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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

W nawigzaniu do pisma z dnia 26 kwietnia 2013 r., w ktéorym Rzecznik Praw
Obywatelskich przystapit do postepowania w sprawie skargi konstytucyjnej Pani D

K przedstawiam nastgpujace stanowisko Rzecznika:

Art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.
jedn. Dz.U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651, ze zm.), w zakresie, w jakim nie przewiduje
obowigzku zwrotu nieruchomosci przejetych (nabytych) przez Skarb Panstwa albo
jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 tej ustawy, jezeli stala
si¢ ona zbedna na cel publiczny — jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 21 ust. 2 i

w zw, z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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UZASADNIENIE
I.
Skarzaca D K wystapita z wnioskiem o zwrot dziatki nr 0
powierzchni ha potozonej w miejscowosci J do Starosty P ,

poniewaz przez ponad 10 lat nie zrealizowano (a nawet nie przystapiono do realizacji) na tej
dziatce zadnej inwestycji drogowej. Organ [ instancji (Starosta P ) decyzja z dnia
marca 2009r. (nr: ) umorzyl postgpowanie w sprawie zwrotu
nieruchomosci z uwagi na fakt, ze zakresem przedmiotowym ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 roku o gospodarce nieruchomog$ciami (t. jedn. Dz.U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651 z
pozn. zm. — dalej u.g.n.), objety jest tylko zwrot nieruchomosci przejetych na rzecz Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie decyzji o wywtaszczeniu oraz
zdarzen prawnych w sposéb wyczerpujacy wymienionych w art. 216 u.g.n. Wojewoda
W decyzja z dnia  maja 2000r. (nr: ) utrzymat w mocy
zaskarzona decyzje, wskazujac, ze odpowiada ona prawu 1 nie zachodza naruszenia prawa
przywotane przez Skarzaca. Skarzaca wniosta skarge na przedmiotowa decyzje, jednakze
wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w P z dnia  grudnia 2009r.
(sygn. akt: ) skarga zostata oddalona. Skarga kasacyjna zostata przez
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie oddalona wyrokiem z dnia  stycznia 2011 r.
(sygn. akt ).

W bedacej przedmiotem rozpoznania skardze konstytucyjnej Skarzaca wnosi o
stwierdzenie niezgodnosci przepisdéw art. 136 ust. 3 1 art. 216 w zwigzku z art. 98 i art. 112
u.g.n. w zakresie, w jakim wykluczajg stosowanie przepiséw rozdzialu 6 dziatu III tejze
ustawy do nieruchomosci przejetych (nabytych) przez Skarb Panstwa albo jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 ust.l u.g.n., z art. 32 i 64 ust. 2 w zwiazku z
art. 2, art. 21, art. 31 ust.3 i art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W
ocenie Skarzacej obecnie obowigzujace regulacje prawne w tym zakresie naruszaja zasade
réwnosci, zasade zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz
zasade sprawiedliwosci spotecznej, a takze ochrone prawa wilasno$ci w zakresie zasady

zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci.
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I1.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, obecnie obowiazujace regulacje prawne
umozliwiajace wystapienie z roszczeniem o zwrot nieruchomosci przejetych w réznych
trybach na cele publiczne oraz odmawiajace takiego roszczenia osobom, ktérych grunty
przejeto na wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie
decyzji zatwierdzajacej podzial nieruchomos$ci dokonany na wniosek wilasciciela w trybie
art. 98 u.g.n., pozostaja w sprzeczno$ci z zasada réwnej ochrony praw majatkowych
wyrazong w art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Rzecznika, obie
grupy bylych wilascicieli znajduja sie w analogicznej sytuacji faktycznej i prawnej.
Przyznanie jednym roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomoéci, a drugim
odméwienie tego prawa nie znajduje konstytucyjnego uzasadnienia.

Ponadto, wytaczenie zwrotu nieruchomosci przejetej w trybie art. 98 u.g.n., gdy nie
zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktory byt przestanka jej wywlaszczenia,
narusza jednocze$nie gwarancje przewidziane w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten,
dopuszczajac wywlaszczenie ,,jedynie na cele publiczne” tworzy nierozerwalny zwiazek
pomiedzy okresleniem tych celow w decyzji o wywlaszczeniu i faktycznym sposobem
uzycia wywlaszczonej rzeczy. Jezeli cel publiczny, na ktéry przejeto nieruchomosé, nie jest
realizowany, albo wywtaszczona nieruchomosS¢ nie jest konieczna na ten cel publiczny,
wowczas nieruchomos¢ ta powinna zosta¢ zwrdcona jej poprzedniemu wiascicielowi. Nie
istnieje juz bowiem nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we witasno$é prywatna,
ale rébwniez podstawa prawna (przyczyna) nabycia wlasnosci przez podmiot publiczny, a

takze jej dalszego przetrzymywania w publicznym zasobie.

I11.

Zagadnieniem wymagajacym wyjasnienia jest kwestia, czy w przedmiotowej sprawie
mamy do czynienia z zaniechaniem legislacyjnym, czy z regulacja niepeing. Trybunat
Konstytucyjny nie moze bowiem kontrolowaé zaniechan ustawodawczych polegajacych na
,hiewydaniu aktu ustawodawczego, cholby obowigzek jego wydania wynikal z norm
konstytucyjnych" (por. orzeczenie z 3 grudnia 1996 1., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996,
poz. 52; wyrok z 8 listopada 2005 r., sygn. SK 25/02, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 112).

