WYROK
z dnia 14 lipca 2015 .
Sygn. akt SK 26/14

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Tuleja — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Malgorzata Pyziak-Szafnicka

Stanistaw Rymar

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatlem skarzgcego oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rzecznika
Praw Obywatelskich, na rozprawie w dniu 14 lipca 2015 r., skargi konstytucyjnej
Wiadystawa Guzika o zbadanie zgodnosci:
art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.) w
zakresie, w jakim w przypadku wywtaszczenia nieruchomosci, ktora
byta przedmiotem wspodtwlasnos$ci, nie jest mozliwy zwrot samego
udzialu w tej nieruchomosci na rzecz bytego wiasciciela tego udziatu,
za$ zwrot moze dotyczy¢ catosci lub fizycznie wydzielonej czgsci
nieruchomos$ci, a z wnioskiem muszg wystapi¢ wszyscy byli
wspotwlasciciele lub ich nastepcy prawni, z art. 2, art. 21 1 art. 64
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782) w zakresie, w jakim
uzaleznia przewidziane w nim Zzadanie bylego wspoélwlasciciela wywlaszczonej
nieruchomosci lub jego spadkobiercow od zgody pozostalych bylych wspolwlascicieli
nieruchomosci lub ich spadkobiercow, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z
art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

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.

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 24 lipca 2015 r. w Dz. U. poz. 1039.



UZASADNIENIE
|

1. Art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; aktualny tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r. poz.
782; dalej: u.g.n.) brzmi nast¢pujaco: ,,Poprzedni wlasciciel lub jego spadkobierca mogg
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 o
zwrot nieruchomosci lub jej czgsci wystepuje sie do starosty, wykonujgcego zadanie z
zakresu administracji rzadowej, ktoéry zawiadamia o tym wlasciwy organ. Warunkiem
zwrotu nieruchomosci jest zwrot przez poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobierce
odszkodowania lub nieruchomosci zamiennej stosownie do art. 140”.

2. Wiadystaw Guzik (dalej: skarzacy) w skardze konstytucyjnej z 30 lipca 2012 r.
wniost o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 u.gn. w zakresie, w jakim w przypadku
wywlaszczenia nieruchomosci, ktora byla przedmiotem wspdtwtasnosci, nie jest mozliwy
zwrot samego udzialu w tej nieruchomosci na rzecz bytego wlasciciela tego udziatu, zas
zwrot moze dotyczy¢ catosci lub fizycznie wydzielonej czgs$ci nieruchomosci, a z
wnioskiem musza wystapi¢ wszyscy byli wspotwlasciciele lub ich nastepcy prawni, jest
niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji. Braki formalne skargi konstytucyjnej
zostaly uzupetnione w pismie z 24 wrzesnia 2012 r.

2.1. Skarzacy jest spadkobiercg jednej z trzech wspotwlascicielek dzialki,
wywlaszczonej w 1967 r. na rzecz Skarbu Panstwa w zwigzku z planami utworzenia na jej
terenie sktadowiska odpadow z wydobycia kamienia wapiennego. Jego poprzedniczka
prawna dysponowata w tej nieruchomosci udziatem 105/128 cze¢sci.

15 lipca 2002 r. skarzacy wystapit o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci. W 2007
r. uzyskal sadowe upowaznienie do wystapienia z takim wnioskiem takze w imieniu
drugiej bytej wspotwlascicielki nieruchomosci. Nie ubiegat si¢ natomiast o upowaznienie
do dziatania w imieniu trzeciej bytej wspotwilascicielki, poniewaz — jak oswiadczyt w toku
postepowania — urodzita si¢ ona w 1884 r., a wigc w chwili sktadania wniosku o zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci z pewnoscig juz nie zyta, a jej jedyna spadkobierczynig
(wedlug wiedzy skarzacego) byta jej corka (druga wspomniana byta wspotwiascicielka
nieruchomosci).

Starosta Krakowski w decyzji z 14 maja 2009 r. nr GN.1.TJ.72211-177/06 odmowit
zwrotu czg¢sci wywlaszcezonej dziatki z powodu nieuzupetienia przez skarzacego wniosku
o o$wiadczenie trzeciej bytej wspotwiascicielki nieruchomosci. Rozstrzygnigcie to zostato
utrzymane w mocy przez Wojewode Matopolskiego (decyzja nr SN.VI.EC.7724-1-132-09
z 9 grudnia 2009 r.).

Skarga skarzgcego na powyzsza decyzj¢ zostala oddalona przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w Krakowie w wyroku z 22 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II SA/Kr
266/10. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 15 marca 2012 r., sygn. akt I OSK
398/11 oddalit skargg kasacyjna od powyzszego orzeczenia.

Podstawa powyzszych orzeczen byt art. 136 ust. 3 u.g.n. Zaréwno organy
administracji, jak 1 sady administracyjne przyjely na tle tego przepisu, ze brak wniosku
wszystkich bylych wspoétwilascicieli nieruchomosci lub ich spadkobiercow powoduje
konieczno$¢ odmowy zwrotu wywtlaszczonej nieruchomosci.



2.2. Uzasadnienie skargi konstytucyjnej ma charakter ogolny. Skarzacy stwierdzit
m.in., ze — ,, majagc na uwadze prymat prawa wlasnosci, jak rowniez wyjatkowosc
instytucji wywlaszczenia” — nie moze zaakceptowaé ograniczenia mozliwosci zwrotu
udzialu w nieruchomosci, wynikajacego z art. 136 ust. 3 u.g.n. W jego opinii, brak jest
powodow zrdznicowania poziomu ochrony wlasnosci w zaleznosci od tego, czy
podmiotem ubiegajacym si¢ o zwrot jest jej byly wylaczny wiasciciel, czy tez jej byty
wspotwlasciciel. Skarzacy uznat rowniez, ze ,,zwrot wywlaszczonego udzialu nie napotyka
zadnych probleméw prawnorzeczowych. W wyniku takiego dziatania byty wlasciciel
ponownie moglby wpisac si¢ do ksigg wieczystych nieruchomosci, a nast¢pnie wystapi¢ o
zniesienie tejze wspotwlasnosci”.

2.3. W piSmie uzupelniajagcym braki formalne skargi konstytucyjnej zarzuty
skarzacego zostaly doprecyzowane 1 skonfrontowane ze wskazanymi przez niego
wzorcami kontroli.

W jego opinii, art. 136 ust. 3 u.g.n. narusza art. 2 (,,zasady demokratycznego
panstwa prawnego”) oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji, poniewaz uniemozliwia samodzielne
dochodzenie zwrotu wywlaszczonego udzialu w nieruchomos$ci osobie, ktéora byla
wspotwlascicielem nieruchomosci.

Sprzecznos¢ zaskarzonego przepisu z art. 21 ust. 2 Konstytucji polega za$ na tym,
ze ,przedmiotem wywlaszczenia w przypadku wspotwlasnosci jest prawo wlasno$ci
udziatu w nieruchomos$ci, z kolei przedmiotem zwrotu moze by¢ jedynie cala
nieruchomo$¢ badz wydzielona fizycznie jej czesS¢”.

Zdaniem skarzacego, art. 136 ust. 3 u.g.n. narusza takze art. 64 Konstytucji,
poniewaz powoduje ,nierowne traktowanie wobec prawa wilasciciela udziatu [w]
nieruchomos$ci w porownaniu z wiascicielem nieruchomosci, przy czym ograniczenie to
narusza samg istote prawa wtasnosci”.

2.4. W zazaleniu z 3 grudnia 2013 r. na postanowienie 0 odmowie nadania biegu
skardze konstytucyjnej skarzacy wskazat ponadto, ze ,,jedyne wigzi taczace podmioty
bedace wspotwlascicielami nieruchomosci podlegajacej wywtlaszczeniu ustajg z chwila,
gdy wywlaszczenie dochodzi do skutku — przestajg oni by¢ wspotwiascicielami, gdyz
okreslenia tego mozemy uzywac jedynie do podmiotow, ktorym przystuguje jakakolwiek
wlasno$¢, a ktora jednoczesnie nie stanowi 100% tego prawa. W sytuacji, gdy podmiot
domaga si¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czes$ci, mozna mowic jedynie o
roszczeniu, za$ roszczenie to nie musi mie¢ charakteru jednolitego 1 moze by¢ z
powodzeniem realizowane przez uprawniony do tego podmiot jednakze w zakresie jego
udziatu”.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik) w pismie z 17 wrzes$nia
2014 r. zglosit udzial w postgpowaniu. Nastgpnie w pismie z 3 listopada 2014 r. wnidst o
stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w jakim uzaleznia zwrot wywtaszczonej
nieruchomosci od tacznej zgody wszystkich wspotwlascicieli, uniemozliwiajgc zwrot
samego udzialu we wspdlnym prawie, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i1 art. 21 ust. 1 w
zwiazku z art. 21 ust. 2 1 art. 31 ust. 3, a takze z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji.

W opinii Rzecznika, roszczenie o zwrot wywlaszczonej nieruchomo$ci ma
charakter obligacyjny 1 osobisty, a w kategoriach konstytucyjnych nalezy je
zakwalifikowa¢ nie jako roszczenie chronigce wlasno$¢ (uprawnionemu witasnos$¢ juz nie
przystuguje), lecz jako inne uprawnienie o charakterze majatkowym w rozumieniu art. 64



ust. 1 1 2 Konstytucji, uzyskujace szerszg gwarancje¢ konstytucyjng na podstawie art. 21
ust. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji.

RPO ocenit konstytucyjno$¢ zaskarzonego rozwigzania na dwoch ptaszczyznach:

— ochrony konstytucyjnego prawa majatkowego (zarzuty na tle art. 64 ust. 1 i art. 21 ust.
1 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji),

— nieréwnego traktowania osob uprawnionych (zarzuty na tle art. 64 ust. 2 w zwigzku z
art. 32 ust. 1 Konstytucji).

Zdaniem Rzecznika, kwestionowane ograniczenie realizacji prawa do zwrotu
wywtlaszczone] nieruchomosci nie ma zadnego racjonalnego uzasadnienia i nie shuzy
ochronie jakichkolwiek warto$ci konstytucyjnych. Warto$ciami takimi nie mogg by¢ w
szczegolnosci bezpieczenstwo 1 porzadek publiczny, poniewaz dopuszczenie zwrotu
udziatu w nieruchomosci nie powodowatoby skutkéw zakazanych przez prawo. Brak jest
tez cywilistycznych argumentéw przemawiajacych przeciwko wprowadzeniu mozliwosci
zwrotu udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci, skoro istotag wspotwlasnosci jest swoboda
rozporzadzania udziatami, a powstajaca na skutek zwrotu udziatu wspotwlasnose
pomigdzy podmiotem publicznym i prywatnym nie jest zabroniona, wyst¢puje w obrocie i
jest normowana przez prawo. Kwestionowana regulacja nie przyczynia si¢ takze do
ochrony praw innych osob, poniewaz ewentualne przeniesienie udziatu na jednego z
bylych wspotwiascicieli w zaden sposéb nie oddzialuje na sfere¢ prawng pozostalych
wspotwiascicieli. Ma ona charakter dodatkowego, pozaustawowego warunku, ktory czgsto
jest niewykonalny i prowadzi do iluzoryczno$ci praw osob uprawnionych, uzalezniajac od
siebie bytych, ,,przypadkowych” wspoétwiascicieli nieruchomoscei. Jej skutkiem jest takze
pozostawienie w zasobie publicznym nieruchomosci zbednych z punktu widzenia celu, w
zwigzku z ktorym zostaly wywlaszczone. W rezultacie zaskarzone rozwigzanie jest
nieproporcjonalne, poniewaz nadmiernie ogranicza realizacj¢  konstytucyjnie
umocowanego prawa do zwrotu wywtaszczonego mienia.

Badana regulacja nie speinia takze testu racjonalnego zrdéznicowania. W opinii
Rzecznika, jednakowo potraktowane powinny by¢ wszystkie podmioty, ktére zostaty
pozbawione prawa wlasnosci na cel publiczny, a cel ten nie zostat zrealizowany w
okreslonym czasie (cecha relewantna). Celem postgpowania o zwrot nieruchomosci jest
restytucja — wspotwlasciciel odzyskuje takie samo prawo (zbywalny udzial, prawnie
niezalezny od pozostatych) i w takim samym ksztalcie, jaki istniat przed wywlaszczeniem.
Wobec tego roszczenie o zwrot nie powinno by¢ zréznicowane w zaleznosci od tego, czy
uprawniony zada zwrotu czgéci udzialbw w nieruchomosci, czy catej nieruchomosci
(100% udziatow). Na etapie zgloszenia roszczenia o nabycie prawa (zwrot udzialu w
wywlaszczonej nieruchomosci) jest bowiem irrelewantne, w jaki sposoéb w przysztosci
bedzie ksztaltowal si¢ zarzad zwrdcong nieruchomoscia (czy beda miaty do niego
zastosowanie zasady wspotwlasnosci) oraz ile udzialéw przystugiwato w przesztosci
uprawnionemu i z kim je wowczas dzielit. Wprowadzone przez zaskarzony przepis
kryterium zréznicowania nie jest ani merytorycznie uzasadnione, ani sprawiedliwe, nie
pozostaje tez w zadnym racjonalnym zwigzku z konstytucyjnie chronionymi celami czy
warto$ciami. Skoro za§ nie jest mozliwe wykazanie, ze spelnia ono przestanke
racjonalnos$ci, to nie ma tez mozliwosci analizowania go z punktu widzenia zasady
proporcjonalnosci.

Konkludujac, Rzecznik stwierdzil, ze ,podstawowym celem przyjetego
rozwigzania bylo po prostu pozbawienie roszczen okreslonej, arbitralnie dobranej grupy
uprawnionych, a zarazem zwolnienie podmiotow publicznych z obowigzkéw natozonych
bezposrednio w samej Konstytucji”.



4. Komisja Kodyfikacyjna Prawa Cywilnego w piSmie z 5 stycznia 2015 r.
przedstawita — na prosbe¢ Trybunalu Konstytucyjnego — opini¢ na temat skutkdéw
ewentualnego uwzglednienia skargi konstytucyjnej dla systemu prawa cywilnego,
przygotowang przez prof. dr hab. J. Gotaczynskiego.

Zdaniem autora opinii, uprawnienie do zadania zwrotu nieruchomosci
niewykorzystanej na cel wuzasadniajacy wywlaszczenie nie ma  charakteru
cywilnoprawnego, lecz stanowi publicznoprawne prawo podmiotowe. Powoduje to m.in.
watpliwosci, czy mozliwe jest upowaznienie jednego z bylych wspotwilascicieli
nieruchomosci (lub jego spadkobiercy) do zadania zwrotu calej nieruchomo$ci na
podstawie art. 199 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r.
poz. 121, ze zm.; dalej: k.c.).

Wedhtug prof. dr hab. J. Gotaczynskiego, uznanie dopuszczalnosci zwrotu udziatu w
wywtlaszczone] nieruchomosci na wniosek jednego z jej bylych wspdiwlascicieli moze
budzi¢ kontrowersje z punktu widzenia bytych wlascicieli pozostatych udziatow w
wywtaszczonej nieruchomosci. Osoby te nie bylby uprawnione do udziatu w postepowaniu
o zniesienie wspolwlasno$ci migdzy podmiotami publicznymi (Skarbem Panstwa lub
gming) 1 osoba, ktéra odzyskata swoj udzial w wywlaszczonej nieruchomosci, ich interes
nie bylby takze nalezycie chroniony w wypadku dokonania umownego dziatu
wspotwlasnosci. W razie zniesienia wspotwlasnosci osoby, ktore nie braly udzialu we
wczesniejszym postepowaniu  restytucyjnym, nie beda dysponowaty juz zadnymi
roszczeniami (roszczenie o zwrot nieruchomos$ci moze odnosi¢ si¢ do nieruchomosci
wywlaszczonej, a nie do uzyskanej w drodze zniesienia wspotwtasnosci).

Reasumujac, autor opinii stwierdzil, ze ,,koncepcja zaprezentowana w skardze nie
jest przekonujaca i prowadzitaby do pokrzywdzenia interesu innych wspdtwiascicieli
nieruchomosci”, a jej realizacja wymagatby zmian kilku ustaw. Wyrazit rowniez poglad,
ze nie da si¢ tez uniknag¢ koniecznos$ci poszukiwania wszystkich bytych wspotwiascicieli
(ich spadkobiercow), zanim ewentualnie sad moglby wyrazi¢ zgode na zwrot
nieruchomosci na rzecz jednego z nich.

5. Marszatek Sejmu w pisSmie z 16 stycznia 2015 r. przedstawil w imieniu Sejmu
stanowisko w sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w
jakim w przypadku wywlaszczenia nieruchomosci, ktéra byla przedmiotem
wspotwlasnosci w  czesciach utamkowych, uniemozliwia zwrot udzialu w tej
nieruchomosci na rzecz bylego wspotwlasciciela albo jego spadkobiercy bez zgody
wszystkich bytych wspéotwtascicieli lub ich spadkobiercow, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1
art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 (btednie oznaczonym —
jak wyjasnil przedstawiciel Marszatka Sejmu podczas rozprawy — jako art. 63 ust. 3), a
takze z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytuc;ji.

5.1. Analizujgc dopuszczalny zakres rozpoznania sprawy, Marszatek Sejmu
stwierdzit, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej jest jednolita, utrwalona interpretacja art.
136 ust. 3 u.g.n. Uznat takze, ze dopuszczalne jest uzupelnienie wzorcow kontroli na
wniosek Rzecznika o art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji.

5.2. Odnoszac si¢ zas do meritum sprawy, Marszatek Sejmu podzielit wigkszos¢
argumentow przedstawionych przez Rzecznika Praw Obywatelskich.

