ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 8 listopada 2021 r. Pozycja 54

WYROK
z dnia 30 czerwca 2021 r.
Sygn. akt SK 37/19"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Barttomiej Sochanski — przewodniczacy
Stanistaw Piotrowicz

Justyn Piskorski

Wojciech Sych

Michat Warcinski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 30 czerwca 2021 r., skargi konstytucyjnej A.R. i T.R. o zba-
danie zgodnosci:

1) art. 216 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782, ze zm.) w zakresie, w jakim wyklucza od-
powiednie stosowanie przepisow rozdzialu 6 dziatu III tej ustawy o zwrocie
wywlaszczonych nieruchomo$ci do nieruchomos$ci nabytych przez Skarb
Panstwa na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych za-
sadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych
(Dz. U. Nr 80, poz. 721, ze zm.), z art. 2, art. 64 ust. 1-3, art. 32 ust. 1 i 2,
art. 21 ust. 11 2, art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 23 ustawy z 10 kwietnia 2003 r. powotanej w punkcie 1 w zakresie, w ja-
kim ogranicza odestanie do przepisow ustawy o gospodarce nieruchomo-
sciami tylko do spraw nieuregulowanych w rozdziale 3 ustawy z 10 kwietnia
2003 r., zart. 2 i art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 23 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegolnych zasadach przygotowa-
nia i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1363 oraz
22021 r. poz. 784) rozumiany w ten sposéb, Ze nie stanowi o nakazie odpowiedniego sto-
sowania przepisow rozdzialu 6, dzialu III ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1990 oraz z 2021 r. poz. 11 i 234), jest nie-
zgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 6 lipca 2021 r. w Dz. U. poz. 1228.
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Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postegpowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
|

1. AR. 1 T.R. (dalej: skarzacy) wniesli 8 lutego 2019 r. (data nadania) skarge konsty-
tucyjng o stwierdzenie niezgodnosci: 1) art. 216 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782, ze zm.; dalej: u.g.n.) w zakresie,
w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie przepisow rozdzialu 6, dziatu III tej ustawy
0 zwrocie wywlaszczonych nieruchomos$ci do nieruchomosci nabytych przez Skarb Pastwa
na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
I realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. Nr 80, poz. 721, ze zm.; dale;j:
specustawa), z art. 2, art. 64 ust. 1-3, art. 32 ust. 1i 2, art. 21 ust. 1 i 2, art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, 2) art. 23 specustawy w zakresie, w jakim ogranicza odestanie do przepisow ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami tylko do spraw nieuregulowanych w jej rozdziale 3, z art. 2
I art. 32 ust. 11 2 Konstytucji.

Jednoczes$nie skarzacy wniesli o stwierdzenie, ze art. 216 ust. 1 u.g.n. jest niezgodny
z art. 2, art. 64 ust. 113, art. 32 ust. 11 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze o stwierdze-
nie, ze art. 23 specustawy jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji.

1.1. Wykonujac zarzadzenie sedziego TK z 9 kwietnia 2019 r., skarzacy uzupehili
braki formalne skargi w pismie z 23 kwietnia 2019 r.

1.2. Skarga konstytucyjna zostata ztozona w zwiazku z nastepujgcym stanem faktycz-
nym:

Decyzja Prezydenta W. z 10 czerwca 2009 r. o ustaleniu lokalizacji drogi dla inwe-
stycji polegajacej na budowie ul. [...], utrzymang w mocy decyzja Wojewody z 11 wrzesnia
2009 r., wywlaszczona zostata nieruchomos¢ skarzacych potozona przy ul. [...].

W pismie z 24 listopada 2014 r. skarzacy ztozyli wniosek o zwrot czgsci wywtlasz-
czonej nieruchomosci, argumentujac, ze ta czes¢ jest zbedna na cel, dla ktérego nastgpito
wywlaszczenie, 1 organ zamierza jg wykorzysta¢ na inny cel. Postanowieniem z 31 grudnia
2014 r. Prezydent W. przekazat wniosek skarzacych Wojewodzie. Z kolei Wojewoda posta-
nowieniem z 19 stycznia 2015 r. wyznaczyt Staroste O. jako organ wlasciwy do zatatwienia
niniejszej sprawy.

Decyzjg z 6 lipca 2015 r. Starosta O. umorzyl w catoéci postgpowanie w sprawie
zwrotu powyzsze] nieruchomosci, ustalajac, ze nie zostaly spelnione ustawowe przestanki
zbednosci nieruchomosci na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu.

Decyzja z 25 wrze$nia 2015 r., wydang w postepowaniu odwotawczym, Wojewoda
uchylit zaskarzong decyzje Starosty O. w catosci 1 orzekt o odmowie zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci, ze wzglgdu na brak przestanki zbednosci wywlaszczonego gruntu dla realiza-
cji celu wywlaszczenia. Powyzszg decyzje skarzacy zaskarzyli do wojewddzkiego sadu ad-
ministracyjnego.

Wojewddzki sad administracyjny wyrokiem z 16 marca 2016 r. uchylit zaskarzong
decyzje¢ i poprzedzajaca ja decyzje Starosty O. Na powyzszy wyrok skarge kasacyjng zlozyto
Miasto W.
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Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) wyrokiem z 12 wrze$nia 2018 r. uchylit
zaskarzony wyrok i oddalit skarge.

1.3. Jako ostateczne orzeczenie w sprawie skarzacy wskazali wyrok NSA z 12 wrze-
$nia 2018 r. W ocenie skarzacych, orzeczenie to wywolalo trwaly skutek prawny. Sad osta-
tecznie orzekt o braku mozliwosci zwrotu cze¢sci wywtaszczonej nieruchomoscei.

1.4. Przedmiotem zaskarzenia jest art. 23 specustawy oraz art. 216 ust. 1 u.g.n. Art. 23
specustawy odsyta do przepisow o gospodarce nieruchomosciami tylko w zakresie rozdzialu
3, noszacego tytul ,,Nabywanie nieruchomosci pod drogi”. Z tego wzgledu, w ocenie skarzg-
cych, nie mozna na jego podstawie stosowac art. 136 u.g.n., ktéry reguluje kwestie zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, ale odnosi si¢ wylacznie do innych trybéw wywlaszczenia.
Z kolei art. 216 u.g.n. jest przepisem szczegdlnym i nie podlega interpretacji rozszerzajacej.
Wymienione w nim enumeratywnie przepisy poszczegélnych ustaw stanowig katalog za-
mknigty. Z tego wzgledu podstawowym zarzutem skarzacych jest ,,[p]Jominigcie specustawy
drogowej w katalogu ustaw wymienionych w art. 216 u.g.n. oraz ograniczanie odestan do
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami do Rozdziatu 3 specustawy drogowej wyrazonej
w art. 23 [ustawy o inwestycjach drogowych]” (skarga, s. 13).

