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III. Z ORZECZNICTWA

SEAWOMIR PAWEOWSKI

Glosa (aprobujaca)
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 39/15

1. W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 12 grudnia 2017 r.
(sygn. SK 39/15) rozstrzygano przede wszystkim o zasadach zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci. Przedmiotem kontroli konstytucyjnej
byta kwestia, czy instytucja zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci za-
warta w lex generalis dla tej problematyki, tj. w Ustawie z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami', w zakresie, w jakim nie obej-
muje nieruchomosci nabytych w trybie art. 114 ust. 1 u.g.n., jest zgodna
z art. 21 ust. 2 oraz art. 61 ust. 11 2 Konstytucji Rzeczypospolitej* (cho¢
w tenorze i uzasadnieniu orzeczenia jako zasadny wzorzec kontroli
uznano takze art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej). Watpliwosci pojawity
sie przede wszystkim w zwiazku z jezykowym brzemieniem art. 136
ust. 1i 3 u.g.n., ktéry mozliwos¢ zgloszenia takiego zadania ogranicza
wylacznie do nieruchomosci pozyskanych na cele publiczne w drodze
aktu administracyjnego (indywidualnego) — decyzji wywlaszczeniowej,
natomiast wyklucza taka mozliwos¢, jesli nieruchomos¢ zostata pozy-
skana w drodze umowy, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. Osta-
tecznie Trybunat doszedt do wniosku, Ze umowa ta spelnia w istocie
role decyzji o wywlaszczeniu. Przedmiotem kontroli byt zatem zarzut

! Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 121, dalej ,u.g.n.".

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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pominiecia prawodawczego®, ktére czesto wiaze sie z naruszeniem
zasady rownosci wobec prawa®.

Jednakze na komentowane orzeczenie mozna, czy wrecz nalezy,
spojrzec szerzej, a mianowicie z punktu widzenia dozwolonych w swie-
tle art. 21 ust. 2 Konstytucji RP form prawnych ekspropriacji. Doniostos¢
wyroku z dnia 12 grudnia 2017 r. jest tym wieksza, ze niedawno, bo
w wyroku z dnia 23 wrze$nia 2014 r. (sygn. K 7/23), Trybunat doszedt
do dos¢ jednoznacznego wniosku, ze jedyna dopuszczalna forma wy-
wlaszczenia jest wlasnie decyzja administracyjna®. Tym samym w nie-
duzym odstepie czasu rozwazane byly kwestie podobne, gdyz dotyczace
ujmowana instytucji ekspropriacji przede wszystkim w znaczeniu sensu
stricto oraz zakresu obowiazku zwrotowego.

2. Stan faktyczny. W 1999 r. nastapito nabycie nieruchomosci na
rzecz Skarbu Panstwa na postawie umowy sprzedazy, o ktérej mowa
w art. 114 ust. 1 u.g.n. W akcie notarialnym zastrzezono, ze nabywa-
na nieruchomos$¢ miata by¢ przeznaczona pod budowe dojazdéw do
przeprawy mostowej. Inwestycja ta nie zostata zrealizowana, a w 2001 r.
tak pozyskana nieruchomos¢ zostata podzielona na dwie mniejsze
dziatki. Rok p6zniej wygaszono trwaly zarzad Generalnej Dyrekcji
Drég Krajowych i Autostrad w stosunku do jednej z nich ze wzgledu
na jej usytuowanie poza pasem drogowym, natomiast w 2011 r. sprze-
dano ja (osobie fizycznej). Z kolei druga dziatka pozostata we wladaniu
Skarbu Panstwa. Wskutek odstapienia od realizacji celu publicznego,
ktéry stanowit wistocie kauze dla umowy sprzedazy z 1999 r., skarzacy
wystapili w 2012 r. o zwrot przedmiotowej nieruchomosci, gdyz cel ten
ulegl dezaktualizacji. Jednakze organy administracji publicznej oraz
Naczelny Sad Administracyjny (NSA)° uznaly takie zadanie za bez-

* W wyroku TK z 3 XII 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 52, podnie-
siono: ,Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczy¢ zaréwno tego, co ustawodawca
w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym pominal, cho¢ postepujac zgodnie
z konstytucja powinien byl unormowac”; zob. takze wyrok TK z 22 VI 2008 r., sygn.
K 24/07, OTK-A 2008, nr 6, poz. 110.

* Zob. m.in. orzeczenie TK z 3 XII 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz.52,
a takze liczne p6zniejsze orzeczenia, w tym wyroki TK: z 6 V1998 1, sygn. K 37/97, OTK
ZU 1998, nr 3, poz. 33; z 30 V2000 1., sygn. K 37/98, OTK ZU 2000, nr 4, poz. 112; z 24 X
2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 256; z 24 X 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK
ZU 2001, nr 7, poz. 216.