W opinii Marszatka Sejmu, ustawodawca w niniejszej sprawie przekroczyt granice
przystugujacej mu swobody normowania zasad zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci,
wyznaczone przez normatywne cechy wspotwlasnosci w czesSciach utamkowych oraz
zasade proporcjonalnosci.



Marszalek Sejmu podniost, ze przedmiotem zaro6wno wywtaszczenia, jak 1 zagdania
zwrotu jest tytut prawny do rzeczy (nieruchomosci), a nie rzecz jako taka (w tym sensie
brzmienie art. 136 ust. 3 u.g.n. to ,,skrét myslowy”).

Za konieczno$cia lacznego zlozenia wniosku o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci przez wszystkich jej bylych wspotwiascicieli (lub ich nastgpcow prawnych)
nie przemawiaja wzgledy dogmatyczno-prawne (zasada swobody obrotu udziatami i
prawna niezalezno$¢ udziatow wzgledem siebie). Zaskarzone rozwigzanie nie jest
uzasadnione takze w $wietle art. 199 k.c. (wywlaszczona rzecz nie jest juz przedmiotem
prawa wlasnosci bylych wspotwlascicieli, wigc przepis ten nie ma zastosowania). Nie
przekonuje do niego takze mozliwo$¢ ewentualnego powstania wspotwlasnosci miedzy
podmiotem publicznym (Skarbem Panstwa albo jednostka samorzadu terytorialnego) i
jednym z bytych wspdtwiascicieli nieruchomosci — tego typu wspdtwiasnosé publiczno-
prywatna jest bowiem dopuszczalna.

Jezeli za$§ chodzi o argumenty prawnokonstytucyjne, to Marszalek Sejmu zauwazyt,
ze w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego zasada zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci, zbednej na cel wywlaszczenia, obejmuje nie tylko restytucj¢ prawa
wlasnosci, ale rowniez zwrot prawa uzytkowania wieczystego i1 ograniczonych praw
rzeczowych. Tym bardziej zasada ta powinna mie¢ zastosowanie do utamkowego udzialu
we wilasnosci, ktory moze by¢ odrebnym przedmiotem obrotu prawnego i bez watpienia
ma warto$¢ majatkowa.

W rezultacie za zasadny nalezy uzna¢ zarzut sprzecznosci art. 136 ust. 2 u.g.n. w
kwestionowanym zakresie z art. 64 ust. 1 i art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31
ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu nierdwnego traktowania osOb uprawnionych, Marszatek
Sejmu stwierdzit, ze wspdlng cechg relewantng, uzasadniajaca rowne traktowanie bylych
wilascicieli nieruchomosci, powinna by¢ okoliczno$¢, ze wywtaszczona nieruchomos$¢ nie
zostala wykorzystana na cel publiczny w ustawowo okreslonym czasie (por. art. 137
u.g.n.). Zarowno byli wtasciciele nieruchomosci, jak i ich wspdtwlasciciele w czesciach
utamkowych (oraz ich nast¢pcy prawni) nalezg do tej samej kategorii podmiotdw. Ich
odmienne traktowanie nie jest merytorycznie uzasadnione ani racjonalne.

6. Minister Infrastruktury i Rozwoju (dalej: Minister) w pismach z 6 lutego 2015 r.
przedstawil stanowisko w sprawie oraz — z upowaznienia Prezesa Rady Ministrow — opini¢
na temat skutkéw finansowych ewentualnego uwzglednienia skargi konstytucyjnej (tres¢
tych pism jest w duzej czesci tozsama).

6.1. W opinii Ministra, art. 136 ust. 3 u.g.n. nie jest niezgodny z art. 2, art. 21 i art.
64 Konstytucji.

Minister podkreslit, ze zwrot wywtlaszczonej nieruchomosci stanowi restytucje
stanu sprzed wywtlaszczenia nieruchomosci. W wypadku nieruchomos$ci stanowigce]
wspotwlasno$é, przywrdcenie dawnego, pierwotnego stanu rzeczy moze nastapi¢ jedynie
wtedy, gdy wszyscy byli wspotwlasciciele odzyskajg nieruchomo$¢. Przyznanie
nieruchomos$ci jednemu z nich jest co najwyzej ,,czeSciowa” restytucja, nie stanowi
natomiast zwrotu nieruchomosci (,,odwrocenia” wywlaszczenia).

Dodatkowo Minister zauwazyl, ze — w razie zwrotu udziatu tylko jednemu z bylych
wspotwlascicieli — podmiot publiczny w dalszym ciggu bytby witascicielem pozostatych
udzialow. Byloby to sprzeczne z art. 21 ust. 2 Konstytucji, poniewaz nieruchomo$¢ bytaby
w dalszym ciggu wykorzystywana na inny cel niz okreslony w decyzji o wyw#aszczeniu.

Odnosnie do charakteru roszczenia o zwrot nieruchomosci, Minister (powotujac si¢
na poglady doktryny) stwierdzil, ze jest to szczegdlnego rodzaju rzeczowe prawo



podmiotowe, ktdre — pomimo cywilnoprawnego charakteru — jest realizowane w drodze
postgpowania administracyjnego.

Zdaniem Ministra, ratio legis zakazu zwrotu udzialtu w wywlaszczonej
nieruchomos$ci na rzecz tych bylych wspotwlascicieli (lub ich spadkobiercow), ktorzy
ztozyli odpowiedni wniosek, stanowi istota zwrotu nieruchomos$ci. Laczna legitymacja
procesowa w postgpowaniu zwrotowym ma swoje zrédto w pojeciu wspotwiasnoscei, a w
szczegdlnosci w  obowigzku zgody wszystkich wspotwlascicieli na czynnosci
przekraczajace zakres zwyktego zarzadu (por. art. 199 k.c.).

Ponadto Minister zwrécit uwage na negatywne prawne i ekonomiczne skutki
wprowadzenia mozliwosci zwrotu udzialdow w wywtlaszczonej nieruchomosci niektorym
osobom uprawnionym. Obejmuja one m.in.: problemy z zado$¢uczynieniem roszczeniom
pozostatych bytych wspotwlascicieli nieruchomosci (ich spadkobiercdéw), ograniczenie
mozliwosci korzystania przez podmiot publiczny z nieruchomosci, w ktorej zwrocono
czg§¢ udziatow, oraz nieekwiwalentno$§¢ zwracanego odszkodowania w wypadku
nieruchomosci wywtaszczonych przed 5 grudnia 1990 r.

6.2. Jezeli chodzi o praktyke stosowania zaskarzonego przepisu, to Minister
poinformowat, ze dysponuje w tym zakresie jedynie fragmentarycznymi danymi, ktére nie
obejmujg catego okresu obowigzywania art. 136 ust. 3 u.g.n. Na ich podstawie stwierdzit,
ze ok. 3% spraw rozpatrywanych przez prezydentow miast wojewddzkich (183 wnioski) i
3,4% odwotan od decyzji organéw pierwszej instancji rozpatrywanych przez wojewodow
(106 odwotan) dotyczylo sytuacji, gdy wniosek o zwrot nieruchomosci zostal ztozony
przez cz¢s¢ osob uprawnionych. Wnioski o zwrot udzialu w nieruchomosci stanowity ok.
2,8% spraw (170 wnioskow) rozpatrywanych przez prezydentdw miast wojewddzkich i
byly przedmiotem zaledwie ok. 0,9% (29 odwotan) do wojewodow. W jego opinii,
niewielka liczba tego typu spraw wynika zapewne z niebudzacej watpliwosci wyktadni art.
136 ust. 3 u.g.n.

6.3. Zdaniem Ministra, okreslenie szacunkowych kosztow ewentualnego
negatywnego wyroku TK jest niezwykle trudne. Nie jest znana liczba (w tym powierzchnia
1 warto$¢) nieruchomosci uznanych za zbedne na cel okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu. Nie jest takze mozliwe oszacowanie liczby 0sob, ktore w przysztosci ztoza
wniosek o zwrot udzialu w nieruchomosciach. Mozna natomiast domniemywac, ze bgda
podejmowane proby wznowienia postgpowania w tych sprawach, ktore zakonczyty sig
decyzjami odmownymi z wuwagi na brak wniosku wszystkich uprawnionych
wspotwiascicieli, a ich uwzglednienie moze powodowac¢ negatywne skutki dla Skarbu
Panstwa i samorzadow terytorialnych. Na potwierdzenie tej tezy Minister przywolal dane
uzyskane z Urzgdu Miasta Rzeszowa, zgodnie z ktorymi w latach 2010-2012 warto$¢
zwaloryzowanych odszkodowan uzyskanych w zwigzku ze zwrotem wywlaszczonych
nieruchomosci wynosita ok. 15% wartosci zwracanych nieruchomosci (nie wskazat jednak,
jaka byta warto$¢ zwroconych rownoczesnie nieruchomosci zamiennych).

W rezultacie Minister uznal, ze zakwestionowanie konstytucyjnosci art. 136 ust. 3
u.g.n. ,,bedzie oznaczato uszczuplenie publicznych zasobé6w nieruchomosci, a to przetozy sie
na zwigkszenie wydatkoOw publicznych, co moze stanowi¢ realne zagrozenie dla stabilnosci
finansowej budzetu panstwa, jak i1 jednostek samorzadu terytorialnego”.

7. Prokurator Generalny w pisSmie z 19 marca 2015 r. przedstawil stanowisko w
sprawie 1 wniodst o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. rozumiany w ten sposob, ze zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci moze wylacznie dotyczy¢ jej catosci lub czesci (a nie
udziatow w tej nieruchomosci) 1 jest uzalezniony od zgody wszystkich poprzednich



wspotwiascicieli (lub ich nastgpcow prawnych), jest niezgodny z art. 21 ust. 1 w zwigzku z
art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwiazku z
art. 32 ust. 1 Konstytucji. Postepowanie w pozostalym zakresie podlega umorzeniu 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 o TK) ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
wydania wyroku.

Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego jest w zasadniczych elementach
zbiezne z argumentacja Rzecznika Praw Obywatelskich i Sejmu.

Po dokonaniu szczegétowej analizy orzecznictwa sadow administracyjnych,
Prokurator Generalny stwierdzil, ze wypracowaty one jednolitg interpretacj¢ art. 136 ust. 3
u.g.n., ktora zostata zakwestionowana w skardze konstytucyjnej.

Prokurator Generalny podkreslit, ze skoro konstytucyjne pojecie wiasnosci
obejmuje nie tylko prawo wiasnosci, lecz takze pozostale prawa majatkowe, to nalezy
uznaé, ze prawo do zwrotu utamkowego udzialu we wspotwlasnosci miesci si¢ w pojeciu
konstytucyjnie gwarantowanego prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, zbedne;j
na cel wywlaszczenia. Zaskarzony przepis ostabia to prawo, poniewaz uzaleznia
przywrdcenie poprzedniego stanu prawnego takze od innych okoliczno$ci niz ta, ze
nieruchomo$¢ stata si¢ zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Dodatkowa
przestanka negatywng jest mozliwo$¢ zaistnienia wspotwlasnosci z jednostka samorzadu
terytorialnego, a pozytywna — wymog zlozenia wniosku o zwrot nieruchomos$ci przez
wszystkich uprawnionych. Powyzsze ograniczenia prowadza — jego zdaniem - do
naruszenia istoty prawa wtasnosci.

W opinii Prokuratora Generalnego, odzyskanie udziatu przez bylego wtasciciela
(lub jego nastgpce prawnego) nie bedzie wpltywalo negatywnie na sytuacj¢ prawng
pozostatych uprawnionych do zadania zwrotu nieruchomos$ci. Ewentualne postepowanie
administracyjne inicjujace mozliwos¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci powinno
obja¢ wszystkich uprawnionych. Jezeli nie sg znane ich adresy, nalezy zastosowac
dorgczenie zastepcze na podstawie art. 49 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.). Kwestionowane
rozwigzanie nie ma takze uzasadnienia w przepisach prawa cywilnego dotyczacych
wspotwlasnosci.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, zaskarzone regulacje sa rdwniez sprzeczne z
zasadg rownego traktowania prawa wiasnosci (por. art. 64 ust. 2 Konstytucji). Wspolng
cecha wszystkich os6b uprawnionych jest prawo do osobistego roszczenia o zwrot udzialu
W nieruchomosci, ktore powinno przyshugiwaé¢ kazdemu uprawnionemu samodzielnie,
niezaleznie od pozostatych uprawnionych. Tymczasem na skutek zaskarzonego przepisu
pozycja prawna bylego samodzielnego wilasciciela jest silniejsza od pozycji bylych
wspotwlascicieli, ktérzy musza mie¢ zgode pozostalych uprawnionych, aby skutecznie
ubiegaé si¢ o zwrot udzialu w nieruchomos$ci. Mozliwo$¢ wystapienia z roszczeniem
zwrotowym nie powinna by¢ uzalezniona od tego, czy danej osobie przystuguje prawo
wlasnosci w 100%, czy tez procentowo mniejszy udziat we wilasnosci. Wielkos¢
przysztego udziatlu w rzeczy nie powinna wpltywa¢ na mozliwo$¢ jego odzyskania.
Kryterium zréznicowania nie jest uzasadnione merytorycznie, a w konsekwencji nalezy
uznac je za niesprawiedliwe. Zaskarzona regulacja jest wigc niezgodna z art. 64 ust. 2 w
zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Zaskarzony przepis nie wskazuje, jakie wzgledy aksjologiczne miatyby decydowacé
o stopniu zrdéznicowania intensywnosci ochrony bylego wiasciciela wywlaszczonej
nieruchomosci. Nie pozwala to na okreslenie zasadnosci tego ograniczenia, co powoduje,
ze nie spetnia ono warunku proporcjonalnosci.



Art. 136 ust. 3 u.gn. w kwestionowanym zakresie pozbawia osob¢ uprawniong
mozliwo$ci odzyskania wlasnosci, czym narusza istote tego prawa.

Jezeli za$ chodzi o art. 2 Konstytucji, to — w opinii Prokuratora Generalnego —
skarzacy nie uzasadnit, jakie konkretne prawa lub wolno$ci wywodzone przez niego z tego
przepisu zostaly naruszone przez zaskarzong regulacje. Postgpowanie w tym zakresie
trzeba wiec umorzy¢ ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Obecni na rozprawie pelnomocnik skarzacego oraz przedstawiciele Sejmu,
Prokuratora Generalnego i Rzecznika Praw Obywatelskich podtrzymali stanowiska
wyrazone na pismie.

Pelnomocnik skarzacego ponadto (w odpowiedzi na pytanie sedziego-
sprawozdawcy) doprecyzowal, iz jego zastrzezenia dotyczg jedynie art. 136 ust. 3 zdanie
pierwsze u.g.n.

Przedstawiciel Sejmu dokonal korekty mylnego oznaczenia art. 64 ust. 3
Konstytucji (w pisemnym stanowisku trzykrotnie bt¢dnie powotanego jako art. 63 ust. 3
Konstytucji). Ponadto o$wiadczyl, ze wytaczenie w art. 136 ust. 3 u.g.n. mozliwosci
zwrotu udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci w razie braku wspotdziatania wszystkich
0sOb uprawnionych nie byto intencja ustawodawcy. W odpowiedzi na pytanie sedziego-
sprawozdawcy o skutki ewentualnego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, opowiedziat
si¢ za doprecyzowaniem obowiazujacych przepisow w taki sposob, aby jednoznacznie
wynikata z nich mozliwo$¢ zwrotu udzialu w nieruchomos$ci na indywidualny wniosek
osoby uprawnione;j.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego — w $lad za skarzacym — ograniczyt
stanowisko do oceny konstytucyjnosci art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. Ponadto
zwrocit uwage na potrzeb¢ wprowadzenia procedur umozliwiajacych udziat w
postgpowaniu zwrotowym wszystkich uprawnionych. Pewng wskazéwka co do ksztattu
mozliwych rozwigzan moze by¢ — jego zdaniem — art. 136 ust. 2 i 5 u.g.n., ktory
przewiduje obowigzek zawiadomienia o zamiarze zmiany przeznaczenia nieruchomosci i
wygasnigcie roszczen restytucyjnych po uptywie okreslonego czasu od momentu
otrzymania tego zawiadomienia. Odpowiadajagc na pytanie sg¢dziego-Sprawozdawcy
odnosnie do skutkéw ewentualnego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, wskazat, ze
poprawa sytuacji wnioskodawcoéw nastagpi juz na mocy samego wyroku (w tym zakresie
nie jest wigc konieczna interwencja ustawodawcy). Niezbedne jest natomiast uregulowanie
sytuacji pozostatych os6b uprawnionych (niebioracych udziatu w danym postepowaniu).

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich obszernie ustosunkowat si¢ do
argumentéw przeciwko zmianie obowigzujacego stanu prawnego, przedstawionych w
stanowisku Ministra Infrastruktury i Rozwoju Regionalnego. Wskazat m.in., ze kwestia
nicekwiwalentnos$ci zwracanego odszkodowania jest charakterystyczna dla wszystkich
procedur restytucyjnych 1 wynika z zanizania odszkodowan za nieruchomosci
wywtaszczane w okresie PRL, nie dotyczy za$ tylko zwrotu udzialu w nieruchomosci.
Podniost takze, ze w wypadku, gdy czgs¢ 0sOb uprawnionych nie jest zainteresowana
odzyskaniem utraconego udzialtu w nieruchomosci, nie ma powodu do dalszego
zabezpieczenia ich interesOw w postgpowaniu zwrotowym wbrew ich woli. Podkreslit
rowniez, ze ze wzgledu na lakoniczno$¢ ustawowych ram zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci, rézne aspekty tej procedury (np. skutek zbycia przez podmiot publiczny
nieruchomosci podlegajacej zwrotowi na rzecz osoby trzeciej, kolizja migdzy roszczeniami
restytucyjnymi a roszczeniami uwlaszczeniowymi) sa w praktyce regulowane w
orzecznictwie 1 z tego powodu budzg kontrowersje. W odpowiedzi na pytanie sedziego-
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sprawozdawcy wyjasnit, ze powotlanie art. 32 ust. 1 Konstytucji (obok art. 64 ust. 2
Konstytucji) ma uzasadnienie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i shuzylo
podkresleniu zasadno$ci zarzutu naruszenia przez zaskarzong regulacje zasady rownosci.
Rozwazajac ewentualne skutki orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazit poglad, ze
w wypadku uznania niekonstytucyjnosci art. 136 ust. 3 u.g.n. zmiana obowigzujacych
przepisOw nie bytaby bezwzglednie konieczna, a tylko wskazana.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje.
1. Dopuszczalny zakres orzekania merytorycznego.