Zdaniem skarzacych, zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie uksztattowalo si¢
jednolite stanowisko w kwestii wyktadni art. 216 u.g.n. Przyjmuje si¢, ze przepis ten nalezy
interpretowac literalnie. Z tego wzgledu, na jego podstawie, dopuszczalny jest zwrot nieru-
chomosci nabytych lub przejetych jedynie na podstawie przepisOw ustaw enumeratywnie
wymienionych w jego tresci. W ocenie skarzacych, regulacja tego przepisu si¢ zmieniata. Byt
on takze poddawany analizom w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, co skutkowato
rozszerzeniem katalogu przepiséw zawartych w jego tresci.

Zdaniem skarzacych, regulacja ta stanowi naruszenie zasad zaufania do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa, sprawiedliwosci spotecznej oraz ochrony praw nabytych (art. 2
Konstytucji), ochrony wtasnos$ci (art. 21 ust. 11 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji), propor-
cjonalnosci (art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji), a takze rownosci i zakazu
dyskryminacji (art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji).

1.5. Uzasadniajac postawione zarzuty, skarzacy zauwazyli, ze obowigzujace przepisy,
w sytuacji takiej jak skarzacych, nie tworza realnego instrumentu zwrotu nieruchomosci wy-
wlaszczonej, gdy stata si¢ ona (lub jej cze$¢) zbedna dla realizacji celu publicznego. Tymcza-
sem, z porownania konstrukcji decyzji wywlaszczeniowej i decyzji o zezwoleniu na realiza-
cj¢ inwestycji drogowej wynika, ze procedura okreslona w ustawie 0 inwestycjach drogo-
wych ma wszystkie cechy charakterystyczne dla wywlaszczenia sensu stricto. Ustawodawca
roéznicuje zatem sytuacje prawng bylych wlascicieli nieruchomosci. Stanowi to naruszenie
zasady rownosci wobec prawa oraz zakazu dyskryminacji w Zyciu politycznym, gospodar-
czym czy spotecznym. W ocenie skarzacych, powinna istnie¢ mozliwo$¢ zwrotu nierucho-
mosci wywlaszczonej w kazdym wypadku, gdy nieruchomos¢ stata si¢ zbgdna na cele wy-
wlaszczenia, niezaleznie od jego trybu. Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego, skarzacy zauwazyli, ze z art. 21 ust. 2 Konstytucji wynika, Ze wywlaszczenie jest
dopuszczalne jedynie na cele publiczne. Niezbedne jest zatem wystgpienie nierozerwalnego
zwigzku pomiedzy okre$leniem tych celow w decyzji o wywtlaszczeniu i faktycznym sposo-
bem uzycia wywtaszczonej rzeczy. Jednoczesnie nalezy szeroko pojmowac konstytucyjne
pojecie wywlaszczenia.

W ocenie skarzacych, art. 23 specustawy budzi watpliwosci interpretacyjne. W litera-
turze pojawia si¢ poglad, ze przepis ten nalezy interpretowaé szeroko. W przeciwnym razie
dochodzi do naruszenia zasady praworzadnego panstwa oraz ochrony praw nabytych (art. 2
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Konstytucji). Skoro sama ustawa o inwestycjach drogowych odsyta w kwestiach nieuregulo-
wanych do u.g.n., to wlasnie w przepisach tej ustawy nalezy poszukiwaé¢ rozwigzan dotycza-
cych zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonych. Takie stosowanie prawa urzeczywistnialoby
zasade sprawiedliwosci spotecznej oraz zasade rownego traktowania. W sytuacji skarzacych
doszlo natomiast do naruszenia prawa do réownego traktowania (art. 32 Konstytucji)
W ochronie wtasnosci (art. 64 Konstytucji).

Skarzacy przypomnieli takze o wynikajacych z art. 21 Konstytucji: zakazie wykorzy-
stywania nieruchomo$ci na cele inne niz okreslone w decyzji wywlaszczeniowej oraz nakazie
zwrotu nieruchomosci, jezeli stata si¢ ona zbegdna do realizacji okreslonego celu publicznego.
Nieuwzglednienie w art. 216 u.g.n. ustawy o inwestycjach drogowych prowadzi do nie-
usprawiedliwionej dyskryminacji 1 nieréwnego traktowania jej adresatdw oraz narusza zasa-
de proporcjonalnosci. Nie mozna uzasadnia¢ tych naruszen szczegdlnymi celami realizowa-
nymi przez ustawe o inwestycjach drogowych, w postaci zwigkszenia efektywnosci w budo-
wie drog. W tym kontekscie skarzacy stawiajg pytanie, ,,czy inwestycja drogowa, ktora zo-
stata juz zrealizowana i1 obejmuje jedynie czeSci wywlaszczonej nieruchomosci uzasadnia
uniemozliwienie zwrotu tej czgsci nieruchomosci, ktora stata sie irrelewantna dla celu pu-
blicznego” (skarga, s. 6).

Powolujac si¢ na art. 64 ust. 2 Konstytucji, skarzacy podniesli, ze ochrona podmioto-
wego prawa wilasnosci powinna by¢ dla wszystkich rowna. Jednoczes$nie, w $wietle art. 64
ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji, organy panstwa moga stosowac jedynie takie $rodki,
ktore sg niezbedne do osiggnigcia wyznaczonego celu. W zwigzku z tym, pozbawienie prawa
wlasnosci dla celow publicznych powinno obejmowac tylko te cze$¢ nieruchomosci, na kto-
rej cel publiczny zostanie ostatecznie zrealizowany. Wywlaszczenie nalezy bowiem trakto-
wac jako $rodek ultima ratio. Uniemozliwienie zwrotu niewykorzystanych na cel publiczny
nieruchomosci jest nieracjonalne 1 spotecznie niesprawiedliwe. Ponadto, moze stanowi¢ pod-
stawe¢ do naduzy¢. Korzystanie z trybu ustawy o inwestycjach drogowych moze stanowic¢
instrument wywlaszczenia nieruchomosci w znacznie wigkszym zakresie, niz jest to koniecz-
ne dla celéw publicznych.

1.6. Postanowieniem TK z 29 maja 2019 r., sygn. Ts 22/19, niniejszej skardze konsty-
tucyjnej zostat nadany dalszy bieg.

2. W pismie z 3 sierpnia 2019 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik)
zglosit udzial w postgpowaniu 1 wnidst o stwierdzenie, ze art. 216 ust. 1 u.g.n. w zakresie,
w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie przepisow rozdziatu 6, dziatu III u.g.n. o zwrocie
wywlaszczonych nieruchomos$ci do nieruchomosci nabytych przez Skarb Panstwa na pod-
stawie ustawy o inwestycjach drogowych, jest niezgodny z art. 64 ust. 1-3, art. 32 ust. 1 i 2,
art. 21 ust. 1 i 2, art. 31 ust. 3 Konstytucji, a art. 23 specustawy w zakresie, w jakim wylacza
stosowanie przepisoOw rozdziatu 6, dziatu III u.g.n. do nieruchomosci nabytych na podstawie
ustawy o inwestycjach drogowych, jest niezgodny z art. 2 1 art. 32 ust. 1 1 2 w zwigzku
zart. 21 ust. 2 i z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

W pismie z 2 pazdziernika 2019 r. Rzecznik przedstawil uzasadnienie swojego sta-
nowiska.