5 Wyrok TK z 23 IX 2014 r., sygn. SK 7/13, OTK ZU 2014, nr 8/A, poz. 93.

¢ Wyrok NSA z 18 11 2015 r., sygn. I OSK 1698/13, LEX nr 1665689.
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przedmiotowe, przede wszystkim ze wzgledu na wykladnie jezykowa
art. 136 ust. 3 zd. 1 u.g.n.

3. Komentowane orzeczenie zasluguje na oméwienie z wielu powodéw.
Jego doniosto$¢ przejawia sie m.in. w tym, ze stanowi wytom w do-
tychczasowym pojmowaniu charakteru prawnego umowy w istocie
przedwywlaszczeniowej, o ktérej stanowi art. 114 ust. 1 u.g.n. Do tej
pory dominujace bylo stanowisko, ze umowa ta ma charakter stricte
cywilistyczny, a ztozone oswiadczenia woli sa w pelni objete swoboda
kontraktowania’, natomiast do wyjatkowych nalezaly poglady, ze pelni
ona funkcje decyzji o wywlaszczeniu®. Ze wzgledu na literalne brzmie-
nie art. 136 ust. 11 3 oraz art. 137 ust. 1 u.g.n. zgodnie stwierdzajacych,
ze zwrotowi podlega nieruchomos¢ ,zbedna na cel okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu”, tym wazniejsze staje sie zajete stanowisko, gdyz
wystepuje ono wprost przeciwko wyktadni jezykowej. Nacisk zostat
polozony na wykladnie systemowa i celowosciowa, wsparta nadto ak-
sjologia konstytucyjna. W konsekwencji umowa z art. 114 ust. 1 u.g.n.,
w zakresie wywolanych skutkéw prawnych, zostata zréwnana z decyzja
o wywlaszczeniu (art. 119 u.g.n.). Tym samym wyrok Trybunatu moze
zakonczy¢ trwajacy od wielu lat spér o charakter prawny tego kontraktu.

4. Aby w sposéb wiazacy wypowiedziec sie w sprawie charakteru praw-
nego analizowanej umowy, TK w pierwszej kolejnosci postanowil usta-
li¢ zakres pojecia ,wywlaszczenie”. Co wazne, opowiadajac sie za jego
szerokim rozumieniem, a takze ponownie potwierdzajac autonomicz-
nos¢ pojec konstytucyjnych i ich uwarunkowania systemowe, stwierdzit,
ze odkodowywanie tych poje¢ musi nastepowac z uwzglednieniem

7 Zob. np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gliwicach
z 211V 2008 r., sygn. Il SA/G1 1002/07, LEX nr 518807; wyrok WSA w Gdansku z 5 III
2008 r., sygn. Il SA/Gd 692/07, LEX nr 510456; wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 20 IX
2013 r., sygn. II CSK 703/12, LEX nr 1383075; uchwata SN z 24 X 1992 r., sygn. Il AZP
11/92, OSNCP 1993, nr 6, poz. 93; wyrok NSA z 24 11 2006 r., sygn. I OSK 507/05, LEX
nr 194064 (w stosunku do ogolnej ustawy wywlaszczeniowej z 1985 r.); uchwata SN
z241X1992r., sygn. IIl AZP 11/92, OSNC 1993, nr 6, poz. 93; P. Wojciechowski, Komentarz
do art. 136 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, pod red. P. Czechowskiego, Warszawa 2015; A. Lukaszewska, Wywlaszczanie
nieruchomosci, w: Gospodarka nieruchomosciami. Przepisy i komentarz, pod red. J. Szachuto-
wicza, M. Krassowskiej, A. Lukaszewskiej, Warszawa 2002, s. 338.

8 Wyrok SN z 3112008 r., sygn. II CSK 391/07, LEX nr 465954, a takze M. Szewczyk,
czes¢ 1V, rozdz. 4. Wywlaszczanie nieruchonmosci, w: Prawo zagospodarowania przestrzeni,
pod red. Z. Leoniskiego, M. Szewczyka, M. Krusia, Warszawa 2012, s. 465.
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zalozen aksjologicznych. Zaliczyt do nich zasade réwnosci wobec prawa
i réwnej ochrony praw majatkowych podmiotéw podobnych, a takze
zasade proporcjonalnosci. Nadto dostrzegl, ze rozumienie ekspropriacji
ksztattuje takze europejska tradycja konstytucyjna.