1.1.  Merytoryczne rozpoznanie przez Trybunal Konstytucyjny skargi
konstytucyjnej uzaleznione jest od spelnienia przez nig wymogdéw formalnych,
wynikajacych m.in. z art. 79 Konstytucji oraz art. 46-48 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

1.2. Jako przedmiot kontroli skarzacy wskazat art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze
zm.; aktualny tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r. poz. 782; dalej: u.g.n.), kwestionujac go w
sposOb zakresowy. Jego zastrzezenia nie dotycza tre$ci wyrazonych w tym przepisie
expressis verbis, lecz wyktadni art. 136 ust. 3 u.g.n. w odniesieniu do zwrotu udziatu w
wywlaszczonej nieruchomosci na wniosek jednego z jej bytych wspotwilascicieli Iub jego
nastepcoéw prawnych. Podwaza on mianowicie:

— brak mozliwo$ci zwrotu udzialu w nieruchomosci na rzecz bylego wspotwilasciciela
nieruchomosci lub jego nastgpcoOw prawnych oraz

— konieczno$¢ ztozenia wniosku o zwrot nieruchomosci przez wszystkich jej bylych
wspotwiascicieli lub ich nastgpcow prawnych.

Tak okreslony przedmiot zaskarzenia wymaga nast¢pujacego komentarza:

Po pierwsze, nie ma przeszkéd, aby przedmiotem kontroli Trybunalu
Konstytucyjnego byta tres¢ przepisu, ustalona w toku jego statej, powszechnej i
powtarzanej wyktadni sadowej (wszystkie te warunki muszg by¢ spetnione kumulatywnie
— por. np. postanowienie z 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 13/07, OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 115). W niniejszej sprawie nie ma watpliwosci, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. jest rozumiany
przez sady administracyjne (a w $§lad za nimi — takze doktryng) w sposob kwestionowany
przez skarzacego (por. szczegdtowe omoOwienie orzecznictwa nizej). Zgodnie przyznajg to
WSZyscy uczestnicy postgpowania, okoliczno$¢ t¢ mozna wigc uznaé za niesporng.

Po drugie, Trybunat Konstytucyjny dostrzega, ze skarzagcy wymiennie postuguje si¢
pojeciami ,,nastgpca prawny” oraz ,,spadkobierca”. Znalazto to takze wyraz w petitum
skargi, stanowigc — jak si¢ wydaje — odwotanie do brzmienia art. 136 ust. 3 u.g.n.
obowigzujacego do 14 Ilutego 2000 r., ktére nie mialo jednak zastosowania w
postepowaniu wobec skarzacego (ztozyl on wniosek o zwrot nieruchomosci 15 lipca 2002
r.). Tymczasem wspomniane kategorie nie sg tozsame (kazdy spadkobierca jest nastepca
prawnym, lecz nie odwrotnie), a zaskarzony przepis postuguje si¢ obecnie tylko druga z
nich. Zwazywszy, ze autor skargi konstytucyjnej jest (co jednoznacznie wynika z akt
sprawy) spadkobiercg bytej wspotwtascicielki nieruchomosci, nalezy — w mysl zasady
falsa demonstratio non nocet — przyjac, ze jego intencja bylo zbadanie konstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu jedynie w odniesieniu do spadkobiercéw bytych wspotwiascicieli
nieruchomosci.
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Po trzecie, porownanie zarzutow zawartych w skardze konstytucyjnej z trescig art.
136 ust. 3 u.g.n. prowadzi do wniosku, ze skarzacy podwaza tylko tresci wynikajace
odpowiednio ze zdania pierwszego i drugiego tego przepisu (notabene na rozprawie
petnomocnik skarzacego uznat, ze wystarczajace bytoby orzeczenie o art. 136 ust. 3 zdanie
pierwsze u.g.n.). To w tych jednostkach redakcyjnych uregulowane sg bowiem
kwestionowane przez niego, wymienione wyzej aspekty zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci. Zakresem skargi konstytucyjnej nie jest natomiast objety (nie ma zresztg
do tego podstaw w stanie faktycznym, na tle ktorego zostata ona ztozona do Trybunatu
Konstytucyjnego) art. 136 ust. 3 zdanie trzecie tej ustawy, formutujagcy wymog zwrotu
odszkodowania lub nieruchomosci zamiennej. Majac na uwadze brak uzasadnienia
zarzutow odnoszacych si¢ do tej regulacji, nalezy wigc umorzy¢ postepowanie w tym
zakresie podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Po czwarte, jest takze ewidentne, ze podnoszone przez skarzacego zastrzezenia
proceduralne (dotyczace 1lacznej legitymacji wnioskowej bylych wspotwilascicieli
nieruchomosci lub ich spadkobiercow) nie maja charakteru samodzielnego i sa wtdérne
wobec podstawowych zastrzezen materialnoprawnych (co do zakresu podmiotowego
prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci). Z punktu widzenia zarzutéw skarzacego
brzmienie art. 136 ust. 3 zdanie drugie u.g.n. jest wzglednie neutralne (,,Z wnioskiem o
zwrot nieruchomosci lub jej czgsci wystepuje si¢ do starosty (...)”") i moze by¢ wypetnione
trescig stosownie do rozstrzygnigcia jego watpliwosci materialnoprawnych, odnoszacych
si¢ do art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.gn. Gdyby Trybunat Konstytucyjny
zakwestionowat zakaz zwrotu udzialu we wspotwilasnosci nieruchomosci, wlascicielom
udziatbw nalezatoby przyzna¢ odpowiednie instrumenty dochodzenia ich praw.
Utrzymanie obecnej interpretacji zaskarzonego przepisu oznaczaloby powodowatoby
natomiast bezpodstawno$¢ stanowienia nowych regulacji proceduralnych. Wobec tego
nalezy uznaé, ze odrebna ocena zastrzezen skarzacego co do kwestii proceduralnych jest
zbedna i z tej przyczyny umorzy¢ postgpowanie w zakresie zbadania konstytucyjnosci art.
136 ust. 3 zdanie drugie u.g.n. (w czesci kwestionowanej w skardze konstytucyjnej) na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK (koresponduje to takze z ograniczeniem
przedmiotu zaskarzenia przez pelnomocnika skarzacego podczas rozprawy).

Po piate, trzeba takze zwroci¢ uwage, ze aktualna sprawa zostata wniesiona do
Trybunatu Konstytucyjnego na tle jednego z mozliwych stanéw faktycznych, w ktorych
art. 136 ust. 3 u.g.n. ma zastosowanie. Sprawa skarzacego dotyczyla bowiem zwrotu
nieruchomosci, ktéra byta przedmiotem wspdtwlasnosci w czesciach utamkowych juz w
momencie wywlaszczenia, podlegata wywlaszczeniu na rzecz Skarbu Panstwa w catosci 1
w dalszym ciagu w catosci stanowi wlasno$¢ publiczng (pierwotnie Skarbu Panstwa,
obecnie — Gminy Krakow).

1.3. Jako wzorce kontroli skarzacy wskazal: art. 2 (,,zasady sprawiedliwosci
spotecznej”), art. 21 oraz art. 64 Konstytucji.

Oceniajagc  dopuszczalno$¢ oceny zaskarzonej regulacji w kontekscie tych
przepiséw, Trybunal stwierdza, co nastgpuje:

Po pierwsze, sformutowanie zarzutu i jego uzasadnienie sg odrebnymi warunkami
formalnymi merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytucyjnej (por. art. 47 ust. 1 pkt 211 3
ustawy o TK), nie mozna wigc ich utozsamiaé (por. takze np. wyrok z 19 pazdziernika
2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze analizowana skarga konstytucyjna jest bardzo
lakoniczna, a zaden z postawionych zarzutoéw nie zostal wyczerpujaco uzasadniony.
Skarzacy w skardze konstytucyjnej skoncentrowat si¢ gléwnie na przedstawieniu
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okolicznosci faktycznych sprawy, a w pismie uzupetniajgcym jej braki formalne poswiecit
uzasadnieniu zarzutow tacznie pot strony (przy czym zawarta w nim argumentacja nie
zawsze jest adekwatna do danego wzorca kontroli 1 czesciowo si¢ powtarza). Wymienione
mankamenty skargi spowodowaty zreszta pierwotnie uznanie jej za oczywiscie bezzasadng
(por. uzasadnienie postanowienia z 20 listopada 2013 r., sygn. Ts 188/12).

Przy zalozeniu, ze wywody skarzacego dotyczace art. 21 Konstytucji w mysl
zasady falsa demonstratio non nocet powinny by¢ rozszerzone na art. 64 Konstytucji,
mozna co najwyzej uznac, ze skarga konstytucyjna jest uzasadniona jedynie co do art. 64
ust. 1 12 w zwigzku z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Skarzacy uwaza bowiem, ze naruszone
zostato jego prawo majatkowe do odzyskania udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci
(stad konieczno$¢ powotania art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wzorca zwigzkowego), a
dodatkowo nastapito to z naruszeniem zasady réwnosci.

Jezeli za$ chodzi o art. 64 ust. 3 Konstytucji, to skarzacy twierdzi wprawdzie, ze
zaskarzony przepis narusza istote wtasnosci, lecz tezy tej w zaden sposob nie rozwija, cho¢
— stawiajgc ten najciezszy z mozliwych zarzutow — powinien byt to uczynié¢ (na marginesie
mozna wskaza¢, ze zarzut naruszenia istoty wtasnosci postawiono takze w kontekscie art.
64 ust. 1 Konstytucji; por. nizej).

W skardze konstytucyjnej brak jest takze jakichkolwiek samodzielnych
argumentoéw (a tym bardziej dowodow) na rzecz niezgodnos$ci zaskarzonego przepisu z art.
2 Konstytucji — uzasadnienie w tym zakresie jest takie samo, jak w kontekscie art. 21 ust. 1
Konstytucji, a dodatkowo skarzacy nie przytacza zadnych zasad szczegdlowych,
sktadajacych sie na zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego.

Ze skargi nie wynika takze, jakie znaczenie ma powotanie zasady ochrony
wiasnosci z art. 21 ust. 1 Konstytucji obok przepisow formutujacych odpowiednie prawo
podmiotowe (art. 64 Konstytucji).

Postgpowanie w zakresie zbadania zgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 2, art. 21
ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji podlega wiec umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt
1 ustawy o TK z uwagi na niedopuszczalno$¢ orzekania.

Po drugie, niezaleznie od powyzszego, Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, ze
wzorcami kontroli w sprawach zainicjowanych skargami konstytucyjnymi moga by¢
jedynie przepisy, ktore formutujg podmiotowe prawa lub wolnosci.

W obecnej sprawie warunek ten spetnia jedynie art. 64 Konstytucji oraz art. 21 ust.
2 Konstytucji, z ktorego — w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — wynika
m.in. prawo do slusznego odszkodowania (por. np. powotany juz wyrok o sygn. P 10/10)
oraz prawo do skutecznego ubiegania si¢ o zwrot nieruchomosci niewykorzystanej na cel
publiczny (por. np. wyrok z 23 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 7/13, OTK ZU nr 8/A/2014,
poz. 93). Natomiast art. 2 i art. 21 ust. 1 Konstytucji jako przepisy o charakterze
ustrojowym co do zasady nie mogg by¢ samodzielng podstawg kontroli konstytucyjnosci w
skargach konstytucyjnych. Normy ustrojowe czy przepisy adresowane do ustawodawcy
moga peti¢ tylko role pomocnicza, gdy ich przywotanie zostanie w sposob nalezyty przez
skarzacego uzasadnione (por. reprezentatywny przeglad orzecznictwa w wyroku z 1 lipca
2014 r., sygn. SK 6/12, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 68). Warunek ten w rozpatrywanej
sprawie nie zostat spetniony.

Stanowi to dodatkowy argument przemawiajagcy za konieczno$cig umorzenia
postepowania w powyzszym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z
uwagi na niedopuszczalnos$¢ orzekania.

Po trzecie, nalezy takze odnotowac, ze skarzacy nie wskazal jako wzorca kontroli
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zaniechanie skarzacego w tym zakresie dostrzegl takze Rzecznik
Praw Obywatelskich, ktory w przedstawionym w sprawie stanowisku wnidst o
uwzglednienie art. 31 ust. 3 Konstytucji jako zwigzkowego wzorca kontroli.
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Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat roli Rzecznika Praw
Obywatelskich w postepowaniu wszczetym w trybie skargi konstytucyjnej, uznajac, ze
dopuszczalne jest doprecyzowanie przez Rzecznika wzorcow kontroli wskazanych przez
skarzacego, o ile nie prowadzi to do rozszerzenia granic zaskarzenia, a zmierza jedynie do
dopehienia wzorcow kontroli wskazanych przez skarzgcego 1 nadania ,,wlasciwej formy”
jego zarzutom (por. zwlaszcza wyroki z 11 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 18/10, OTK ZU
nr 9/A/2012, poz. 105; 13 grudnia 2011 r., sygn. SK 44/09, OTK ZU nr 10/A/2011, poz.
117; 16 lipca 2007 r., sygn. SK 61/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 77; 2 pazdziernika 2006
r., sygn. SK 34/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 118 i 26 marca 2002 r., sygn. SK 2/01,
OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15).

Dotychczas zastrzezen Trybunatu Konstytucyjnego pod tym wzgledem nie budzito
powotanie przez RPO art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyroki z: 30 maja 2007 r., sygn. SK
68/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 53; 17 listopada 2008 r., sygn. SK 33/07, OTK ZU nr
9/A/2008, poz. 154; 23 marca 2010 r., sygn. SK 47/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 25; 22
pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 100 oraz powolane
wyroki o sygn. SK 34/06 i SK 44/09, a takze postanowienie z 15 kwietnia 2009 r., sygn.
SK 44/08, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 59). Wynika to przede wszystkim z funkcji tego
przepisu, ktory stanowi naturalne (oczywiste) dopetnienie przepisow dotyczacych praw i
wolnosci, formutujac konstytucyjne kryteria oceny dopuszczalnosci ich ograniczen. Jego
powotanie w skardze konstytucyjnej — stuzacej wlasnie ochronie konstytucyjnych praw i
wolno$ci skarzacego — jest wiec w zasadzie zawsze potrzebne i miesci si¢ w zarzutach
stawianych w skargach konstytucyjnych (por. powolane wyzej wyroki).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, powyzsza linia orzecznicza zachowuje peing
aktualno$¢ w tej sprawie. Nalezy wigc uwzgledni¢ wniosek Rzecznika i dopusci¢
orzekanie merytoryczne o zgodnos$ci kwestionowanego rozwigzania takze z art. 31 ust. 1
Konstytucji jako przepisem zwigzkowym.

Po czwarte, trzeba takze rozwazy¢ zasadno$¢ uwzglednienia innego dodatkowego
wzorca kontroli, wskazanego przez Rzecznika Praw Obywatelskich, a mianowicie art. 32
ust. 1 Konstytucji.

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, w warunkach aktualnej sprawy nie jest to
konieczne. Wyrazona w tym przepisie ogolna zasada rownosci w odniesieniu do ochrony
praw majatkowych znalazta swoj bardziej szczegdlowy wyraz w art. 64 ust. 2 Konstytucji.
W tego typu sytuacjach orzeczenie merytoryczne powinno dotyczy¢ tylko wzorca bardziej
szczegotowego, $cislej wiazacego si¢ ze stawianymi zarzutami (por. zastosowanie tej
zasady w odniesieniu do relacji miedzy art. 64 ust. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji np. w
wyroku z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 11/12, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 107).

1.4. W S$wietle powyzszych ustalen Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze
przedmiotem dalszych analiz powinna by¢ jedynie zgodno$¢ art. 136 ust. 3 zdanie
pierwsze u.g.n. w zakresie, w jakim uzaleznia przewidziane w nim zadanie bylego
wspotwilasdciciela wywlaszczonej nieruchomosci lub jego spadkobiercow od zgody
pozostatych bytych wspotwlascicieli nieruchomosci lub ich spadkobiercow, z art. 64 ust. 1
12 w zwiazku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. Zwrot wywlaszczonych nieruchomosci, stanowiacych wspotwlasnos¢ w
czes$ciach utamkowych — uwagi ogolne.

2.1. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, przed przystgpieniem do kontroli
zakwestionowanej regulacji konieczne jest przedstawienie jej kontekstu na tle
odpowiednich uregulowan prawa cywilnego oraz administracyjnego.
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2.2. W $wietle prawa cywilnego wspotwlasnos$¢ jest ,,szczegdlng postacig prawa
wlasnos$ci polegajaca na tym, ze jedna rzecz stanowi rdwnoczes$nie przedmiot wlasnosci
kilku osob, ktorych prawa sg, co do istoty, jednakowe” (postanowienie Sgdu Najwyzszego
— dalej: SN — z 17 pazdziernika 2003 r., sygn. akt IV CK 115/02, Lex nr 602272). Jej
cechami charakterystycznymi sg:

— jednos$¢ przedmiotu (ta sama rzecz),

— wielo$¢ podmiotéw uprawnionych (co najmniej dwoch wspotwiascicieli) oraz

— niepodzielno$¢ wspdlnego prawa, oznaczajaca, ze (co do zasady) kazdy ze
wspotwiascicieli ma prawo do catej rzeczy, a nie jej fizycznie wydzielonej czgsci (por.
art. 195-221 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2014 r. poz.
121, ze zm.; dalej: k.c.).