2.1. W ocenie Rzecznika, zarzut sformutowany przez skarzacych moze by¢ przedmio-
tem konstytucyjnej kontroli jako zarzut tzw. pomini¢cia prawodawczego, polegajacego na
zbyt waskim okre$leniu zakresu zastosowania normy prawnej. Jednocze$nie tak postawiony
zarzut mozna skierowac zarowno wobec art. 216 u.g.n., jak i art. 136 ust. 3 u.g.n. W sprawie
skarzacych organy administracji oraz sady administracyjne odnosilty si¢ gtownie do tresci
art. 216 u.g.n. i na tej podstawie oddality ich zgdania. W tej sytuacji, to wlasnie art. 216
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u.g.n., a raczej zbyt wasko uksztattowany jego zakres zastosowania, jest wlasciwie wskaza-
nym przedmiotem postepowania.

Odnoszac si¢ do zaskarzenia art. 23 specustawy, Rzecznik zwrocil uwage, ze W orze-
cznictwie sadow administracyjnych utrwalit si¢ taki sposob rozumienia tej regulacji, ze wy-
nika z niej zakaz zwracania nieruchomos$ci wywlaszczonych w trybie tej ustawy. Z literalne-
go brzmienia tego przepisu dopuszczalna bylaby, zdaniem Rzecznika, wyktadnia prowadzgca
do przeciwnego rezultatu. Niemniej, skoro orzecznictwo nadato art. 23 specustawy dodatko-
w3 tres¢ 1 taka wyktadnia jest utrwalona podczas stosowania prawa, to przepis ten moze sta-
nowi¢ samoistny przedmiot kontroli konstytucyjne;j.

2.2. Dokonujac analizy zgodnosci zaskarzonych przepiséw z wzorcami kontroli,
Rzecznik zwrocit uwage na ewolucje procedur realizacji inwestycji drogowych. W szczego6l-
nosci Rzecznik podkreslit, ze forma tzw. decyzji zintegrowanej (decyzji o zezwoleniu na
realizacj¢ inwestycji drogowych) zostata wprowadzona do ustawy o inwestycjach drogowych
dopiero w wyniku jej nowelizacji. Pierwotnie elementem procedury inwestycyjnej byta kla-
syczna decyzja o wywlaszczeniu nieruchomosci. Zwrot niewykorzystanych nieruchomosci
nastgpowat na podstawie art. 136 ust. 3 u.g.n.

Nastepnie Rzecznik przedstawil zakres 1 tre$§¢ gwarancji wynikajacych z art. 21 ust. 2
Konstytucji. Konstytucyjne pojecie wywlaszczenia wykracza poza ramy i znaczenie nadane
temu pojeciu w ustawach zwyklych. Jego forma ma charakter wtérny. Moze ono nastgpowac
m.in. w formie decyzji indywidualnych, w drodze dokonania dwustronnej czynno$ci prawnej,
ze skutkiem ex lege lub jako skutek innego zdarzenia prawnego. Podstawowe znaczenie ma
sama istota wywlaszczenia, na ktorg sktadajg si¢: 1) pozbawienie wtasnosci podmiotu prawa
prywatnego, 2) na rzecz podmiotu publicznego, 3) ktore ma charakter przymusowy, 4) naste-
puje na cel publiczny i 5) za odszkodowaniem. W ocenie Rzecznika, przejgcie nieruchomosci
w trybie art. 12 ust. 4 ustawy o inwestycjach drogowych miesci si¢ w konstytucyjnym poje-
ciu wywlaszczenia. Osoby wywlaszczone korzystajg zatem z przyznanych przepisem art. 21
ust. 2 Konstytucji gwarancji ochrony ich praw. Sady administracyjne podczas stosowania
prawa pozbawiajg jednak pewng kategorie osOb wywlaszczonych prawa do odzyskania ich
dawnej wlasnosci w sytuacji, gdy planowana inwestycja publiczna nie zostanie zrealizowana.
Odpowiedniego trybu nie przewiduje bowiem ani ustawa o inwestycjach drogowych, ani
u.g.n. Jest to, zdaniem Rzecznika istota problemu konstytucyjnego.

Z art. 21 ust. 2 Konstytucji wynika, poza prawem do odszkodowania i konieczno$cig
wystgpowania niezbednosci wlasnosci prywatnej dla celu publicznego, konstytucyjna zasada
zwrotu wlasno$ci zbednej na cele wywlaszczenia. Zasadzie tej odpowiada obowiazek usta-
wodawcy ustanowienia odpowiedniej regulacji w tym zakresie. Konstytucyjne gwarancje
rozciagaja si¢ w czasie do momentu zrealizowania celu wywtlaszczenia. Dopiero wowczas
mozna ocenié, czy wywlaszczenie dochowato konstytucyjnego standardu, w tym m.in. czy
cel wywlaszczenia w rzeczywisto$ci nie okazat si¢ pozorny lub fikcyjny albo czy nastepczo
nie ulegt dezaktualizacji. Procedury, ktére ustanawia ustawodawca, powinny dawa¢ mozli-
wos¢ weryfikacji, czy wlasno$¢ odebrana jednostce byta niezbgdna, oraz zapewnié efektyw-
nos$¢ zwrotu niewykorzystanej nieruchomosci.

Zdaniem Rzecznika, z art. 21 ust. 2 Konstytucji wyptywa ,,konstytucyjne prawo pod-
miotowe jednostki do odzyskania wlasnos$ci odebranej w warunkach niespetniajacych wa-
runkow legalnego (konstytucyjnego) wywlaszczenia” (pismo Rzecznika, s. 15). Prawo to
podlega ograniczeniom na zasadach ogdlnych, okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Od-
noszac si¢ do tzw. testu proporcjonalnosci, Rzecznik doszedt do wniosku, ze nalezy prze-
prowadza¢ go in concreto. Nalezy jednak wzig¢ pod uwage, z jednej strony swobode regula-
cyjng ustawodawcy, a z drugiej wyjatkowy charakter wywlaszczenia, jako $rodka ultima ra-
tio. Zdaniem Rzecznika, wylgczajac mozliwo$¢ zwrotu nieruchomosci przejetych w trybie
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ustawy o inwestycjach drogowych, ustawodawca wykroczyl poza granice dopuszczalnego
ograniczenia konstytucyjnego prawa do zwrotu nieruchomosci zbednej na cele wywlaszcze-
nia.

