$ci wywlaszczonych na podstawie ustaw wymienionych w art. 216
u.g.n. oraz w trybie art. 98 u.g.n.

4. W pismie z 13 grudnia 2013 r. Marszatek Sejmu przedstawita stanowisko w
sprawie wnoszac o uznanie, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w jakim nie przewiduje
obowigzku zwrotu prawa wlasnosci dziatki gruntu wydzielonej na podstawie art. 98 ust. 1
tej ustawy pod gminng droge publicznag, jezeli dziatka stata si¢ zb¢dna na ten cel, jest
niezgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwiazku z zasada sprawiedliwo$ci spotecznej,
wyrazong w art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji. Ponadto, Marszatek
Sejmu wniosta o umorzenie postegpowania w pozostalym zakresie, na podstawie art. 39 ust.
1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Podobnie jak Prokurator Generalny oraz RPO, Marszatek Sejmu wskazala, ze
skarzagca zarzuca pomini¢cie prawodawcze, w zakresie, w jakim u.g.n. wylacza
dopuszczalno$¢ zadania zwrotu dziatek wydzielonych pod drogi publiczne w trybie art. 98
ust. 1 u.g.n. Dlatego tez wlasciwym przedmiotem zaskarzenia jest art. 136 ust. 3 u.g.n.
Cho¢ skarzaca wskazuje art. 2 Konstytucji jako jeden z wzorcodw konstytucyjnych
(doktadnie: wynikajace z tego przepisu zasady sprawiedliwos$ci spotecznej oraz zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa), to nie przedstawia argumentow na
rzecz trafnosci tego zarzutu. Dlatego zarzut sprzecznosci art. 136 ust. 3 u.g.n. z tym
wzorcem nie spetnia skonkretyzowanych w orzecznictwie wymogéw przewidzianych w
art. 47 ustawy o TK. Stad tez Marszatek Sejmu wniosla o umorzenie postepowania ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia w analizowanym zakresie.

W ocenie Marszalek Sejmu, przejecie na wniosek wilasciciela czgsci
nieruchomos$ci pod drogi publiczne w zwigzku z jej podzialem w trybie art. 98 u.g.n.
stanowi wywlaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Prowadzi to do wniosku,
ze poprzedni wiasciciel nieruchomosci przejetych na podstawie tego przepisu powinien
mie¢ prawng mozliwo$¢ zadania jej zwrotu, o ile nie zostala ona wykorzystana na cel
publiczny stanowigcy przyczyne przejecia (tj. na budowe infrastruktury drogowej). Brak
jest przy tym przestanki uzasadniajgcej odmienne traktowanie bytych wtascicieli takich
nieruchomos$ci w pordéwnaniu z wlascicielami nieruchomos$ci wywlaszczonych na
podstawie przepisOw ustaw wymienionych w art. 216 u.gn. W szczegdlnosci jako
kryterium rozrézniajace nie moze by¢ traktowana data zlozenia wniosku o podziat
nieruchomosci (przed lub po 1 stycznia 1998 r., kiedy to weszta w zycie u.g.n., uchylajac
u.g.g.). Skoro tryby przejecia nieruchomosci przewidziane w art. 10 ust. 5 u.g.g. i art. 98
u.g.n. sg zbiezne, co do przestanek 1 skutkow, to kryterium zréznicowania sytuacji prawne;j
wladcicieli przejetych nieruchomos$ci powigzane z sama data badz podstawa prawnag
wydania decyzji administracyjnej zatwierdzajgcej podzial nieruchomosci jest arbitralne i
nieuzasadnione.

Na rozprawie 23 wrzesnia 2014 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali swe
stanowiska wyrazone na pi§mie.



Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Zakres zaskarzenia w sprawie.

1.1. Jako przedmiot zaskarzenia W petitum rozpatrywanej sprawy skarzaca
wskazata art. 136 ust. 3 1 art. 216 w zwigzku z art. 98 1 art. 112 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2014 r. poz. 518; dalej: u.g.n.) w
zakresie, w jakim wykluczajg stosowanie przepisoOw rozdzialu 6 dziatu III u.g.n. do
nieruchomosci przejetych (nabytych) przez Skarb Panstwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. Jako wzorce kontroli skarzaca wskazata:
art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

1.2. Trybunal zgadza si¢ ze stanowiskiem uczestnikow postgpowania, co do tego,
ze przedmiot zaskarzenia jest zbyt szeroki. Art. 216 u.g.n. jest przepisem przejsciowym,
reguluje odpowiednie stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu IIT u.g.n. do nieruchomosci
przejetych lub nabytych na podstawie nieobowigzujgcej juz ustawy. Art. 98 u.g.n. reguluje
tryb dokonywania podzialu nieruchomos$ci na wniosek wiasciciela i nie jest przepisem
wilasciwym do umieszczenia w nim normy dopuszczajgcej roszczenie o zZwrot
nieruchomos$ci nabytej] w drodze podzialu przez jednostke samorzadu terytorialnego, w
celu wybudowania na niej drogi publicznej, jezeli cel do realizacji ktorego nieruchomos¢
ta zostatla nabyta stal si¢ zbedny. Z kolei art. 112 u.g.n. definiuje wywlaszczenie w
rozumieniu u.g.n. i okresla podstawowe zasady postepowania wywlaszczeniowego. Zasady
zwrotu nieruchomos$ci wywlaszczonych w oparciu o obecnie obowigzujgce przepisy u.g.n.
wytycza wprost art. 136 ust. 3 u.g.n.

1.3. Dlatego tez to art. 136 ust. 3 u.g.n. jest przepisem wtasciwym do wykazania
zarzutu pomini¢cia ustawodawczego i to on stanowi w sprawie przedmiot zaskarzenia.

Ponadto, Trybunal podkresla, ze skarzaca w petitum skargi zakwestionowata
konstytucyjnos¢ art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci
zadania zwrotu nieruchomosci nabytej w drodze podzialu nieruchomos$ci na wniosek,
przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego, jezeli nieruchomo$¢ ta nie zostala w
ustawowym terminie wykorzystana na cel publiczny. Jednak, jak stuszne wskazuje w
swym stanowisko RPO, z uzasadnienia skargi wynika dodatkowy element dookreslajacy
zakres zaskarzenia. Skarzaca podnosi bowiem, ze nie tylko gmina przez 10 lat nie
zrealizowala celu publicznego, na ktéry zostal przejety sporny grunt (ani nawet nie
rozpoczeta realizacji tego celu), lecz réwniez obecnie grunt ten stal si¢ zbedny dla jego
realizacji. Stad tez biorgc pod uwage specyficzny — incydentalny — charakter kontroli
konstytucyjnosci inicjowanej w trybie skargi konstytucyjnej Trybunat stwierdza, ze
przedmiotem zaskarzenia w rozpatrywanej sprawie jest art. 136 ust. 3 u.g.n., w zakresie, w
jakim nie przewiduje roszczenia poprzedniego wiasciciela o zwrot nieruchomos$ci nabyte;j
w drodze podzialu nieruchomos$ci na jego wniosek przez jednostke samorzadu
terytorialnego jezeli nieruchomos¢ ta stata si¢ zbedna na cel publiczny, nie jest niezgodny
z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.

2. Zarzut pominigcia prawodawczego a adekwatno$¢ wzorcéw kontroli
wskazanych przez skarzaca.



2.1. Skarzaca opiera zarzut na argumencie pomini¢cia ustawodawczego.

Pominigcie ustawodawcze rozumiane jest jako wprowadzenie regulacji niepeine;.
Trybunal, dopuszczajac mozliwo$¢ oceny konstytucyjnosci pomini¢¢ prawodawczych,
wskazuje, ze w ramach kontroli konstytucyjnosci oceniana jest zawsze pelna tres¢
normatywna kwestionowanego przepisu. Dopuszczalne jest zatem badanie réwniez brakow
pewnych elementdw normatywnych, koniecznych z punktu widzenia regulacji
konstytucyjnej (zob. przykladowo orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK
ZU nr 6/1996, poz. 52 oraz wyrok TK z 8 wrze$nia 2005 r., sygn. P 17/04, OTK ZU nr
8/A/2005, poz. 90).

2.2. Okreslona regulacja moze by¢ uznana za zawierajaca unormowanie niepelne
w sytuacji, gdy z punktu widzenia zasad konstytucyjnych ma zbyt waski zakres
zastosowania albo pomija tresci istotne z punktu widzenia przedmiotu i celu tej regulacji
(por. postanowienie TK z 29 listopada 2010 r., sygn. P 45/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz.
125, pkt 9.3).

2.3. W rozpatrywanej sprawie zarzut pomini¢cia dotyczy braku uwzglednienia w
art. 136 ust. 3 u.g.n. sytuacji normowanych przez art. 98 u.g.n., a wigc przypadkow
podzialu gruntu na wniosek witasciciela. Zdaniem skarzacej powinna ona mie¢ prawo do
zwrotu nieruchomosci nabytej (przejetej) przez jednostke samorzadu terytorialnego, jezeli
spelnione s3 ogolne przestanki dotyczace zwrotu nieruchomosci (brak realizacji celu
publicznego), a grunt przejety (nabyty) przez jednostke samorzadu terytorialnego (gming)
stat si¢ zbedny dla realizacji celu publicznego.

2.4. Tak okreslony zarzut wymaga skonfrontowania z przywotanymi przez
skarzacg wzorcami kontroli.

Skarzaca jako wzorce kontroli wskazata w petitum skargi art. 32 i art. 64 ust. 2 w
zwiazku z art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji. Swa argumentacje
skarzaca oparfa na zatozeniu, ze sytuacje normowane przez art. 98 ust. 1 u.g.n. (przejecie
przez podmiot publicznoprawny cze¢sci nieruchomosci wydzielonych pod drogi publiczne w
wyniku podzialu nieruchomo$ci na wniosek wilasciciela) sa podobne do sytuacji
wywlaszczenia W rozumieniu u.g.n. (art. 112 w zwigzku z art. 113 ust. 1 u.g.n.) oraz do
sytuacji objetych ustawami wskazanymi w art. 216 u.g.n. Zdaniem skarzacej, brak
mozliwos$ci ubiegania si¢ 0 zwrot wywtaszczonej nieruchomosci (w sytuacji gdy nie zostat
zrealizowany cel publiczny, w zwigzku z realizacja ktérego nastapito szeroko rozumiane
wywlaszczenie) narusza zasady sprawiedliwosci spotecznej oraz zaufania obywatela do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa rekonstruowane z art. 2 Konstytucji oraz
konstytucyjne gwarancje prawa wiasnosci (art. 21 1 art. 64 Konstytucji) w zwigzku z
zasada rownosci (art. 32 Konstytucji).