Mimo zasadnie przytoczonych wzorcow na instytucje wywlaszczenia
mozna patrzec jeszcze szerzej, mianowicie przez pryzmat art. 2 i 30
Konstytucji RP. Wlasnie z europejskiej tradycji konstytucyjnej oraz
naczelnych uméw miedzynarodowych® wynika, ze prawo wtasnosci
przynalezy do podstawowych praw cztowieka, tzw. I generacji, mimo
ze w polskiej konstytucji znajduje sie w rozdziale sugerujacym, iz moze
chodzi¢ o kolejna generacje'’. Z licznych wypowiedzi doktryny na-
lezy wywodzi¢, ze bez poszanowania prawa wtasnosci nie moze by¢
mowy o zachowaniu godnosci jednostki. Niekiedy wrecz podnosi sie,
iz ,wartoscia bedaca poniekad nadbudowa nad innymi wyrazonymi
przez konstytucyjne deklaracje ochrony réznego rodzaju débr jednostki
stanowi godnos¢ osobista”!. Przy tym zasada poszanowania godnosci
jednostki nalezy do tzw. ,twardego trzonu” koncepcji panstwa praw-
nego'2. Ponadto wsparciem ujecia aksjologicznego'® moze takze by¢
odwotlanie sie do zasad pochodnych zasady demokratycznego panstwa
prawnego, w szczegdlnosci do zasady poglebiania zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (zasada lojalnosci)™.

Co ciekawe, mimo ze TK jako wzorca kontroli wprost nie przytoczyt
art. 2 Konstytucji RP przede wszystkim z tego wzgledu, iz skarzacy
nie przedstawili argumentéw na poparcie zarzutu niezgodnosci z tym
przepisem, to jednak w dalszej czesci uzasadnienia odnidst sie do tej
zasady (pkt 3.2.1). W szczegdlnosci zauwazyl, ze w przypadku zawie-
rania umowy, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n., podmioty prawa
prywatnego dzialaja w zaufaniu do organéw administracji publicznej,

? W szczegolnosci Protokét nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci sporzadzony w Paryzu dnia 20 11 1952 r. (Dz.U.1995 Nr 36, poz. 175/1).

0 Rozdziat Il Konstytucji RP — ,Wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne”.

' Por. J. Mikotajewicz, W. Smolak, Zasada demokratycznego paristwa prawnego w ak-
sjologii Konstytucji RP, w: Zasada demokratycznego parstwa prawnego w Konstytucji RP, pod
red. S. Wronkowskiej, Warszawa 2006, s. 99.

12 Ibidem, s. 94.

13 Por. M. Kordela, Aksjologiczna wyktadania prawa, ,Przeglad Prawa i Administracji”
2017, nr 110, s. 151-158.

4 Zob. np. J. Mikotajewicz, Pojmowanie paristwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, w: Polskie dyskusje o paristwie prawa, pod red. S. Wronkowskiej, Warszawa
1995, s.101.
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iz przestanki wywlaszczenia sa spelnione. Tymczasem zawierajac taka
umowe, podmioty te znalazly sie w gorszej sytuacji niz te jednostki,
ktdére oczekiwaly na wszczecie postepowania administracyjnego w spra-
wie wywlaszczenia nieruchomosci. W tych okolicznosciach naruszona
zostata zasada zaufania, ktora przejawia sie takze w niezastawianiu
na jednostke ,putapek” prawnych. W konsekwencji Trybunal wprost
podnidst, ze ,tworzenie tego rodzaju «putapek» stanowi przejaw nie-
uczciwosci panstwa wobec obywateli, a wiec narusza standardy wy-
nikajace z art. 2 Konstytucji RP"". Siegniecie zatem posrednio do tej
zasady uznac nalezy za wiasciwe, gdyz nie tylko poglebia ona ogélna
argumentacje, ale stanowi¢ moze dyrektywe kierunkowa dla okreslenia
charakteru relacji pomiedzy podmiotem co do zasady silniejszym — pan-
stwem — a jednostka, ktéra w ostatecznym rozrachunku ma by¢ przez
to panstwo chroniona.

Z kolei dekodujac rozumienie instytucji wywtaszczenia, TK wprost
potwierdzit wielokrotnie przytaczana juz zasade, ze w tym przypadku
pojecie konstytucyjne wywlaszczenia jest pojemniejsze niz jego odpo-
wiednik ustawowy. W szczegélnosci zauwazyl, ze art. 21 ust. 2 Konstytu-
cji ,odnosi sie do przymusowego pozbawienia (odjecia) konstytucyjne;
kategorii «wtasnosci prywatnej»”'®. W analizowanym orzeczeniu Trybu-
nat opowiedzial sie za klasycznym rozumieniem instytucji wywlaszcze-
nia, a wiec powiazanym wylacznie z odjeciem prawa (wywlaszczenie
sensu stricto)' (pkt 2.2.1.1). Niemniej, uwzgledniajac wprost zdanie
odrebne sedziego P. Tulei do wyroku TK z dnia 23 wrzesnia 2014 r.
(sygn. SK 7/13), zgodzil sie ze stanowiskiem, Ze szerokiego rozumienia

® W orzecznictwie TK zostalo wyrazone stanowisko, ze ,w demokratycznym pan-
stwie prawnym stanowienie i stosowanie prawa nie moze by¢ putapka dla obywatela,
a obywatel powinien mie¢ mozliwos¢ uktadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza
sie na niekorzystne skutki prawne swoich decyzji i dzialan niemozliwe do przewidzenia
w chwili podejmowania tych decyzji i dziatai” (wyrok TK z 25 X1 1997 r., sygn. K 26/97,
oraz powolane tam orzeczenie z 3 XII 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz.52,
s.301).