Trybunat Konstytucyjny moze natomiast bada¢ tzw. pominiecie ustawodawcze. W
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dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu dominowat poglad dopuszczajacy zaskarzenie
pominiecia ustawodawcy w zakresie materii wybranej przez niego do regulacji, zwlaszcza
jesli pojawiaja si¢ watpliwosci, czy pominigcie nie zostato dokonane w sposob arbitralny, z
naruszeniem zasad konstytucyjnych, miedzy innymi zasady réwno$ci (por. wyroki z 8
listopada 2005 r., sygn. SK 25/02 oraz z 23 pazdziernika 2007 r., sygn. P 10/07, OTK ZU nr
9/A/2007, poz. 107). Dany akt normatywny jest wowczas oceniany pod takim katem, czy w
jego przepisach nie brakuje unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na nature objetej aktem
regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci konstytucyjne (orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r. o
sygn. K 25/95). Zarzut niekonstytucyjno$ci moze zatem dotyczy¢é nie tylko tego, co
ustawodawca unormowal w danym akcie, lecz takze tego, co pominat, choé postepujac
zgodnie z Konstytucja, powinien byt unormowaé. Poglad ten w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy uznaé za utrwalony (por. wyroki z: 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97,
OTK ZU nr 3/1998, poz. 33; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000,
poz. 256; 30 maja 2000 r., sygn. K 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112; 24 pazdziernika
2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216; 10 maja 2004 r., sygn. SK 39/03,
OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 40; 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006,
poz. 29; 17 kwietnia 2007 r., sygn. SK 20/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 38).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wydawal réwniez tzw. wyroki zakresowe, w
ktérych utozsamit pominigcie prawodawcze z wylaczeniem w ustawie pewnej grupy osob
nalezacych do szerszej grupy beneficjentow prawa konstytucyjnego (zob. wyroki z: 25
czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 46, 4 maja 2004 r., sygn. K
8/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 37, 17 kwietnia 2007 r., sygn. SK 20/05, 19 wrze$nia 2007
r., sygn. SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 98, 23 pazdziernika 2007 r., sygn. P 10/07).
W wyrokach tych Trybunat z reguty zaznaczat w uzasadnieniu, ze niekonstytucyjnosé
danego uregulowania polega wtasnie na pominigciu prawodawczym.

W przedmiotowej sprawie chodzi o sytuacje, w ktérej wymieniajac pewne kategorie
uprawnionych do roszczen o charakterze majatkowym, prawodawca nie uwzglednit
okreslonej grupy, ktoéra powinna si¢ w tym wyliczeniu znalez¢ ze wzgledu na regulacje
konstytucyjne (art. 32 ust. 1 1 art. 2 Konstytucji). Dyskryminacyjne pominiecie pewne;
kategorii 0s6b, za ktoérych jednakowym potraktowaniem przemawia tozsamos$¢ cech, ze

wzgledu na ktdre podjeto regulacje ustawowa (cechy relewantne, prawnie znaczace), moze
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dawaé podstawe do kontroli tego typu regulacji przez Trybunat. W takim wypadku nie
mamy bowiem do czynienia z niezaskarzalng luka w prawie, ale wlasnie z pominieciem

prawodawczym, podlegajacym kognicji Trybunatu.

IV.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich przedmiot zaskarzenia wskazany przez
Skarzaca, a obejmujacy zaréowno art. 136 ust. 3, jak i art. 216 u.g.n., jest zbyt szeroki.
Wskazany w skardze art. 216 u.g.n. jest przepisem przejsciowym, ktdry reguluje kwestie
odpowiedniego stosowania przepiséw rozdziatu 6 dziatu III ustawy do nieruchomosci
przejetych lub nabytych na podstawie nieobowiazujacych juz ustaw. Natomiast zasady
zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonych w oparciu o obecnie obowigzujace przepisy ustawy
zostaty uregulowane wprost w art. 136 ust. 3 u.g.n.

Ponadto, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 9 grudnia 2008 r. (sygn. SK
43/07) stwierdzit, iz ,art. 136 ustawy znajduje zastosowanie do wszelkich wypadkdéw
wywlaszczenia nieruchomos$ci bez wzgledu na podstawe prawna dokonanego
wywtaszczenia. Dotyczy to réwniez ustaw i innych aktow normatywnych, ktdre stanowity
podstawe wywlaszczenia przed 1 stycznia 1998 r. Art. 216 ustawy, przewiduje natomiast
zwrot nieruchomosci, ktérych wtasno$¢ zostata odjeta w trybie innym niz wywtaszczenie,
pod warunkiem ze nieruchomo$¢ zostata przejeta lub nabyta na podstawie przepiséw
wymienionych w tym artykule badZz na rzecz pafnstwowych 1 spotdzielczych
przedsigbiorstw, badz w zwiazku z potrzebami Tatrzanskiego Parku Narodowego.”

7 tych wzgleddéw zdaniem Rzecznika to wla$nie art. 136 ust. 3 u.g.n. jest przepisem
wlasciwym do zaskarzenia pominigcia ustawodawczego.

Niemniej jednak warto tu zwr6cié uwage na nastgpujacg okoliczno$é: otdz specyfika
zarzutdw odnoszacych sie do pominigcia prawodawczego polega miedzy innymi na
obowiazku doktadnego okre$lenia przez skarzacego przepisu, ktorego tres¢ - jako zbyt
waska - budzi watpliwosci natury konstytucyjnej. Spelnienie tego wymogu moze niekiedy
powodowac trudnosci, gdyz wymaga ono od skarzacego wiedzy co do zasad tworzenia
prawa i regut ujmowania przedmiotu regulacji w akcie prawnym. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, przestanka doktadnego okreSlenia ustawy, na podstawie ktorej sad orzekt

o prawach skarzacego (art. 47 ust. 1 pkt | ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
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Konstytucyjnym, Dz. U. z 1997 r., Nr 102, poz. 643 z pdzn. zm.), oraz okreslenia sposobu
ich naruszenia (art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK) w skargach konstytucyjnych, w ktdrych
formuluje si¢ zarzut pominigcia prawodawczego, musi by¢ rozumiana z uwzglednieniem
ograniczonych mozliwosci skarzacego co do jednoznacznego wskazania przepisu o zbyt
waskim zakresie regulacji, w szczegdlnosci gdy materia objgta skargg konstytucyjng
podlegata licznym nowelizacjom utrudniajacym identyfikacje przepisu dotknietego
pominieciem prawodawczym. Objecie przedmiotem zaskarzenia jedynie art. 136 ust. 3
u.g.n. nie ma zatem charakteru przesadzajacego, gdyz - co do zasady - z punktu widzenia
techniki prawodawczej "pominigta" materia nie musi zosta¢ wpisana do konkretnej
jednostki redakcyjnej danego przepisu. Trybunat Konstytucyjny podkreslat wielokrotnie, Ze
orzekanie o pominieciach prawodawczych jest kompetencja Trybunatu, ktéra nalezy
postrzegaé w kategoriach wyjatku, gdyz w sprawach dotyczacych zakresu unormowania
przepisow Trybunal Konstytucyjny wychodzi poza tradycyjna role ustawodawcy
negatywnego, ingerujac w dziatalno$¢ prawotworcza organow tworzacych prawo. W
konsekwencji nalezy przyjacé, ze nie jest rolg Trybunatu decydowanie co do wprowadzenia
brakujacej materii w konkretny ustep, punkt czy tiret, gdyz jest to zadaniem prawodawcy
(zob. orzeczenia z 30 pazdziernika 2012 1., sygn. SK 20/11; 3 grudnia 1996, sygn. K 25/95,
OTK ZU nr 6/1996, poz. 52; 24 wrze$nia 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001; 29
listopada 2005 r., sygn. P 10/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 127; 17 kwietnia 2007r., sygn.
SK 20/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 38).