2.3. Oceniajac zgodnos¢ z Konstytucjg art. 216 u.g.n., Rzecznik podkreslit, ze przepis
ten jest rozumiany w sposob $cisty. Zawiera on zamkniety katalog wypadkow wywlaszczenia
sensu largo, w ktorych mozna stosowac przepisy o zwrocie wywlaszczonych nieruchomosci.
Skoro w przepisie tym nie zostala wymieniona ustawa o inwestycjach drogowych, to nie
mozna stosowac procedury zwrotu do wypadkéw wywlaszczenia dokonanych w trybie tej
ustawy.

Wylaczenie mozliwosci zwrotu nieruchomosci wywlaszczonej w trybie ustawy o in-
westycjach drogowych stanowi pozbawienie ochrony konstytucyjnego prawa majatkowego
I jest niezgodne z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2 Konstytucji i W zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Nie mozna bowiem wskaza¢ zadnego racjonalnego uzasadnienia wprowa-
dzenia przez ustawodawce zakazu zwracania nieruchomosci zbednych na potrzeby budowy
drog publicznych. Uzasadnieniem tego zakazu nie moze by¢ ani szczegdlny status drog pu-
blicznych, ani konieczno$¢ zachowania porzadku publicznego, ani zakaz obrotu nieruchomo-
Sciami begdacymi wlasnosciag Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego.
W ocenie Rzecznika, zakaz ten jest ubocznym i przypadkowym rezultatem upraszczania pro-
cedur inwestycyjnych. Jest on takze sprzeczny z poczuciem sprawiedliwosci. Niemoznos¢
wskazania celu, jakiemu ma stuzy¢ ograniczenie praw konstytucyjnych, pociaga za sobg brak
mozliwos$ci przeprowadzenia testu proporcjonalnosci.

Procedura wywlaszczenia dokonywanego na podstawie ustawy o inwestycjach dro-
gowych ma posta¢ kwalifikowang wzgledem wywlaszczenia klasycznego. Tym wieksze zna-
czenie powinny mie¢ mechanizmy chronigce przed naduzywaniem tej instytucji.

2.4. Wylaczenie mozliwosci zwrotu zbednej nieruchomosci wywlaszczonej w trybie
ustawy o inwestycjach drogowych stanowi naruszenie zasady réwnej ochrony praw majat-
kowych i wobec tego jest niezgodne z art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie Rzecznika, w tej sprawie system prawny inaczej traktuje podmioty charak-
teryzujace si¢ taka samg cechg relewantng, prawnie istotng, a zré6znicowanie t0 nie znajduje
nalezytego konstytucyjnego uzasadnienia. Cechg relewantng jest wywlaszczenie na cel pu-
bliczny 1 niezrealizowanie tego celu w okreslonym czasie. Powstaje wOwczas uprawnienie
majatkowe o zwrotne nabycie wlasnosci (na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytucji). W tej ka-
tegorii podmiotow uprawnionych doszto wiasnie do odmiennego potraktowania wylacznie ze
wzgledu na forme odjecia wlasnosci.

2.5. Zdaniem Rzecznika, orzeczenie o niezgodno$ci z Konstytucja art. 216 u.g.n. mo-
globy rozwigza¢ problem konstytucyjny. Rzecznik odnidst si¢ jednak do art. 23 specustawy
ze wzgledu na podkreslang w orzecznictwie samoistno$¢ zakazu zwrotu wyinterpretowang
Z tego wlasnie przepisu. W ocenie Rzecznika, taka wykladnia nie jest prawidtowa. Przecietny
adresat normy prawnej wynikajacej z art. 23 specustawy nie jest w stanie odczytac tego prze-
pisu w sposob, w jaki stosuja go sady administracyjne. Przepis ten stanowi zatem swoistg
pulapke na adresata. Narusza zasade okre$lonosci przepisOw ograniczajacych korzystanie
z konstytucyjnych wolnosci i praw. Z tego wzgledu jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku
z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji. Rzecznik zarzuca
tej regulacji naruszenie zasady racjonalnosci ustawodawcy sensu largo, a takze ,,legislacyjna
nieprzyzwoito$¢”, ze wzgledu na nagromadzenie w jednym przepisie wielu wad: 1) do po-
zbawienia konstytucyjnego prawa doszto wtasciwie przypadkowo, 2) na podstawie normy
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z gruntu nieracjonalnej, 3) dotkneto arbitralnie dobranej grupy adresatow, 4) sam zakaz reali-
zacji okreslonych praw podmiotowych jest przed uprawnionymi ,,ukryty”.

Oceniajac art. 23 specustawy przez pryzmat skutkoOw tego przepisu, to nalezy odnies¢
do tego przepisu argumentacje przedstawiong podczas oceny zgodnos$ci z konstytucja art. 216
u.g.n. Z tego wzgledu, zdaniem Rzecznika, art. 23 ustawy o inwestycjach drogowych narusza
zasade réwnosci 1 jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 21 ust. 2, w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

3. W pismie z 14 listopada 2019 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
Zdaniem Prokuratora, postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: otpTK) z powodu niedopuszczalno$ci wy-
dania wyroku.

W zwigzku z rozbieznoscig wzorcow kontroli wskazanych przez skarzacych w odnie-
sieniu do art. 23 ustawy o inwestycjach drogowych, Prokurator przyjat, ze skarzacy wnosza
0 zbadanie zgodnosci tego przepisu z art. 2 1 art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji. Jednocze$nie Pro-
kurator zaznaczyt, ze w kompetencjach Rzecznik nie ma rozszerzenia granic skargi poprzez
dodanie dodatkowych, zwigzkowych wzorcow kontroli.

3.1. Prokurator przedstawit orzecznictwo Trybunalu wskazujace réznice miedzy po-
mini¢ciem prawodawczym a zaniechaniem ustawodawczym. W szczegdlnosci Prokurator
zwrdcit uwage na niebezpieczenstwa zwigzane ze zbyt pochopnym wykorzystywaniem insty-
tucji pominigcia prawodawczego. Moze ono prowadzi¢c do wkroczenia przez Trybunat
W uprawnienia wladzy ustawodawczej. W ocenie Prokuratora, nalezy z duza ostroznoscia
podchodzi¢ do mozliwosci kontrolowania przez Trybunat tre$ci pozostawionych poza regu-
lacja prawng. Takie sytuacje nalezy traktowac jako wyjatki 1 w razie watpliwos$ci rozstrzygac
na korzys$¢ zaniechan ustawodawczych.