1® W tej mierze warto siegnac do pogtebionych rozwazan z okresu miedzywojenne-
go M. Zimmermanna, ktéry za wywlaszczenie uznat odjecie prawa (indywidualnego)
przez panstwo w indywidualnym wypadku za odszkodowaniem (M. Zimmermann,
Wywtlaszezenie. Studium z dziedziny prawa prywatnego, Lwéw 1930, s. 98).

7'W analizowanej sprawie nie byto to niezbedne, ale zastanowi¢ by sie nalezato,
czy przez wywlaszczenie nie nalezy rozumie¢ takze takiej ingerencji publicznoprawnej,
ktdra skutkuje naruszeniem istoty danego prawa (art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP),
w szczeg6lnosci prawa wlasnosci, ale nie jest zwiazana z jego odjeciem (art. 64 ust. 3
Konstytucji RP) — rozumienie sensu largo.
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wywlaszczenia nie mozna ogranicza¢ wylacznie do wydania decyzji
w rozumieniu art. 105 k.p.a.”® W konsekwencji skupil sie na materialnym
aspekcie wywlaszczenia, ktére warunkowane jest dwiema przestankami:
realizacja okreslonego celu publicznego oraz niezbednoscia. Doszedt
przy tym do wniosku, ze skoro obie te przestanki maja w ostatecznym
rozrachunku charakter niedookreslony, to zabezpieczeniem stosowania
instytucji wywlaszczenia jest ,ustanowienie réwnie silnych gwarancji
stuzacych ochronie uprawnionych intereséw majatkowych podmiotéw
prywatnych”. Stad badanie ich spelnienia moze nastepowac wytacznie
a casu ad casum, a pozornos¢ celu publicznego moze ujawnic sie dopiero
po uplywie pewnego czasu®.

5. Z obecnego brzmienia przepiséw Konstytucji RP, w szczegdlno-
$ci z art. 21 ust. 2, sklad orzekajacy wywiddt, a zarazem potwierdzit
ogolna, wyrazana dotychczas przez Trybunal teze, ze zasada zwrotu
nieruchomosci zyskata charakter zasady o mocy konstytucyjnej, gdyz
stanowi oczywista i logiczna konsekwencje materialnych przestanek
wywlaszczenia. Tym samym jej zakres nie moze by¢ determinowany
i ograniczany rozwigzaniami zawartymi w art. 136 i 137 u.g.n., a wiec
przepisami rangi ustawowej. Wniosek ten jest wywodzony z nakazu
ochrony prawa wtlasnosci i innych praw majatkowych (art. 21 ust. 1
Konstytucji RP). Tu jednak wprowadzone zostalo istotne zastrzezenie,
bedace w istocie ograniczeniem obowiazku restytucyjnego. Mianowicie
rozszerzenie rozumienia instytucji zwrotu wywtlaszczonej nieruchomo-
$ci dotyczy, zdaniem Trybunatu, tylko tych czynnosci, ktére bezposred-
nio poprzedzaja wydanie decyzji wywlaszczeniowej w rozumieniu u.g.n.
Do tych czynnosci zaliczono przeprowadzenie negocjacji (rokowan),
ktérych dokonanie jest obligatoryjne i ktére moga zakonczy¢ sie zawar-
ciem umowy, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. Takie rozumienie
moze wydawac sie nieco zawezajace z powodu braku uwzglednienia,
ze o przeznaczeniu konkretnych nieruchomosci (prywatnych) na cele
publiczne przesadza sie¢ w stosownych aktach planistycznych, aktach
o charakterze wltadczym. Ograniczenie zatem zakresu zwrotu wytacznie
do czynnosci bezposrednio poprzedzajacych formalne wywlaszczenie
nie respektuje holistycznego podejscia do problematyki ekspropriacji.

18 Zob. zdanie odrebne sedziego P. Tulei do wyroku TK z 23 IX 2014 r., sygn. SK 7/13,
w ktérym m.in. stwierdzono, ze wywlaszczenie nie musi nastapi¢ wylacznie jednym
aktem indywidualnym.