2.5. Argumentacja skarzacej znajduje jednak odniesienie jedynie w niektorych ze
wskazanych w petitum skargi wzorcoéw konstytucyjnych, a mianowicie w art. 21 ust. 2, art.
32 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji. Skarzaca nie przedstawita jakiegokolwiek
argumentu na rzecz niezgodnosci zakwestionowanej normy prawnej z art. 2, art. 21 ust. 1,
art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Brak jest w wuzasadnieniu skargi argumentu na rzecz niezgodnosci
zakwestionowanej regulacji z zasada sprawiedliwosci spotecznej oraz zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Ponadto, skarzaca zalozyta, ze art. 98 u.g.n. w
swych skutkach prowadzi do szeroko rozumianego wywtlaszczenia. Ten zarzut nie ma
oparcia w konstytucyjnych przestankach dopuszczalnej ingerencji w prawo wtasnosci (art.



31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3), gdyz argumentacja dotyczy nie ograniczenia, lecz wyzbycia z
prawa wlasnosci, a wiec instytucji wywlaszczenia. Ponadto, w skardze brak jest
argumentacji na rzecz niezgodnosci art. 136 u.gn. z konstytucyjnym zakazem
dyskryminacji wyrazonym w art. 32 ust. 2 Konstytucji oraz konstytucyjng zasada ochrony
wlasnos$ci wyrazong w art. 21 ust. 1 Konstytucji.

Z tej racji Trybunal umarza postepowanie w zakresie kontroli zgodnosci art. 136
ust. 3u.g.n. z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2 i art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

2.6. Zasada falsa demonstratio non nocet odnosi si¢ nie tylko do ustalania
przepisu kontroli, lecz takze ustalania wzorcéw konstytucyjnych przywotanych przez
skarzaca. Majac to na uwadze, Trybunat stwierdza, ze analiza argumentacji przedstawionej
w rozpatrywanej skardze prowadzi do wniosku, ze wilasciwym wzorcem kontroli w
sprawie jest art. 21 ust. 2 (warunki dopuszczalno$ci wywtaszczenia) w zwiazku z art. 32
ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasada rownosci odnoszona do whasnosci i innych praw
majatkowych).

2.7. Trybunat stwierdza, Zze rozstrzygany problem konstytucyjny, a wigc kwestia
zgodnosci art. 136 ust. 3 u.g.n. we wskazanym przez skarzacg zakresie z przedstawionymi
powyzej wzorcami konstytucyjnymi musi zosta¢ poprzedzona ustaleniem, czy art. 98 ust. 1
u.g.n. powoduje skutki tozsame z konstytucyjnym pojeciem wywlaszczenia. Tylko
wowczas bowiem zasadne jest rozwazanie zgodno$ci zaskarzonej normy ustawowej z art.
21 i art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji. Jezeli art. 98 ust. 1 u.g.n.
nie wywotuje takich skutkéw, konsekwencje jego stosowania nie moga by¢ porownywane
z sytuacjami ustawowo zdefiniowanego wywlaszczenia oraz z sytuacjami objetymi
unormowaniem przepisow ustaw, o ktérych mowa w art. 216 u.g.n. W takim wypadku
wskazany powyze] wzorzec konstytucyjny rekonstruowany z kilku powigzanych ze sobg
przepisOw ustawy zasadniczej bedzie nieadekwatny.

2.8. Ustalenia te Trybunal uznaje za zasadne poprzedzi¢ przedstawieniem
podstawowych tez dotyczacych konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia oraz zasady
zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci sformutowanych w orzecznictwie TK oraz zwigzta
analiza konstrukcji prawnej podziatu nieruchomo$ci na wniosek dokonywanego na
podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n.

3. Konstytucyjna koncepcja wywlaszczenia w orzecznictwie TK.

3.1. Trybunat kwestie konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia analizowat w wielu
sprawach, etapami ustalajac przyjeta obecnie definicje tego pojegcia.

3.2. Jeszcze na gruncie poprzedniej konstytucji, w sprawie o sygn. K 1/90
(orzeczenie z 8 maja 1990 r.; OTK w 1990 r., poz. 2), Trybunal stwierdzil, ze
wywtlaszczeniem jest wszelkie pozbawienie wlasnosci z przeznaczeniem na cele publiczne,
bez wzgledu na forme¢, a wigc nie tylko dokonywane na podstawie decyzji
administracyjne;j.

Teze te potwierdzit TK na gruncie obowigzujacej Konstytucji RP, gdzie w
sprawie o sygn. P 5/99 (wyrok z 14 marca 2000 r., OTK ZU nr 2/2000, poz. 60) zaznaczyt,
ze:

,hormatywng podstawg dla okreslenia zakresu art. 21 ust. 2 Konstytucji, winny by¢ przede
wszystkim postanowienia konstytucyjne, nie za$ uregulowania zawarte w ustawach
zwyktych.”



Trybunat podkreslil, Zze pojecie ,,wywlaszczenie” zawarte w art. 21 ust. 2
konstytucji powinno by¢ w zwigzku z tym rozumiane szeroko, jako ,,wszelkie pozbawienie
wlasnosci (...) bez wzgledu na form¢”, wskazujac, ze ujecie to wychodzi swoim zakresem
poza ramy wyznaczone konstrukcja uksztattowang na gruncie przepisdw ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami (cz. 111, pkt 3 uzasadnienia wyroku).

W wyroku tym TK wskazat jednoczesnie, ze:

»Konstytucyjna ochrona wilasnosci nie ma charakteru bezwzglgdnego 1 absolutnego,
jednakze odjecie wiasnosci (catkowite czy czeSciowe) obwarowane zostato przez
ustrojodawce istotnymi zastrzezeniami, zwigzanymi z Kkonieczno$cia wskazania
publicznego celu jego przeprowadzania oraz obowigzkiem zagwarantowania kazdorazowo
stusznego odszkodowania. Uzyty w tresci art. 21 ust. 2 konstytucji zwrot «jedynie
wowczas», jak i samo umiejscowienie przepisu dotyczacego wywlaszczenia w
bezposrednim nastgpstwie proklamacji konstytucyjnej zasady ochrony wlasnosci, powinno
by¢ — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — traktowane jako podkreslenie przez
ustrojodawce wyjatkowego 1 szczegélnego charakteru tej instytucji” (cz. I, pkt 2
uzasadnienia wyroku).

W sprawie o sygn. K 8/98 (wyrok z 12 kwietnia 2000 r., OTK ZU nr 3/2000, poz.
87) o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym
w prawo wilasnosci, TK w pelnym skltadzie zaznaczyt, ze cel publiczny jest warunkiem
dopuszczalno$ci wywlaszczenia, nie za$§ — jego cechg konstytutywng (cz. IV, pkt 4
uzasadnienia wyroku).

W sprawie o sygn. K 5/01 (wyrok z 29 maja 2001 r., OTK ZU nr 4/2001, poz. 87)
o spotdzielniach mieszkaniowych, TK wyjat spod konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia
unormowania z dziedziny prawa prywatnego, przewidujgce przej$cie prawa wilasnosci
wbrew woli uprawnionego na inng osobe lub osoby. Takie przepisy nie powinny by¢
oceniane w $wietle konstytucyjnej instytucji wywlaszczenia (pkt 3 uzasadnienia wyroku).

W sprawie o sygn. K 2/02 (wyrok z 28 stycznia 2003 r., OTK ZU nr 1/A/2003,
poz. 4) o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi, TK wskazal z
kolei, ze wywlaszczenie w sensie konstytucyjnym moze dotyczy¢ nie tylko wlasno$ci
sensu stricto, ale i odjecia innych praw majatkowych (cz. III, pkt 10.1 uzasadnienia
wyroku).

W sprawie o sygn. P 25/02 (wyrok z 21 czerwca 2005 r., OTK ZU nr 6/A/2005,
poz. 65) dotyczacej Kodeksu spotek handlowych, TK stwierdzit, ze konstytucyjne pojecie
wywtlaszczenia wymaga formy decyzji administracyjnej. Gdyby bowiem wywlaszczenie
rozumie¢ szeroko — jako wszelkie pozbawienie wlasnosci bez wzglgdu na form¢ —
zatartyby si¢ rdéznice miedzy wywlaszczeniem a niedozwolong przez Konstytucje
nacjonalizacjg oraz mi¢dzy wywlaszczeniem a ograniczeniami ustalajacymi tre$¢ i zakres
ochrony prawa wiasnosci (cz. 11, pkt 3.3 uzasadnienia wyroku).

Podsumowaniem doktryny orzeczniczej TK w kwestii wywlaszczenia byl wyrok
0 sygn. K 61/07 (z 9 grudnia 2008 r., OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 174) o rodzinnych
ogrodach dziatkowych. Trybunat orzekl, ze:

»wywlaszczenie jest wyjatkowa, szczegdlng forma ingerencji w sfer¢ wiasnosci,
dopuszczalng w wypadkach, gdy w gre¢ wchodzi cel publiczny. Laczy si¢ ono z
ograniczeniem lub odjeciem w catosci prawa wihasnosci w drodze aktu indywidualnego,
dotyczacego konkretnej nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu. Polega ono na
nabyciu przez Panstwo wlasnosci nieruchomosci lub innego prawa do nieruchomosci,
bedacej wlasnoscia podmiotu niepanstwowego, w drodze S$cisle sformalizowanego
postepowania  administracyjnego  potaczonego z  jednoczesnym  wyptaceniem
wywlaszczonemu odszkodowania okreslonego przez przepisy wywlaszczeniowe (...)
wywlaszczenie powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych
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celami publicznymi, ktérych nie mozna zrealizowaé za pomocg innych $srodkéw prawnych.
Cel (interes) publiczny winien by¢ przy tym rozumiany wytacznie jako dobro ogoétu, czyli
catego spoteczenstwa lub spotecznos$ci regionalnej” (pkt 2.3 uzasadnienia wyroku).
Uzupetniajac te tezg, Trybunal w niniejszej sprawie stwierdza, ze w konteks$cie
jego dorobku orzeczniczego w kwestii konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia,
indywidualny akt administracyjny na mocy ktorego dokonywane jest wywlaszczenie
podmiotu prywatnego dokonuje si¢ zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na rzecz
ktorego przechodzi — wbrew woli dotychczasowego wiasciciela — wlasno$¢ lub inne prawo
majatkowe.
Konstytucyjne pojecie wywlaszczenia obejmuje stany spelniajagce lacznie
nastgpujace warunki:
— wywtlaszczenie jest szczegdlng formg ingerencji w sferg¢ wiasnos$ci, dopuszczalng jedynie
gdy w gre wchodzi cel publiczny, ktérego nie mozna zrealizowa¢ za pomoca innych
srodkow prawnych,
— wywlaszczenie nastepuje zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na rzecz ktérego
przechodzi wiasno$¢ lub inne prawo majatkowe,
— wywlaszczenie nast¢puje aktem indywidualnym, obejmujacym konkretng nieruchomosé,
na rzecz konkretnego podmiotu, w postgpowaniu administracyjnym,
— wywlaszczenie nast¢puje na rzecz podmiotu publicznego wbrew woli wiasciciela
prywatnego 1 polega na ograniczeniu badz odjeciu w calosci prawa wilasnosci lub innego
prawa majatkowego,
— cel (interes) publiczny nalezy rozumie¢ wytgcznie jako dobro ogédtu, czyli catego narodu
lub spotecznosci regionalnej, a wywlaszczenie nastgpuje w interesie uwlaszczanego
podmiotu publicznego (bezposrednio) oraz w interesie calego narodu lub spotecznosci
regionalnej (posrednio),
— wywlaszczenie potaczone jest z jednoczesnym wyptaceniem wywtaszczonemu stusznego
odszkodowania, okre§lonego przez przepisy wywlaszczeniowe.