Odnoszac si¢ do pierwszego zarzutu, Prokurator stwierdzil, ze art. 216 u.g.n. jest
przepisem przejsciowym. Reguluje on wplyw nowego unormowania na stosunki powstate
pod dziataniem ustaw dotychczasowych. W przepisie tym wyszczego6lniono jedynie akty
prawne uchwalone przed wejsciem w zycie u.g.n. Na poziomie Konstytucji nie istnieje nakaz
uregulowania w art. 216 ust. 1 u.g.n. kwestii zwigzanych ze zwrotem nieruchomos$ci wy-
wlaszczonych na podstawie ustaw przyjetych juz po uchwaleniu u.g.n. Brak wskazania usta-
wy o inwestycjach drogowych w tym przepisie nie stanowi pomini¢cia prawodawczego. Jest
to zamierzone, §wiadome i prawidlowe z punktu widzenia zasad techniki prawodawczej dzia-
fanie ustawodawcy.

Z tego wzgledu postepowanie w zakresie badania zgodno$ci z Konstytucjg art. 216
ust. 1 u.g.n. podlega umorzeniu, gdyz zarzut skarzacych dotyczy zaniechania ustawodawcze-

go.

3.2. W kontekscie drugiego zarzutu, Prokurator zauwazyl, ze z art. 79 ust. 1 Konsty-
tucji wynikajg ograniczenia wskazywania w skardze konstytucyjnej wzorcéw kontroli. Moga
to by¢ jedynie te przepisy konstytucyjne, z ktorych tresci mozna wyprowadzi¢ publiczne
prawo podmiotowe. Samodzielng podstawg skargi konstytucyjnej nie moga by¢ zasady kon-
stytucyjne. Dopuszczalne jest jedynie ich powotanie jako jednego z elementoéw wzorca kon-
troli.

Ponadto do formalnych wymogéw skargi konstytucyjnej nalezy m.in. wskazanie, kto-
ra konstytucyjna wolno$¢ lub ktore konstytucyjne prawo skarzacego, 1 w jaki sposob, zostaty
naruszone, a takze uzasadnienie zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ze wskaza-
ng konstytucyjng wolnoscig lub wskazanym konstytucyjnym prawem skarzacego, z powota-
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niem argumentéw lub dowodow na poparcie tego zarzutu. W tym zakresie Trybunat nie mo-
ze dziata¢ z urzedu. Stosowanie zasady falsa demonstratio non nocet powinno by¢ uzalez-
nione od istoty sprawy ustalonej na podstawie tresci argumentacji przedstawionej przez skar-
zgcego. Argumenty te powinny by¢ konkretne i przekonywajace, ze wzgledu na domniema-
nie konstytucyjnosci przepisow prawa. Dzialanie Trybunatu nie moze zmierza¢ do sanowania
uchybien formalnych skargi.

Odnoszac si¢ do drugiego zarzutu, Prokurator zauwazyl, ze skarzacy przedstawiaja
lacznie argumenty i dowody na poparcie zarzutdow odnoszacych si¢ do obu zaskarzonych
przepisow. Nie pozwala to jednoznacznie rozstrzygnac, ktére argumenty dotycza poszcze-
gblnych przepisow. Niemniej z pism skarzacych wynika, ze art. 23 specustawy zarzucaja
niezgodno$¢ z art. 2 i art. 32 Konstytucji. Przepisy te zawieraja podstawowe zasady ustrojo-
we. Nie wynikajg z nich w sposéb bezposredni zadne wolnosci i1 prawa. Skarzacy, w odnie-
sieniu do drugiego zarzutu, nie wskazali wzorca kontroli wywodzonego z przepisu szczeg6l-
nego. Trybunal nie moze zastapi¢ skarzacych w dopelieniu przez nich obowiazku precyzyj-
nego sformutowania zarzutéw zmierzajacych do obalenia domniemania konstytucyjnosci
przepisow.

4. W pismie z 8 stycznia 2020 r. stanowisko w imieniu Sejmu zajal Marszalek Sejmu,
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 23 specustawy w zakresie, w jakim wytacza mozliwos$¢ od-
powiedniego stosowania przepisoOw rozdziatu 6, dziatu III u.g.n. do nieruchomosci przejetych
na podstawie ustawy o inwestycjach drogowych, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku
zart. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie Marszatek Sejmu wniost
0 umorzenie postegpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK ze wzgledu na niedopusz-
czalno$¢ wydania wyroku.

4.1. Ze wzgledu na sposob sformutowania zarzutu Marszatek Sejmu uznat, Ze analiz¢
formalnoprawng nalezy rozpocza¢ od rozstrzygniecia, czy przedstawiony problem konstytu-
cyjny stanowi wypadek pominigcia legislacyjnego. Marszatek przedstawit orzecznictwo Try-
bunatu odnoszace si¢ do rdznicy migdzy pominigciem a zaniechaniem legislacyjnym. Na-
stepnie doszedt do wniosku, ze w odniesieniu do art. 23 specustawy nie mozna mowic o za-
mierzonym dziataniu ustawodawcy. Przyjmowana wyktadnia tego przepisu jest ,.efektem
ubocznym” zmiany jego otoczenia normatywnego. Z tego wzgledu dopuszczalna jest kontro-
la merytoryczna Trybunatu.

Zdaniem Marszatka Sejmu, nie wystgpuje zalezno$¢ mie¢dzy zaskarzonym art. 216
ust. 1 u.g.n. a orzeczeniem wydanym wobec skarzacych. Marszalek zauwazyl, ze za podsta-
we prawng orzeczenia moga by¢ uznane przepisy, ktore wyrazajg normy prawne bezposred-
nio okreslajace sytuacje prawng skarzacych. W ocenie Marszatka Sejmu, zaskarzony art. 216
ust. 1 u.g.n. nie stanowi normatywnej podstawy orzeczenia, wskazanego jako ostateczne
w sprawie skarzacych. Z tresci jego uzasadnienia wynika, ze podstawg odmowy zastosowa-
nia przez sad art. 136 1 nastepnych u.g.n. byta tres¢ art. 23 specustawy 1 tylko ten przepis mo-
ze by¢ wskazany jako przedmiot zaskarzenia w sprawie zainicjowanej skarga konstytucyjna.

Ponadto art. 216 u.g.n. jest przepisem przejsciowym. Dotyczy zatem tylko ustaw,
ktore utracity moc obowiazujaca przed wejsciem w zycie u.g.n. Ustawa o inwestycjach dro-
gowych weszla w zycie w czasie, kiedy obowigzywala juz u.g.n. Kwestia zwrotu nierucho-
mosci przejetych na podstawie ustawy o inwestycjach drogowych moglaby hipotetycznie
podlegac pod regulacje rozdziatu 6, dziatu I1I u.g.n., gdyby w art. 23 tej ustawy istniato takie
odestanie. Z tego wzgledu postgpowanie w zakresie badania zgodnos$ci z Konstytucja art. 216
ust. 1 u.g.n. podlega umorzeniu z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Zdaniem Marszalka Sejmu, nalezy dokona¢ pewnej korekty zakresu zaskarzenia. In-
tencja skarzacych byto zakwestionowanie zgodnosci z Konstytucja wylaczenia przez art. 23
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specustawy mozliwosci odpowiedniego stosowania przepisOw rozdziatu 6, dziatu III u.g.n.
do nieruchomosci przejetych w trybie tej ustawy.