' Poglad ten byt wielokrotnie podnoszony w doktrynie i orzecznictwie.
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W dalszej czesci wywodu Trybunal dostrzegt jednak, ze wywlaszcze-
nie stanowi konsekwencje rozstrzygnie¢ zapadlych na gruncie Ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym?®. Jest to, zdaniem autora, jedyne stuszne ujecie, gdyz tylko takie
rozumienie umozliwia konstatacje, ze przeznaczenie konkretnej nie-
ruchomosci na cel publiczny ma charakter obiektywny, jest uprzednie
w stosunku do ekspropriacji i nie zalezy od organu przeprowadza-
jacego postepowanie wywlaszczeniowe, tj. starosty, gdyz wiadztwo
planistyczne nalezy do gminy. Tym bardziej w Zadnej mierze nie
zalezy to od woli jej dotychczasowego wtasciciela (uprawnionego),
gdyz nawet jego sprzeciw podczas stosownej procedury planistycz-
nej nie ma charakteru wiazacego?'. Dlatego godzac sie na zawarcie
umowy, dziala w zaufaniu do organéw wladzy publicznej, wykazujac
sie swego rodzaju pozytywna postawa obywatelska (przyspieszenie
momentu pozyskania nieruchomosci, a tym samym potanienie calego
procesu realizacji inwestycji celu publicznego)*. Nalezy jednoznacznie
i z calg stanowczoscia stwierdzi¢, ze uchwalenie planu miejscowego
lub wydanie decyzji lokalizacyjnej stanowi warunek sine qua non dla
zawarcia takiej umowy i wprowadza uzasadnione przekonanie, iz, co
pokreslil Trybunal, ,wtasciciel nieruchomosci moze sie spodziewac,
ze w blizszej lub dalszej przysztosci uruchomione zostana procedury
zmierzajace do zrealizowania celu publicznego na jego nieruchomo-
$ci”. Ze wzgledu zatem na brzmienie art. 112 ust. 1 u.g.n. oraz ob-
ligatoryjnos¢ przeprowadzenia negocjacji (rokowan) M. Szewczyk
juz kilka lat temu doszedt do wniosku, ze w takiej sytuacji nie moze
by¢ mowy o swobodzie kontraktowania, gdyz umowa, o jakiej mowa
w art. 114 ust. 1 u.g.n., zawierana jest pod przymusem, pod ,grozba”
wywlaszczenia®®. Umowe taka nazwat ekspropriacyjna. Nieréwno-
rzednos¢ pozycji obu stron tego stosunku prawnego przejawia sie
w tym, ze brak osiagniecia consensusu nie oznacza, iz dotychczasowy
wilasciciel skutecznie uniemozliwi przejscie prawa wiasnosci na rzecz
podmiotu prawa publicznego. Zgodnie bowiem z art. 115 ust. 2 u.g.n.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1073 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".

2 Zob. art. 7 u.p.z.p.

22 Zob. K. Tomaszewski, Prywatyzacja realizacji celow publicznych, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2013, nr 6, s. 7-19.

» Prawo zagospodarowania..., s. 465; zob. takze S. Pawtowski, Aksjologia zwrotu nieru-
chomosci pozyskanych w drodze umowy ekspropriacyjnej, w: Aksjologia prawa administracyjnego,
t. 2, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2017.
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wszczecie postepowania wywlaszczeniowego nastepuje po bezsku-
tecznym uplywie dwumiesiecznego terminu do jej zawarcia. Dlatego
tez, chociaz umowa ta jest instrumentem cywilistycznym, z punktu
widzenia sposobu pozyskiwania nieruchomosci na cel publiczny pelni
funkcje decyzji o wywlaszczeniu®*. Tym samym to, czy do pozyskania
nieruchomosci na cele publiczne dojdzie w drodze aktu administra-
cyjnego czy umowy ,pod grozba” wywlaszczenia, ma dla instytucji
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci charakter wtérny. Tu przytoczy¢
warto stanowisko SN wyrazone w 1985 r. w stosunku do analogicznej
umowy z ogolnej ustawy wywlaszczeniowej z 1958 r., zgodnie z kt6-
rym z punktu widzenia spotecznych kosztéw wywlaszczenia umowa
ekspropriacyjna lepiej realizuje cel, jakim jest pozyskanie niezbednej
nieruchomosci, niz decyzja organu administracji®.