4. Konstytucyjne prawo do zwrotu wywlaszczone] nieruchomo$ci w
orzecznictwie TK.

4.1. W niniejszej sprawie, szczegOlnie istotny jest jeden z elementéw
konstytucyjnej instytucji wywtlaszczenia, a mianowicie zasada zwrotu nieruchomosci.

Kwestia ta byla przedmiotem kilku wyrokéw Trybunatu. Jak dotad

najobszerniejszg analize tej problematyki TK przedstawil w wyroku o sygn. SK 22/01 z 24
pazdziernika 2001 r. (OTK ZU nr 7/2001, poz. 216). Wskazal w nim, ze:
»P0 wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu nalezy traktowac jako oczywista
konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktoéry — dopuszczajac wywlaszczenie «jedynie na
cele publiczne» — tworzy nierozerwalny zwigzek pomigdzy okresleniem tych celow w
decyzji o wywlaszczeniu i1 faktycznym sposobem uzycia wywtaszczonej rzeczy”.

Trybunat podkreslit w tym orzeczeniu rowniez konieczno$¢ szerokiego
pojmowania ,,wywlaszczenia” na gruncie Konstytucji, ktore wykracza swoim zakresem
poza ustawowg definicj¢ tej instytucji wynikajaca z przepisow u.g.n. Oznacza to, ze
obowigzek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci aktywizuje si¢ w tych
wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktéry byt
przestanka jej wywtaszczenia.

Trybunal orzekt réwniez w tej sprawie, ze tak bezwzglednie pojmowane prawo do
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci odnosi si¢ jednak tylko do ustawodawstwa
wywlaszczeniowego, ktore zostaje ustanowione na gruncie obowigzywania obecnej
Konstytucji (ewentualnie — biorgc pod uwage zbiezno$¢ tresci obecnego art. 21 ust. 2



11

Konstytucji 1 art. 7 zdanie drugie poprzednio obowigzujacych przepisow konstytucyjnych
— tez na gruncie obowigzywania ,,nowelizacji grudniowej” z 1989 r.). Nie formutowaly go
natomiast wczesniejsze przepisy konstytucyjne. Wowczas zasada zwrotu miala jedynie
range ustawowa.

4.1.1. W wyroku z 3 kwietnia 2008 r., w sprawie o sygn. K 6/05 (OTK ZU nr
3/A/2008, poz. 41) TK zastrzegl dodatkowo, ze =zasada zwrotu wywlaszczone]
nieruchomosci obejmuje nie tylko restytucje prawa wiasnosci, ale roéwniez prawo
uzytkowania wieczystego oraz ograniczone prawa rzeczowe (por. cz. III, pkt 2
uzasadnienia wyroku).

4.1.2. W wyroku z 9 grudnia 2008 r. o sygn. SK 43/07 (OTK ZU nr 10/A/2008,
poz. 175), Trybunal rozwijajac i uzupetiajac dotychczasowe tezy podkreslit, Ze:
,obowigzujaca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szeroka swobode
normowania zasad zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonych. Obowiagzek dopuszczenia w
ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci w okre§lonych sytuacjach nie zawsze musi
oznacza¢ obowigzek dokonania zwrotu. W szczego6lnosci nieruchomo$¢ wywtlaszczona na
okreslony cel publiczny nie musi zosta¢ zwrdcona w sytuacji, w ktorej jest ona niezbedna
dla realizacji innego celu publicznego, ktory rowniez uzasadnia wywlaszczenie. Istotne
znaczenie dla sposobu uksztaltowania prawa do uzyskania zwrotu wywtaszczonej
nieruchomos$ci ma ponadto czynnik czasu 1 konieczno$¢ zapewnienia trwatosci
uksztaltowanych stosunkéw 1 sytuacji prawnych. Ustawodawca moze okresli¢c minimalny
okres wykorzystywania nieruchomosci na cele okreslone w decyzji o wywlaszczeniu, po
uptywie ktorego przeznaczenie nieruchomosci na inny cel publiczny nie musi pociagac za
soba obowiazku jej zwrotu” (cz. III, pkt 4 uzasadnienia wyroku).

4.1.3. W ostatnim rozstrzygnieciu w tej kwestii wyroku z 13 grudnia 2012 r. o

sygn. P 12/11 (OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135) TK stwierdzil, zZe:
,konstytucyjna zasada zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci wynika z tresci
konstytucyjnej regulacji wywlaszczenia (art. 21 ust. 2 Konstytucji) w zwiazku z
konstytucyjng gwarancjg wilasnosci (art. 21 ust. 1 Konstytucji). Zasade zwrotu
wywlaszczonych nieruchomoscei art. 21 ust. 1 Konstytucji wyraza w sposob pozytywny,
za$ art. 21 ust. 2 Konstytucji w sposob negatywny — przez zakreslenie dopuszczalnych 1
niedopuszczalnych ram ingerencji. Art. 21 ust. 2 Konstytucji dookre$la tym samym
gwarancje ochrony wilasnosci wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytucji” (cz. I, pkt 5.2
uzasadnienia wyroku).

W sprawie tej Trybunal po raz pierwszy analizowal kwesti¢ zastosowania
konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci do sytuacji, gdy na
wywtaszczonej nieruchomosci prawidtowo zrealizowano pierwotny cel wywlaszczenia.

W cz. Ill, pkt 6.2 uzasadnienia wyroku Trybunat wskazat, Ze:

Htres¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji nie obejmuje zakresem swej regulacji zachowania si¢
wywlaszczyciela po wystapieniu skutkéw wywlaszczenia, tj. po przejsciu wiasnosci do
zasobu mienia publicznego. Art. 21 ust. 2 Konstytucji nie reguluje co do zasady sposobu
wykonywania uprawnien wtascicielskich wzgledem nieruchomosci nabytych przymusowo
w drodze wywlaszczenia przez podmiot realizujacy zadania publiczne. Tre$¢ art. 21 ust. 2
Konstytucji odnosi si¢ do oceny konstytucyjnej prawidtowosci merytorycznych podstaw i
regulacji wywtlaszczenia — od chwili wszczgcia procedury wywlaszczeniowej do momentu
uzyskania przymiotu ostatecznosci przez decyzj¢ wywlaszczeniowa i jej wykonania. (...)
W konsekwencji art. 21 wust. 2 Konstytucji nie stanowi podstawy wywodzenia
konstytucyjnego prawa do zwrotu nieruchomosci, ktore zostalty wywtaszczone w toku
procedury spetniajacej konstytucyjny standard wywlaszczenia. Skoro nie naruszono art. 21
ust. 2 Konstytucji, nie ma podstaw do wyprowadzania obowigzku zwrotu”.
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4.2. W swojej doktrynie orzeczniczej Trybunat uznaje, ze zasada zwrotu
nieruchomosci obejmuje swym zakresem normatywnym réwniez nieruchomosci formalnie
prawidlowo wywlaszczone, ktére bezposrednio po ich wywlaszczeniu nie zostaly
przekazane na realizacj¢ okreslonego celu publicznego w sposob przewidziany w
Konstytucji lub w ustawie. Chodzito o nieruchomosci, ktére po ich nabyciu w drodze
wywtlaszczenia nie zostaly wykorzystane przez wywlaszczyciela na cel okreslony w
decyzji o wywlaszczeniu.

4.3. Zakres normatywny art. 21 ust. 2 Konstytucji ,.konsumuje si¢” (por. cz. III,
pkt 6.3 i 6.5 uzasadnienia wyroku o sygn. P 12/11) w chwili dokonania celu
wywlaszczenia okre§lonego w decyzji wywlaszczeniowej i nie obejmuje dalszych sytuacji
powstalych juz w trakcie wykorzystywania nieruchomosci na cel okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu. Nie mozna twierdzi¢ o zbednos$ci nieruchomosci i obowigzku jej zwrotu,
jesli nieruchomo$¢ wywlaszczona prawidtowo, wykorzystana byta zgodnie z celem
okreslonym w decyzji o wywlaszczeniu, a nastgpnie tej realizacji zaprzestano lub
nieruchomo$¢ przeznaczono na inne cele. Wynika to stad, iz po zaprzestaniu realizacji
dotychczasowego celu wywlaszczenia nie ulega zmianie ocena dokonanego w przesztosci
wywtlaszczenia jako zgodnego z prawem, a dotychczasowego postgpowania z
wywlaszczong nieruchomoscia jako prawidlowego (por. cz. III, pkt 6.6 uzasadnienia
wyroku). W konsekwencji Trybunat stwierdzil w tej sprawie, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji
jest nieadekwatnym wzorcem dla kontroli konstytucyjnosci przepisOw 0 zwrocie
wywtlaszczone] nieruchomosci, na ktorej prawidlowo zrealizowano pierwotny cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu.

4.4. Podsumowujac dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu dotyczace
konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci, w niniejszym sktadzie
Trybunat podkresla, Ze jest to zasada:

— traktowana jako oczywista konsekwencja zasady zapisanej w art. 21 ust. 2 Konstytucji,
ktora — dopuszczajac wywlaszczenie ,,jedynie na cele publiczne” — tworzy nierozerwalny
zwigzek pomiedzy okresleniem tych celow w decyzji o wywlaszczeniu a faktycznym
sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy;

— majaca zastosowanie wytacznie wobec nieruchomosci, na ktorych nie zrealizowano celu
publicznego;

— pozostawiajgca ustawodawcy szeroka swobode normowania zasad zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych.

5. Kwestia przejecia whasnosci nieruchomosci w wyniku podziatu nieruchomosci
na wniosek (art. 98 ust. 1 u.g.n.).

5.1. Jak Trybunal juz wskazal w niniejszej sprawie, rozstrzygany problem
konstytucyjny wymaga poréwnania konstytucyjnej instytucji wywlaszczenia ze skutkami,
jakie wywiera podzial nieruchomosci na wniosek dokonywany na podstawie art. 98 ust. 1
u.g.n. Tylko bowiem jezeli skutki te mieszcza si¢ w ramach konstytucyjnej definicji
wywtlaszczenia, Trybunat moze rozwazy¢, czy doszto do naruszenia konstytucyjnej zasady
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, jezeli stala si¢ ona zbgdna do realizacji celu
publicznego.