Wyro6znia si¢ dwa rodzaje wspotwlasnosci (por. art. 196 k.c.):

— wspOtwlasno$¢ w czgsciach utamkowych, polegajaca na tym, ze kazdy wspotwiasciciel
dysponuje okreslonym matematycznie udziatem we wtasnosci rzeczy;

—  wspOtwlasno$¢ taczng (zwang nickiedy — co bywa kwestionowane w doktrynie —
bezudzialowa), powstajaca w rezultacie innego, podstawowego stosunku prawnego,
wobec ktorego wspotwlasnos¢ taczna peini funkcje stuzebne (np. ustawowa i umowna
malzenska wspdolnos¢é majatkowa — por. art. 31 i art. 47 ustawy z dnia 25 lutego 1964 r.
— Kodeks rodzinny i opiekunczy, Dz. U. z 2012 r. poz. 788, ze zm.; dalej: k.r.0. czy
spotka cywilna — por. art. 860 k.c.).

Ze wzgledu na przedmiot niniejszej sprawy, dalsze rozwazania zostang ograniczone
do ogodlnej charakterystyki wspotwlasnosci w czgsciach utamkowych.

Tego typu wspotwlasnos¢ moze powsta¢ m.in. na skutek czynnosci prawnych (np.
kupna czy darowizny), potaczenia lub pomieszania rzeczy ruchomych (art. 193 § 1 k.c.),
zasiedzenia, spadkobrania czy orzeczenia sadu przyznajacego jedng rzecz na
wspotwlasnosc.

Typowymi prawami wtasciciela udziatow sg m.in.:

— prawo do samodzielnego rozporzadzania swoim udziatem bez zgody pozostalych
wspotwiascicieli (por. art. 198 k.c.), ktore oznacza — jak to stwierdzal Sad Najwyzszy —
ze ,,wspoOtwlasciciel ma wzgledem swego udziatu pozycje wylacznego wiasciciela”
(por. wyrok SN z 20 wrze$nia 2000 r., sygn. akt | CKN 729/99, Lex nr 51640); prawo
to nie ma charakteru absolutnego, lecz wyjatki od zasady swobody obrotu udziatami sa
stosunkowo rzadkie (por. np. art. 166 § 1 k.c., art. 1036 k.c. i art. 46 k.r.o. w zwigzku z
art. 1036 k.c.); dla poréwnania do rozporzadzania calg rzecza wspdlng potrzebna jest
zgoda wszystkich wspotwlascicieli albo orzeczenie wydane w trybie art. 199 k.c.;

— prawo do wspotposiadania rzeczy wspolnej oraz korzystania z niej w takim zakresie,
jaki daje si¢ pogodzi¢ ze wspotposiadaniem 1 korzystaniem z rzeczy przez pozostatych
wspotwiascicieli (por. art. 206 k.c.); zasady podzialu rzeczy do korzystania moga by¢
uregulowane umowg lub orzeczeniem sagdowym quoad usum wydanym na podstawie
art. 199 zdanie drugie i art. 201 zdanie drugie k.c. (por. uchwata SN z 29 listopada
2007 r., sygn. akt 111 CZP 94/07, Lex nr 319929);

— prawo do pobierania pozytkow i innych przychodow ze wspdlnej rzeczy (por. art. 207
k.c.);

— prawo do wykonywania wszelkich czynnosci 1 dochodzenia wszelkich roszczen, ktore
zmierzaja do zachowania wspdlnego prawa (por. art. 209 k.c.);

— prawo do zadania zniesienia wspotwlasnosci (por. art. 210-220 k.c.) — z tego powodu
wspotwlasnos¢ w czesciach utamkowych czgsto jest okre§lana mianem tymczasowej;

— prawo do zadania rozstrzygniecia przez sad niektorych kwestii spornych dotyczacych
wspotwlasnosci (por. art. 199 zdanie drugie, art. 201 zdanie drugie, art. 202 i art. 203
k.c.).
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Najwazniejszymi obowigzkami charakterystycznymi dla wspotwiasnosci w
cze$ciach utamkowych sg natomiast:

— obowiazek wspotdziatania w zarzadzie rzeczg wspolng (por. art. 200 k.c.); przy czym
decyzje w tym zakresie sa podejmowanie albo przez wigkszos¢ wspotwlascicieli — w
wypadku czynnosci zwyklego zarzadu (por. art. 201 k.c.), albo przez wszystkich
wspotwlascicieli — w wypadku czynnos$ci przekraczajacych zwykly zarzad (por. art.
199 k.c.);

— obowigzek ponoszenia wydatkdow 1 ciezardw zwigzanych z rzecza wspolng (por. art.
207 k.c.).

2.3. Nieruchomos$¢ stanowigca wspotwilasnos¢ w czesciach utamkowych moze by¢
— lege non distinguente — przedmiotem wywlaszczenia, a w razie jej niewykorzystania na
cel publiczny uzasadniajagcy wywlaszczenie — takze przedmiotem zwrotu poprzednim
wiascicielom.

Charakter roszczenia o zwrot nieruchomos$ci wywolywat spory w doktrynie. Z
jednej strony, wskazywano, ze jest to specyficzne roszczenie cywilnoprawne, ktére moze
by¢ zrealizowane jedynie w postepowaniu administracyjnym (por. E. Bonczak-
Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, \Warszawa 2014, s.
861). Z drugiej za$, uznawano, ze jest to roszczenie publicznoprawne, bo wynikajace z
Konstytucji i skonkretyzowane w odpowiednich przepisach prawa administracyjnego (po
utracie wlasno$ci przez osoby wywlaszczone prawo cywilne nie ma bowiem juz
zastosowania — por. np. opinia Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego).

2.3.1. W aktualnym stanie prawnym zasady zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci sg uregulowane w art. 136-142 u.g.n. W $wietle tych przepiséw, skuteczne
dochodzenie tego roszczenia wymaga:

— zlozenia odpowiedniego wniosku do starosty (por. art. 136 ust. 3 u.g.n.); jezeli byty
wiasciciel nieruchomosci otrzymat zawiadomienie o zamiarze uzycia wywtlaszczonej
nieruchomosci lub jej czgsci na inny cel niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu,
wniosek ten nalezy zlozy¢ w terminie 3 miesi¢gcy od otrzymania zawiadomienia pod
rygorem wygasniecia tego roszczenia (por. art. 136 ust. 5 u.g.n.), w pozostalych
wypadkach realizacja roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci jest mozliwa
w kazdym czasie;

— posiadania przez wnioskodawce statusu bytego wiasciciela nieruchomosci lub jego
spadkobiercy (por. art. 136 ust. 3 u.g.n.);

— zbednosci nieruchomosci na pierwotnie okreslony w decyzji o wywlaszczeniu cel (por.
art. 136 ust. 3 u.g.n.); nieruchomos$¢ uznaje si¢ za zbedng na cel okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu, jezeli pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktéorym decyzja o
wywtlaszczeniu stata si¢ ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg tego
celu albo pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata si¢
ostateczna, cel ten nie zostal zrealizowany (por. art. 137 u.g.n.);

— braku przeszkdéd prawnych, dotyczacych aktualnego stanu prawnego nieruchomosci
(por. art. 229 i art. 138 u.g.n.);

— zwrotu nieruchomos$ci zastepczej, a takze zwaloryzowanego odszkodowania
otrzymanego w zamian za wywtaszczong nieruchomos¢ (por. art. 140 oraz art. 217 ust.
2 u.g.n.).

2.3.2. Powyzsze zasady maja zastosowanie bez wzgledu na to, czy osoba
uprawniong do ztozenia wniosku jest jedyny byty wtasciciel wywlaszczonej nieruchomosci
(jego spadkobierca), czy tez osob tych jest kilka (por. teza o jednolitym modelu
postepowania zwrotowego w wyrokach Naczelnego Sagdu Administracyjnego — dalej: NSA
— z 4 wrzesnia 2008 r., sygn. akt I OSK 1322/07). W tym ostatnim wypadku — w $wietle
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ugruntowanego dorobku judykatury i doktryny — bezwzglednie konieczne jest jednak
ztozenie wniosku przez wszystkich uprawnionych (por. np. wyroki NSA z: 9 lutego 2012
r., sygn. akt [ OSK 316/11; 21 wrzes$nia 2012 r., sygn. akt I OSK 1090/11; 19 pazdziernika
2012 r., sygn. akt I OSK 1245/11 i 11 wrze$nia 2013 r., sygn. akt I OSK 778/12 oraz E.
Mzyk, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red. G. Bieniek,
Warszawa 2011, s. 611-612; T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, \Warszawa
2011, s. 377-388; M. Wolanin, [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M.
Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1051;
E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., s. 857-859). Wi¢z mi¢dzy nimi jest kwalifikowana w
orzecznictwie sadow administracyjnych jako ,legitymacja (procesowa) taczna” (np.
wyroki NSA z: 24 wrze$nia 2009 r., sygn. akt I OSK 1385/08 i 9 lutego 2012 r., sygn. akt I
OSK 316/11) lub ,,wspotuczestnictwo materialne” (np. wyroki NSA z: 15 marca 2012 r.,
sygn. akt | OSK 398/11 i | OSK 883/11 oraz 10 kwietnia 2014 r., sygn. akt I OSK
2376/12), a przystugujace im prawo — jako ,,roszczenie niepodzielne” (np. seria wyrokow
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego — dalej: WSA — w Krakowie z: 21 lutego 2011
r., sygn. akt Il SA Kr 1507/10; 29 maja 2012 r., sygn. akt 1l SA/Kr 220/12 i 31 stycznia
2014 r., sygn. akt IT SA/Kr 1438/13; a takze wyrok WSA w Poznaniu z 11 kwietnia 2013
r., sygn. akt IV SA/Po 1056/12; jezeli nie zaznaczono inaczej, wszystkie orzeczenia sagdow
administracyjnych cytowane w tym wyroku sg dost¢pne w internetowej Centralnej Bazie
Orzeczen Sadow Administracyjnych — http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

W razie zlozenia wniosku przez czgs¢ bylych wspotwlascicieli, organ ma
obowigzek wezwa¢ wnioskodawcow do jego uzupelienia. Moze ono polegaé albo na
podpisaniu wniosku przez wszystkich bylych wspotwiascicieli (badz ich spadkobiercow),
albo na upowaznieniu jednego ze wspoOtwlascicieli do wystgpowania w imieniu
pozostatych (por. np. wyroki NSA z: 21 wrze$nia 2012 r., sygn. akt I OSK 1090/11 i 12
marca 2013 r., sygn. akt | OSK 1949/11).

Organy administracji nie majg natomiast ani obowigzku, ani prawnych mozliwosci
wzywania wszystkich uprawnionych do ztozenia wniosku o zwrot nieruchomosci (poza
wspomnianym zawiadomieniem w wypadku zamiaru zmiany jego przeznaczenia — por. art.
136 ust. 4 u.g.n., zob. jednak poglady czeSciowo odmienne: wyrok NSA z 5 stycznia 2012
r., sygn. akt I OSK 148/11). W szczegdlno$ci organy nie wszczynajg postepowan
spadkowych (por. np. wyrok WSA w Warszawie z 12 lutego 2007 r., sygn. akt | SA/Wa
1444/06 czy wyroki WSA w Krakowie z: 27 lutego 2008 r., sygn. akt Il SA/Kr 1227/07 i
29 maja 2012 r., sygn. akt II SA/Kr 220/12), ani nie poszukuja potencjalnych
spadkobiercéw innymi metodami (por. np. wyroki WSA w Krakowie z: 23 stycznia 2009
r., sygn. akt 11 SA/Kr 1119/08; 15 kwietnia 2009 r., sygn. akt Il SA/Kr 226/09; 21 wrze$nia
2012 r., sygn. akt Il SA/Kr 460/10 i 5 grudnia 2012 r., sygn. akt Il SA/Kr 1294/12 oraz
wyrok NSA z 17 czerwca 2008 r., sygn. akt I OSK 933/07). Jezeli spadkobiercy sg
nieznani, to wnioskodawca ma obowigzek przeprowadzi¢ postgpowanie spadkowe i
przedtozy¢ postanowienie o nabyciu spadku (tak wprost np. wyrok NSA z 15 marca 2012
r., sygn. akt I OSK 398/11). Organ nie jest takze zobowigzany do podejmowania zadnych
czynnosci, jezeli byli wspotwtasciciele nieruchomosci nie mogg si¢ porozumie¢ w kwestii
zasadno$ci ubiegania si¢ 0 zwrot nieruchomosci.

Jezeli wnioskodawca nie uzupelni brakéw wniosku w wyznaczonym terminie,
organ wydaje decyzje odmawiajaca zwrotu udziatu w nieruchomosci. Tego typu decyzja
nie powoduje jednak powstania stanu res iudicata (nie stoi na przeszkodzie poézniejszemu
uwzglednieniu wniosku pochodzacego od wszystkich uprawnionych — por. wyrok NSA z 9
lutego 2012 r., sygn. akt | OSK 316/11).

Niezastosowanie si¢ przez organy do powyzszych zasad, tj. orzeczenie zwrotu
nieruchomosci na rzecz tylko jednego wspotwlasciciela bez udziatlu w postepowaniu 1
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zgody pozostalych wspotwlascicieli, powoduje, ze decyzja taka narusza razaco prawo w
rozumieniu art. 156 8 1 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.; por. wyrok WSA w
Lublinie z 4 lutego 2011 r., sygn. akt II SA/Lu 867/10; teza przytoczona aprobujaco w
wyroku NSA o sygn. akt | OSK 1090/11 oraz wyrok NSA z 5 stycznia 2001 r., sygn. akt
IV SA 2217/98, Lex nr 53398, niepublikowany w CBOSA).

2.3.3. Powyzsze poglady sadow administracyjnych na temat braku mozliwosci
zwrotu udziatu w wywlaszczonej nieruchomos$ci byly uzasadniane nastgpujacymi
argumentami (lub ich kombinacjg):

Podstawowa przyczyna praktycznie wszystkich negatywnych decyzji i orzeczen
bylo literalne brzmienie art. 136 ust. 3 u.g.n., zgodnie z ktorym przedmiotem zwrotu moze
by¢ wprawdzie takze ,,czg$¢” wywlaszczonej nieruchomosci, ale rozumiana jako fizycznie
wyodrebniony fragment cze$ci powierzchni ziemi, a nie ,,cz¢$¢ idealna” (udziat
utamkowy) (por. definicje ustawowe w art. 4 pkt 1 i 3 u.g.n.). Taka argumentacja wystgpita
m.in. w wyrokach NSA z: 24 wrze$nia 2009 r., sygn. akt | OSK 1385/08; 21 czerwca 2011
r., sygn. akt I OSK 1284/10; 19 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OSK 1245/11; 11
wrzesnia 2013 r., sygn. akt [ OSK 778/12 1 10 kwietnia 2014 r., sygn. akt I OSK 2376/12
(por. jednak jej krytyka w wyrokach: WSA w Poznaniu z 27 listopada 2014 r., sygn. akt IV
SA/Po 587/14; WSA w Krakowie z 22 pazdziernika 2012 r., sygn. akt Il SA/Kr 1015/12
oraz NSA z 26 sierpnia 2014 r., sygn. akt | OSK 138/13).

Tego typu twierdzeniom najczes$ciej towarzyszylo odwotanie do funkcji
postepowania zwrotowego, ktore ma przywroci¢ w pelni (a nie fragmentarycznie) stan
prawny sprzed wywtaszczenia, tj. doprowadzi¢ do zwrotu w jednym postgpowaniu
wszystkich udzialow wszystkim bytym wspotwlascicielom (ich spadkobiercom — por. np.
wyroki NSA z: 23 wrze$nia 2009 r., sygn. akt I OSK 1357/08; 21 wrzesnia 2012 r., sygn.
akt I OSK 1090/11; 12 kwietnia 2013 r., sygn. akt I OSK 2145/11; 11 wrzesnia 2013 r.,
sygn. akt | OSK 778/12; 10 kwietnia 2014 r., sygn. akt | OSK 2376/12 i 11 grudnia 2014
r., sygn. akt I OSK 923/13). Czesto wskazywano w tym kontekscie, ze postgpowanie
zwrotowe jest autonomiczne wobec postgpowania wywlaszczeniowego, wobec czego
prawa i obowigzki stron tych postgpowan nie sa symetryczne (por. np. wyroki NSA z: 21
czerwca 2011 r., sygn. akt | OSK 1284/10 i 11 grudnia 2014 r., sygn. akt I OSK 923/13).

W niektérych wyrokach pojawiaty si¢ takze pomocniczo argumenty z prawa
cywilnego.

Stosunkowo powszechne byto odwotywanie si¢ do istoty wspotwlasnosci, a w
szczegoOlnosci do braku mozliwosci wydania utamkowego udziatu w nieruchomosci (por.
np. wyroki NSA z 21 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 1284/10 1 19 pazdziernika 2012 r.,
sygn. akt | OSK 1245/11 oraz wyroki WSA w Krakowie z 16 listopada 2011 r., sygn. akt Il
SA/Kr 1358/11 i 22 pazdziernika 2010 r., sygn. akt II SA/Kr 266/10).

Wsrod bardziej szczegdtowych argumentow cywilistycznych popularna byta takze
teza, ze zadanie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci jest czynnoscig przekraczajaca
zwykly zarzad przedmiotem wspoiwlasnosci i z tego powodu — w mysl art. 199 k.c. —
wymaga zgody wszystkich bylych wspotwlascicieli (por. np. wyroki NSA z: 16 lutego
2009 r., sygn. akt I OSK 383/08; 23 wrzesnia 2009 r., sygn. akt I OSK 1357/08; 21
wrzesnia 2012 1., sygn. akt I OSK 1090/11; 12 kwietnia 2013 r., sygn. akt I OSK 2145/11 1
10 kwietnia 2014 r., sygn. akt I OSK 2376/12; por. takze negatywna ocena tego argumentu
w wyroku WSA w Krakowie z 14 czerwca 2013 r., sygn. akt Il SA/Kr 292/13).