Z powyzszych wzgledow Rzecznik zdecydowal sie na waskie ujecie przedmiotu
zaskarzenia, a zatem tak, jak uczynita to Skarzaca, zarzut pominigcia laczac przede

wszystkim z regulacjg zawarta w art. 136 ust. 3 u.g.n.

V.

W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich odjecie wiasnosci lub prawa
wieczystego uzytkowania na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. stanowi rodzaj wywlaszczenia, o
ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Ustawa zasadnicza nie definiuje wprawdzie pojecia "wywlaszczenie", jednakze
termin ten zostal funkcjonalnie powiazany w art. 21 ust. 2 Konstytucji z przestankami

istnienia celu publicznego, niezbgdno$ci danej nieruchomo$ci na ten cel oraz stusznego



odszkodowania, naleznego wilascicielowi. Tak wigc, niezbedno$¢ realizacji celu
publicznego oraz zagwarantowanie stusznego odszkodowania stanowia przestanki
konstytucyjnej dopuszczalnosci kazdego wywlaszczenia. Trybunal Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat, iz pojecie "wywlaszczenie", zawarte w art. 21 ust. 2 Konstytucji
winno by¢ rozumiane szeroko, a mianowicie jako "wszelkie pozbawienie wiasnoéci (..) bez
wzgledu na formeg" (por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 196).
Ujecie konstytucyjne wychodzi wige swoim zakresem poza ramy wyznaczone konstrukcja
uksztalttowana na gruncie przepisow ustaw zwykitych. W przeciwnym razie mieliby$my
bowiem do czynienia z niedopuszczalnym zawgzeniem wykladni pojeé konstytucyjnych za
pomocg konstrukcji przewidzianych w aktach hierarchicznie nizszych (zob. tez m.in.
orzeczenie TK z dnia 14.03 2000 r., sygn. P 5/99 1 wyrok TK z 8.05.1990 r., sygn. K 1/90).

Przepis art. 98 ust. 1 u.g.n. przewiduje, ze dziatki gruntu wydzielone pod drogi
publiczne: gminne, powiatowe, wojewddzkie, krajowe - z nieruchomosci, ktorej podziat
zostal dokonany na wniosek wiasciciela, przechodza z mocy prawa, odpowiednio na
wlasno$¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu Panstwa z dniem, w ktorym decyzja
podziatowa stala sie ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne. Przejscie prawa
wlasnosci wydzielonych dzialek na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego nastgpuje wowczas, gdy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
przewiduje przebieg drég w danym terenie oraz gdy podziat jest przeprowadzany na
wniosek wilasciciela nieruchomog$ci. Stosownie do tresci art. 33 ustawy z dnia 7 lipca 1994
roku o zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz. U. z 1999 r. Nr 15 poz. 139 ze zm.), jak
1 art. 6 aktualnie obowiazujacej ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. nr 80, poz. 717 ze zm.) ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja wraz z innymi przepisami
prawa spos6b wykonywania prawa wlasno$ci nieruchomosci.

Skutkiem prawnorzeczowym decyzji o zatwierdzeniu ewidencyjnego podziatu
nieruchomosci na wniosek wilasciciela jest odebranie wtasnosci dziatki gruntu wydzielonej
pod droge publiczna i przejecie jej na rzecz podmiotu publicznoprawnego. Skutki prawne,
o ktorych mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n., w postaci utraty wlasnoéci lub prawa uzytkowania
wieczystego dziatek wydzielonych pod drogi publiczne nie sa przedmiotem rozstrzygniecia

decyzji zatwierdzajacej podzial nieruchomosci, ale sa powstajacym z mocy samego prawa



nastgpstwem tej decyzji i nie maja na nie wplywu ani dotychczasowy wiasciciel lub
uzytkownik wieczysty, ani organ orzekajacy o zatwierdzeniu podziatu nieruchomosci. Co
istotne, witasciciel lub uzytkownik wieczysty moga nie zltozy¢ wniosku o podziat
nieruchomosci i w ten sposéb odwlec lub uniemozliwié przejecie z mocy prawa wlasno$ci
dzialek przeznaczonych pod drogi publiczne przez odpowiedniego publicznego wiasciciela.
Niezaleznie jednak od tego, czy z takiej mozliwosci skorzysta, czy tez nie, i tak sam fakt
natozenia aktem prawa miejscowego na tg nieruchomo$¢ funkcji publicznej (lokalizacja
drogi publicznej) sprawia, ze wilasciciel musi liczy¢ sig z nieuchronnym wywtaszczeniem w
przysztoSci. Ze swojej wlasnoSci nie moze tez korzystaé w sposob swobodny, z uwagi
choéby na regulacje planistyczne, dopuszczajace tylko jeden — publiczny — sposéb jej
wykorzystania.

Wymaga podkre$lenia, iz podobne tryby odjecia wilasno$ci nieruchomosci
regulowaty przepisy dawnych ustaw, w tym ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127, z pézn. zm. —
dalej u.g.g.). Zgodnie z trescig art. 10 ust. 5 u.g.g. grunty wydzielone pod budowe ulic z
nieruchomosci objetej na wniosek wtasciciela podziatem przechodzity na wiasno$é gminy z
dniem, w ktérym decyzja lub orzeczenie o podziale staly sig ostateczne lub prawomocne, za
odszkodowaniem ustalonym wedlug zasad obowigzujacych przy wywlaszczaniu
nieruchomosci. Przepis ten przewiduje zatem analogiczne skutki wydzielenia dziatek pod
drogi w wyniku podziatu gruntu na wniosek witasciciela. Przedmiot i sposéb regulacji ujetej
w art. 10 ust. 5 u.g.g. réwniez nie kieruje si¢ odmiennymi zasadami niz przyjety w art. 98
ust. 1 u.g.n.