5.2. Art. 98 u.g.n. stanowi, ze:
»1. Dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne: gminne, powiatowe, wojewodzkie,
krajowe — z nieruchomosci, ktorej podziatl zostal dokonany na wniosek wlasciciela,



13

przechodza, z mocy prawa, odpowiednio na wlasno$¢ gminy, powiatu, wojewodztwa lub
Skarbu Panstwa z dniem, w ktorym decyzja zatwierdzajaca podzial stala si¢ ostateczna
albo orzeczenie o podziale prawomocne. Przepis ten stosuje si¢ takze do nieruchomosci,
ktorej podziat zostat dokonany na wniosek uzytkownika wieczystego, z tym ze prawo
uzytkowania wieczystego dziatek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne wygasa z
dniem, w ktorym decyzja zatwierdzajgca podzial stata si¢ ostateczna albo orzeczenie o
podziale prawomocne. Przepis stosuje si¢ odpowiednio przy wydzielaniu dziatek gruntu
pod poszerzenie istniejacych drog publicznych.

2. Wilasciwy organ sktada wniosek o ujawnienie w ksigdze wieczystej praw gminy,
powiatu, wojewodztwa lub Skarbu Panstwa do dzialek gruntu wydzielonych pod drogi
publiczne lub pod poszerzenie istniejagcych drog publicznych. Podstawa wpisu tych praw
do ksiegi wieczystej jest ostateczna decyzja zatwierdzajaca podziat.

3. Za dziatki gruntu, o ktorych mowa w ust. 1, przystuguje odszkodowanie w wysokos$ci
uzgodnionej miedzy wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym a wiasciwym organem.
Przepis art. 131 stosuje si¢ odpowiednio. Jezeli do takiego uzgodnienia nie dojdzie, na
wniosek wiasciciela lub uzytkownika wieczystego odszkodowanie ustala si¢ 1 wyplaca
wedlug zasad i trybu obowigzujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci”.

5.3. Art. 98 u.g.n. dotyczy wydzielania dziatek pod drogi publiczne. Przepis ten
wprowadza istotne skutki dokonania podziatu ewidencyjnego nieruchomo$ci w postaci
odebrania wlasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego do dziatek wydzielonych pod
drogi publiczne lub ich poszerzenie z chwilg, gdy decyzja zatwierdzajaca podziat
nieruchomosci stata si¢ ostateczna albo orzeczenie sagdu o podziale stato si¢ prawomocne.

5.4. W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze wydzielenie z nieruchomos$ci w
trybie art. 98 ust. 1 u.g.n. dzialek gruntu z przeznaczeniem pod droge publiczng moze
nastgpi¢ wylacznie wskutek postgpowania podzialowego wszczetego na wniosek
wiasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci podlegajacej podziatlowi i tylko
wtedy, gdy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego okresla przebieg takiej
drogi (B. Gierczak, Podzial nieruchomosci — wybrane zagadnienia ustawy o gospodarce
nieruchomosciami w Swietle ostatnich nowelizacji, ,,Casus” nr 2/2005, s. 22). Jezeli
bowiem podziatu nieruchomosci dokonuje si¢ z urzedu, to nawet wtedy, gdy projekt
podziatu przewiduje wydzielenie dzialek pod droge publiczng, nie przechodzi ona na
wiasno$¢ Skarbu Panstwa ani tez jednostek samorzadu terytorialnego. W takim przypadku
jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarb Panstwa moga uzyska¢ wilasno$¢ tych
dziatek w drodze czynnosci cywilnoprawnej lub wasko rozumianego wywtlaszczenia na
podstawie przepisow u.g.n. (zob. m.in. wyrok WSA w Poznaniu z 26 czerwca 2008 r. o
sygn. akt Il SA/Po 198/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CC6AF8FF6F).

5.5. Art. 98 ust. 1 u.g.n. stuzy dokonaniu efektywnego podziatu nieruchomosci na
wniosek wlasciciela o ile miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego lub decyzja o
ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego okresla przebieg drogi publicznej (zob.
wyrok WSA w Gdansku z 25 marca 2009 r., sygn. akt II SA/Gd 413/08,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F07644D0AS8). W takim wypadku, jedng z nieruchomosci
powstalych w wyniku podzialu na wniosek przejmuje za odszkodowaniem jednostka
samorzadu terytorialnego z obowigzkiem wybudowania na niej przewidzianej w planie
drogi publicznej.

5.6. Nalezy przy tym podkresli¢, ze celem publicznym w zwiazku z realizacja
ktorego nieruchomos$¢ jest nabywana (przejmowana) jest samo wydzielenie dziatki pod



14

droge publiczng. Nie chodzi zatem o wybudowanie drogi (ktora moze zosta¢ wybudowana
duzo podzniej), ani o nadanie drodze okreslonej kategorii drogi publicznej (por. E.
Bonczak-Kucharczyk, komentarz do art. 98, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz Warszawa 2013, s. 19). Okreslona kategoria moze by¢ za$ nadana drodze
publicznej (zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych,
Dz. U. z 2013 r. poz. 260, ze zm.; dalej: u.d.p.) dopiero wtedy, gdy droga speinia
ustawowg funkcje w sieci drogowej. Jest mozliwe wowczas, gdy uzyska ona okre§lone
parametry techniczno-uzytkowe (por. art. 2 ust. 3 u.d.p.), a uzyskanie ich nast¢puje w
praktyce dopiero po wybudowaniu drogi.

6. Podzial na wniosek dokonywany na podstawie art. 98 ust. 1 u.gn. a
konstytucyjna koncepcja wywtaszczenia.

6.1. Powyzsze ustalenia dotyczace konstytucyjnej koncepcji wywtaszczenia — z
jednej strony, a konstrukcji prawnej i1 skutkow podzialu na wniosek dokonywanego na
podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n.,, prowadzg do wniosku, ze juz prima facie skutek
zastosowania art. 98 wust. 1 u.g.n. istotnie odbiega od konstytucyjnej definicji
wywtlaszczenia.

6.2. Przede wszystkim brak jest w konstrukcji art. 98 ust. 1 u.g.n. pierwotnej,
wladczej woli podmiotu publiczno-prawnego do przejecia nieruchomos$ci prywatne;.
Odwrotnie, to z inicjatywy podmiotu prywatnego nast¢puje podzial, w wyniku ktoérego
moze doj$¢ do przejecia wilasnosci jednej z nowych dziatek przez podmiot publiczny.
Podmiot ten jest jednak niejako najpierw ,,zmuszony” przepisami u.g.n. do nabycia tej
dziatki (wyplacenia odszkodowania), a nast¢pnie z wlasnych $rodkow wybudowania na
niej drogi publicznej. Ponadto, przedstawione powyzej zdefiniowanie celu publicznego, na
realizacje ktorego nastepuje przejecie (nabycie) nieruchomosci przez gming, prowadzi do
wniosku, ze w przypadku dziatki skarzacej cel publiczny zostal zrealizowany, pomimo
braku wybudowania drogi w ustawowym terminie.

6.2.1. Z drugiej strony, Trybunat zaznacza, ze w orzecznictwie sadow
administracyjnych wyrazony zostat poglad, zgodnie z ktéorym przejgcie gruntu pod drogi
zwigzane z podzialem wlasnoséci stanowi de facto swoistg forme¢ wywlaszczenia, jest
bowiem réwnoznaczne z pozbawieniem wiladztwa podmiotu dotychczas dysponujacego
odpowiednim tytulem prawnym do nieruchomosci (por. wyrok WSA w Biatymstoku z 14
lutego 2008 r., sygn. akt Il SA/Bk 504/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/932634A18B).
Réwniez w literaturze przedmiotu zostala postawiona teza, ze art. 98 ust. 1 u.g.n. jest
rodzajem wywlaszczenia, ktére odbywa si¢ z mocy prawa z chwila, gdy ostateczna staje
si¢ decyzja administracyjna zezwalajgca na realizacje inwestycji drogowej. Ponadto
porownuje si¢ instytucje podziatu na wniosek nieruchomosci z art. 98 ust. 1 u.g.n. z zasada
nabywania nieruchomosci przez podmioty publicznoprawne okreslone w innych tzw.
specustawach: ustawie z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju
Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz. U. z 2010 r. Nr 26, poz. 133,
ze zm.), ustawie z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegblnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz. U. Nr 42, poz. 340, ze
zm.), ustawie z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegblnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz. U. Nr 143, poz. 963, ze zm.) i
ustawie z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2013 r. poz. 1594, ze
zm.), (por. E. Bonczak-Kucharczyk, komentarz do art. 98..., pkt 11).

6.2.2. Odnoszac si¢ do tych tez, Trybunat stwierdza jednak konstytucyjnie istotng
roznice miedzy konstytucyjng instytucja wywlaszczenia a skutkami prawnymi podziatu
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nieruchomos$ci na wniosek. W tym ostatnim przypadku pozbawienie wiadztwa nad
gruntem dotychczasowego wiasciciela odbywa si¢ na jego wniosek 1 zawsze w jego
wlasnym interesie gospodarczym.

6.2.3. Ponadto, Trybunat zaznacza, ze ustawodawca wyraznie rozroznit instytucje
podzialu na wniosek 1 zwigzanych z nig skutkéw prawnych od ustawowej koncepcji
wywtlaszczenia. Dostrzegalne jest to juz w systematyce u.g.n., gdzie podziaty
nieruchomos$ci unormowane zostaty w rozdziale 1 dziatu III (,,Podziaty nieruchomosci”), a
ustawowa instytucja wywlaszczenia regulowana jest przez przepisy znajdujace si¢ w
rozdziale 4 dzialu III u.g.n. (,, Wywlaszczanie nieruchomosci”).

6.3. Trybunal uznaje, ze ze wzgledu na specyfike zakresu zaskarzenia w sprawie
(zarzut pominigecia ustawodawczego), ostateczng konkluzje, co do charakteru
normatywnego art. 98 ust. 1 u.g.n. musi poprzedzi¢ poréwnanie skutkow prawnych z art.
98 u.g.n. z przepisami, do ktorych odsyla art. 216 u.g.n., gdyz to ten przepis u.g.n.
rozszerza zasade zwrotu nieruchomosci na inne sytuacje, niz te stanowigce wywtaszczenie
W rozumieniu art. 112 u.g.n.