Korekty wymagaja takze wzorce kontroli wskazane przez skarzacych. Nie przedsta-
wili oni Zzadnego argumentu odnoszacego si¢ do niezgodnosci kwestionowanych przepisow
z zasadg sprawiedliwosci spotecznej oraz zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, a takze do art. 31 ust. 1 1 2 Konstytucji. W tym zakresie postepowanie pod-
lega zatem umorzeniu. Biorgc pod uwage argumenty przedstawione w uzasadnieniu skargi
i stosujgc zasade falsa demonstratio non nocet, Marszalek Sejmu przyjal, ze wiasciwym
wzorcem kontroli w sprawie jest art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Kon-
stytuciji.

4.2. Powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu, Marszatek Sejmu zauwazyt, ze pojecie
wywlaszczenia zawarte w art. 21 ust. 2 Konstytucji nalezy rozumie¢ szeroko. Konsekwencja
tego przepisu jest zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, jesli nie zostata ona uzyta na
cel publiczny stanowiacy przestanke wywtaszczenia. Zasada ta ma zatem range konstytucyj-
ng. Art. 21 ust. 2 Konstytucji jest dopuszczalnym wzorcem kontroli w postgpowaniach zaini-
cjowanych skarga konstytucyjng. Z konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wilasnosci wy-
nika bowiem prawo powrotnego nabycia nieruchomosci przez jej poprzedniego wiasciciela,
jezeli nie zrealizowano na niej pierwotnego celu wywtaszczenia.

Wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada rGwno$ci wobec prawa jest rozumiana
jako zakaz tworzenia takiego prawa, ktdre roznicowatoby sytuacj¢ prawng podmiotow cha-
rakteryzujacych si¢ dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu. Réznicowanie sytua-
cji podobnych moze by¢ usprawiedliwione tylko w wyjatkowych sytuacjach. Jest to dopusz-
czalne, jesli pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem danego unormowania oraz gdy stuzy
realizacji tego celu. Ponadto waga interesu, ktoremu ma stuzy¢ réznicowanie, powinna pozo-
stawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesoOw, ktore zostang naruszone w wyniku nie-
rownego potraktowania podmiotow podobnych, a takze wigza¢ si¢ z innymi warto$ciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajagcymi odmienne potraktowanie tych
podmiotow. Zasada réwnosci moze by¢ podstawg skargi konstytucyjnej tylko w zwigzku
Z naruszeniem innych praw i wolnosci zagwarantowanych w Konstytucji.

Art. 64 ust. 2 Konstytucji nalezy interpretowa¢ w zwigzku z art. 32 Konstytucji. Wy-
nika z niego zakaz réznicowania ochrony praw majatkowych ze wzgledu na charakter pod-
miotu danego prawa. Z przepisu tego wynika takze twierdzenie, ze wszystkie prawa majat-
kowe muszg podlega¢ ochronie prawnej. Ochrona ta nie ma jednak charakteru absolutnego.
Jej ograniczenia sg dopuszczalne w granicach wyznaczonych w art. 31 ust. 3 oraz art. 64
ust. 2 i 3 Konstytucji.

4.3. W ocenie Marszatka Sejmu, przejecie nieruchomos$ci w trybie ustawy o inwesty-
cjach drogowych powoduje tozsame z konstytucyjnym pojeciem wywlaszczenia. Z punktu
widzenia Konstytucji irrelewantny jest tryb jego dokonania. W konsekwencji przyjetej przez
sady administracyjne wyktadni art. 23 specustawy, osoby wywlaszczone w trybie tej ustawy
nie majg mozliwosci skorzystania z konstytucyjnej gwarancji ochrony ich praw. Zasadny jest
zatem zarzut niezgodnego z Konstytucja pominigcia legislacyjnego. Polega ono na braku
normy odsyltajacej do odpowiedniego stosowania przepisOw u.g.n. okreslajacych tryb zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci do nieruchomosci przejetych na podstawie ustawy o inwe-
stycjach drogowych. Ustawodawca ma obowigzek przyjecia regulacji umozliwiajgcej zwrot
nieruchomosci, gdy nie zostanie ona wykorzystana na cel publiczny, stanowigcy przestanke
jej wywlaszczenia. Obowigzujaca regulacja ma charakter niepeiny.

Kryterium zréznicowania sytuacji podmiotdw prawa bedacych w podobnej sytuacji
jest w analizowanym wypadku dowolne lub nawet przypadkowe. Cechg relewantng jest tutaj
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dokonanie wywlaszczenia na cel publiczny i niezrealizowanie tego celu w okre§lonym cza-
sie. Znajdujace si¢ w tej sytuacji dwie grupy podmiotdéw sg traktowane odmiennie w zalezno-
$ci od zastosowanego trybu przejecia wlasnosci. Kryterium to nie pozostaje w racjonalnym
zwiazku z celem 1 tre$cig zaskarzonego przepisu. Regulacja ta nie znajduje zadnego uzasad-
nienia. W ocenie Marszatka Sejmu, nie jest to celowa i intencjonalna decyzja ustawodawcy,
a jedynie efekt uboczny zmiany przepiséw prawnych.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i try-
bie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), Trybunat
moze rozpozna¢ skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska
wszystkich uczestnikow postgpowania oraz pozostate dowody zgromadzone w Sprawie sta-
nowig wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia.

Trybunat uznal, Ze w niniejszym postepowaniu przestanka ta zostata spetniona.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli i wzorce kontroli.

1.1. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie byty:
— art. 216 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U.
z 2020 r. poz. 1990, ze zm.; dalej: u.g.n.), zgodnie z ktorym: ,,Przepisy rozdziatu 6 dziatu III
niniejszej ustawy stosuje si¢ odpowiednio do nieruchomosci przejetych lub nabytych na
rzecz Skarbu Panstwa na podstawie art. 6 lub art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasa-
dach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. poz. 64 oraz z 1982 r. poz. 79),
ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa domoéw jednorodzinnych w mia-
stach i osiedlach (Dz. U. poz. 138, z 1961 r. poz. 47 i 159 oraz z 1972 r. poz. 192), ustawy
z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi (Dz. U. z 1969 r.
poz. 216, z 1972 r. poz. 312 oraz z 1985 r. poz. 99), art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r.
0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. z 1969 r. poz. 159, z 1972 r. poz. 193
oraz z 1974 r. poz. 84), ustawy z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinne-
go 1 zagrodowego oraz o podziale nieruchomosci w miastach i osiedlach (Dz. U. poz. 192,
z2 1973 r. poz. 282 oraz z 1985 r. poz. 99) oraz do nieruchomosci wywlaszczonych na rzecz
panstwowych 1 spotdzielczych przedsigbiorstw gospodarki rolnej, jak rowniez do gruntow
wywlaszczonych na podstawie odrebnych przepisow w zwiazku z potrzebami Tatrzanskiego
Parku Narodowego”,
— art. 23 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realiza-
cji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1363, ze zm.; dalej: specu-
stawa), zgodnie z ktérym: ,,W sprawach nieuregulowanych w niniejszym rozdziale stosuje
si¢ przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami”.