W obydwu sytuacjach mamy do czynienia z odjeciem wtasnosci na cel publiczny,
jakim jest infrastruktura drogowa. Do odjecia wlasnosci dziatki ,,drogowej" dochodzi z
mocy prawa, a nie na podstawie decyzji zatwierdzajacej projekt podziatu, w ramach ktdrego
zostaly wyznaczone dziatki ,,drogowe". Decyzje te skierowane sa bowiem na zatwierdzenie
projektu podzialu nieruchomos$ci, a nie na odjgcie prawa wilasno$ci czy uzytkowania
wieczystego. Ponadto, w obydwu sytuacjach postgpowanie o zatwierdzenie projektu
podziatu nieruchomosci inicjowane jest na wniosek wiasciciela, a nie z urzedu. Obrazowo
mozna stwierdzi¢, ze odjecie prawa jest w tych przypadkach skutkiem ubocznym

zatwierdzenia projektu podziatu nieruchomosci. Dlatego uprawniony jest wniosek, zZe ,,art.
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98 ust. 1 u.g.n. zwerbalizowat skutki decyzji o podziale nieruchomosci, ktére dotychczas
wywie$¢ mozna byto z art. 10 ust. 1 u.g.g. w drodze wyktadni tego przepisu” (zob. wyrok
SN z dnia 4 marca 2010 r., sygn. I CSK 389/09).

Wskazany art. 10 ust. 5 u.g.g. stal si¢ przedmiotem rozwazan takze i Trybunahu
Konstytucyjnego, po raz pierwszy (jeszcze jako art. 12 ust. 5 u.g.g. wedlug numeracji
zawartej w tek$cie jednolitym z 1989 r., Dz, U. z 1999 r. Nr 14, poz. 74) w wyroku z dnia 8
maja 1990 r. w sprawie K 1/90, a pdzniej w uchwale z dnia 29 marca 1993 r. w sprawie W
13/92. W uzasadnieniu pierwszego z tych orzeczen Trybunal m.in. wyjasnit, ze omawiany
przepis wprowadzit trzecia forme pozyskiwania gruntow przez Skarb Panstwa - poza
przewidzianym w art. 13 ust. 2 u.g.g. (wg aktualnej wdwczas numeracji) nabyciem poprzez
umowe lub wywlaszczenie na wtasno$¢ Panstwa. Forma tq jest nabycie z mocy prawa, w
nastepstwie decyzji administracyjnej o podziale nieruchomos$ci, wydanej w postepowaniu
nie bedacym postepowaniem wywlaszczeniowym. Trybunat zwrocit jednak uwage na
zbiezno$¢ skutkow tej formy pozyskiwania gruntow z wywlaszczeniem oraz na
przewidziane w omawianym przepisie obliczanie odszkodowania wedlug zasad
obowiazujacych przy wywlaszczaniu nieruchomos$ci i skonstatowat, iz uregulowanie
prawne zawarte w art. 10 ust. 5 u.g.g. miesci si¢ w konstytucyjnym pojeciu wywlaszczenia.
Analogiczny poglad przytoczony zostal w uchwale w sprawie W 13/92 ustalajacej
zawezajacq wyktadnie pojecia ,,wydzielenia gruntu pod budowe ulic” — wtasnie z uwagi na
wyjatkowo$é wywlaszczenia, dopuszcezalnego wylacznie w sytuacjach koniecznych. W obu
przywotanych orzeczeniach TK art. 10 ust. 5 u.g.g. konfrontowany byt z art. 7 Konstytucji z
1952 r., pozostawionym w mocy, a bedacym odpowiednikiem art. 21 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji z 1997 r. Poglad o wywlaszczeniowym charakterze art. 10 ust. 5 u.g.g.
powszechnie byt przyjmowany takze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego (por. np. wyrok z
dnia 7 sierpnia 1996 r., IIl ARN 28/96, OSNP 1997/5/65).

Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzié¢, iz skoro art. 98 u.g.n. jest swoista
kontynuacja regulacji zawartej w art. 10 ust. 5 u.g.g., to uregulowane w nim przejecie
gruntu pod drogi zwigzane z podziatem wiasnosci stanowi rowniez forme wywtaszczenia w
rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Takie przejecie nieruchomosci jest bowiem
rownoznaczne z pozbawieniem wiladztwa podmiotu dotychczas dysponujacego

odpowiednim tytutem prawnym do nieruchomosci (zob. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia
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14 lutego 2008 r., II SA/Bk 504/07, LEX nr 480112) — i to wylacznie z tego powodu, ze z
woli prawodawcy ,,miejscowego” — gminy — nieruchomos¢ ta przeznaczona jest na cel

publiczny.

VL.

W niniejszej sprawie szczegélne znaczenie maja poglady Trybunatu
Konstytucyjnego na temat przestanki ,,niezbednosci” danej nieruchomosci na cel publiczny.
Jak wskazano wyzej, przestanka ta wywodzona jest wprost z tresci art. 21 ust.2 Konstytucji.
W wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216)
Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze "oczywista konsekwencja" obowigzywania przestanek
dopuszczalno$ci wywtlaszczenia okreslonych w art. 21 ust. 2 Konstytucji jest zasada zwrotu
wywlaszczonych nieruchomos$ci, w sytuacji, gdy nie jest juz ona potrzebna do realizacji
celu publicznego (cel publiczny ,,odpadt’). Zdaniem Trybunahi, zasada ta wynika stad, iz
obowiazujace w chwili wywlaszczenia regulacje prawne dotyczace powstania obowiazku
zwrotu  wywlaszczanych  nieruchomo$ci  wplywaja na  dookreslenie  przestanek
dopuszczalnosci samego wywlaszczenia. Celem przepisdw o zwrocie wywlaszczonych
praw jest okre$lenie zakresu dopuszczalnej ingerencji w prawo wlasnosci, a takze
stworzenie mozliwosci zniesienia skutkéw tej wyjatkowej ingerencji, jezeli okazata sie
pozbawiona wymaganego konstytucyjnego uzasadnienia. Tre$¢ upowaznienia panstwa
(jednostki samorzadu terytorialnego) do dokonywania wywlaszczenia pozostaje w
komplementarnym zwiazku z gwarancjami wtasnosci ujetymi w art. 21 ust. 1 Konstytucji.
Przepis ten gwarantuje i zabezpiecza konkretny stan majatkowy obywateli. Obywatele
musza jednak, ze wzgledu na brzmienie art. 21 ust. 2 Konstytucji, znosié ingerencje panstwa
w sfere prywatnej wiasnosci. Z nakazu ochrony wtasno$ci oraz innych praw majatkowych,
ktory statuuja art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji, wynikajq okreSlone obowigzki
ustawodawcy zwyklego. Chodzi przede wszystkim o pozytywny obowigzek stanowienia
przepiséw 1 procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom majatkowym oraz o
negatywny obowiazek ustawodawcy powstrzymywania si¢ od wprowadzania regulacji,
ktére owe prawa moglyby pozbawiaé ochrony prawnej lub tez ochrong te ograniczac (tak