6.3.1. Art. 216 u.g.n. byt kilkakrotnie nowelizowany, w tym m.in. by wykona¢
wyrok TK z 19 maja 2011 r., w sprawie o sygn. SK 9/08 (OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34),
w ktoérym Trybunat orzekl, Ze art. 216 ust. 1 u.g.n. w zakresie, w jakim pomija art. 47 ust.
1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, Dz. U.
z 1974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.) jako podstawe nabycia na rzecz Skarbu Panstwa
nieruchomosci, do ktorej stosuje si¢ odpowiednio przepisy rozdziatu 6 dziatu III u.g n., jest
niezgodny z art. 64 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W obecnym brzmieniu art. 216 u.g.n. stanowi, ze:
»1. Przepisy rozdzialu 6 dzialu III niniejszej ustawy stosuje si¢ odpowiednio do
nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie art. 6 lub
art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci
(Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 oraz z 1982 r. Nr 11, poz. 79), ustawy z dnia 22 maja 1958
r. o terenach dla budownictwa domdw jednorodzinnych w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr
31, poz. 138, z 1961 r. Nr 7, poz. 47 i Nr 32, poz. 159 oraz z 1972 r. Nr 27, poz. 192),
ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi (Dz. U. z
1969 r. Nr 27, poz. 216, z 1972 r. Nr 49, poz. 312 oraz z 1985 r. Nr 22, poz. 99), art. 22
ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. z
1969 r. Nr 22, poz. 159, z 1972 r. Nr 27, poz. 193 oraz z 1974 r. Nr 14, poz. 84), ustawy z
dnia 6 lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego i zagrodowego oraz o
podziale nieruchomosci w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 27, poz. 192, z 1973 r. Nr 48,
poz. 282 oraz z 1985 r. Nr 22, poz. 99) oraz do nieruchomosci wywtaszczonych na rzecz
panstwowych 1 spotdzielczych przedsigbiorstw gospodarki rolnej, jak rowniez do gruntow
wywlaszczonych na podstawie odrgbnych przepisbw w zwigzku z potrzebami
Tatrzanskiego Parku Narodowego.
2. Przepisy rozdzialu 6 dziatu III stosuje si¢ odpowiednio do nieruchomos$ci nabytych na
rzecz Skarbu Panstwa albo gminy odpowiednio na podstawie:
1) art. 5 i art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na obszarach
miast i niektdrych osiedli (Dz. U. Nr 35, poz. 240 oraz z 1957 r. Nr 39, poz. 172);
2) art. 9 dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci
niezbe¢dnych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. Nr 4, poz.
31);
3) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, z p6zn. zm.)”.

6.3.2. Zdaniem skarzacej, porownanie sytuacji objetych art. 112 w zwigzku z art.
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113 ust. 1 u.g.n. (wywlaszczenie w rozumieniu u.g.n.), art. 98 ust. 1 u.g.n. (przejgcie przez
podmiot publicznoprawny cze¢$ci nieruchomosci wydzielonych pod drogi w wyniku
podziatu nieruchomos$ci na wniosek wtasciciela) oraz ustawami wskazanymi w art. 216
u.g.n., prowadzi do wniosku, ze zachodzi pomi¢dzy nimi podobienstwo opisywanych w
nich stanéw prawnych.

6.3.3. Skarzagca wskazuje w szczegdlno$ci na podobienstwa co do trybu, w jakim
nastegpowato ,,odjecie” wiasnosci nieruchomos$ci na podstawie niektérych z
nieobowigzujacych juz przepisow wymienionych w art. 216 u.g.n., i wymienia wydanie
decyzji administracyjnej o podziale gruntu na wniosek dotychczasowego wtasciciela na
podstawie ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa domow
jednorodzinnych w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 31, poz. 138, ze zm.; dalej: ustawa z
1958 r. lub ustawa).

6.3.4. Z kolei wuczestnicy postepowania w pisemnych stanowiskach
przedstawionych w sprawie wskazujg na podobienstwo migdzy art. 98 u.g.n. a art. 10
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(Dz. U. Nr 22, poz. 99, ze zm.; dalej: u.g.g.).

6.3.5. Trybunal ustosunkowujac si¢ do tej argumentacji, stwierdza, ze ustawa z
1958 r. regulowata wyznaczanie terenow pod budownictwo domow jednorodzinnych
(terenéw budownictwa jednorodzinnego). Art. 1 ustawy z 1958 r. definiowal tereny pod
budownictwo jednorodzinne jako te, na ktdrych zgodnie z planowa zabudowsg mogg by¢
budowane domy jednorodzinne i mate domy mieszkalne ze §rodkéw wiasnych ludnosci. Z
kolei zgodnie z art. 2 ustawy tereny te wyznaczaly prezydia rad narodowych wiasciwe do
opracowania planéw zagospodarowania przestrzennego w drodze uchwat powzigtych w
oparciu o te plany, a w braku takich planow — w oparciu 0 wytyczne do tych planéw (ust.
1). Wytyczne dla wyznaczania terenow pod takie budownictwo ustalat Prezes Komitetu do
Spraw Urbanistyki i Architektury w uzgodnieniu z Ministrem Gospodarki Komunalnej i
innymi zainteresowanymi ministrami (ust. 2). Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy z 1958 r. w
miejscowosciach, w ktérych nie wyznaczono terendw pod budownictwo jednorodzinne, o
przeznaczeniu dziatki pod budowe¢ domu jednorodzinnego na wniosek osoby
zainteresowanej decydowal organ administracji powiatowe;.

6.3.6. Art. 9 ustawy z 1958 r. przewidywat podzial na nieruchomosci, jezeli w
granicach bloku budowlanego lub innego zespotu przestrzennego budownictwa
jednorodzinnego znajdowaty sie nieruchomosci nie podzielone na dziatki budowlane albo
gdy istniejace dziatki budowlane nie odpowiadaty ustaleniom szczegotowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Podziat ten tym jednak roznit si¢ od podziatu nieruchomosci na podstawie
obowigzujacego art. 98 ust. 1 u.g.n. Podziat po rzadami art. 9 ustawy z 1958 r.
dokonywany byl badz na wniosek zainteresowanego wtlasciciela nieruchomosci, badz z
urzedu. Efekt wywlaszczeniowy takiego podziatu, nawet dokonywanego na wniosek,
wynikal z art. 9 oraz z art. 11 ustawy z 1958 r. Przepisy ten stanowity, ze:

»(...) przeprowadza si¢ z urzgdu lub na wniosek zainteresowanych wiascicieli
nieruchomos$ci podzial (parcelacje) istniejacych nieruchomos$ci na podstawie planu
podziatu (parcelacyjnego)” (art. 9 in fine).

»Z gruntow objetych podziatem 33% ogdlnej powierzchni przechodzi na wlasnos¢ Panstwa
bez odszkodowania z przeznaczeniem na cele uzytecznos$ci publicznej oraz jako dziatki
budowlane umozliwiajgce prezydiom rad narodowych prowadzenie wiasciwej gospodarki
terenami. Przejécie tych gruntdw na wiasno$¢ Panstwa nast¢puje w stanie wolnym od
wszelkich obcigzen z dniem uprawomocnienia si¢ decyzji o zatwierdzeniu podziatu.
Decyzja ta stanowi podstawe do ujawnienia prawa wiasnosci w ksiggach wieczystych”
(art. 112).
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6.3.7. Poréwnanie podstawy podziatu nieruchomosci wedtug art. 98 ust. 1 u.g.n. z
podziatem nieruchomosci wedlug art. 9 i art. 11 ustawy z 1958 r. prowadzi do wniosku, ze
sa to rézne instytucje prawne. Podczas gdy ustawodawca w art. 98 ust. 1 u.g.n. przewiduje
podzial jedynie na wniosek, a przejecie wyodrebnionej dziatki przez podmiot publiczny
odbywa si¢ zawsze za stosownym odszkodowaniem, to w art. 9 i art. 11 ustawy z 1958 r.
podzial mogt z urzedu przeprowadzi¢ organ powiatowej administracji panstwowej, a efekt
wywlaszczeniowy podziatu tkwil dodatkowo w przejeciu bez odszkodowania 33%
powierzchni gruntu przechodzacego na wtasnos¢ podmiotu publicznego.

6.3.8. Uczestnicy postgpowania w pisemnych stanowiskach wskazujg, ze
,poprzednikiem prawnym” art. 98 u.g.n. byl art. 10 u.g.g. Powolujac si¢ na tezy z
orzecznictwa Trybunalu twierdza, ze skoro art. 10 u.g.g. zostat uznany przez TK za przepis
wywierajacy skutek wywlaszczeniowy w rozumieniu konstytucyjnym, to za taka regulacje
powinien by¢ réwniez uznany art. 98 u.g.n. To za$ prowadzi, ich zdaniem, do wniosku, Ze
wobec nieruchomosci nabytych przez podmiot publiczny w trybie art. 98 u.g.n. powinno
si¢ stosowac przepisy u.g.n. dotyczace zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci.

6.3.9. Trybunal, ustosunkowujac si¢ do tego pogladu, zaznacza, ze art. 10 u.g.g.
rzeczywiscie moze by¢ traktowany jako poprzednik prawny art. 98 u.g.n.

Przepis ten stanowit bowiem, ze:

»1. Podzial nieruchomo$ci moze nastapi¢, jezeli jest zgodny z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego.

2. Niezaleznie od ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podziat
nieruchomos$ci moze nastgpi¢ w celu:

1) zniesienia wspoOtwlasnosci nieruchomosci zabudowanej dwoma lub wigcej domami
jednorodzinnymi bgdz innymi domami mieszkalnymi albo domami mieszkalnymi wraz z
budynkami gospodarczymi zwigzanymi z indywidualnym gospodarstwem rolnym, jezeli
podziat ten ma polega¢ na wydzieleniu poszczegdlnym wspotwlascicielom domow wraz z
gruntem niezb¢dnym do prawidtowego korzystania z tych domow,

2) wydzielenia gruntu niezbednego do prawidtowego korzystania z domu lub budynku
wzniesionego przez samoistnego posiadacza w dobrej wierze,

3) wydzielenia gruntu nabytego w drodze zasiedzenia.

3. Podziat nieruchomosci nastepuje na podstawie decyzji rejonowego organu rzadowej
administracji ogolnej, zatwierdzajacej projekt podziatu.

4. Przepis ust. 3 nie dotyczy podziatu, o ktorym orzeka sad. Jezeli dopuszczalno$¢ podziatu
jest uzalezniona od ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (ust. 1),
sad zasiega w tej sprawie opinii rejonowego organu administracji ogolnej.

5. Grunty wydzielone pod budowe ulic z nieruchomosci objetej na wniosek wlasciciela
podzialem przechodza na wtasnos¢ gminy z dniem, w ktérym decyzja lub orzeczenie o
podziale staty si¢ ostateczne lub prawomocne, za odszkodowaniem ustalonym wedlug
zasad obowiazujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci”.