W niektérych orzeczeniach eksponowano takze okoliczno$¢, ze w razie zwrotu
udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci powstawalaby wspotwlasnos¢ podmiotéw
publicznych i prywatnych w cze$ciach idealnych. Tego typu sytuacje byly uznawane —
jednak bez szerszego uzasadnienia — za niedopuszczalne (por. np. wyroki: WSA w



18

Krakowie z 14 stycznia 2002 r., sygn. akt 1l SA/Kr 291/00; WSA w Lublinie z 20 grudnia
2010 r., sygn. akt Il SA/Lu 649/10; WSA w Warszawie z 29 listopada 2006 r., sygn. akt |
SA/Wa 1622/06). Tylko w nielicznych orzeczeniach postugiwanie si¢ tym argumentem
byto krytykowane (por. wyrok WSA w Warszawie z 29 listopada 2006 r., sygn. akt |
SA/Wa 1622/06).

Sporadycznie organy i sady administracyjne uzasadnialy brak mozliwo$ci zwrotu
udziatu ogdlng koniecznoscig ochrony wszystkich bylych wspotwiascicieli nieruchomosci
(por. wyrok WSA w Krakowie z 5 grudnia 2012 r., sygn. akt 1l SA/Kr 1294/12).

Ostatnim argumentem na rzecz utrzymania dominujacej wyktadni art. 136 ust. 3
u.g.n. w stosunku do mozliwo$ci zwrotu udziatu w wywlaszczonej nieruchomosci bylo to,
ze stabilno$¢ uksztattowanego na przestrzeni wielu lat orzecznictwa w zakresie wyktadni
art. 136 ust. 3 u.g.n. jest ,,sama w sobie wartoscig konstytucyjna”, ktéra nalezy w dalszym
ciggu kultywowac (por. np. wyrok NSA z 19 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OSK
1245/11).

Na marginesie mozna wskazaé, ze w toku postepowan administracyjnych i
sagdowoadministracyjnych  strony bezskutecznie zglaszaly zastrzezenia co do
konstytucyjnosci omowionej wyktadni art. 136 ust. 3 u.g.n. (por. np. wyroki NSA z: 22
lipca 2010 r., sygn. akt I OSK 1334/09; 15 marca 2012 r., sygn. akt 1 OSK 398/11; 12
kwietnia 2013 r., sygn. akt I OSK 2145/11; 11 wrzesnia 2013 r., sygn. akt I OSK 778/12 1
10 kwietnia 2014 r., sygn. akt | OSK 2376/12 oraz poprzedzajace je wyroki wojewodzkich
sagdow administracyjnych i1 orzeczenia administracji). Ustosunkowujac si¢ do nich, sady
administracyjne zazwyczaj twierdzily, ze kwestionowane rozwigzanie realizuje zasady
wynikajagce z art. 21 1 art. 64 Konstytucji, chronigc prawa wszystkich bytych
wspotwiascicieli nieruchomosci (a nie tylko wnioskodawcow — por. np. wyrok NSA z 15
marca 2012 r., sygn. akt | OSK 398/11).

2.3.4. Oméwiona wyzej interpretacja art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. odnosnie
do braku mozliwosci zwrotu udzialu w nieruchomos$ci jednemu z jej bytych
wspotwiascicieli jest dominujaca. Wyjatki od niej pojawiajg si¢ jedynie sporadycznie, gdy
wywtlaszczona zostala tylko cz¢$¢ udziatbw w nieruchomosci, ktéora w momencie
orzekania w postgpowaniu zwrotowym stanowita wspotwlasno$¢ podmiotdw prywatnych i
publicznych (a wigc na tle innych stanow faktycznych niz w niniejszej sprawie; por. wsrod
prawomocnych orzeczen wydanych w aktualnym stanie prawnym np. wyroki: WSA w
Warszawie z 13 grudnia 2011 r., sygn. akt | SA/Wa 565/11; WSA w Gliwicach z 15
pazdziernika 2010 r., sygn. akt I1 SA/GI 495/10; WSA w Krakowie z 22 pazdziernika 2012
r., sygn. akt 11 SA/Kr 1015/12 — skarga kasacyjna od tego wyroku zostata oddalona przez
NSA wyrokiem z 26 sierpnia 2014 r., sygn. akt 1 OSK 138/13, w ktorym NSA ,w calej
rozciagtosci” podzielil argumentacj¢ sadu pierwszej instancji co do dopuszczalno$ci
zwrotu udzialu w nieruchomos$ci w tej konkretnej sprawie; WSA w Poznaniu z 27
listopada 2014 r., sygn. akt IV SA/Po 587/14).

3. Ocena zgodnosci art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. z art. 64 ust. 1 w zwiagzku
z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.1. W opinii skarzacego, brak mozliwosci odzyskania udziatu w wywlaszczonej
nieruchomosci, ktéra nie zostala wykorzystana na cel uzasadniajacy wywlaszczenie w
ustawowo okreslonym terminie, stanowi nieproporcjonalne ograniczenie jego praw.
Twierdzi on, ze skoro przedmiotem wywtlaszczenia byl udzial w nieruchomosci, to wtasnie
udziat powinien podlega¢ zwrotowi.

Dodatkowo w zazaleniu na postanowienie 0 odmowie nadania biegu skardze
skarzacy podniost, ze kwestionowana regulacja wymusza wspoéidziatanie bylych



19

wspotwiascicieli nieruchomosci, ktorych po wywlaszczeniu nic juz nie laczy i ktorzy w
zwigzku z tym powinni dysponowaé odrgbnymi roszczeniami o zwrot wywtaszczonego
udziatu w nieruchomosci. Ponadto uwaza on, ze zaskarzone rozwigzanie narusza ,,sama
istotg prawa wlasnosci”.

3.2. Wzorcem kontroli, ktory nalezy przyporzadkowa¢ do powyzszych zarzutow,
jest art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji, ,,Kazdy ma prawo do wtasnos$ci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia”. Art. 21 ust. 2 Konstytucji wskazuje natomiast, ze
»Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele
publiczne 1 za slusznym odszkodowaniem”. W S$wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji,
»Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia
1 moralno$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga
naruszac¢ istoty wolnosci i praw”.

Trybunat Konstytucyjny analizowat juz tre$¢ tych przepiséw w licznych wyrokach i
postanowieniach, wobec czego nie ma potrzeby ich obszernego omawiania. Na potrzeby
obecnej sprawy mozna poprzesta¢ na przypomnieniu najwazniejszych tez w sprawach
dotyczacych konkretnie zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci, z pominigciem
powszechnie znanych ustalen co do konstytucyjnego pojecia wywtaszczenia. Relewantne
sa zwlaszcza wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego zawarte w wyrokach z: 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 216); 3 kwietnia 2008 r.,
sygn. K 6/05 (OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 41); 9 grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07 (OTK ZU
nr 10/A/2008, poz. 175); 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08 (OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34),
13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11 (OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135); 13 marca 2014 r.,
sygn. P 38/11 (OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 31) i 23 wrze$nia 2014 1., sygn. SK 7/13 (OTK
ZU nr 8/A/2014, poz. 93), ktore koncentruja si¢ na ocenie instytucji zwrotu nieruchomosci
z punktu widzenia art. 21 Konstytucji.

Mozna je stresci¢ nastepujaco:

Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zwrot wywlaszczonych nieruchomosci
stat si¢ ,,oczywistag konsekwencjg” art. 21 ust. 2 Konstytucji (teza ta pojawila si¢ po raz
pierwszy w wyroku o sygn. SK 22/01, a nastepnie zostata powtoérzona m.in. w wyrokach o
sygn.: K 6/05, P 12/11, P 38/11 i SK 7/13). Traktowanie tego przepisu jako zrodia prawa
do zwrotu wywtlaszczonych nieruchomos$ci byto uzasadniane w nastepujacy sposob:
wJezeli (...) cel publiczny, na ktory wywlaszczono nieruchomos$é, nie jest realizowany,
albo wywtaszczona nieruchomo$¢ nie jest konieczna na ten cel publiczny, wowczas nie
istnieje nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we wlasno$¢ prywatnag, ale réwniez
prawna podstawa (przyczyna) nabycia wlasnosci przez podmiot publiczny. W tej sytuacji
gwarancje prawa wlasnosci wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytucji odzyskuja swoja moc
ochronng. Pozycja prawna i interes podmiotu publicznego osiagnig¢te przez takie
wywlaszczenie muszg z powrotem ustgpi¢ przed konstytucyjnie chroniong pozycja prawna
obywatela. Dalsze pozostawienie wtasnosci w domenie wlasnosci publicznej nie ma
konstytucyjnego uzasadnienia. Zatrzymujac w tej sytuacji wywlaszczong nieruchomos$¢
panstwo osiagaloby korzysci majatkowe kosztem swoich obywateli. Tymczasem instytucja
wywtlaszczenia nie moze prowadzi¢ do przysporzenia wywiaszczycielowi korzysSci
zarobkowych lub fiskalnych, dopdki nie zostanie zrealizowany cel wywlaszczenia. Z tych
przyczyn z konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wilasnosci wynika prawo powrotnego
nabycia nieruchomosci przez jej poprzedniego wilasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej
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pierwotnego celu wywlaszczenia” (wyrok o sygn. P 12/11; podobnie: wyrok o sygn. P
38/11).

W S$wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego tres¢
konstytucyjnie chronionego prawa do zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci jest
determinowana przez nastepujace okolicznosci:

Po pierwsze, ,,obowigzujaca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy
szeroka swobode normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych. Obowigzek
dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci w okreslonych sytuacjach nie
zawsze musi oznacza¢ obowigzek dokonania zwrotu. (...) Istotne znaczenie dla sposobu
uksztattowania prawa do uzyskania zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci ma ponadto
czynnik czasu i konieczno$¢ zapewnienia trwalosci uksztattowanych stosunkoéw i sytuacji
prawnych” (wyrok o sygn. SK 43/07, tezy powtdrzone m.in. w wyroku o sygn. SK 7/13).

Po drugie, roszczenia w tym zakresie aktualizujg si¢ wylacznie w sytuacji, gdy na
nieruchomos$ci nie zrealizowano celu wywlaszczenia. Okoliczno$¢ t¢ nalezy oceniac
wedlug stanu w okresie przypadajgcym bezposrednio po wywlaszczeniu — niepodobna
bowiem przyjaé, ze cel wywlaszczenia okresla trwate przeznaczenie nieruchomosci (por.
wyrok o sygn. P 12/11, a takze wyroki o sygn. P 38/11 i SK 7/13).

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

Po czwarte, ochrona gwarantowana przez art. 21 ust. 2 Konstytucji w omawianym
zakresie jest ograniczona pod wzgledem czasowym. Prawo do zwrotu co do zasady
przystuguje tylko w odniesieniu do nieruchomos$ci odjetych witascicielom na podstawie
»ustawodawstwa wywlaszczeniowego” uchwalonego pod rzadami obecnej Konstytucji
(por. wyroki o sygn. SK 22/01 i SK 7/13). Mozliwo$¢ zadania restytucji nieruchomosci
wywlaszczonych na podstawie przepisow szczegdlnych w okresie PRL Trybunal
Konstytucyjny ocenial ad casum przede wszystkim z punktu widzenia zasady réwnego
poszanowania prawa majatkowych, a postgpowania te konczyty si¢ roznym wynikiem
(por. wyroki o sygn. SK 22/01, SK 43/07 i SK 9/08).

3.3. Majac na uwadze tres¢ omowionych wzorcow kontroli 1 ich wzajemne relacje,
nalezy przyja¢, ze ocena zgodnosci art. 136 wust. 3 zdanie pierwsze u.gn. w
kwestionowanym zakresie z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji powinna sktadac¢ si¢ z trzech nastepujacych po sobie etapow.

Nalezy rozpocza¢ od zbadania, czy eksponowane przez skarzacego prawo do
zadania zwrotu udziatow w wywlaszczonej nieruchomosci powinno podlega¢ ochronie na
podstawie wskazanych przepisoéw Konstytucji. W razie twierdzacej odpowiedzi na to
pytanie, trzeba nast¢pnie ustali¢, czy art. 136 ust. 3 u.g.n. w kwestionowanym zakresie
stanowi ograniczenie praw os6b wywlaszczonych na tle jego innych, potencjalnych
alternatyw. Gdyby takze w tym wypadku Trybunat Konstytucyjny podzielit zastrzezenia
skarzacego, to ostatnig fazg kontroli powinna by¢ ocena zaskarzonego rozwigzania pod
wzgledem zgodnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.3.1. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, na potrzeby tej sprawy mozna przyjac,
ze zrodlem konstytucyjnego prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, na ktorej nie
zrealizowano celu wywtlaszczenia, jest art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Po pierwsze, nie ulega watpliwosci, ze prawo bylego wspotwiasciciela (lub jego
spadkobiercy) do zwrotu utraconego przez niego udzialu we wspotwlasnosci
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nieruchomos$ci ma charakter ,,innego prawa majatkowego” w rozumieniu art. 64 ust. 1
Konstytucji.

Nie mozna jego uprawnien lgczy¢ natomiast bezposrednio z uprawnieniami
wiascicieli — osoby wywlaszczone z definicji nie dysponuja juz prawem wiasnosci, lecz
(co najwyzej) moga je odzyska¢ w wyniku skutecznie przeprowadzonego postgpowania
zwrotowego. Do momentu jego zakonczenia, wnioskodawcom nie przystuguja juz typowe
roszczenia prawnorzeczowe (np. windykacyjne czy negatoryjne) i nie majg do nich
zastosowania przepisy o wspotwilasnosci (np. dotyczace zarzadu rzecza wspdlng — kwestia
ta wywotywala niekiedy rozbiezno$ci w orzecznictwie, por. np. cytowany wyzej Wyrok
WSA w Krakowie z 14 czerwca 2013 r., sygn. akt 1l SA/Kr 292/13). Ich uprawnienia maja
wigc charakter publicznoprawny, a nie cywilnoprawny (co podkreslono we wszystkich
stanowiskach w rozpatrywanej sprawie, z wyjatkiem pism Ministra Infrastruktury i
Rozwoju; dalej: Minister).

Ewentualne odzyskanie udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci ma dla osoby
ubiegajacej si¢ o jego zwrot znaczenie nie tylko sentymentalne (np. w wypadku
nieruchomos$ci nalezacych od wielu lat do rodziny albo o szczegdlnej wartosci
symbolicznej), ale i ekonomiczne. Pomyslne zakonczenie postgpowania zwrotowego
sprawia, ze wnioskodawca stanie si¢ na powrot wspotwlascicielem nieruchomos$ci ze
wszystkimi tego konsekwencjami. Bedzie mogt wiec m.in. rozporzadza¢ swoim udziatem
(np. uzy¢ go jako zabezpieczenia kredytu lub sprzedac), korzysta¢ z nieruchomosci wraz z
pozostatymi wspotwiascicielami, a takze ztozy¢ wniosek o zniesienie wspotwlasnosci (i w
rezultacie by¢ moze sta¢ si¢ jedynym wtascicielem czgéci lub calo$ci nieruchomosci; por.
szczegdlowo wyzej).

Wyraznie przy tym nalezy zastrzec, ze nie w kazdym wypadku zwrot udziatu w
wywtlaszczone] nieruchomos$ci bedzie mial skutek przysparzajacy dla  majatku
wnioskodawcy. Nie mozna bowiem zapomnie¢, ze ma on obowigzek zwrotu rekompensaty
otrzymanej w zwigzku z wywlaszczeniem, tj. albo nieruchomosci zamiennej, albo
zwaloryzowanego odszkodowania (por. art. 136 ust. 3 zdanie trzecie w zwigzku z art. 140 i
art. 217 ust. 2 u.g.n.). Ponadto odzyskanie udziatu w nieruchomos$ci wigze si¢ z restytucja
nie tylko praw, ale takze obowigzkéw wspotwlasciciela (np. w zakresie podatku od
nieruchomosci czy wydatkdéw na biezace utrzymanie nieruchomosci).

Po drugie, prawo do zwrotu udzialu w wywtaszczonej nieruchomosci wynika takze
z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten przewiduje dopuszczalno$¢ pozbawienia wtasnosci
z uwagi na cel publiczny — bez zadnych dalszych wskazéwek dookreslajacych przedmiot
wywtlaszczenia. Tymczasem konstytucyjne pojecie wlasnosci powinno by¢ rozumiane w
sposOb autonomiczny (co jest generalnie zasadg przy interpretacji poje¢ konstytucyjnych),
w sposOb wykraczajacy poza cywilnoprawne ujecie wlasnos$ci, jako synonim catoksztattu
praw majatkowych (por. w konteks$cie wywlaszczenia — np. wyroki o sygn. K 6/05, P
38/11 i P 12/11). Niewatpliwie obejmuje ono wspotwlasnos$é, ktora nawet w prawie
cywilnym nie jest odrebnym prawem rzeczowym, lecz rodzajem (formg) witasnosci (por.
wyzej).