Art. 23 specustawy jest ostatnig jednostka redakcyjng jej rozdziatu 3 pt. ,,Nabywanie
nieruchomosci pod drogi” (art. 12-23).

1.2. Skarzacy jako wzorce kontroli art. 216 ust. 1 u.g.n. w zakresie, w jakim wyklucza
odpowiednie stosowanie przepisoOw rozdzialu 6, dziatu III tej ustawy o zwrocie wywtaszczo-
nych nieruchomosci do nieruchomosci nabytych przez Skarb Panstwa na podstawie specu-
stawy wskazali art. 2, art. 64 ust. 1-3, art. 32 ust. 1i 2, art. 21 ust. 11 2, art. 31 ust. 3 Konsty-
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tucji, a jako wzorce kontroli art. 23 specustawy, w zakresie, w jakim ogranicza odestanie do
przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami tylko do spraw nieuregulowanych w roz-
dziale 3 specustawy — art. 2 i art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji.

2. Zakres merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej.

2.1. Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu, badanie dopuszczalno$ci
rozpoznania skargi nie konczy si¢ w fazie rozpoznania wstepnego, lecz jest dokonywane
przez caly czas jej rozpoznania (zob. postanowienia TK z: 21 pazdziernika 2003 r., sygn.
SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., sygn. SK 47/03, OTK ZU
nr 7/A/2004, poz. 74; 9 maja 2017 r., sygn. SK 18/16, OTK ZU A/2017, poz. 37 i cytowane
tam orzecznictwo). Na kazdym etapie postgpowania niezbedna jest kontrola, czy nie zacho-
dzi jedna z ujemnych przestanek wydania wyroku, powodujaca koniecznos¢ umorzenia po-
stepowania (por. zamiast wielu, wyrok z 30 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU
nr 8/A/2014, poz. 96 i powotane tam orzecznictwo).

Merytoryczne rozpoznanie skargi konstytucyjnej jest uwarunkowane ustaleniem, czy
spetnia ona wymagania, o ktérych stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji, a ktore zostaly dookre-
Slone w art. 53 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatlem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: otpTK). Wedhug art. 79
ust. 1 Konstytucji ,,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma
prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybunalu Konstytucyjnego w
sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktore-
go sad lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach
albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji”. Z przepisu tego oraz art. 53 otpTK
wynikajg przestanki, ktorych spehlnienie jest wymagane do merytoryCznego rozpoznania
skargi przez Trybunal.

Po pierwsze, przedmiotem zaskarzenia skarga konstytucyjng moze by¢ wylacznie
przepis ustawy lub innego aktu normatywnego. Skarzacy nie moze zatem kwestionowac sto-
sowania przepisu. Przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego nie sa akty stosowania
prawa, a wigc orzeczenia lub ostateczne decyzje zapadle w indywidualnych sprawach skarza-
cych, lecz akty normatywne, na podstawie ktorych rozstrzygnigcia te zostaty wydane. Trybu-
nat Konstytucyjny jest co do zasady powotany do orzekania w sprawach zgodnosci z Konsty-
tucjg aktow normatywnych, w celu wyeliminowania z systemu prawnego niekonstytucyjnych
przepisow prawa. Trybunat Konstytucyjny jest ,,sadem prawa”, a nie ,,sadem faktow” (zob.
postanowienia TK z: 30 czerwca 2008 r., sygn. SK 15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 98;
2 grudnia 2010 r., sygn. SK 11/10, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 131).

Po drugie, cho¢ przedmiotem skargi jest przepis prawa, nie mozna w niej jednak kwe-
stionowa¢ zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego w oderwaniu od
aktow stosowania prawa w indywidualnej sprawie. Skarga konstytucyjna nie jest bowiem
srodkiem abstrakcyjnej kontroli zgodnosci z Konstytucja. Aby skarzacy mogt skutecznie
zakwestionowaé t¢ zgodnos$¢, najpierw sad lub organ administracji publicznej musi wydaé
ostateczne orzeczenie w jego sprawie i to z zastosowaniem kwestionowanej regulacji. Wa-
runkiem koniecznym merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest wiec okreslenie
zaskarzonego przepisu, jednakze takiego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji
publicznej orzekt o konstytucyjnych prawach lub wolno$ciach albo obowiazkach skarzacego
(art. 53 ust. 1 pkt 1 otpTK). Przyjety w Konstytucji model skargi konstytucyjnej zostat bo-
wiem oparty na zasadzie konkretnosci i subsydiarnosci. Skarzacy nie moze zatem zakwestio-
nowac¢ zgodno$ci z Konstytucjg aktu normatywnego w oderwaniu od indywidualnej sprawy,
w ktorej na mocy konkretnego aktu stosowania prawa doszto do naruszenia jego wolnosci
lub praw albo obowigzkoéw okreslonych w Konstytuciji.
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Po trzecie, do merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej niezbedne jest okre-
Slenie, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa przystugujace skarzacemu, i W jaki sposob,
zostaty naruszone przez ostateczne orzeczenie sagdu lub organu administracji publicznej, wy-
dane na podstawie zaskarzonego przepisu czy przepisOw aktu normatywnego (art. 53 ust. 1
pkt 2 otpTK).

Po czwarte, skarga konstytucyjna powinna zawiera¢ uzasadnienie zarzutu niezgodno-
sci z Konstytucja kwestionowanych przepisdw z powotaniem argumentéw lub dowodéow na
jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 otpTK).

2.2. Wymienione wymagania w pewnym zakresie rozpatrywana skarga konstytucyjna
spelnia. Niemniej konieczne jest szersze omdéwienie spelnienia przestanki drugiej, a miano-
wicie aby przedmiotem zaskarzenia byt wylacznie przepis prawa, a nie akt jego stosowania.