6. Pewne watpliwosci, jakie mozna by zglosi¢ wobec wywoddéw przepro-
wadzonych przez TK, stanowi kwestia stosowania jako wzorca kontroli
przepiséw zawartych w art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji RP (pkt 2.2.4).
Trybunal odwoluje sie w tym zakresie wprost do innego orzeczenia TK
(sygn. K 20/09), w ktérym podniesiono, ze ,w zakresie, w jakim art. 21
ust. 2 Konstytucji nie zawiera wtasnej odmiennej tresci, konieczne jest
uzupelnienie jej w procesie interpretacji odwotaniem sie do innych
norm, w szczegolnosci konstytucyjnej zasady dopuszczalnych ograni-
czen praw i wolnosci”. Wydaje sie jednak, ze siegniecie do art. 31 ust. 3
ustawy zasadniczej jest niezbedne dla okreslenia istoty wywtaszcze-
nia o tyle, o ile nie pomija sie zdania drugiego tego przepisu, zdania
o znaczeniu fundamentalnym, ktére wskazuje na essentialia negotii tego
pojecia. Mianowicie ograniczenia praw i wolnosci nie moga naruszac
istoty (jadra) danego prawa. Tymczasem wywtlaszczenie jest taka in-
gerencja publicznoprawna, ktéra skutek ten wywoluje — narusza isto-
te prawa wiasnosci. Dotychczasowy wtasciciel nie moze wykonywac
uprawnien klasycznie mu przypisywanych (ius possidendi, ius utends,
ius fruendi, ius abutendi, ius disponendi), poniewaz, tak jak ma to miejsce
w analizowanej sprawie, zostal pozbawiony swojego prawa. Stad trudno
mowic o ograniczeniu ktéregos z uprawnien zaliczanych do rzymskiej
triady, gdyz brak przedmiotu tych uprawnien. Art. 31 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP nalezy postrzegac raczej jako dozwolony sposdéb ksztattowania,

2 Por. E. Bonczyk-Kucharczyk, Komentarz do art. 136 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami, w: eadem, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, LEX/el. 2014.
% Wyrok SN z 20 11 1985 r., sygn. IIl AZP 8/84, OSNC 1985, nr 10, poz. 145.
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ustalania tresci prawa wlasnosci®, ktére z oczywistych wzgledéw pod-
lega wielu ograniczeniom i w czasach nowozytnych nigdy nie miato
charakteru absolutnego®. Z tych samych wzgledéw wzorcem kontroli
nie moze by¢ art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Po czesci Trybunal wydaje sie
tego sSwiadom, gdyz jako wzorzec kontroli poczatkowo odrzucit art. 64
ust. 112 Konstytucji RP, albowiem nie mozna moéwic o ochronie prawa
wlasnosci, kiedy ta zastata utracona. Jesli jednak ustawowe prawo do
zwrotu nieruchomosci potraktowac jako ,inne prawo majatkowe”, o ja-
kim mowa w tych przepisach, ktére to stanowisko zostalo wyrazone
w kilku juz orzeczeniach TK (wyrok TK z19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08,
OTK-A 2011, nr 4, poz. 34; wyrok TK z 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05,
OTK-A 2008, nr 3, poz. 41; wyrok TK z 14 lipca 2015 r., sygn. SK 26/14,
OTK-A 2015, nr 7, poz. 101), to w takiej sytuacji odwotanie sie do za-
sady proporcjonalnosci nie wydaje sie juz takie dyskusyjne. Jednakze
jako wzorzec kontroli powinno odnosi¢ sie wylacznie do zwrotu wy-
wlaszczonego prawa, a nie do instytucji wywlaszczenia w ogoélnosci.

7.Zabardzo istotne, zastugujace na wysoka aprobate uzna¢ natomiast
nalezy te wywody Trybunatu, ktére dotycza mozliwosci ograniczenia
zakresu obowiazku zwrotowego ze wzgledu na kondycje finansowa
panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego i potrzebe ochrony
réwnowagi budzetowej tych podmiotéw (pkt 3.2.2). Uznat on taka ar-
gumentacje za niedopuszczalna. W tym zakresie Trybunat przyczynia
sie do pogtebienia rozumienia istoty instytucji wywtaszczenia, ktérego
uzasadnieniem nie moga by¢ interesy majatkowe witadzy publicznej,
ale jedynie realizacja celu publicznego — w istocie wywlaszczenie nie
moze by¢ réwnoznaczne z nacjonalizacja czy konfiskata. W tym zakresie
wyrazono jakze doniosta dyrektywe kierunkowa rozumienia ekspro-
priacji, a mianowicie: ,wywlaszczenie nie moze stanowic¢ instrumentu

2 W tym zakresie nalezy siegna¢ do pogladéw M. Zimmermanna, ktéry podnidst,
ze ,ograniczenie prawa wlasnosci, a wiec takie, ktére nie narusza jego istoty, nastepuje
w drodze ustawowej i polega na uchyleniu pewnej kategorii praw w ogdle, u wszystkich,
u ktorych sie znajdzie, ma wiec charakter generalny. Natomiast wywtaszczenie polega na
odebraniu prawa indywidualnego jednostki, przy jednoczesnym zachowaniu wszystkich
innych, takich samych praw” (M. Zimmermann, op. cit., s. 92).