Jezeli za$§ wywlaszczenie udziatow we wspotwlasnosci jest konstytucyjnie
dopuszczalne w $wietle art. 21 ust. 2 Konstytucji (nie ma innej mozliwo$ci wywlaszczenia
nieruchomosci stanowigcej wspotwlasnos¢), to jego koniecznym Kkonstytucyjnym
dopetnieniem (,,oczywista konsekwencja” — por. wyrok o sygn. SK 22/01) musi by¢ prawo
do zwrotu takich udziatéw w wypadku, gdy nieruchomo$¢ okazata si¢ zbedna na cel
wywlaszczenia (por. podobnie oméwione wyroki WSA w Poznaniu z 27 listopada 2014 r.,
sygn. akt IV SA/Po 587/14; WSA w Krakowie z 22 pazdziernika 2012 r., sygn. akt Il
SA/Kr 1015/12 i NSA z 26 sierpnia 2014 r., sygn. akt I OSK 138/13). W przeciwnym
wypadku przepis ten tracitby w odniesieniu do wspotwlasnosci jakikolwiek charakter
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gwarancyjny, a wywlaszczenie przestatoby by¢ instytucja ,,wyjatkowa 1 szczegdlng” (por.
np. wyroki o sygn.: K 6/05, P 12/11 i SK 7/13 oraz powotane w nich wcze$niejsze
orzecznictwo). W S$wietle utrwalonego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
mozliwo$¢ zadania ,,odwrocenia” skutkéw wywlaszczenia stanowi bowiem zabezpieczenie
na wypadek, gdyby miato ono by¢ dokonane bez rzeczywistej potrzeby (i to
kwalifikowanej jako ,,cel publiczny”).

Reasumujac, nalezy uznaé, ze prawo do zwrotu udzialu w wywlaszczonej
nieruchomo$ci, na ktorej nie zrealizowano celu wywlaszczenia, ma podstawe
konstytucyjng zarowno w art. 64 ust. 1 Konstytucji, jak i art. 21 ust. 2 Konstytucji. W
niniejszej sprawie nalezy jednak przyzna¢ prymat pierwszemu z tych przepisow, z ktorego
wprost wynika podmiotowe prawo skarzacego, chronione rozpatrywang skarga
konstytucyjng. W rezultacie, adekwatnym wzorcem kontroli art. 136 ust. 3 u.g.n. w
kwestionowanym zakresie jest art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

3.3.2. Przechodzac do oceny zaskarzonego rozwigzania w kontek$cie praw osob
wywtlaszczonych, trzeba zastrzec, ze optymalne uksztattowanie procedury dochodzenia
zwrotu udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci jest sprawa dosy¢ trudng. Obowiazujaca
regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szeroka swobode normowania zasad
zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych (por. np. wyroki o sygn. SK 43/07 i SK 7/13).
Mozliwe sg rozne rozwigzania szczegdtowe, w zaleznosci m.in. od tego, czy ustawodawca
za decydujace uzna okolicznosci podmiotowe (autonomiczne prawa poszczegélnych
bylych wspotwiascicieli do przystugujacych im niegdys udzialéw we wspotwlasnosci), czy
przedmiotowe (wywlaszczenie jednej, wspolnej nieruchomosci).

Art. 136 ust. 3 u.g.n. w powszechnie przyjetym rozumieniu tego przepisu (por.
wyzej) jest oparty na tym drugim zalozeniu. Skuteczno$¢ wniosku o zwrot
wywtaszczonych udziatow w nieruchomosci zalezy bowiem od tego, czy zostal on ztozony
(lub poparty) przez wszystkich bytych wspotwlascicieli nieruchomosci lub ich
spadkobiercow.

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, jest oczywiste, ze rozwigzanie to jest mniej
korzystne dla 0s6b dazacych do restytucji udziatdbw w nieruchomos$ci niz mozliwos¢
dochodzenia tych roszczen w sposéb indywidualny (niezaleznie od zachowania
pozostatych uprawnionych), a wiec ogranicza ich prawo do odzyskania wywlaszczonych
udzialow w nieruchomosci. Brak wspoldziatania wszystkich bylych wspotwiascicieli lub
ich spadkobiercow — niczaleznie od przyczyn i formy — zawsze bowiem umozliwia
organowi wydanie decyzji odmawiajacej zwrotu udzialu w nieruchomosci. Nie ma
wiekszego znaczenia, czy wynika to z nieustalenia nast¢pstwa prawnego po bylych
wspotwlascicielach nieruchomosci (np. nieprzeprowadzenia postgpowania o uznanie za
zmarlego lub stwierdzenie zgonu i nastgpnie postepowania spadkowego), czy tez sporu
miedzy osobami uprawnionymi co do zasadno$ci wystepowania z wnioskiem o zwrot.

3.3.3. Ustalenie to aktualizuje konieczno$¢ oceny, czy art. 136 ust. 3 u.g.n. w
analizowanym zakresie spetnia warunki przewidziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ten wzorzec kontroli byt juz wielokrotnie przedmiotem rozwazah Trybunatu
Konstytucyjnego (por. np. obszerna analiza dotychczasowego dorobku Trybunatu
Konstytucyjnego w wyroku z 23 listopada 2009 r., sygn. P 61/08, OTK ZU nr 10/A/2009,
poz. 150; oraz aplikacja tej zasady w odniesieniu do zasad zwrotu wywlaszczonej
nieruchomos$ci w wyroku o sygn. K 6/05; art. 31 ust. 3 Konstytucji zostat takze wskazany
przez skarzacych jako wzorzec kontroli w sprawach o sygn. SK 9/08 1 SK 7/13).

Na potrzeby aktualnej sprawy wystarczy wiec przypomnie¢, ze w $wietle art. 31
ust. 3 Konstytucji ocena dopuszczalno$ci ograniczen praw i wolno$ci konstytucyjnych
powinna by¢ dokonywana przez pryzmat jednego kryterium formalnego (regulacji na
poziomie ustawy) oraz dwoch kryteriow materialnych (zakazu naruszania istoty wolnosci
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lub praw i zasady proporcjonalno$ci). Na t¢ ostatnig sktadajg sie trzy elementy:
przydatno$¢, konieczno$¢ oraz proporcjonalno$¢ sensu stricto, tzn. zakaz nadmiernej
ingerencji (por. inter alia wyrok z 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 86). Zasada przydatnosci polega na przeprowadzeniu testu racjonalnosci
instrumentalnej, tzn. ustaleniu, czy wedlug dostepnego stanu wiedzy wprowadzona
regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkdw. Zasada
koniecznosci wymaga oceny, czy badane przepisy s3a niezbedne dla ochrony dobr
wskazanych w art. 31 wust. 3 Konstytucji (pigciu dobr ogoélnospotecznych lub
indywidualnych ,,wolno$ci i praw innych o0s6b”), a ponadto czy sposrod srodkow
skutecznie chronigcych te warto$ci zostaty wybrane $rodki najmniej ucigzliwe. Zasada
proporcjonalnosci sensu stricto wymaga za$ ustalenia, czy efekty zaskarzonej regulacji
pozostaja w odpowiedniej proporcji do ciezaré6w nakladanych przez nig na obywatela.

Zastosowanie powyzszych kryteriow do art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. w
kwestionowanym zakresie prowadzi do nastgpujacych wnioskow:

3.3.3.1. Przede wszystkim zastrzezenia budzi juz sposob uregulowania wymogu
wspoétdzialania wszystkich bytych wspotwlascicieli nieruchomosci lub ich spadkobiercow
W postepowaniu zwrotowym.

Zakaz uwzglednienia wniosku pojedynczego wspotwiasciciela nieruchomosci lub
jego spadkobiercow nie zostal sformulowany explicite w ustawie, lecz wynika z
interpretacji zaskarzonego przepisu przez organy administracji i sagdy administracyjne (a
konkretnie wyktadni — niezdefiniowanego w ustawie 0 gospodarce nieruchomosciami —
pojecia ,,czesci nieruchomos$ci” — por. omoéwienie orzecznictwa wyzej). Powstaje wobec
tego watpliwo$¢, czy badane istotne ograniczenie praw bylych wspotwlascicieli
wywlaszczonej nieruchomosci jest — jak wymaga tego art. 31 ust. 3 Konstytucji —
ustanowione ,,tylko w ustawie”.

3.3.3.2. Zdecydowanie negatywny jest natomiast wynik badania proporcjonalno$ci
art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. w kwestionowanym zakresie.

Ratio legis tacznej legitymacji wszystkich bylych wspotwlascicieli (lub ich
spadkobiercow) w postepowaniu zwrotowym jest trudne do ustalenia, poniewaz zadnych
wskazowek w tym zakresie nie dostarcza dostepna dokumentacja przebiegu prac
legislacyjnych, ktérych  rezultatem bylo uchwalenie wustawy o  gospodarce
nieruchomos$ciami (por. druk sejmowy nr 1892/II kadencja Sejmu). Wydaje si¢ réwniez, ze
mozliwos¢ ewentualnego doregulowania postgpowania w sprawie zwrotu udzialdéw w
wywlaszczonej nieruchomosci w ustawie (bez wzgledu na kierunek) nie byta nigdy
przedmiotem prac parlamentarnych, co swiadczy o przynajmniej milczacej akceptacji
przez ustawodawce zasad przyjetych w praktyce. Przedstawiciel Sejmu podczas rozprawy
oswiadczyt zreszta, ze zakaz zwracania udzialtow w nieruchomo$ci na wniosek
pojedynczych 0s6b uprawnionych nie byt intencjg ustawodawcy.

Poszukiwanie warto$ci uzasadniajagcych kwestionowang regulacje musi si¢ wiec
opiera¢ na innych zroédtach. Nalezy w tym zakresie uwzgledni¢ nastepujace argumenty
prezentowane przez uczestnikOw postgpowania oraz przytaczane w orzecznictwie sagdow
administracyjnych (por. oméwienie wyzej) i doktrynie:

Po pierwsze, celem kwestionowanego rozwigzania moze by¢ po prostu
ograniczenie skali roszczen zwrotowych i pozostawienie w zasobie publicznym jak
najwigkszej liczby wywlaszczonych nieruchomosci, ktéore — nawet gdy nie sa
wykorzystywane na cel uzasadniajgcy wywlaszczenie — stanowig istotne zrodto dochodu
dla Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. W opinii Rzecznika Praw
Obywatelskich, jest to jedyne ratio zaskarzonego rozwigzania (por. s. 17 pisma z 3
listopada 2014 r.). Jest ono dostrzegane takze przez Ministra, ktéry w pismach ztozonych
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do akt sprawy podkreslit, ze z ekonomicznego punktu widzenia zwrot nieruchomosci jest
dla podmiotéw publicznych niekorzystny (por. s. 2 pisma z 6 lutego 2015 r.).

Przektadajac te argumenty na kategorie wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
mozna si¢ doszuka¢ ich zwigzku z jedng chyba tylko warto§cia — a mianowicie
bezpieczenstwem panstwa (w kategoriach finansowych). Implikuje ono dokonywanie
przez ustawodawce wyboru takich rozwigzan, ktore w mozliwie najpetniejszy sposob beda
si¢ przyczynialy do zachowania réwnowagi budzetowej (zbilansowania wydatkow 1
dochoddéw). Trybunal Konstytucyjny w wiekszosci swoich orzeczen eksponowatl wysoka
range tej zasady, od ktoérej zalezy ,,zdolno$¢ panstwa do dzialania i rozwigzywania jego
réznorodnych interesow” (por. np. wyrok z 17 grudnia 1997 r., sygn. K 22/96, OTK ZU nr
5-6/1997, poz. 71). Wyraznie jednak stwierdzal, ze nie przystuguje jej bezwzgledne
pierwszenstwo przed innymi warto§ciami konstytucyjnie chronionymi i Ze nie moze ona
by¢ zdawkowym, automatycznym uzasadnieniem niesprawiedliwych decyzji (por. np.
wyrok z 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 7).

Art. 136 ust. 3 u.g.n. zdanie pierwsze w kwestionowanym zakresie mozna uzna¢ za
przydatny z punktu widzenia tak rozumianego bezpieczenstwa finansowego panstwa. Jego
oczywistg zaleta jest ograniczenie liczby wnioskow o zwrot nieruchomosci, ale takze
zachowanie status quo, tj. stabilizacja dotychczasowych stosunkéw wlasno$ciowych.
Gospodarowanie wywlaszczonymi nieruchomos$ciami, na ktoérych nie zrealizowano celu
wywlaszczenia 1 ktore pozostaja w zasobie publicznym tylko z powodu braku
wspotdziatania wszystkich uprawnionych w postgpowaniu zwrotowym, zawsze jest
zrodtem dochodéw dla Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Z tego
punktu widzenia, ich zwrot jest zazwyczaj finansowo nieoplacalny (zwtaszcza, gdy ich
warto$§¢ rynkowa przewyzsza warto$¢ nieruchomos$ci zastgpczej lub zwaloryzowanego
odszkodowania).

Trudno jednak ustali¢, czy zaskarzone rozwigzanie jest niezbedne do ochrony
rownowagi budzetowe] panstwa, skoro Minister nie przedstawil w tym zakresie zadnych
konkretnych danych, a problem ten nie byt takze przedmiotem oceny skutkéw regulacji
podczas prac legislacyjnych nad art. 136 ust. 3 u.g.n. (por. druk sejmowy nr 1892/I1
kadencja Sejmu).

Mozna natomiast wskaza¢ kilka okolicznosci, ktore — jak si¢ wydaje -
uprawdopodobniajg stosunkowo niewielka skalg uszczuplenia majatku publicznego w razie
Zmiany obowigzujacej interpretacji art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. Przede wszystkim
zwrot nieruchomosci zawsze powoduje konieczno$¢ oddania nieruchomosci zamiennej lub
zwaloryzowanego odszkodowania, co przynajmniej cz¢sciowo tagodzi niekorzystne skutki
finansowe tego procesu (dla nieruchomosci wywtaszczonych przed 5 grudnia 1990 r.
odszkodowanie nie moze przekracza¢ 50% aktualnej wartosci rynkowej nieruchomosci —
por. art. 217 ust. 2 u.g.n.; w pozostalych wypadkach powinno odpowiada¢ aktualnej
rynkowej wartosci nieruchomosci). W globalnym rachunku strat i korzysci postgpowania
zwrotowego nalezy takze uwzgledni¢ zyski Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego plynace z wieloletniego gospodarowania nieprawidlowo wywlaszczonymi
nieruchomo$ciami (uzasadnia to omoéwione wyze] zrdznicowanie gornej wartosci
zwracanego odszkodowania). W razie zmiany obowiazujacej wykladni zaskarzonego
przepisu, nie nalezy tez spodziewa¢ si¢ lawinowego zwigkszenia skali roszczen
zwrotowych. W $wietle danych przedstawionych przez Ministra zaledwie ok. 3%
wnioskOw o zwrot nieruchomos$ci nie pochodzi od wszystkich uprawnionych
wspotwlascicieli lub ich spadkobiercow, a cze$¢ z nich nadal bytaby niedopuszczalna z
innych powodow niz brak legitymacji wnioskodawcow.

Nie ulega natomiast watpliwosci, ze art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. w
niewlasciwy sposob wywaza konkurujgce wartosci (narusza zakaz nadmiernej ingerencji).
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W $wietle Konstytucji deklarowane (i nieudokumentowane) dgzenie do zachowania
rownowagi budzetowej powinno ustapi¢ przed ochrong praw o0so6b niestusznie
wywtaszczonych. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat bowiem, ze
wywlaszczenie moze by¢ zaakceptowane tylko wtedy, gdy rzeczywiscie stuzy interesowi
publicznemu (kosztem interesu prywatnego) i w tym sensie ma charakter absolutnie
wyjatkowy (por. np. wyroki o sygn.: K 6/05, P 12/11 i SK 7/13). Z tego powodu ocena
ograniczen prawa do odzyskania niestusznie wywlaszczonej nieruchomosci powinna mieé
charakter bardzo restrykcyjny, a stanowienie arbitralnych i niesprawiedliwych ograniczen
realizacji tego prawa jest niedopuszczalne.

Po drugie, obowiazek wspoldziatania bylych wspotwlascicieli (lub ich
spadkobiercow) w postgpowaniu zwrotowym jest takze uwazany za mechanizm
zapewniajacy ochrong¢ praw wszystkich uprawnionych (a nie tylko czg¢éci z nich). Ten
argument bardzo rzadko pojawia si¢ w orzecznictwie sagdow administracyjnych (por. np.
cytowany wyzej wyrok WSA w Krakowie, sygn. akt II SA/Kr 1294/12), ale w niniejszym
postepowaniu zostat bardzo mocno wyeksponowany w stanowiskach Ministra i Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego.

Nawigzuje on wprost do przewidzianej w art. 31 ust. 3 Konstytucji mozliwosci
ograniczenia praw i wolno$ci konstytucyjnych z uwagi na ,,wolnosci i prawa innych osob”.
Na tle art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. sytuacja ta dotyczy kolizji takich samych praw
(prawa majatkowego do odzyskania wywlaszczonego udzialu w nieruchomosci)
przystugujacych podmiotom podobnym (wywtaszczonym wspotwlascicielom Ilub ich
spadkobiercom). Podmioty te sg jednak na innym etapie realizacji swoich praw — cz¢s$¢ z
nich czynnie ubiega si¢ o zwrot udzialéw (zlozyta odpowiedni wniosek), podczas gdy
pozostali z r6znych powodow nie biorg udzialu w postgpowaniu zwrotowym (albo nie sa
zainteresowani mozliwoscig odzyskania udzialéw w nieruchomosci, albo nie wiedzg o
przystugujacych im uprawnieniach).

Przydatno$¢ zaskarzonego rozwigzania do ochrony bytych wspotwlascicieli
nieruchomosci (ich spadkobiercow) nie jest jednoznaczna, zalezy bowiem od tego, czy
ocenia si¢ j3 z punktu widzenia uprawnionych ,,dziatajacych” czy ,,niedziatajacych” w
postepowaniu zwrotowym. Mechanizm wynikajacy z art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n.
zaktada blokowanie mozliwosci realizacji samodzielnych roszczen podmiotéw
zainteresowanych restytucja w imi¢ zachowania prawa do realizacji analogicznych
roszczen podmiotow, ktore w danym postepowaniu nie ubiegajg si¢ o odzyskanie
utraconych udzialow w nieruchomosci. Chroni wigc osoby nieobecne lub przeciwne
restytucji kosztem osob, ktére bezposrednio zmierzaja do realizacji (aktualizacji)
przystugujacego im prawa.