6.3.10. Ust. 5 art. 10 u.g.g. byl dwukrotnie przedmiotem kontroli Trybunatu. W
orzeczeniu z 8 maja 1990 r., o sygn. K 1/90. Przepis ten byt woéwczas oznaczony jako art.
12 ust. 5 u.g.g. W sprawie tej Trybunal orzekl, ze 6wczesny art. 12 ust. 5 u.g.g. w cz¢sci
stanowiacej, iz odszkodowanie za grunty wydzielone pod budowg ulic z nieruchomosci
objetej na wniosek wlasciciela podziatem i przechodzacej na wiasno$é panstwa pomniejsza
si¢ 0 nalezno$¢ z tytulu wytaczenia gruntéw z produkcji rolnej i lesnej byt niezgodny z art.
7, art. 67 ust. 2 1 art. 1 Konstytucji z 1952 r. W uzasadnieniu Trybunat wskazal, ze wedtug
pierwotnego brzmienia art. 12 ust. 5 u.g.g., grunt wydzielony pod budoweg ulic z
nieruchomosci obj¢tej podzialem przechodzit na whasno$¢ Panstwa za odszkodowaniem
ustalonym wedtlug zasad obowigzujacych przy wywlaszczaniu nieruchomosci. Natomiast
po nowelizacji przepis ten stanowit ponadto, ze tak ustalone odszkodowanie miato by¢
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pomniejszane o nalezno$¢ z tytutu wylgczenia gruntéw z produkcji rolnej lub lesnej, z tym
tylko zastrzezeniem w koncowym zdaniu przepisu, ze ,,pomniejszenie naleznosci nie moze
by¢ wicksze niz wysokos¢ odszkodowania”. TK uznat w tej sprawie, ze kontrolowany
przepis wprowadzit trzecig forme pozyskiwania gruntow przez Skarb Panstwa, a
mianowicie z mocy prawa — w nastgpstwie decyzji administracyjnej o podziale
nieruchomosci, wydanej w  postgpowaniu  nie  bedagcym  postepowaniem
wywlaszczeniowym. Stwierdzil réwniez, ze omawiana forma pozyskiwania gruntéow z
mocy prawa przez Panstwo przyjeta w art. 12 ust. 5 u.g.g.

»(...) jest w skutkach prawnych zbiezna z wywlaszczeniem, a nadto ze wzgledu na
przewidziane w tym przepisie obliczanie odszkodowania wedlug zasad obowigzujacych
przy wywlaszczaniu nieruchomosci, przyjac¢ nalezy, ze jest to forma wywlaszczenia nie
poprzedzona postgpowaniem wiasciwym dla postgpowania wywtaszczeniowego™.

6.3.11. Przyjawszy tez¢ o wywlaszczeniowym skutku art. 12 ust. 5 u.g.g.
Trybunal stwierdzit w sprawie o sygn. K 1/90, ze wprowadzone tym przepisem
ograniczenie prawa do ekwiwalentnego odszkodowania poprzez wprowadzenie potracen z
innych tytutow niz juz cigzace na nieruchomosci stanowito naruszenie konstytucyjnej
zasady stusznego, tj. sprawiedliwego odszkodowania.

6.3.12. Z kolei w uchwale wyktadniczej z 29 marca 1993 r., w sprawie W 13/92
(OTK w 1993, poz. 17) Trybunatl ustalil, ze ,juzyte w przepisie art. 10 ust. 5 u.g.g.
sformutowanie «pod budowe ulic» oznacza, ze (...) wydzielenie gruntow z nieruchomosci
objetej podzialem na wniosek wtasciciela nastgpuje pod budowe nowych ulic
przeznaczonych do obstugi dziatek powstalych w wyniku tego podziatu”. W uzasadnieniu
TK wskazal m.in., ze:

»kwestia wydzielenia gruntéw pod budowe ulic z nieruchomos$ci objetej na wniosek
wiasciciela podziatem, i to za odszkodowaniem ustalonym wedlug zasad obowigzujacych
przy wywlaszczaniu nieruchomosci, powstaje niejako wtérnie jako wynik tego podziatu,
wobec czego wydzielenie gruntdow pod budowe ulic wynika z potrzeby obslugi dziatek
powstalych w wyniku podziatu. Moga to by¢ zatem tylko nowe ulice, a nie rozbudowa lub
przebudowa ulic juz istniejacych”.

TK stwierdzit wowczas, ze norma zawarta w art. 10 ust. 5 u.g.g. ,mieSci si¢ w
konstytucyjnym pojgciu wywtaszczenia”.

6.3.13. Odnoszac si¢ do powyzszych ustalen Trybunat w niniejszej sprawie
stwierdza, ze tezy o wywlaszczeniowym skutku art. 10 u.g.g. zostaty podjete, po pierwsze,
przed Konstytucjg, a po drugie, w odmiennych od obecnych limitach wyptacania
odszkodowania za nieruchomos$¢ nabyta przez podmiot publiczny na podstawie art. 10
u.g.g.

6.3.14. Rozstrzygni¢¢ Trybunatu w sprawach K 1/90 oraz W 13/92 nie sposob
przenosi¢ na grunt obowigzujace] u.g.n., w tym szczegblnie kwestie zwrotu
wywlaszczonych oraz przej¢tych na wniosek nieruchomosci.

6.3.15. W sprawie o sygn. akt [ OSK 667/08 NSA orzekt (wyrok z 27 kwietnia

2009 r.; http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BE19C7049D), ze art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. nie
dotyczy przejscia wlasnosci nieruchomos$ci z mocy prawa na rzecz gminy w trybie art. 10
ust. 5 u.g.g. NSA w uzasadnieniu wskazal, ze istota sprawy sprowadzata si¢ do
rozstrzygniecia,
»czy grunty wydzielone pod budowe ulic z nieruchomosci objetej podziatem na wniosek
wilasciciela, ktore przeszly na wlasno$¢ gminy na podstawie art. 10 ust. 5 u.g.g. podlegaja
zwrotowi w trybie art. 136 i nast. u.g.n., a wigc czy art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. obejmuje
grunty, ktére przeszlty z mocy prawa na wlasno$¢ gminy w trybie wymienionego powyzej
art. 10 ust. 5 u.g.g9.”.

6.3.15.1. NSA zaznaczyl, ze art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. w przeciwienstwie do art.


http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.16872:part=a10u5&full=1
http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.846753:part=a136&full=1
http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.846753:part=a216u2p3&full=1
http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.16872:part=a10u5&full=1
http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.846753:part=a216u2p3&full=1
http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.846753:part=a216u2p1&full=1
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216 ust. 2 pkt 1 i 2 u.g.n. odnosi si¢ nie do poszczegodlnych przepiséw, lecz ma charakter
ogolny 1 odnosi si¢ do calej ustawy o gospodarce gruntami 1 wywlaszczaniu
nieruchomosci. Tak zredagowany przepis nie oznacza jednak, ze art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n.
dotyczy wszelkich przewidzianych w u.g.g. form 1 sposobow nabycia nieruchomosci przez
Skarb Panstwa lub gming.

6.3.15.2. Wedlug NSA, wyktadnia jezykowa tego przepisu prowadzi do wniosku,
ze art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. obejmuje wylacznie przypadki nabycia nieruchomosci w
rozumieniu art. 4 pkt 3b u.g.n. dodanym przez ustawodawce¢ nowelizacjg u.g.n. z 28
listopada 2003 r. Oznacza to, ze przez zbywanie albo nabywanie nieruchomosci nalezy
rozumie¢ dokonanie czynno$ci prawnej przeniesienia wiasnosci nieruchomosci lub
przeniesienie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej albo jej oddanie w
uzytkowanie wieczyste. W tak rozumianym pojeciu nabycia nie miesci si¢ — nawet
obecnie, po nowelizacji art. 216 u.g.n. z 2012 r. — nabycie prawa wlasnosci w trybie art. 10
ust. 5 u.g.g. z uwagi na sposob nabycia wlasnosci.

6.3.15.3. Nabycie wlasnosci nieruchomosci wydzielonej pod budowe drogi
publicznej na podstawie art. 10 ust. 5 u.g.g. nastgpowato z mocy samego prawa (ipso iure)
a nie w konsekwencji czynnosci cywilnoprawnych. W tym kontekscie, nalezy podkreslic,
ze art. 98 ust. 1 u.g.n., podobnie jak art. 10 u.g.g. przewiduje, ze nieruchomosci nabyte
przez podmiot publicznoprawny w wyniku podziatu na wniosek, stajg si¢ wtasnoscia tego
podmiotu z mocy prawa.

6.3.15.4. NSA wskazat rowniez na druga przestanke wykluczajaca stosowanie
zasad zwrotu wywlaszczonych nieruchomo$ci wobec nieruchomosci nabytych na
podstawie art. 10 u.g.g. W momencie rozpoznania sprawy przez NSA, art. 216 ust. 2 u.g.n.
stanowit jedynie o nabyciu na rzecz Skarbu Panstwa, za$§ art. 10 ust. 5 u.g.g. stanowit o
nabyciu gruntdw na wilasno$¢ gminy. Tymczasem art. 216 u.g.n. zostal znowelizowany
ustawg z 9 listopada 2012 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z
2012 r. poz. 1429) i w aktualnym brzmieniu odnosi si¢ rowniez do nieruchomosci
nabytych przez gminy. Nawet jednak w obecnym brzmieniu art. 216 u.g.n. nie mozna
zakresem jego zastosowania objac¢ art. 10 ust. 5 u.g.g. z racji wskazanej powyzej formy
nabycia nieruchomosci przez gming¢ (nabycie z mocy prawa). Ponadto NSA podkreslit, ze
wydzielenie gruntu pod budowe ulic na wniosek wiasciciela nie nastgpowato w wyniku
przymusowego odjecia prawa wiasnoSci na rzecz podmiotu publicznego, co wyklucza
postrzeganie art. 10 u.g.g. jako przepisu wywierajacego skutek wywlaszczeniowy.

7. Trybunat Konstytucyjny podziela przedstawione rozumowanie NSA w sprawie
0 sygn. akt I OSK 667/08.

7.1. Skarzaca zarzucila zaskarzonemu przepisowi pomini¢cie ustawodawcze,
zakladajac, ze art. 98 ust. 1 u.g.n. reguluje sytuacje podobna do tych objetych
unormowaniem art. 216 u.g.n, w zwiagzku z tym powinien by¢ objety dyspozycja art. 136
ust. 3 u.g.n.

7.2. Przeprowadzona w niniejszej sprawie analiza tresci art. 216 u.g.n., w tym w
szczegoOlnosci przepisoOw ustawy z 1958 r. oraz art. 10 u.g.g., prowadzi do wniosku, ze
nabycie przez podmiot publicznoprawny z mocy prawa i za odszkodowaniem
nieruchomosci wydzielonej w drodze podzialu — na wniosek wtasciciela — pod budowe
drogi publicznej nie wywiera skutkow konstytucyjnie podobnych do ktérejkolwiek z
regulacji objetych zakresem zastosowania art. 216 u.g.n.

7.3. Oznacza to, ze art. 136 ust. 3 u.g.n., w zakresie, w jakim nie przewiduje


http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.846753:part=a216u2p1&full=1
http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.846753:part=a216u2p2&full=1
http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.846753:part=a216u2p3&full=1
http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.846753:part=a216u2p3&full=1
http://papi26.uci.umk.pl/lex/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.846753:part=a4p3%28b%29&full=1
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roszczenia poprzedniego wiasciciela o zwrot nieruchomos$ci nabytej w drodze podziatu
nieruchomos$ci na jego wniosek przez jednostke samorzadu terytorialnego jezeli
nieruchomo$¢ ta stata si¢ zbedna na cel publiczny, nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w
zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.