m.in. TK w uzasadnieniu wyroku z dnia 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05).
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Jezeli zatem cel publiczny, na ktdry wywlaszczono nieruchomos$é, nie jest
realizowany, albo wywlaszczona nieruchomo$¢ nie jest konieczna na ten cel publiczny,
wowczas nie istnieje nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we wtasno$é prywatna,
ale rowniez prawna podstawa (przyczyna) nabycia wtasnosci przez podmiot publiczny, a
takze jej dalszego przetrzymywania w publicznym zasobie. W tej sytuacji gwarancje prawa
wilasnosci wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytucji odzyskuja swoja moc ochronna. Pozycja
prawna i interes podmiotu publicznego osiagnigte przez takie wywilaszczenie musza z
powrotem ustapi¢ przed konstytucyjnie chroniong pozycja prawna obywatela. Dalsze
pozostawienie wlasnoSci w domenie wlasnoSci publicznej nie ma konstytucyjnego
uzasadnienia. Zatrzymujac w tej sytuacji wywlaszczong nieruchomos$¢ panstwo osiagatoby
korzy$ci majatkowe kosztem swoich obywateli. Tymczasem instytucja wywiaszczenia nie
moze prowadzi¢ do przysporzenia wywlaszczycielowl korzysci zarobkowych lub
fiskalnych, dopdki nie zostanie zrealizowany cel wywlaszczenia. Z tych przyczyn z
konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wilasno$ci wynika prawo powrotnego nabycia
nieruchomos$ci przez jej poprzedniego wilaSciciela, jezeli nie zrealizowano na niej
pierwotnego celu wywtaszczenia (zob. wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11,
OTK-A 2012/11/135).

"Cele publiczne" nie zostaty wprawdzie zdefiniowane w samej Konstytucji, jednak z
systemowej wyktadni art. 21 ust. 2 Konstytucji wynika, ze s to cele ponadjednostkowe,
zbiorowe, pozostajace w pewnej opozycji do prywatnego interesu indywidualnego
obywatela. "Celem publicznym" zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ zatem
indywidualny interes lub suma intereséw indywidualnych wielu oséb prywatnych.
Dokonywanie wywlaszczenia wylacznie w majatkowym interesie wywtaszczyciela lub na
cel, ktérego nie mozna zakwalifikowaé jako cel publiczny, stanowi przekroczenie art. 21
ust. 2 Konstytucji i tym samym naruszenie konstytucyjnych gwarancji ochrony wiasnosci.
Dopuszczenie przez ustawodawce do przymusowego odjgcia praw osobom prywatnym i do
ich nabycia przez podmioty publiczne jest wowczas niezgodne z art. 21 ust. 2 Konstytucji,
nawet jesli nastapito za stusznym odszkodowaniem 1 bylo konieczne z innych przyczyn.
Jezeli zatem okreslony w ustawie cel wywtlaszczenia nie ma wystarczajaco charakteru
publicznego, tak by moglt uzasadniaé wywlaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2

Konstytucji, z samej Konstytucji wynika nakaz zwrotu wywlaszczonych praw.
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Ze wzgledu na konstrukcje wywlaszczenia jako przymusowego odebrania prawa za
odszkodowaniem, chodzi tu o ten cel publiczny, ze wzgledu na ktéry owo odjecie nastapito.
Z konstytucyjnej funkcji wywlaszczenia wynika, ze juz sama ingerencja we wiasno$¢ musi
nastepowac z uwagi na $cisle okreslony cel, a wywtaszczane prawo musi zostaé nastepnie
przekazane na realizacje konkretnego celu. Trybunat Konstytucyjny podkre$lat w swoim
orzecznictwie, ze instytucja wywilaszczenia ma charakter "wyjatkowy i szczegdlny" oraz ze
wywlaszczenie "powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych". Do takich
sytuacji nalezy brak mozliwosci realizacji celéw publicznych za pomoca innych Srodkow
prawnych (por. orzeczenie z 28 maja 1991 r., sygn. K 1/91, OTK w 1991 r., poz. 4, uchwata
TK z 24 czerwca 1992 r.,, sygn. W 11/91, OTK w 1992 r., poz. 18, wyroki: z 14 marca 2000
r., sygn. P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60, z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, z 28
stycznia 2003 r., sygn. K 2/02, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 4, z 9 grudnia 2008 r., sygn. K
61/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 174). Jezeli zatem przepis ustawy dopuszcza
wywlaszczenie, ktdérego nie mozna uznaé za konieczne lub niezbedne na cel okreSlony w
decyzji o wywlaszczeniu, powstaje konstytucyjny obowigzek zwrotu wywlaszczonej
nieruchomoSci. Poglad taki Trybunat wyrazit szczegdlnie dobitnie w uzasadnieniu wyroku z
24 pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01), wskazujac, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji,
dopuszczajgc wywlaszczenie "jedynie na cele publiczne", tworzy nierozerwalny zwiazek
pomiedzy okre§leniem tych celéw w decyzji o wywiaszczeniu i faktycznym sposobem
uzycia wywlaszczonej rzeczy.

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego art. 21 ust. 2
Konstytucji moze zatem dotyczyé - jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci - oceny
przepisow regulujacych zachowanie si¢ wywtaszczyciela wzglgedem nabytych przez niego w
drodze wywtaszczenia praw do nieruchomosci, dopoki cel publiczny okre$lony w decyzji o
wywlaszczeniu nie zostanie zrealizowany. Objecie ochrong na podstawie art. 21 ust. 2
Konstytucji sytuacji wystepujacych az do momentu faktycznej realizacji celu
wywlaszczenia na danej nieruchomosci jest uzasadnione potrzeba kontroli, czy
wywlaszczenie rzeczywiscie nastapito na ,,konieczny i niezbedny” cel publiczny, a zatem —
czy jest konstytucyjnie dopuszczalne. ,,Cel legitymizujacy ingerencje w prawo wiasnosci
musi istnie¢ realnie, a nie tylko formalnie” (wyrok TK z dnia 13 grudnia 2000 r., sygn. P

12/11). W tym sensie zastosowanie art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wzorca kontrolnego



13

n

(gwarancji konstytucyjnosci wywlaszczenia) "konsumuje si¢" dopiero w chwili
zrealizowania celu wywlaszczenia okreslonego w decyzji wywlaszczeniowej. Nie obejmuje
natomiast dalszych sytuacji powstatych juz po wykorzystaniu nieruchomo$ci na cel
okreSlony w decyzji o wywtaszczeniu.