Nie wydaje si¢ tez, ze bezwzgledny obowigzek wspotdziatania wszystkich
uprawnionych w postgpowaniu zwrotowym jest jedyng mozliwoscig ochrony ich praw.
Wsrdod jego alternatyw mozna na przyklad rozwazy¢é odpowiednie wykorzystanie juz
istniejgcych regulacji z ustawy o gospodarce nieruchomosciami (zwtaszcza — jak shusznie
wskazat Rzecznik Praw Obywatelskich — zawiadomienia uprawnionych o mozliwosci
zgloszenia roszczenia zwrotowego pod rygorem jego wygasniecia, por. art. 136 ust. 21 5
u.gn.) lub rozwigzan z kodeksu postgpowania administracyjnego, takich jak np.
zawiadomienie uprawnionych o wszczeciu postepowania przez obwieszczenie (por. art. 49
k.p.a.), kurator wyznaczony przez sad na wniosek organu administracji dla spadkow
nieobjetych (por. art. 30 § 5 k.p.a.) czy powotywany w podobnym trybie przedstawiciel dla
osoby nieobecnej (por. art. 34 k.p.a.). By¢ moze konieczne byloby wprowadzenie nowych
unormowan, zwlaszcza jezeli chodzi o zapewnienie odpowiedniej reprezentacji i ochrong
interesOw wszystkich oséb uprawnionych do zwrotu nieruchomos$ci w postgpowaniu o
zniesienie wspoOtwlasnosci nieruchomosci, w ktorej cze$¢ udzialow zostata zwrdcona
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poprzednim wlascicielom (ich spadkobiercom). Ocena przydatnosci i wybdr tych
rozwigzan nalezy do ustawodawcy.

Nie mozna takze uzna¢, ze zaskarzone rozwigzanie we wlasciwy sposdb wywaza
interesy wnioskodawcow i pozostatych osob potencjalnie uprawnionych do zwrotu udziatu
w wywlaszczonej nieruchomosci (zasada proporcjonalno$ci sensu strico).

Niesprawiedliwy jest przede wszystkim rozktad obowigzkéw w tym zakresie
miedzy wnioskodawcg 1 organami. To wnioskodawca, ktorego aktualnie nic juz nie tgczy z
pozostatymi bylymi wspotwlascicielami (po wywlaszczeniu wezet prawny wspotwiasnosci
zostal bowiem rozwigzany, a byli wspotwlasciciele lub ich spadkobiercy nie maja
wzgledem siebie zadnych praw lub obowigzkéw), jest zmuszony odnalezé wszystkich
uprawnionych (czasem nieznanych nie tylko z miejsca pobytu, ale i co do tozsamosci),
udowodni¢ ich legitymacje do udzialu w postgpowaniu (czyli np. na wilasny koszt
przeprowadzi¢ konieczne postgpowania spadkowe 1 przedtozy¢ odpowiednie dokumenty)
oraz uzyska¢ ich zgod¢ na wystagpienie z wnioskiem o zwrot wywlaszczonej
nieruchomos$ci (i — co za tym idzie — zwrot nieruchomosci zast¢pczej i odszkodowania
uzyskanego za t¢ nieruchomos$¢). Tymczasem organy panstwa w caltym tym postgpowaniu
mogg zachowywaé si¢ catkowicie biernie i sg zobligowane jedynie do wezwania
wnioskodawcy do uzupetnienia brakéow formalnych wniosku o zgode wszystkich
uprawnionych (por. dokonana wyzej analiza orzecznictwa sagdoéw administracyjnych w tym
zakresie).

Razaco krzywdzace dla wnioskodawcow jest takze to, ze — nawet przy dochowaniu
najwyzszej starannosci oraz znacznym naktadzie sit i $srodkéw — nie maja oni gwarancji
pozytywnego rozpatrzenia wiasnego wniosku o zwrot udziatu w nieruchomosci. Pozostate
osoby uprawnione zawsze majg prawo odmowi¢ (takze per facta concludentia)
przylaczenia si¢ do wniosku o zwrot nieruchomos$ci, a wnioskodawca nie dysponuje
zadnymi instrumentami wptywu na te¢ decyzje. Wbrew sugestiom zawartym w niektorych
orzeczeniach sadow administracyjnych i jednostkowej wadliwej praktyce (takze w sprawie
skarzacego), nie moze on w szczegolnosci uzyskaé orzeczenia zastepczego w trybie art.
199 k.c. Osoby wywlaszczone nie sg juz wspotwiascicielami nieruchomosci i nie podlegaja
przepisom prawa rzeczowego dotyczacym wspotwlasnosci (a wigc m.in. roszczenia o
zwrot udzialu w nieruchomos$ci nie mozna ujmowaé w kategoriach czynnosci
przekraczajacych zarzad rzecza wspolna, do ktorych — na mocy art. 199 k.c. — wymagana
jest zgoda wszystkich wspotwlascicieli; por. wyrok WSA w Krakowie z 14 czerwca 2013
r., sygn. akt Il SA/Kr 292/13 oraz wszystkie stanowiska w tej sprawie oprécz pisma
Ministra).

Dodatkowg okolicznos$cia pogarszajacg sytuacje wnioskodawcow jest takze to, ze W
praktyce moga oni by¢ praktycznie bezterminowo ,,zakladnikami” pozostatych
uprawnionych (niezidentyfikowanych lub niechetnych zwrotowi). Poza sytuacja okreslong
w art. 136 ust. 5 u.g.n. (wygasniecie roszczenia o zwrot w wypadku niezgloszenia go w
terminie 3 miesiecy od otrzymania zawiadomienia o zamiarze uzycia wywlaszczonej
nieruchomosci na inny cel niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu), realizacja roszczen
zwrotowych nie jest w zaden sposob ograniczona w czasie. Kazdy z uprawnionych moze
takze do zakonczenia postgpowania zwrotowego zmieni¢ zdanie, poniewaz nie jest
zwigzany swoja wczesniejsza decyzja.

Po trzecie, sady administracyjne dla uzasadnienia ratio legis art. 136 ust. 3 zdanie
pierwsze u.g.n. powoluja czgsto takze argumenty dotyczace spojnosci kwestionowanego
rozwigzania z réoznymi instytucjami prawa cywilnego i administracyjnego (por. analiza
orzecznictwa wyzej).

Uwzglednienie tych okolicznosci w teScie proporcjonalnosci zaskarzonego
rozwigzania jest mozliwe jedynie w takim zakresie, w jakim koherentno$¢ prawa jest
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elementem porzadku i bezpieczenstwa (prawnego) w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny nie ma natomiast prawa do oceny zaskarzonej regulacji w sposob
»poziomy” (w stosunku do przepisOw o tej samej randze), abstrahujacy od tych wartosci
(por. m.in. orzeczenia TK z: 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91, OTK w 1992 ., cz. |, poz. 7,
16 lutego 1993 r., sygn. K 13/92, OTK w 1993 r., cz. I, poz. 4; wyroki z: 13 marca 2007 r.,
sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26; 18 grudnia 2008 r., sygn. P 16/07, OTK ZU
nr 10/A/2008, poz. 183; por. takze nieco inaczej: wyrok z 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04,
OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50). Innymi stowy, ,,zwykta” niesp6jno$¢ zaskarzonego
rozwigzania (lub stanu prawnego, ktéry powstatby po jego uchyleniu przez wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego) z prawem cywilnym czy administracyjnym nie ma znaczenia
dla oceny konstytucyjnosci (moze, co najwyzej, spowodowa¢ wydanie postanowienia
sygnalizacyjnego na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy o TK). Istotna jest jedynie ,,niespdjnos¢
kwalifikowana”, godzaca w porzadek i bezpieczenstwo panstwa.

Roszczenie o zwrot udzialu w nieruchomosci nie jest roszczeniem z zakresu prawa
rzeczowego (por. wyzej), wobec czego nie ma wigkszego sensu rozwazanie jego
ewentualnej spojnosci lub niespdjnosci z instytucjami prawa cywilnego. Dotyczy to w
szczegoOlnosci analiz, czy wspolne lub indywidualne wystepowanie z tym roszczeniem jest
zgodne =z zasadami zarzadzania rzecza wspolng — do momentu odzyskania
wywtlaszczonych udziatow, wnioskodawcy nie s3 bowiem wspdiwlascicielami
nieruchomosci, a wigc nie maja wzgledem siebie praw i obowigzkéw wynikajacych z
wspolnej rzeczy (poglad ten prezentowal nie tylko skarzacy, ale takze Marszatek Sejmu,
Prokurator Generalny i Rzecznik Praw Obywatelskich). To, w jaki sposob ksztattowaty si¢
ich relacje w przesztosci 1 jak ewentualnie ureguluja oni swoje wzajemne stosunki po
zakonczeniu postgpowania zwrotowego, jest juz kwestia wtorna. Jezeli natomiast chodzi o
brak mozliwos$ci zwrotu ,,idealnego” udzialu we wspotwilasnosci, to nalezy zwrdci¢ uwage,
7ze przywrdcenie prawa do udzialu prowadzi jedynie do obowigzku dopuszczenia
wnioskodawcy do posiadania nieruchomosci i korzystania z niej wraz ze Skarbem Panstwa
lub jednostka samorzadu terytorialnego, ktére w dalszym ciggu beda dysponowaty
pozostatymi  (niezwrdéconymi) udziatami. Do czasu ewentualnego zniesienia
wspotwlasnosci (por. art. 210-220 k.c.), kazdy ze wspotwlascicieli dysponuje udziatem
»ldealnym”, ktéremu nie odpowiada fizycznie wydzielona cze$¢ rzeczy, bez wzgledu na to,
czy wspotwlascicielami sg tylko podmioty prywatne, czy takze publiczne.

Zadna bariera dla ewentualnej zmiany obowigzujacych zasad nie moze by¢ ryzyko
powstania na skutek zwrotu czg¢éci wywlaszczonych udziatdbw w nieruchomosci
wspotwlasnosci  prywatno-publicznej (takie stanowisko przedstawili w rozpatrywanej
sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich, Marszalek Sejmu 1 Prokurator Generalny). Tego
typu wspotwlasno$é nie jest prawnie zakazana i w praktyce zdarza si¢ stosunkowo czgsto
(zwlaszcza na skutek dziedziczenia na zasadach przewidzianych w art. 935 k.c.). Zasady
jej wykonywania sg regulowane prawnie (zgodnie z art. 10 ust. 4 u.g.n., jezeli
nieruchomos¢ jest przedmiotem wspdtwlasnosci Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego 1 0so0b trzecich, przepisy tej ustawy stosuje si¢ wylacznie do
gospodarowania udzialem Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego w tej
nieruchomosci). W razie problemow nie ma przeszkod, aby zostato to unormowane w
drodze umowy albo orzeczenia sgdowego quoad usum na podstawie art. 199 zdanie drugie
i art. 201 zdanie drugie k.c. W ostateczno$ci niezadowolony ze wspodlpracy
wspotwiasciciel (lege non distinguente — zaréwno osoba fizyczna, jak i jednostka
samorzadu terytorialnego lub Skarb Panstwa) moze takze wnie$¢ o zniesienie
wspotwlasnosci na podstawie art. 210-220 k.c. Nalezy tez pamigtaé, ze chodzi tutaj o
nieruchomo$¢, na ktorej nie jest realizowany cel publiczny uzasadniajacy wywtaszczenie —



28

ewentualne nieporozumienia miedzy wspotwlascicielami nie majg wigc znaczenia
ogolnospotecznego.

Kwestia autonomiczno$ci postepowania zwrotowego wobec postepowania
wywlaszczeniowego nie wykazuje bezposredniego zwiazku z legitymacja w postgpowaniu
o zwrot udzialu w wywlaszczone] nieruchomosci. Wynika z niej tylko rozlacznos¢
przestanek wywtlaszczenia 1 zwrotu, lecz juz nie szczegdtowe zasady proceduralne (w tym
indywidualny lub Igczny sposob dochodzenia roszczen przez uprawnione podmioty).
Trudno natomiast uzna¢ racjonalno$¢ wyrazanego na tym tle pogladu, ze brak jest symetrii
pomigdzy wywlaszczeniem i zwrotem, poniewaz przedmiotem wywlaszczenia jest prawo,
a przedmiotem zwrotu — rzecz (nieruchomos¢ lub jej czgs¢ — por. zwlaszcza wyrok NSA z
19 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OSK 1245/11). Rzeczywiscie art. 112 ust. 2 u.g.n. jako
przedmiot wywtlaszczenia wymienia ogdlnie ,,wtasno$¢” (bez doprecyzowania, czy moze
to by¢ tylko wtasnos¢ ,,jednoosobowa”, czy takze wspotwilasnosé), uzytkowanie wieczyste
1 inne prawa rzeczowe na nieruchomosci, podczas gdy w art. 136 u.g.n. mowa jest o
zwrocie ,,wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesSci”. Jest jednak oczywiste, ze
postepowanie zwrotowe nie powoduje tylko zmian w zakresie faktycznego wiadania
rzecza (np. przeniesienia jej posiadania), a dokonuje takze przeksztalcen w sferze prawa
wlasnos$ci. Pierwszym jego skutkiem jest odnotowanie w ksigdze wieczystej powrotnego
przejscia prawa wilasnosci udziatdw w nieruchomosci z podmiotu publicznego na bylego
wspotwilasciciela nieruchomosci lub jego spadkobiercow. Wydanie nieruchomos$ci do
uzywania 1 korzystania przez wszystkich wspotwiascicieli jest dopiero dalsza
konsekwencja zmian podmiotowych prawa wtasnosci.

W $wietle powyzszych ustalen, omowione argumenty z zakresu spdjnosci systemu
prawa nie maja znaczenia dla oceny proporcjonalnos$ci zaskarzonego rozwigzania.

Po czwarte, najrzadszym konstytucyjnym argumentem wskazywanym w
orzecznictwie sagdowym w celu uzasadnienia zaskarzonej regulacji bylo zatozenie, Ze
stabilno$¢ uksztattowanego na przestrzeni wielu lat orzecznictwa W zakresie wyktadni art.
136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. jest ,sama w sobie wartoscig konstytucyjng”,
uzasadniajaca jej podtrzymanie (por. wyrok NSA z 19 pazdziernika 2012 r., sygn. akt |
OSK 1245/11).

Sformutowanie to zdaje si¢ nawigzywac, z jednej strony, do bezpieczenstwa i
porzadku publicznego z art. 31 ust. 3 Konstytucji, a z drugiej — do zasady zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (w aspekcie przewidywalno$ci
prawa, czyli bezpieczenstwa prawnego), wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

Analize tego argumentu nalezy rozpocza¢ od stwierdzenia, ze na poziomie
najbardziej ogdlnym, kazde rozwigzanie prawne korzysta z domniemania konstytucyjnosci
(a wiec takze — spdjnosci i racjonalnosci), a jego zmiana jest niepozadana. Istotg
bezpieczenstwa prawnego nie jest jednak sama niezmiennos$¢ przepisow, bez wzgledu na
ich tres¢. Rownie wazne (a moze nawet wazniejsze od tego aspektu formalnego zasady
bezpieczenstwa prawnego), jest to, aby z systemu prawnego eliminowa¢ rozwigzania
przypadkowe, niesprawiedliwe i niejasne (por. analiza dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa np.
w wyroku z 16 marca 2010 r., sygn. K 17/09, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 21).

Z tego powodu wzglad na stabilno$¢ prawa samodzielnie nie moze stanowi¢ punktu
odniesienia dla oceny proporcjonalnosci zaskarzonego rozwigzania.

Biorgc pod uwage wszystkie wskazane okoliczno$ci, Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, ze art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. w kwestionowanym zakresie nie spetnia
warunku proporcjonalnosci w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji. Mozna odnalez¢
zwigzek badanej regulacji z warto§ciami konstytucyjnymi (tj. ochrong réwnowagi
budzetowej oraz praw tych osob uprawnionych, ktore nie wystapity z wnioskiem o zwrot
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udziatu w nieruchomos$ci). Wprowadzane przez nig ograniczenia praw bytych
wspotwiascicieli nieruchomosci (ich spadkobiercow) sa jednak nadmierne i nie spetniaja
warunku koniecznosci w demokratycznym panstwie prawnym.

3.3.3.3. Po trzecie, skarzacy podnosi, ze kwestionowana regulacja narusza istote
prawa wiasnosci. Twierdzenie to nie zostalo jednak szczegétowo uzasadnione, a w tresci
skargi potaczono je (dosy¢ przypadkowo) z zarzutami dotyczacymi naruszenia zasady
rowno$ci (por. nizej). Teza o naruszeniu istoty wilasnosci pojawita si¢ takze w
przedstawionym w sprawie stanowisku Prokuratora Generalnego.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zarzut ten jest bezpodstawny. Osoby
wywlaszczone nie sg juz wlascicielami nieruchomosci i po zakonczeniu postgpowania
wywtlaszczeniowego nie dysponujg prawem wiasnosci, ktorego istota moglaby by¢
naruszona.

Nie mozna takze przyznaé racji skarzagcemu, nawet gdyby uznac¢ (na zasadzie falsa
demonstratio non nocet), ze jego watpliwosci odnosza si¢ do naruszenia istoty prawa do
zwrotu wywlaszczonego udziatu w nieruchomosci (jako prawa majgtkowego w rozumieniu
art. 64 ust. 1 Konstytucji). Obowigzujaca interpretacja art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n.
nie prowadzi do catkowitego wytgczenia mozliwosci restytucji, lecz tylko wprowadza jej
znaczne utrudnienie. Dopuszczalno$¢ tego ograniczenia jest za$ badana za pomoca testu
proporcjonalnosci (co Trybunat Konstytucyjny juz wyzej uczynit).