7.4. Nieadekwatnos$¢ tego wzorca konstytucyjnego wynika z faktu, ze art. 98 ust.
1 u.g.n. nie powoduje skutku majacego charakter wywlaszczenia w rozumieniu przyjetym
w orzecznictwie Trybunatu. Ta konstytucyjnie istotna réznica wynika takze z odmienno$ci
skutku prawnego podzialu nieruchomos$ci na wniosek niz w regulacji, do ktorej
ustawodawca odwotuje sie w art. 216 u.g.n. Z tych wzgledoéw, nieruchomos¢ wydzielona
na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. pod realizacj¢ celu publicznego, jakim jest budowa drogi
publicznej, nie moze zosta¢ objeta zakresem zastosowania konstytucyjnej zasady zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci.

Z tych racji Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Piotra Tulei
do uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 23 wrze$nia 2014 r., sygn. akt SK 7/13

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) sktadam zdanie
odrebne do uzasadnienia wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z 23 wrzesnia 2014 r., sygn.
SK 7/13.

Zgtaszam zdanie odrgbne do uzasadnienia niniejszego wyroku przede wszystkim z
tego powodu, ze moim zdaniem, Trybunat Konstytucyjny przyjal w nim zbyt waskie
rozumienie pojecia ,,wywtaszczenie”. Cho¢ uzasadnienie przedmiotowego rozstrzygnigcia
prima facie sugeruje, ze Trybunat odwotuje si¢ do konieczno$ci postugiwania si¢ szerokim
ujeciem ,,wywlaszczenia” (por. cz. III, pkt 3.2 i 4.1 uzasadnienia), to jednak wywadd
Trybunatu nie odpowiada temu postulatowi.

Analizujac orzecznictwo, uksztattowane na tle art. 21 ust. 2 Konstytucji, mozna
dostrzec pewng ewolucje w podejsciu Trybunatu do zakresu przedmiotowego tej regulacji.
Poczatkowo TK kategorycznie wskazywal, ze konstytucyjne ujecie ,,wywlaszczenia”
obejmuje ,,wszelkie pozbawienie wlasnosci (...) bez wzgledu na forme” 1 nie sposob
ogranicza¢ jego zakresu do sytuacji, w ktorych ustawodawca wyraznie poshuzyt si¢ ta
kategorig (por. wyroki TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz.
87; 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216). W kolejnych
swych orzeczeniach Trybunal zaczal akcentowaé, ze rozszerzanie zakresu pojecia
,Wywlaszczenie” na kazdy przypadek pozbawienia wilasnosci prywatnej moze jednak
budzi¢ powazne watpliwosci (por. wyrok TK z 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11, OTK ZU
nr 11/A/2012, poz. 135 i przywotany w nim wyrok TK 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02,
OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 65, dotyczacy instytucji squeeze out).

W niniejszej sprawie Trybunat po raz kolejny stangt przed pytaniem o zakres
przedmiotowy art. 21 ust. 2 Konstytucji. Rekonstruujac ze swego dotychczasowego
orzecznictwa konstytucyjng koncepcj¢ wywlaszczenia, TK w zasadzie uznal, Ze szerokie
rozumienie konstytucyjnego pojecia ,,wywlaszczenie” sprowadza si¢ do objecia zakresem
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art. 21 ust. 2 Konstytucji takze uzytkowania wieczystego i1 innych ograniczonych praw
rzeczowych. Tym samym Trybunat zredukowal postulat szerokiego rozumienia pojecia
»Wywlaszczenia” do przypomnienia dylematu: czy ochrong wynikajacg z art. 21 ust. 2
Konstytucji objety jest tylko wtasciciel, czy takze uzytkownik wieczysty (por. wyrok TK z
3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 41).

Na kanwie rozpatrywanej sprawy nalezato jednak wyraznie skonfrontowa¢ wymog
szerokiego ujecia ,,wywlaszczenia” z przypadkiem nabycia nieruchomosci przez jednostke
samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2014 r. poz. 518, ze zm.; dalej: u.g.n.). Taki
zabieg powinien by¢ poprzedzony ustaleniem, co stoi u podstaw tego wymogu, jak
réwniez odwotaniem si¢ do uzasadnienia art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Ratio legis przywotanego wzorca konstytucyjnego tkwi w tym, ze przepis ten
przesuwa granice ingerencji panstwa w prawo wilasnosci poza zakazy wynikajace z art. 64
ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji — dopuszcza bowiem ingerencje w istote prawa (por. A.
Niznik-Mucha, Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci i praw w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 273 i nast.). Wprowadzenie przez
ustrojodawce wyjatku od zasady ochrony wlasnosci musi by¢é zréwnowazone
ustanowieniem roéwnie silnych gwarancji dla jednostki. Stad tez, jak trafnie wskazywat TK
w wyroku o sygn. P 12/11, ,,Uregulowanie (...) w art. 21 ust. 2 Konstytucji warunkéw
dopuszczalno$ci wywlaszczenia wzmacnia funkcje gwarancyjng ochrony prawa wiasnosci.
Sprecyzowanie przestanek ingerencji we wlasno$¢ prywatng pozwala na wskazanie tych
dziatan panstwa, ktore owe przestanki przekraczaja i1 ktére stanowig niedozwolong
ingerencj¢ w konstytucyjnie chronione prawo wtasnosci”. Na tym tle wida¢ wyraznie, ze
konstytucyjna definicja wywlaszczenia oraz poszczegolne jego elementy musza zapewniad
efektywna ochrong¢ przed nieuprawnionym si¢ganiem po konstrukcj¢ wywtaszczenia przez
organy wladzy publicznej. Postulat szerokiej interpretacji konstytucyjnego pojecia
»Wywlaszczenie” wyptywa wprost z ratio legis art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Z tego punktu widzenia wywdd Trybunatu, zmierzajacy do ustalenia, ,,czy art. 98
ust. 1 u.g.n. powoduje skutki tozsame z konstytucyjnym poj¢ciem wywlaszczenia”, jest
nieprzekonujacy. Stawiajgc przytoczone powyzej pytanie, Trybunat powinien zwrocié
raczej uwage na sekwencje aktow, w wyniku ktorych doszto do nabycia wiasno$ci
nieruchomosci skarzacej przez jednostke samorzadu terytorialnego. Poczatek tej drogi
wyznaczylo uchwalenie przez Rad¢ Gminy miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w ktorym to planie nieruchomos$¢ skarzacej zostata przeznaczona pod
komunikacje drogowa. W zwiazku z powyzszym skarzaca zwrécila si¢ do burmistrza
miasta 1 gminy Swarzedz o dokonanie podzialu nalezacej do niej nieruchomosci w celu
wydzielenia dziatki, ktora w cato$ci miata zosta¢ przeznaczona pod planowang inwestycje
drogowa. Gdy decyzja o podziale nieruchomosci uzyskata walor ostatecznos$ci, wydzielona
dziatka stata si¢ z mocy prawa wlasno$cia gminy. Na przedmiotowej dzialce nie
zrealizowano jednak wskazanego celu, co wigce] — zgodnie z obowigzujacym studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Swarzedz, jest ona
przeznaczona w caloSci pod budownictwo mieszkaniowe jednorodzinne. Wobec
powyzszego skarzaca wystapila z wnioskiem o zwrot przedmiotowej nieruchomosci.

Analizujgc stan faktyczny w niniejszej sprawie, trudno abstrahowa¢ od faktu, ze
podjecie przez skarzaca decyzji o wystgpieniu z wnioskiem o podziat nieruchomosci byto
warunkowane wtasnie uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
I przeznaczeniem tej konkretnej dziatki pod drogg¢ publiczng. Tymczasem Trybunat
skoncentrowal si¢ wytgcznie na jednej okoliczno$ci — mianowicie na tym, ze ,t0 z
inicjatywy podmiotu prywatnego nast¢puje podziat, w wyniku ktorego moze doj$¢ do
przejecia wilasnosci jednej z nowych dziatek przez podmiot publiczny”. W ocenie



22

Trybunatu, to wlasnie gmina zostala ,,niejako najpierw «zmuszonay przepisami u.g.n. do
nabycia tej dziatki (wyptacenia odszkodowania), a nast¢gpnie z wihasnych S$rodkéw
wybudowania na niej drogi publicznej”. Na marginesie mozna jedynie odnotowaé, ze W
okolicznosciach tej sprawy trudno uzna¢, by skarzgca wymuszata na jednostce samorzadu
terytorialnego, by ta wybudowata na przedmiotowej dzialce drogg publiczna. O wiele
istotniejsze jest jednak to, ze Trybunat nie odnidst si¢ do argumentu skarzacej, ze
przeznaczenie danej nieruchomosci pod droge publiczng nastgpito w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, bedacym przejawem wiladczego dziatania Rady Gminy.

Co wiecej, wywod Trybunatu pokazuje, ze odmowa stosowania konstytucyjnej
konstrukcji wywtaszczenia do sytuacji nabycia nieruchomosci przez jednostke samorzadu
terytorialnego w trybie art. 98 ust. 1 u.g.n. czyni z art. 21 ust. 2 Konstytucji pewien
paradoksalny instrument. W tym kontekScie warto zauwazyé, ze osoby, ktore nie
zgodzityby si¢ na dobrowolne oddanie dziatki pod komunikacje drogowa, mogltyby zostaé
do tego zmuszone w decyzji wywlaszczeniowej. Opierajac si¢ na argumentacji Trybunatu,
mozna wysnu¢ wniosek, ze takim osobom przystugiwataby ochrona wynikajaca z art. 21
ust. 2 Konstytucji, w przeciwienstwie do sytuacji tych wtascicieli, ktorych dziatki zostaty
nabyte przez gming w mniej ,konfliktowym” trybie, tj. z zastosowaniem art. 98 ust. 1
u.g.n. Paradoks polega wigc na tym, ze podmioty, ktore wspotpracowatyby z jednostka
samorzadu terytorialnego na rzecz urzeczywistnienia celu publicznego, jaki stanowi
budowa drogi, bylyby mniej chronione niz te, ktore stawiatyby opdr organom wiadzy
publicznej. Tymczasem Trybunal tego problemu takze nie dostrzegt.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, nalezy podkresli¢, ze Trybunal w sposob
nieuprawniony zawezil konstytucyjne wujecie wywlaszczenia. Szerokie rozumienie
»Wywlaszczenia” nie sprowadza si¢ jedynie do rozszerzenia zakresu przedmiotowego art.
21 ust. 2 Konstytucji na uzytkowanie wieczyste. Ow postulat interpretacyjny powinien by¢
brany pod uwage przy ocenie wszelkich aktow indywidualnych, na podstawie ktorych
dochodzi do odjecia wilasnosci. Szerokiego ujecia wywlaszczenia nie mozna takze
ogranicza¢ do wydania decyzji administracyjnych w rozumieniu art. 105 k.p.a.
Obejmowanie okreslonych wypadkéw kategorig wywlaszczenia z art. 21 ust. 2 Konstytucji
nie moze by¢ tez uzaleznione od wymogu, by nastepowato ono wylacznie jednym aktem
indywidualnym.