W konsekwencji art. 21 ust. 2 Konstytucji moze stanowi¢ podstawe wywodzenia
konstytucyjnego prawa do zwrotu nieruchomo$ci, ktére wprawdzie zostaty wywlaszczone w
toku procedury, jednakze, ktére staty sie zbedne z punktu widzenia celéw wywilaszczenia i

nie zostang faktycznie wykorzystane na ten cel publiczny, ktéry byl przestanka jej

wywlaszczenia.

VIL

Zasada réwnosci ,,polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm
prawnych), charakteryzujacy si¢ dang cecha istotna (relewantng) w réwnym stopniu, maja
by¢ traktowani rowno — a wigc wedlug jednakowe] miary, bez zroznicowan zardwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych” (orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., U. 7/97, OTK
w 1988, s. 14). Punktem wyjécia dla orzekania o zasadzie réwno$ci musi wigc by¢é najpierw
ustalenie, czy istnieje wspdlno$¢ cechy relewantnej pomiedzy poréwnywanymi sytuacjami,
a wiec, innymi stowy, czy zachodzi "podobienstwo" tych sytuacji. Wystapienie takiego
podobienstwa stanowi przestanke dla zastosowania zasady réwnos$ci. Jezeli wiec zostaje
stwierdzone, zZe sytuacje "podobne" zostaly przez prawo potraktowane odmiennie, to
wskazuje to na mozliwos¢ naruszenia zasady rownosci.

Warto w tym miejscu dodatkowo wskazac, iz z ,,podobienstwem” (w rozumieniu art.
64 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji) sytuacji normowanej przez art. 98 u.g.n. do
,»ZWyklego” wywlaszczenia na podstawie art. 112 u.g.n. i do sytuacji normowanych przez
art. 10 u.g.g. mamy réwniez do czynienia w sytuacjach przeje¢ nieruchomosci na podstawie
innych ustaw, wymienionych w art. 216 u.g.n. Kwestie t¢ Trybunat rozwazal w kilku
orzeczeniach, wydanych na tle art. 216 u.g.n, a zatem wiasnie w kontekScie przyznania
bytemu wiascicielowi roszczenia o zwrot nieruchomo$ci przejgtej w  okreSlonym,
szczegblnym trybie, innym niz decyzja wywlaszczeniowa. Wszystkie te sprawy dotyczyty
problemu pominigcia prawodawczego, tj. wytaczenia z katalogu uprawnionych do zadania

zwrotu nieruchomosci okre$lonych grup bylych wiascicieli.
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W wyroku z dnia 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01) Trybunat Konstytucyjny
badat, czy funkcje, charakter i zakres regulacji przepisu art. 5 i art. 13 ustawy z 25 czerwca
1948 r. o podziale nieruchomo$ci na obszarach miast i niektorych osiedli (Dz. U. z 1948 r.
Nr 35, poz. 240; zm.: z 1957 r. Nr 39, poz. 172) sa podobne do funkcji, charakteru i zakresu
regulacji wymienionych w art. 216 ust. 1 ustawy. Trybunat ustalit wtedy, iz przepisy
wymienione w art. 216 ustawy dotyczyly "sytuacji wyznaczania terendw przeznaczanych
pod budownictwo, z reguty budownictwo indywidualne". Trybunal stwierdzit réwniez, ze
podobiefistwo ustaw wskazanych w art. 216 ustawy oraz ustawy z 25 czerwca 1948 r.,
ktérej wymienione przepisy zostaty pominigte, polega na tym, ze "w swej zasadniczej tre$ci
wiazaty si¢ z jednym, waznym lecz do$¢ szczegdtowym wycinkiem zycia spolecznego,
jakim byto wykorzystanie 1 zagospodarowanie terendéw budowlanych, zwlaszcza na cele
budownictwa indywidualnego. Wszystkie te ustawy dopuszczaty budownictwo
indywidualne, lecz wymagaty od wiasciciela «podzieleniay si¢ jego gruntami z Pafnstwem, a
przez to zawieraty wyrazny element nacjonalizacyjny. Wszystkie ustawy - choé w réznym
zakresie 1 w réznych formach prawnych - przewidywaly bowiem przejmowanie przez
panstwo wiasnosci catosci lub czeSci gruntow uznawanych za tereny budowlane czy
obszary urbanizacyjne. Wszystkie te ustawy taczyta wspdlna funkcja - przeksztatcania
struktury wiasno§ciowej jako swego rodzaju tta czy wtdrnego efektu urbanizacji, choé
zarazem formutowaly one rdznego rodzaju gwarancje stabilno$ci dla wlasnoSci, badz
wieczystego uzytkowania dziatek pozostawianych indywidualnym wiascicielom" (zob.
uzasadnienie wyroku TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01). Powyzsza
argumentacja byta przez Trybunal wielokrotnie przytaczana, m.in. orzeczeniu z dnia 19
maja 2011 r. w sprawie SK 9/08, w ktérej to Trybunat badat konstytucyjno$¢ pominiecia w
art. 216 u.g.n. (rdwnoznaczne z wylaczeniem zwrotu) nabycia nieruchomosci na podstawie
art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach 1 trybie wywlaszczania
nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 oraz z 1982 1. Nr 11, poz. 79). Z kolei w
uzasadnieniu wyroku z dnia 9 grudnia 2008 r. w sprawie SK 43/07 dotyczacym
nieruchomosci zajetych na cele publiczne w czasie Il wojny Swiatowej, Trybunat wyraznie
podkreslit, iz ,,wspolna cecha uzasadniajaca rowne traktowanie z punktu widzenia zwrotu
nieruchomosci jest odjecie prawa wiasno$ci nieruchomosci na blizej okreSlony cel

publiczny.”
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Reasumujac, takze ustawy wymienione w art. 216 oraz art. 98 u.g.n. laczy
niewatpliwie cecha relewantna, jaka jest normowanie przejmowania na witasno§é Panstwa
nieruchomosci lub ich cze$ci w zwiazku z wyznaczaniem terenow budowlanych (obszaréw
urbanizacyjnych), odmienne za$ sg jedynie formy przejmowania wtasnosci: z mocy prawa

badz na podstawie umowy lub indywidualnych aktéw administracyjnych.

VIIL.