3.4. Reasumujac, nalezy uznacd, ze art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. w zakresie,
w jakim uzaleznia przewidziane w nim zadanie bylego wspotwlasciciela wywlaszczonej
nieruchomosci lub jego spadkobiercéw od zgody pozostalych bylych wspotwiascicieli
nieruchomosci lub ich spadkobiercOw, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 21
ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Ocena zgodnosci art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. z art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.1. Zdaniem skarzacego, kwestionowana regulacja prowadzi do zr6znicowania
poziomu ochrony wtasno$ci w zaleznos$ci od tego, czy podmiotem ubiegajacym si¢ o zwrot
jest jej byly wytaczny wtasciciel (jedyny spadkobierca), czy tez jej byty wspotwlasciciel
(jeden z wielu spadkobiercow). W jego opinii, taka podstawa zrdéznicowania jest
nieuzasadniona i niesprawiedliwa.

4.2. Wzorcem kontroli dla powyzszych zarzutow jest art. 64 ust. 2 Konstytucji,
ujmowany w zwigzku z omowionymi juz art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji, ,,wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej”. Przepis ten zawiera
konstytucyjng ,,wytyczng” dla ustawodawcy, obowigzujaca podczas regulowania zasad
ochrony wskazanych w nim praw: nakazuje bowiem, aby byla ona ,rowna dla
wszystkich”, nie rzutuje natomiast ,,na samg tres¢ chronionych praw, ktorej okreslenie
nalezy kazdorazowo do kompetencji ustawodawcy” (wyrok z 15 grudnia 2004 r., sygn. K
2/04, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117; por. takze wyrok z 23 pazdziernika 2012 r., sygn.
SK 11/12, OTK ZU nr 107/9/A/2012, poz. 107).

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, obowiazki ustawodawcy,
wynikajace z art. 64 ust. 2 Konstytucji, maja dwojaki charakter. W wymiarze
pozytywnym, powinien on ustanowi¢ przepisy i procedury udzielajace réwnej ochrony
prawnej prawom majatkowym, a w wymiarze negatywnym — jest on zobligowany
powstrzymac si¢ od przyjmowania regulacji, ktore owe prawa moglyby pozbawi¢ ochrony
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prawnej lub tez ochrone te ogranicza¢ (por. wyrok z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98,

OTK ZU nr 3/1999, poz. 40).

Ochrona praw majatkowych nie oznacza ich absolutnej nienaruszalnosci (por.
wyrok z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100). Ingerencja
panstwa w te prawa moze by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet — celowg. Konieczne jest
jednakze zachowanie ram konstytucyjnych, wyznaczajacych granice dopuszczalnych
ograniczen ochrony prawa majatkowego (por. wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98,
OTK ZU nr 1/2000, poz. 3, powotany w wyroku o sygn. K 2/04). Sa one okreslone w art.
31 ust. 3 Konstytucji.

Powyzsze rozumienie art. 64 ust. 2 Konstytucji bylo takze odpowiednio stosowane
przez Trybunal Konstytucyjny w sprawach dotyczacych zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci (por. wspomniane juz wyroki o sygn.: SK 22/01, K 6/05, SK 43/07 i SK
9/08). Trybunat Konstytucyjny na ich tle wyrazit poglad, ze ,,w odniesieniu do wyjatkoéw
od zasady rownej ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych, okreslonej w art. 64 ust.
2 Konstytucji, nalezy si¢ kierowa¢ metodologia i1 dyrektywami wypracowanymi w
orzecznictwie Trybunatu w odniesieniu do wyjatkéw od zasady wyrazonej w art. 32 ust. 1
Konstytucji” (teza zawarta w wyroku o sygn. SK 9/08, zastosowana w praktyce we
wszystkich powyzszych orzeczeniach, w ktorych zreszta art. 32 ust. 1 Konstytucji byt
wzorcem kontroli).

W rezultacie analiza konstytucyjnosci zaskarzonych rozwigzan dotyczacych zasad
zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci w wyrokach o sygn. SK 43/07, SK 22/01, K 6/05 1
SK 9/08 polegata na badaniu, czy wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w
rOwnym stopniu dang cechg istotng, sa traktowane roéwno, a wigc wedlug jednakowe;j
miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. W razie za$
stwierdzenia naruszenia tak rozumianej zasady rownosci, Trybunal Konstytucyjny oceniat,
czy mozna w danym wypadku uzna¢ to za konstytucyjnie dopuszczalne. Przyjmowat przy
tym, ze ewentualne wyjatki od zasady rownosci muszg:

— mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawa¢ w bezposrednim zwigzku z celem i
zasadniczg trescig przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzy¢
ich realizacji;

— by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesow, ktorym ma stuzy¢ zrdznicowanie sytuacji
adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore
zostang naruszone w wyniku nierownego potraktowania podmiotow podobnych;

— pozostawa¢ w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami lub normami konstytucyjnymi,
uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow podobnych (por. szczegdlowo
uzasadnienia wskazanych wyrokow).

Rownoczesnie Trybunat Konstytucyjny podkreslal na tle spraw dotyczacych zwrotu
wywtaszczonych nieruchomosci, ze ,,ustawodawca dysponuje duzym zakresem swobody
w regulacji prawnej stosunkoéw spoteczno-ekonomicznych oraz ze w ramach wspomniane;
swobody do ustawodawcy nalezy wybor kryteriow ewentualnego zrdéznicowania
[podmiotéw podobnych]. Kryteria dopuszczalnych zréznicowan maja charakter ocenny, a
bioragc pod uwage generalng zasad¢ domniemania konstytucyjnosci obowigzujacych
przepisOw prawa, ocena konstytucyjna stwierdzonych zréznicowan musi by¢ dokonywana
przy zachowaniu koniecznej powsciggliwosci” (wyrok o sygn. SK 9/08).

4.3. Ocena art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. w zaskarzonym zakresie pod
wzgledem zgodnoS$ci z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji
wymaga na wstepie ustalenia, czy dochodzi do odmiennego potraktowania podmiotéw
podobnych. Nastepnie za$§ nalezy zbada¢, czy ewentualne zrdéznicowanie jest
konstytucyjnie usprawiedliwione.



31

4.3.1. Kwestionowana regulacja roznicuje sposob dochodzenia zwrotu
wywlaszczonych nieruchomos$ci w zaleznosci od tego, czy stanowita ona wlasnos¢
,jednoosobowg”, czy tez byla przedmiotem wspotwlasnosci w czesciach utamkowych.
Kryterium réznicujagcym nie jest wige tytut prawny do wywlaszczonej rzeczy (jest nim w
obydwu wypadkach wiasnos¢, cho¢ w réznych odmianach), ani jakakolwiek okolicznos¢
zwigzana z wywlaszczeniem (jego data, podstawa prawna, wysoko$¢ odszkodowania,
przedmiot, cel itd.). Jest nim jedynie liczba os6b uprawnionych do uzyskania zwrotu
nieruchomosci.

Na podstawie tego kryterium dochodzi do odmiennego potraktowania dwoch grup
podmiotow:

Pierwsza z nich stanowig osoby, ktore byly wylagcznymi wiascicielami
wywlaszczonej nieruchomosci (albo sa jedynym spadkobierca takiego wlasciciela lub
wiascicieli). Mogg one stosunkowo tatwo 1 szybko przeprowadzi¢ postepowanie zwrotowe
— do jego skutecznego zainicjowania wystarczy zlozenie odpowiedniego wniosku i
wykazanie przez nich wiasnego tytulu prawnego do utraconej nieruchomosci (lub
nastgpstwa prawnego po bylym wilascicielu lub wspotwilascicielach). W razie
niewykorzystania wywlaszczonej nieruchomosci na cel publiczny w ustawowym terminie,
realizacja ich praw zalezy wytacznie od okolicznosci, ktore sa pod ich catkowitg kontrola.

W sktad drugiej grupy osob wchodzg byli wspotwiasciciele nieruchomosci 1 ich
spadkobiercy, ktorzy — w my$l dominujacej interpretacji art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze
u.g.n. — w postepowaniu zwrotowym maja jedynie taczng legitymacj¢. Wszystkie tego typu
osoby uprawnione muszg bra¢ udzial w postegpowaniu i prezentowac jednolite stanowisko
co do zasadnosci ubiegania si¢ o zwrot nieruchomosci. Nie majg w tym zakresie znaczenia
zadne dodatkowe czynniki, w tym zwlaszcza stosunek udzialow w wywlaszczonej
nieruchomosci, przystugujacych niegdy$s poszczegdlnym wspotwiascicielom. Tak samo
traktowany jest wiec byly wspotwlasciciel, ktory dysponowat wigkszoscia udziatow w
nieruchomosci, jak 1 taki, ktérego udziaty byty bardzo niewielkie — zgod¢ na zwrot
nieruchomos$ci musi wyrazi¢ kazdy z nich, a brak jednomys$lno$ci uprawnionych zawsze
upowaznia organ do odmowy zwrotu nieruchomosci.

Z punktu widzenia art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 2 Konstytucji, osoby
uprawnione do zwrotu nieruchomosci nalezace do obydwu grup nalezy uzna¢ za podmioty
podobne. Zostaly one bowiem pozbawione takiego samego prawa wlasnosci (w wypadku
wspotwlasnosci wykonywanego wspolnie z pozostalymi uprawnionymi — por. wyzej) na
skutek takiej samej procedury wywlaszczenia na cele publiczne. Tymczasem przewidziane
dla nich procedury restytucyjne r6znig si¢ pod wzgledem wymogoéw proceduralnych — byty
wytaczny wlasciciel nieruchomosci (jedyny spadkobierca) w tym postgpowaniu dysponuje
samodzielng legitymacja procesowa, podczas gdy byli wspdtwlasciciele (ich spadkobiercy)
musza w sprawie wystepowac tacznie 1 prezentowac jednolite stanowisko.

4.3.2. Trybunal Konstytucyjny nie widzi powodow, dla ktérych analizowane
zréznicowanie nalezy uzna¢ za uzasadnione.

Legitymowanym konstytucyjnie celem art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. jest
zwrot nieruchomosci, ktore w ustawowo okreslonym terminie nie zostaty wykorzystane na
cel publiczny. W opinii Trybunalu Konstytucyjnego, wymodg zgodnego dziatania
wszystkich bytych wspotwtascicieli (lub ich spadkobiercéw) nie tylko nie przyczynia si¢
do realizacji tego celu, lecz stanowi dla niego istotng przeszkodg.

Analizowane zrdéznicowanie sytuacji podmiotow podobnych nie znajduje zadnego
uzasadnienia na tle warto$ci konstytucyjnych. W procedurze zwrotu udzialu w
wywlaszczonej nieruchomosci konkurujg ze sobg — jak ustalono wyzej — z jednej strony,
prawa majatkowe wnioskodawcow, a z drugiej — dazenie do roéwnowagi budzetowej i
ochrony praw majatkowych tych bylych wspotwiascicieli (ich spadkobiercow), ktérzy z
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roznych powoddw nie ubiegaja si¢ o zwrot danej nieruchomosci. Wartosci te nie sg jednak
przez zaskarzong regulacj¢ odpowiednio bilansowane.

Po pierwsze, art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. w analizowanym zakresie
powoduje nalozenie na bylych wspotwlascicieli nieruchomos$ci odpowiedzialnosci za
dziatania i1 zaniechania innych uprawnionych, z ktérymi nie pozostaja oni w zadnych
relacjach prawnych i na ktérych postawe nie maja zadnego wptywu (por. wyzej). Na tym
tle postgpowanie restytucyjne prowadzone w odniesieniu do nieruchomosci, ktéra w
momencie wywlaszczenia miata tylko jednego wtasciciela, jest znacznie krotsze, prostsze i
mniej kosztowne.

Po drugie, nie mozna nie dostrzec, ze skutkiem zaskarzonego rozwigzania jest
ponowne naruszenie praw 0s6b wywiaszczonych. Nie do$¢, ze w przesztosci pochopnie i
niepotrzebnie pozbawiono ich wtasnos$ci (i to wlasnosci nieruchomosci, w tym domow 1
mieszkan), to wspotcze$nie dotozono do tego jeszcze jedng krzywde — nadmiernie
ograniczono ich prawo do odzyskania tej whasnosci.

Po trzecie, art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n. w kwestionowanym zakresie ma
charakter bardzo restrykcyjny. Jego rygoryzm nie jest w zaden sposob tagodzony nawet w
tak krancowych wypadkach, w ktorych zwrot nieruchomosci jest blokowany przez osoby,
ktore niegdy$ dysponowaly jedynie minimalnym udzialem w jej wlasnosci. Aktualnie
obowigzujace przepisy nie dajg mozliwosci odzyskania zwrotu udziatu w nieruchomosci w
sytuacji braku wspotdziatania wszystkich bylych wspotwlascicieli albo trudnosci w
zidentyfikowaniu ich spadkobiercow (por. wyzej).

4.4. Wobec powyzszego, Trybunal Konstytucyjny uznat, ze art. 136 ust. 3 zdanie
pierwsze u.gn. w kwestionowanym zakresie jest takze niezgodny z art. 64 ust. 2 w
zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Konkluzja i skutki wyroku.

5.1. Trybunal Konstytucyjny podtrzymuje dotychczasowy poglad, ze ustawodawca
dysponuje wzgledng swobodg okreslania zasad zwrotu nieruchomos$ci wywlaszczonych, na
ktorych nie zrealizowano celu publicznego uzasadniajacego wywlaszczenie (por.
zwlaszcza cytowany juz wyrok o sygn. SK 43/07).

Badane w niniejszymi postgpowaniu rozwigzanie (bezwzgledny obowigzek
wspoétdzialania wszystkich os6b uprawnionych w postgpowaniu o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci) wykracza jednak poza granice tej swobody i jest niezgodne z art. 64 ust. 1
12 w zwigzku z art. 21 ust. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, restytucja wspotwlasnosci odjetej w sposdb
sprzeczny z prawem powinna — co do zasady — polega¢ na réwnoczesnym zwrocie w
jednym postepowaniu wszystkich udziatbw w wywlaszczonej nieruchomosci bylym
wspotwlascicielom (ich spadkobiercom). Jezeli jednak w danym stanie faktycznym jest to
niemozliwe albo nadmiernie utrudnione, ustawa powinna przewidywaé¢ zwrot
wywtaszczonych udzialow tym uprawnionym, ktorzy tego zazadaja. Tylko w ten sposob
mozna bowiem zapewnié, ze wywlaszczenie bedzie odbywalo si¢ — jak wymaga tego
Konstytucja — jedynie w ostateczno$ci, gdy jest to konieczne dla realizacji celu
publicznego. Brak wspotdziatania wszystkich bytych wspotwiascicieli (ich spadkobiercow)
W postepowaniu zwrotowym nie usprawiedliwia natomiast praktycznie bezterminowego
gospodarowania przez podmioty publiczne nieruchomosciami, ktére okazaty si¢ zbgdne
lub nieprzydatne i na ktorych nie mozna takze zrealizowaé innego celu publicznego (por.
art. 136 ust. 4 u.g.n.).
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5.2. Prawidtowa realizacja wyroku bedzie wymagata od ustawodawcy rozwazenia
koniecznosci podjecia dziatan legislacyjnych na dwoch komplementarnych ptaszczyznach.

Po pierwsze, konieczne jest przyznanie samodzielnej legitymacji procesowej w
postepowaniu  zwrotowym kazdemu z Dbylych wspdtwlascicieli nieruchomosci
(spadkobiercy), tak aby mogli oni w sposdb autonomiczny dochodzi¢ swoich roszczen
niezaleznie od stanowiska pozostatych uprawnionych.

Po drugie, nalezy w postepowaniu zwrotowym zapewni¢ takze prawa tym osobom,
ktére z réznych powodow nie wystapily z wnioskiem o zwrot udzialu w nieruchomosci, a
sg do tego uprawnione. Istotne jest przy tym, ze odpowiedzialno$¢ za poinformowanie tych
0sOb o mozliwosci przylaczenia si¢ do toczacego si¢ postgpowania zwrotowego oraz
uzyskania ich ostatecznego stanowiska powinna spoczywac¢ na organach, poniewaz to one
(a nie wnioskodawca) sa zobowigzane do naprawienia skutkéw nieprawidtowego
wywtlaszczenia.

Wybor szczegdlowych rozwigzan w powyzszym zakresie nalezy do ustawodawcy,
ktory przy podejmowaniu decyzji powinien dokona¢ nalezytego wywazenia interesu
prywatnego (wnioskodawcy i innych uprawnionych, niebioragcych udziatu w postgpowaniu
zwrotowym) oraz interesu publicznego.

Na marginesie Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze kontrolowana w
niniejszej sprawie norma prawna znajduje zastosowanie takze do innych stanow
faktycznych, niz ujete w sentencji niniejszego orzeczenia. Obowigzuje ona zardwno wtedy,
gdy wielo$¢ uprawnionych ma charakter pierwotny (bo wywlaszczana nieruchomos$¢
nalezata poprzednio do kilku wspotwlascicieli), jak 1 wtorny (gdy po poprzednim jedynym
wywlaszczonym wilascicielu pozostato kilku spadkobiercow; por. np. wyrok NSA z 5
stycznia 2001 r., sygn. akt IV SA 2217/98, Lex nr 53398 — niepublikowany w CBOSA;
teza powtarzana w najnowszym orzecznictwie np. w wyroku WSA w Warszawie z 12
lutego 2013 r., sygn. akt I SA/Wa 1829/12). Wykonanie niniejszego wyroku bedzie wigc
wymagalo od ustawodawcy rozwazenia odpowiedniego zakresu podmiotowego
ewentualnych zmian prawnych.

Z powyzszych powoddéw nalezato orzec jak na wstepie.



	WYROK
	z dnia 14 lipca 2015 r.
	Sygn. akt SK 26/140F*
	W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
	Trybunał Konstytucyjny w składzie:
	Piotr Tuleja – przewodniczący
	UZASADNIENIE
	I