Obranie za punkt wyjécia ratio legis art. 21 ust. 2 Konstytucji i uwzglednienie
sekwencji aktow wydanych w sprawie skarzacej pozwala przyja¢, ze nabycie
nieruchomosci przez jednostke samorzadu terytorialnego w trybie art. 98 ust. 1 u.g.n.
miesci si¢ w szerokim ujeciu konstytucyjnej konstrukcji wywtlaszczenia. Takie podejscie
koresponduje z pogladami wyrazonymi w pismiennictwie i judykaturze, w $wietle ktorych
»przejecie gruntu pod drogi zwigzane z podzialem wlasnosci stanowi de facto swoista
form¢ wywlaszczenia, jest bowiem réwnoznaczne z pozbawieniem wiladztwa podmiotu
dotychczas dysponujacego odpowiednim tytutem prawnym do nieruchomosci” (por.
przywolany w tym rozstrzygni¢ciu wyrok WSA w Biatymstoku z 14 lutego 2008 r., sygn.
akt Il SA/Bk 504/07, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/932634A18B).

Whbrew twierdzeniom Trybunatu, sam fakt, iz ,,pozbawienie wtadztwa nad gruntem
dotychczasowego wiasciciela odbywa si¢ na jego wniosek”, nie moze mie¢ w tym
wypadku znaczenia przesadzajacego — istotna jest bowiem okoliczno$¢, ze ztozenie
takiego wniosku wpisuje si¢ w pewien mechanizm, zainicjowany wladczym dziataniem
organu jednostki samorzadu terytorialnego. Podobnie fakt, ze ustawodawca rozroznit
konstrukcje wywlaszczenia sensu stricto i podziatu nieruchomosci na wniosek wlasciciela
(czemu dal wyraz w systematyce ustawy) rOwniez nie moze rozstrzyga¢ o konstytucyjnej
kwalifikacji badanego mechanizmu. Niebezpieczenstwo takiego rozumowania, jakie
zaprezentowat Trybunal, polega na tym, ze jego argumentacja dopuszcza konstruowanie
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przez ustawodawce takich procedur, w ktorych punktem wyjscia bedzie dziatanie organu
wladzy publicznej, de facto wymuszajagce na danym podmiocie zlozenie wniosku
skutkujacego wyzbyciem si¢ wlasnosci. Ten swoisty ,,przymus” moze by¢ spowodowany
tym, ze alternatywa dla danego podmiotu bedzie czekanie na reakcje w postaci
wywlaszczenia sensu stricto.

W zwigzku z powyzszym wilasciwym rozwigzaniem byloby przyjecie, ze
analizowany mechanizm prowadzi do wywlaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2
Konstytucji. Na tym tle powstaje jednak dalsze pytanie: W jaki sposob scharakteryzowac
relacj¢ pomiedzy takim wywtaszczeniem sensu largo a prawem do zwrotu nieruchomosci?

Analizujgc wywod Trybunatu poswigcony konstytucyjnemu prawu do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, mozna sformulowaé¢ pewne dalsze zarzuty co do
zaprezentowanej przez TK argumentacji. Trybunal przypisuje prawu do zwrotu
nieruchomos$ci niezwykle wazng role, adekwatng do funkcji tego prawa, stusznie
akcentujac, ze pozostaje ono w Scistym zwigzku z konstytucyjng konstrukcja
wywtlaszczenia. Chociaz TK nie wyjasnia dokladnie, na czym opiera si¢ konstytucyjne
zakotwiczenie prawa do zwrotu nieruchomosci, to zakotwiczenia tego nie kwestionuje.
Warto jednak postawi¢ sobie pytanie: Z czego wlasciwie wynika to prawo?

W mojej ocenie, prawo do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci stanowi wazny
instrument sluzacy ochronie przed pozornymi wywlaszczeniami. O pozorno$ci
wywtlaszczenia mozna moéwi¢ wowcezas, gdy odwotywanie si¢ do jego publicznego celu
stanowi jedynie pusta deklaracj¢ (W rzeczywistosci chodzi o zupeklnie inny cel lub
wywtlaszczeniu w ogoble nie przyswieca zaden rzeczywisty cel publiczny). Z tego wzgledu
zroédlem prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci jest wilasnie art. 21 ust. 2
Konstytucji. Konsekwencjg takiego ujecia jest zalozenie, ze cho¢ ustawodawca moze co do
zasady roznie ksztattowa¢ prawo do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, to jednak ciazy
na nim obowigzek konstruowania przepisow o wywlaszczeniu w taki sposob, by
gwarantowaly to prawo.

Gdyby Trybunat odniost si¢ blizej do wynikajagcego z art. 21 ust. 2 Konstytucji
uzasadnienia prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, by¢ moze dostrzegiby inng
perspektywe rozstrzygniecia postawionego przed nim problemu konstytucyjnego.

W uzasadnieniu niniejszego wyroku z jednej strony TK stusznie przypominat, ze
,»P0 wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu nalezy traktowac jako oczywista
konsekwencje¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory — dopuszczajac wywlaszczenie «jedynie na
cele publiczne» — tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okre$leniem tych celow w
decyzji o wywtlaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy”. Z drugiej
jednak strony Trybunal, przyjmujac na gruncie Konstytucji zawe¢zajace rozumienie
»~Wywlaszczenia”, nie mogt w sposob prawidtowy ustali¢ relacji miedzy pojeciem
»wywlaszczenia” a prawem do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci.

Problem, z ktérym Trybunatowi trudno bylo sobie poradzi¢, dobrze pokazuje
fragment uzasadnienia, odwotlujacego si¢ do wyroku o sygn. SK 22/01, w ktérym to
fragmencie po raz kolejny zwrocono uwage na ,konieczno$¢ szerokiego pojmowania
«wywtlaszczenia» na gruncie Konstytucji, ktore wykracza swoim zakresem poza ustawowa
definicj¢ tej instytucji wynikajaca z przepiséw u.g.n.”. W ocenie Trybunatu, ,,0znacza to,
ze obowigzek dopuszczenia zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci aktywizuje si¢ w tych
wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktéry byt
przestanka jej wywlaszczenia.” Przywotujac ten wyrok Trybunal zaakcentowal, ze ,tak
bezwzglednie pojmowane prawo do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci odnosi si¢
jednak tylko do ustawodawstwa wywlaszczeniowego, ktore zostaje ustanowione na
gruncie obowigzywania obecnej Konstytucji”.
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Takie ujecie, jakkolwiek po czeSci znajduje oparcie we wczesniejszym
rozstrzygnieciu TK, nie jest najszczesliwsze 1 nie do konca koresponduje ze stanem
faktycznym w niniejszej sprawie. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze ,konieczno$¢
szerokiego pojmowania wywlaszczenia” nie jest rOwnoznaczna z tak przywotanym
obowigzkiem zwrotu nieruchomosci. Czym innym jest bowiem ustalenie zakresu
przedmiotowego art. 21 ust. 2 Konstytucji, czym innym za$§ stworzenie gwarancji dla
konstrukeji wywtaszczenia (prawa do zwrotu).

Odniesienie wczesniejszej argumentacji, zaprezentowanej w zdaniu odrgbnym, do
stanu faktycznego w sprawie i do zarzutéw skarzacej, nasuwa w zwigzku z tym zupeknie
inne pytanie: Czy fakt zakwalifikowania nabycia wtasno$ci nieruchomosci w trybie art. 98
ust. 1 u.g.n. do kategorii wywlaszczenia sensu largo nie wptywa na sposob uksztattowania
gwarancji chronigcych konstytucyjng konstrukcje wywlaszczenia? Innymi stowy — czy
skoro mamy do czynienia z wywlaszczeniem sensu largo, to i zabezpieczenie prawa do
zwrotu nie jest gwarantowane na relatywnie nizszym poziomie, niz to si¢ dzieje w
wypadku wywlaszczenia sensu stricto?

Na gruncie art. 98 ust. 1 u.g.n. r6znie moga ksztaltowac si¢ relacje miedzy bylym
wiascicielem a gming. W pewnych sytuacjach realizacja dyspozycji tego przepisu moze
by¢ prawnie i ekonomicznie korzystna dla wilasciciela. Wniosek jest skltadany w peini
dobrowolnie z inicjatywy samego wilasciciela. W innych sytuacjach pozycja wiasciciela
moze by¢ odmienna. Ztozenie wniosku o podziat nieruchomos$ci moze by¢ wylacznie
wynikiem jej nowego przeznaczenia okreslonego w planie zagospodarowania
przestrzennego. Uzasadnieniem ztozenia wniosku bedzie wtedy znaczne ograniczenie lub
nawet utrata mozliwosci wykonywania prawa wilasnosci. W takim wypadku mamy do
czynienia z wywlaszczeniem de facto (por. F. Zoll, Prawo wilasnosci w Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka z perspektywy polskiej, ,,Przeglad Sadowy” nr 5/1998, s. 32),
ktore jest objete gwarancjami art. 21 ust. 2 Konstytucji. Jedng z nich jest prawo do zwrotu
nieruchomosci. Realizacja tego prawa nie moze by¢ jednak uzalezniona wylacznie od tego,
czy wzgledem nieruchomosci nie zostal zrealizowany cel publiczny. Zwrot nieruchomosci
bytby uzasadniony tylko wtedy, gdyby w odrebnym postepowaniu zostato stwierdzone, ze
podzial nieruchomosci na wniosek miat charakter wywlaszczenia de facto i nie zostat
zrealizowany cel publiczny.

Gwarancje konstytucyjne wywtaszczenia sensu largo roznig sie¢ wiec od gwarancji
konstytucyjnych wywlaszczenia sensu stricto. Nieco odmiennie ksztaltujg si¢ przestanki
decydujace o powstaniu prawa do zwrotu nieruchomosci. Realizacja tych gwarancji w
odniesieniu do wywtaszczenia sensu largo nie jest mozliwa, jak sugeruje skarzaca, przez
rozszerzenie zakresu podmiotowego i przedmiotowego art. 136 ust. 3 i art. 216 w zwigzku
z art. 98 i art. 112 u.g.n. Stworzenie gwarancji ochrony przed wywlaszczeniem sensu largo
wymaga od ustawodawcy ustanowienia procedury, w ktérej mozna bytoby stwierdzi¢
rownoczesne wystgpienie obu wskazanych wyzej przestanek. Jest to konieczne dla
zapewnienia efektywnej ochrony przed wywlaszczeniem, o ktorym mowa w art. 21 ust. 2
Konstytucji.

Reasumujac, moj sprzeciw wobec argumentacji Trybunalu opiera si¢ na dwoch
zarzutach: po pierwsze — na zbyt waskim rozumieniu pojecia ,,wywlaszczenia” i
odczytaniu art. 21 ust. 2 Konstytucji w sposob zbyt formalistyczny; po drugie — na
powierzchownym odniesieniu si¢ do konstytucyjnej konstrukcji zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci, skutkujgcym brakiem gwarancji dla wywlaszczenia de facto. W
konsekwencji prowadzi to do nieobjecia konstytucyjna ochrong bytych wilascicieli,
wzgledem ktorych zastosowano instrumenty prawne prowadzace do takiego
wywlaszczenia.
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