W orzecznictwie konstytucyjnym jednoznacznie przyjeto, iz nie zawsze odmienno$é
potraktowania sytuacji podobnych jest konstytucyjnie niedopuszczalna, bo moga zachodzié¢
przypadki, gdy bedzie to usprawiedliwione. "Wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego
traktowania podmiotéw podobnych musza zawsze znajdowaé uzasadnienie w odpowiednio
przekonywujacych argumentach. Argumenty te musza mie¢: 1) charakter relewantny, a
wiec pozostawaé w bezposrednim zwiazku z celem 1 zasadnicza treScia przepiséw, w
ktérych zawarta jest kontrolowana norma oraz shuzy¢ realizacji tego celu i tresci. Innymi
stlowy wprowadzane zréznicowania musza mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony (...); 2)
argumenty te musza mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktéremu ma
shuizy¢ réznicowanie sytuacji adresatow normy musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji
do wagi intereséw, ktore zostana naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania
podmiotéw podobnych; 3) argumenty te musza pozostawa¢ w jakims$ zwiazku z innymi
wartoSciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
potraktowanie podmiotéw podobnych (...). Jedna z takich zasad konstytucyjnych jest zasada
sprawiedliwo$ci spolecznej" (orzeczenie z 3 wrze$nia 1996 r., K. 10/96, OTK ZU Nr
4/1996, poz. 33, s. 281). Dopiero brak owych przekonywujacych argumentéw powoduje, ze
regulacja roznicujaca rezim prawny podmiotdw czy sytuacji "podobnych" nabiera
charakteru niekonstytucyjnej dyskryminacji badz uprzywilejowania.

Zastosowanie powyzszego schematu rozumowania do oceny konstytucyjnosci art.
136 ust. 3 wymaga odpowiedzi, czy przedstawione powyze| sytuacje mozna uznaé za
,,podobne”. Jak wskazano wyzej, zdaniem Rzecznika, owa cecha relewantna jest cel 1 forma
odjecia prawa wtasno$ci — przejecie jest bowiem wymuszone wydaniem ,,odgérnego” aktu
prawnego i jest dokonywane na okreSlony cel publiczny. Natomiast ustawodawca

niewatpliwie odmiennie potraktowat bylych wiaScicieli nieruchomodci przejetych na
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podstawie art. 98 u.g.n., jedynie ich pozbawiajac roszczenia o zwrot nieruchomosci, w
sytuacji, gdy stata sie ona zbedna na cel publiczny uzasadniajacy jej przejecie.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich nie ma podstaw do twierdzenia, ze
wylaczenie zastosowania zasady zwrotu okre$lonej w art. 136 u.g.n. wtasnie do regulacji
art. 98 u.g.n. w sposob racjonalny stuzy realizacji celéw ustawy z 1997 r. Wymagatoby to
wykazania, ze pomiedzy innymi przypadkami wywlaszczenia (w szerokim konstytucyjnym
znaczeniu tego pojecia), na réznych podstawach, a sytuacjg prawng z art. 98 u.g.n. zachodza
tego rodzaju odmiennos$ci, ze wskazane i celowe jest poddanie ich odmiennej regulacji.

Nie ulega watpliwosci, iz art. 98 u.g.n. zawiera pewne odmienno$ci od klasycznej
formy wywlaszczenia. Wywlaszczenie dokonuje si¢ bowiem tu niejako na wniosek
wiasciciela nieruchomosci, z jego wilasnej inicjatywy 1 nastepuje z mocy prawa, w
nastepstwie decyzji administracyjnej o podziale nieruchomosci, wydanej w postepowaniu
nie bedacym postepowaniem wywlaszczeniowym. Jednakze, jak to zostato juz wyzej
wskazane, z uwagi na cel przejecia, zbiezno§¢ skutkdw tej formy pozyskiwania gruntow z
wywlaszczeniem oraz na przewidziane w omawianym przepisie obliczanie odszkodowania
wedlug zasad obowigzujacych przy wywlaszczaniu nieruchomo$ci w orzecznictwie, ta
forma pozyskiwania nieruchomosci dla funkcji celu publicznego jest forma wywtaszczenia,
aczkolwiek nie poprzedzong postgpowaniem  wiaSciwym  dla  postgpowania
wywlaszczeniowego.

Zdaniem Rzecznika wskazana odmienno$¢ ,,proceduralna” nie moze stanowic
uzasadnionej podstawy odmiennego potraktowania wtaSciciela nieruchomosci przejetej w
trybie art. 98 u.g.n., a zaskarzong regulacje Rzecznik uznaje za catkowicie nieracjonalna.

Przede wszystkim roszczenie o zwrot przystuguje co do nieruchomosci przejetych na
podstawie art. 10 ust. 5 u.g.g., ktéry — jak wskazano wyze] — dotyczy sytuacji prawnie
identycznych z sytuacjami z art. 98 u.g.n. Juz sama ta okoliczno§¢ moze §wiadczy¢ o braku
racjonalnego uzasadnienia dla wyltaczenia zwrotu przy przejgciu na podstawie art. 98 u.g.n.
Nie jest jasne, jakiego rodzaju cele ustawodawca miatby w ten sposéb osiggnaé. Praktycznie
jedyna roznica pomiedzy przejeciem na podstawie art. 98 u.g.n. i na podstawie art. 10 ust. 5
u.g.g. jest data ztozenia wniosku o podziat — przed lub po | stycznia 1998 r., kiedy to weszta

w zycie u.g.n., uchylajac jednocze$nie ustawe z 1985 1. Skoro oba tryby przejecia sa
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prawnie (i konstytucyjnie) identyczne, kryterium zréznicowania powiazane z sama data
wydaje sie catkowicie arbitralne 1 przypadkowe.

Z tych samych powoddéw trudno tez przypuszczac, by odmienne uregulowanie tej
kwestii nastgpowato z uwagi na podmiot inicjujacy, ktérym w tym przypadku jest sam
wiasciciel nieruchomos$ci; odmawiajac  wilaScicielowi prawa zwrotu nieruchomo$ci
,,drogowej” ustawodawca nie kierowat sie zatem zasada volenti non fit iniuria. Co wiecej,
jak juz wskazano wyzej, wilasciciel takze i w tej sytuacji znajduje sie pod swoistym
wywlaszczeniowym” przymusem. Moze on jedynie odwlec w czasie przejecie
nieruchomosci nie sktadajac wniosku o jej podzial. Jednakze dopdki miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego utrzymuje na danej nieruchomosci funkcje publiczng, w
szczegdlno$ci przeznacza ja pod droge publiczng, wihasciciel nie moze dowolnie
dysponowad swoja nieruchomoscia z uwagi na takie wtadnie przeznaczenie gruntdéw, musi
natomiast sie liczy¢ z jej wywlaszczeniem. W rozpatrywanej sprawie mamy za§ do
czynienia z sytuacja, w ktorej] w wyniku zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, funkcja publiczna zostata zdjeta z nieruchomo$ci, a zatem droga publiczna
na dziatce Skarzacej z pewnoS$cia nie powstanie. Nie ma absolutnie Zadnego powodu, zeby
taka nieruchomo$¢, potozona poza liniami rozgraniczajacymi przebieg pasa drogowego,
nadal byta wlasno$cia podmiotu publicznego, ktéry — dodatkowo, po zmianie przeznaczenia
i ,uwolnieniu” dziatki na inne cele — mogtby ja np. korzystniej sprzedaé, z dodatkowym
pokrzywdzeniem wiasciciela.