¥ Zob. art. IV i XVIII Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela z 26 VIII 1789 1., a takze
M. Kurlej, Prawo wlasnosci nieruchomosci na gruncie prawa francuskiego, ,Roczniki Admi-
nistracji i Prawa” 2011, nr 11, s. 115-122, czy M. Szewczyk, Aksjologia prawa zagospoda-
rowania przestrzeni, w: Aksjologia prawa administracyjnego, t. 2, pod red. J. Zimmermanna,
Warszawa 2017, s. 530.
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zaspokajania finansowych potrzeb panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego”. Zywié nalezy nadzieje, ze poglad ten trwale uksztaltuje
wykladnie pojecia wywlaszczenia, co wiecej, nie bedzie ogranicza-
ny wylacznie do roszczen zwrotowych, ale uwzgledniany takze przy
ocenie konstytucyjnosci stanowienia i stosowania prawa dotyczace-
go ekspropriacji*®. Stanowisko to odzwierciedla konsekwencje jakze
czytelnej reguly, ze nie moze by¢ tak, iz celem przepisu ustawowego
jest ograniczenie skali roszczen zwrotowych. Tym samym wyrok ten
stanowi kontynuacje tezy wyrazonej w wyroku TK z 14 lipca 2015 r.,
sygn. SK 26/14, ze ,dazenie do zachowania réwnowagi budzetowej po-
winno ustapic¢ przed ochrona praw oséb niestusznie wywlaszczonych’,
cho¢ zastanowi¢ by sie nalezalo, dlaczego tej zasady nie stosowac do
kazdego wywlaszczonego, skoro wywlaszczenie jest srodkiem ultima
ratio i ma charakter wyjatkowy.

8. Uwzgledniajac wykladnie historyczna, nalezy zglosi¢ nastepujacy
postulat de lege ferenda: nalezatoby mianowicie wrdéci¢ do rozwiazania
z ogolnej ustawy wywlaszczeniowej z 1958 r. W art. 34 ust. 1 tego aktu
prawnego jakze trafnie wskazano, ze zwrotowi na rzecz wywlaszczo-
nego wiasciciela podlegala nieruchomos¢ wywlaszczona w trybie tej
ustawy, jezeli nie zostata uzyta i stala sie zbedna na cele, dla ktérych
orzeczono wywlaszczenie”. Takie ujecie nie przesadza o formie prawnej
wywlaszczenia i tym samym nie ogranicza zakresu obowiazku resty-
tucyjnego. Jak zasadnie zauwazyl M. Szewczyk, skoro mozliwos¢ taka
przewidziana byla w czasach PRL, to tym bardziej watpliwosci budzi
brak takiej mozliwosci w prawie III Rzeczypospolitej®.

9. Glosowane orzeczenie takze dlatego stanowi wlasciwy kierunek
rozumienia instytucji wywlaszczenia, iz, co juz wczesniej stwierdzono,
w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP postuzono sie tym pojeciem w znaczeniu
materialnym. W konsekwencji oznacza to m.in., ze w przepisie tym
nie zastrzezono, iz wywlaszczenie moze zosta¢ dokonane wylacznie

2 W szczegdlnosci dotyczy¢ to powinno okreslania zakresu obowiazku odszko-
dowawczego, ktéry powinien by¢ bezwzgledny i nieprzedawnialny, a w przypadku
rozlacznego odjecia prawa i ustalenia odszkodowania — postepowania w tej ostatniej
kwestii powinny by¢ wszczynane z urzedu, a nie na wniosek. Kwestie te w najwyzszym
stopniu dotycza wywtlaszczen z mocy ustawy.

# Ustawa z dnia 12 IIT 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci
(tekst jedn. Dz.U. 1974 Nr 10, poz. 64 ze zm.).

3 Prawo zagospodarowania..., s. 465.
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w drodze decyzji administracyjnej, co w swietle art. 136 ust. 1i 3 ma
szczegblnie donioste znaczenie®. Na marginesie nadmieni¢ nalezy,
ze nawet opierajac sie na przepisie art. 14 ust. 3 zd. 2 Konstytucji Nie-
miec, mimo wskazania w nim, iz wywlaszczenie moze nastapic¢ jedynie
przez ustawe lub na podstawie ustawy®, trudne do obrony jest sta-
nowisko ograniczajace ekspropriacje wylacznie do formalnej decyzji
wywlaszczeniowej. Wydaje sie wrecz, ze zwrot ,na postawie ustawy”
umozliwia szerokie rozumienie wystepowania skutku wywlaszczenio-
wego. Takie ujecie (materialne) umozliwia bowiem ochrone jednostki
wszedzie tam, gdzie publicznoprawna ingerencja w ich prawa ma taki
skutek (narusza istote danego prawa), co podkresla gwarancyjna role
konstytucji. Powyzsze stanowi¢ moze punkt wyjscia do weryfikacji
stanowiska zajetego przez TK w wyroku z 23 wrze$nia 2014 r., zgod-
nie z ktérym nieruchomos¢ przejeta przez wilasciwa jednostke samo-
rzadu terytorialnego w drodze podzialu nieruchomosci na wniosek
poprzedniego wlasciciela, ktora stala sie zbedna na cel publiczny wsku-
tek zmiany planu miejscowego, nie jest objeta zakresem uprawnienia
zwrotowego.