Skoro za$ nie jest mozliwe wykazanie przestanki racjonalnoéci, to nie ma tez
mozliwosci analizowania dochowania zasady proporcjonalno$ci. Jezeli bowiem brak jest
szczegdlnego celu, ktérego realizacji miato stuzyé pominiecie sytuacji prawnej wynikiej z
art. 98 u.g.n., to nie mozna tez ustalaé, czy zachowano odpowiednios$¢ relacji miedzy ranga
celu a intensywnoscia naruszenia zasady réwnosci. Tym bardziej nie da sie powigzac
pominiecia art. 98 u.g.n. z jakimikolwiek innymi wartoSciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi. Prowadzi to do wniosku, ze pominigcie uregulowania sytuacji prawnej
wynikajacej z art. 98 w.g.n. w art. 136 u.g.n. nie tylko nie znajduje oparcia w innych
warto$ciach, zasadach i1 normach konstytucyjnych, ale z tymi warto$ciami 1 zasadami

koliduje (z art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji).
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Reasumujac, zdaniem Rzecznika, nie da si¢ wskazaé argumentdéw uzasadniajacych
brak mozliwosci zwrotu nieruchomosci przejetych na podstawie art. 98 u.g.n. Skoro de lege
lata przystuguje roszczenie o zwrot nieruchomos$ci wywilaszczonych, nieruchomosci
przejetych na podstawie art. 10 ust. 5 u.g.g. (ktéra to regulacja dotyczy sytuacji prawnie
identycznej do sytuacji z art. 98 u.g.n.), a takze nieruchomos$ci przejetych w trybach
okreslonych w art. 216 u.g.n., pozbawienie tego uprawnienia 0oséb znajdujacych sie w takiej
sytuacji jak Skarzaca, nalezy uznaé za niekonstytucyjne. Zréznicowanego potraktowania
przez ustawodawce sytuacji podobnych nie mozna uzna¢ w tym wypadku za uzasadnione, a
tym samym zaskarzona norma, w ocenie Rzecznika, pozostaje w sprzecznos$ci z art. 64 ust.

2 wzw.zart. 21 ust. 2 i w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

IX.

Przejecie dziatki pod droge publiczng na podstawie art. 98 u.g.n. (a takze jej
wywlaszczenie na podstawie art. 112 u.g.n.) moze nastgpi¢ tylko wtedy, gdy obszar
wydzielanej dzialki jest przeznaczony pod taka droge w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Zmiana planu zagospodarowania przestrzennego,
pociagajaca za soba zmiang sposobu przeznaczenia wywiaszczonej nieruchomosci,
powoduje odpadniecie celu publicznego, ktory byt przestanka jej wywlaszczenia (przejecia),
a dalsze pozostawienie wtasno$ci w domenie wlasnosci publicznej nie ma konstytucyjnego
uzasadnienia. W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich, konstytucyjna zasada
,féwnego traktowania réwnych” nakazuje wowczas zwrot takiej nieruchomosci jej
poprzedniemu wlascicielowl.

W ocenie Rzecznika nalezy jednak zwrdci¢ uwage na istniejace pewne odrebnosci
trybu przejmowania nieruchomosci na podstawie art. 98 u.g.n. Jak wskazano wyzej, nie sa
one wprawdzie istotne ani dla kwalifikacji tego odjecia jako wywlaszczenia w rozumieniu
art. 21 ust. 2 Konstytucji, ani dla aktualizacji obowigzku zwrotu, niemniej jednak moga one
uzasadnia¢ koniecznos¢ nieco odmiennego potraktowania tej kwestii przez ustawodawce —
o ile oczywiscie Trybunat Konstytucyjny stwierdzitby  niekonstytucyjno$é
zakwestionowanej tu normy. Rdznica wzgledem klasycznego wywlaszczenia nie polega
bowiem tylko na przejeciu nieruchomo$ci ex /lege 1 niejako ,,przy okazji” innego

postepowania (podzialowego), ale przede wszystkim na tym, ze inicjatorem pozostaje sam



19

wiasciciel (cho¢ réwniez znajdujacy de facto pod przymusem wywlaszczeniowym). W
przypadku przejecia nieruchomo$ci na podstawie art. 98 u.g.n., ustawowa definicja
,,zbednosci nieruchomo$ci” zawarta w art. 137 u.g.n., tj. uplyw terminu rozpoczecia
realizacji celu 1 uplyw terminu wyznaczonego na zakonczenie realizacji celu, nie zawsze
bedzie adekwatna, w szczegdlno$ci w takiej sytuacji, w jakiej znalazta si¢ Skarzaca w
ninigjszej sprawie. W tym przypadku doszto bowiem do zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w taki sposéb, ze planowana droge ,,przesunieto” na
dziatke sasiednia. W przekonaniu Rzecznika, w tego rodzaju okolicznoS$ciach sam fakt
zdjecia funkcji celu publicznego z nieruchomos$ci powoduje, ze juz w tym momencie dalsze
pozostawanie wywlaszczonej nieruchomos$ci w zasobie wlasnosci publicznej nie znajduje
konstytucyjnego uzasadnienia. W konsekwencji zatem, w tej szczegoélnej sytuacji, gdy
zmiana przeznaczenia nieruchomosci przejetej ,,pod droge” w trybie art. 98 u.g.n. wynika ze
zmiany planu miejscowego, obowiazek zwrotu winien aktualizowad si¢ juz w chwili zmiany
sposobu przeznaczenia gruntu, bez oczekiwania na uplyw terminéw okreslonych w art. 137
ust. 1 u.g.n.

Z tego tez powodu Rzecznik Praw Obywatelskich zdecydowat si¢ na nieco odmienne

ujecie zakresu zaskarzenia kwestionowanej tu normy, co znalazto swoj wyraz w petituni.

Z tych wzgleddéw wnoszg jak na wstgpie.

Z upowaZnienia )
Rzecznika Praw Obywatelskich—.
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Zastapca Rzecznika Praw Ohywateiskich
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