10. Reasumujac, istota art. 136 i 137 u.g.n. jest nadzdér nad wykonywa-
niem zadan publicznych przez organy administracji publicznej. Brak za-
stosowania tych przepiséw do umowy z art. 114 ust. 1 u.g.n. oznaczalby,
ze dziatania podjete po uzyskaniu prawa do nieruchomosci przezna-
czonej na cele publiczne pozostalyby poza jakimkolwiek nadzorem, co
w panstwie prawa nalezy uznac za niedopuszczalne. W zwiazku z tym
szerokie rozumienie instytucji wywlaszczenia ma charakter gwaran-
cyjny i sprawia, ze ochrona praw i wolnosci konstytucyjnych staje sie
efektywna, a nie iluzoryczna. Nalezy zywi¢ nadzieje, ze komentowa-
ne orzeczenie stanowic bedzie przetom w ocenie publicznoprawnych
ingerencji, przede wszystkim w prawo wtasnosci nieruchomosci, tym
bardziej ze przez wywtaszczenie nalezy rozumie¢ wszelkie rodzaje
pozbawienia wlasnosci bez wzgledu na forme. Poglad ten wyrazony
przez TK w sprawie o sygn. P 5/99%, dotyczacy zreszta wywlaszcze-

3 Konstytucja RP nie przesadza ani o trybie, ani o formie pozbawienia praw
majatkowych.

32 Ustawa zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 V 1949 r. (wedtug
stanu prawnego na dzieri 1 12007 r.), http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/niemcy.
html (dostep: 8 12018).

3 Wyrok TK z 14 III 2000 r., sygn. P 5/99, OTK 2000, nr 2, poz. 60.
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nia wprost z mocy ustawy, sktad orzekajacy uznatl za wciaz aktualny
i wiazacy przy wykladni art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, mimo dostrzega-
nych watpliwosci, lacznie z naczelna, czy wywlaszczenie w drodze aktu
generalnego (ustawy) jest w ogéle dopuszczalne. Warto tu siegna¢ do
wyrokéw czeskiego sadu konstytucyjnego, ktéry uznat taka forme za
niedozwolona nie tylko z tego powodu, ze wykazuje ona niebezpieczne
zwiazki z nacjonalizacja®, ale przed wszystkim dlatego, ze wykazanie
przestanki niezbednosci moze nastapi¢ wylacznie w drodze indywi-
dualnie prowadzonego postepowania administracyjnego, w ktérym
ma szanse ,Scierac” sie interes publiczny z prywatnym®. Skoro jednak
konstytucja ma petnic role gwarancyjna, to nie nalezy a priori uznawac
tej formy wywlaszczenia za nieobjeta gwarancjamii standardami z niej
wynikajacymi, gdyz, co niestety potwierdza polska praktyka legislacyjna,
pokusa skorzystania z takich rozwiazan jest nieustanna®.

Doniostos¢ powyzszego orzeczenia przejawia sie takze w tym, Zze ma
szanse wplynac na ksztalt tworzonego projektu Kodeksu urbanistycz-
no-budowlanego. Udostepniona obecnie jego trzecia wersja, z dnia
23 listopada 2017 1.7, w art. 366 i 367 obowiazek zwrotowy ogranicza
(podobnie jak przepisy u.g.n.) wytacznie do nieruchomosci przejetych
w drodze decyzji wywlaszczeniowej, co uwypukla aktualnos¢ i potrze-
be dyskursu nad poglebieniem rozumienia istoty ekspropriacji. Jest to
tym istotniejsze, ze nalezy dazy¢ do tego, by nieruchomosci niezbedne
dla realizacji inwestycji celu publicznego byly pozyskiwane wlasnie
w trybie konsensualnym (umowy ekspropriacyjnej), a nie wltadczym.

3 Ma to szczegdlne znaczenie, gdyby wladczemu przejeciu prawa wlasnosci nie
towarzyszyl bezwzgledny, ekwiwalentny obowiazek odszkodowaweczy.

% Wyroki Czeskiego Sadu Konstytucyjnego: z 28 VI 2005 r., P1. US 24/04, nr 327, 2005
Sb (N 130/37 SbNU 641) oraz z 17 III 2009 r., P1. US 24/08, nr. 124/2009 Sb (N 56/52
SbNU 555), http://www.usoud.cz/en/decisions (dostep: 8 1 2018).

3% Zob. art. 73 Ustawy z dnia 13 X 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczna (Dz.U. 1998 Nr 133, poz. 872) czy art. 8 Ustawy z dnia 18 VIII
2011 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
Nr 224, poz. 1337).

%7 Zob. http://mib.gov.pl/2-514324a4ec938-1798162.htm (dostep: 512018).