W niniejszej sprawie ostatecznym rozstrzygnieciem, o ktorym stanowi art. 79 ust. 1
Konstytucji, byl wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA).W uzasadnieniu
tego orzeczenia zaprezentowano wykladnie art. 23 specustawy oraz art. 216 ust. 1 u.g.n.
Zdaniem NSA, art. 23 specustawy nie odsyta do przepisow o zwrocie wywlaszczonej bezce-
lowo nieruchomosci, wiec nie daje podstaw do jej zwrotu, jezeli wywlaszczenie okazato si¢
bezcelowe. Specustawa w art. 23 stanowi: ,,W sprawach nieuregulowanych w niniejszym
rozdziale stosuje si¢ przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami”. Przepis ten zawarty
jest jednak w rozdziale 3 noszacym tytut ,,Nabywanie nieruchomosci pod drogi”. Wedtug
NSA, tres¢ tego przepisu wyraznie wskazuje, ze przepisy u.g.n. maja zastosowanie tylko do
stanéw faktycznych zwigzanych z nabywaniem nieruchomosci pod drogi i tylko w tym za-
kresie, gdy dana okolicznos¢ faktyczna nie moze by¢ poddana regulacji specustawy drogo-
wej. W rozdziale tym ustawodawca nie unormowat zasad i trybu zwrotu nieruchomosci wy-
wlaszczonych na podstawie przepisOw omawiane] specustawy. Totez nie mozna na podsta-
wie art. 23 specustawy zastosowac art. 136 u.g.n. regulujacego kwesti¢ zwrotu wywlaszczo-
nych nieruchomosci do nieruchomosci nabytych na podstawie specustawy.

Wedlug NSA, instytucja zwrotu nieruchomosci zarezerwowana jest dla gruntéw wy-
wlaszczonych w trybie przepisoOw u.g.n., a takze przejetych lub nabytych na podstawie aktow
prawnych wymienionych w art. 216 u.g.n. Wyliczenie zawarte w art. 216 u.g.n. ma charakter
zamkniety. Niedopuszczalne jest zatem takze z tej przyczyny stosowanie przepisOw o zwro-
cie do nieruchomosci przejetych przez Skarb Panstwa na podstawie przepisow innych niz
wymienione w art. 216 u.g.n. W wyliczeniu tym nie ma specustawy. Nie jest zatem mozliwe
orzeczenie na podstawie przepisow dziatu III, rozdziatu 6 u.g.n. o zwrocie nieruchomosci
przejetej decyzja o lokalizacji drogi. Artykut 216 u.g.n., jako przepis szczeg6lny, nie podlega
wykladni rozszerzajacej. Wymienienie w nim ustaw 1 przepisOw poszczeg6lnych ustaw ma
charakter enumeratywny. Niedopuszczalne jest stosowanie przepisOw o wywlaszczeniu do
nieruchomosci przejetych przez Skarb Panstwa na podstawie przepisoOw innych niz wymie-
nione w tym przepisie, a takze nieruchomosci przejetych bez zadnego tytutu prawnego i co
do ktoérych nie wydano w tej sprawie zadnych decyzji administracyjnych.

Konstrukcja art. 136 ust. 3 1 4 oraz art. 216 ust. 1 i 2 u.g.n. determinuje wyktadni¢ po-
jecia ,,nieruchomo$¢ wywlaszczona”, zawartego w art. 136 ust. 3 u.g.n. Przez pojecie to nale-
zy rozumie¢ wytacznie nieruchomosci, w stosunku do ktérych Skarb Panstwa lub okreslona
jednostka samorzadu terytorialnego nabyli prawo rzeczowe w drodze instytucji wywlaszcze-
nia rozumianej sensu stricto, a wigc na podstawie indywidualnej (w znaczeniu podmioto-
wym) i1 konkretnej (w sensie przedmiotowym) decyzji administracyjnej, wydanej w postepo-
waniu administracyjnym na podstawie obowigzujacych ustaw, regulujacych ogélne zasady
i tryb przymusowego odj¢cia lub ograniczenia wiasno$ci lub innych praw rzeczowych na
nieruchomosci za odszkodowaniem. Podobng opini¢ NSA wyrazit w wyrokach z: 25 maja
2015 r., sygn. akt 1 OSK 1975/14, Lex nr 2082490; 19 lipca 2017 r., sygn. akt I OSK
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2785/15, Lex nr 2359737, 12 wrze$nia 2018 r., sygn. akt I OSK 2491/16, Lex nr 2738086;
5 lutego 2015 r. sygn. akt I OSK 1225/13, Lex nr 1658023; 2 lutego 2016 r., sygn. akt Il
OSK 2844/15, Lex nr 2037487; 17 listopada 2017 r., sygn. akt I OSK 1056/17, Lex
nr 2417390.

Jednakze NSA zmienit stanowisko w tej kwestii w szczegdlnosci w wyroku z 23 sty-
cznia 2020 r., I OSK 1500/18, Lex nr 2785417. Zdaniem NSA, przejecie wlasnosci nieru-
chomos$ci na podstawie specustawy jest w rozumieniu ustawy 0 gospodarce nieruchomo-
$ciami. ,,Wzajemna relacja obu ustaw oraz cechy decyzji o zezwoleniu na realizacj¢ inwesty-
cji drogowej powoduja, ze przejecie to jest wywlaszczeniem w rozumieniu klasycznym
| Scistym, przewidzianym w art. 112 ust. 2 u.g.n. (...) Konsekwencjg powyzszego jest istnie-
jacy po stronie podmiotu publicznego obowigzek zwrotu nieruchomosci w przypadku jej
zbednosci na cel wywlaszczenia, a tym samym mozliwo$¢ stosowania przepisow rozdziatu 6
dziatu III ustawy o gospodarce nieruchomosciami i to nawet bez konieczno$ci poszukiwania
w jej tresci lub w ustawie z 10 kwietnia 2003 r. przepisoOw odsytajacych. Obowiazek zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci w razie jej niewykorzystania na cel wskazany jako podstawa
wywlaszczenia uznawany jest w orzecznictwie i literaturze za zasade¢ rangi konstytucyjne;.
(...) A zatem juz samo uznanie, ze decyzja o realizacji inwestycji drogowej jest decyzja wy-
wlaszczeniowa obligowato (...) do rozpatrzenia wniosku skarzacego przy zastosowaniu prze-
pisow regulujacych zwrot wywtaszczonych nieruchomos$ci”. Niemniej NSA podjat si¢ roz-
wazeniu podstawy prawnej zastosowania przepisOw o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci
zawartych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami poddajac analizie art. 216 u.g.n. oraz
art. 23 specustawy. NSA stwierdzil, ze art. 216 u.g.n., jako przepis przejsciowy, normujacy
sytuacje prawne powstale przed wejsciem tego artykutu w zycie, nie moze by¢ uznany jako
podstawa odestania do przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami wobec sytuacji
prawnych powstatych na podstawie prawodawstwa powstatego po wejsciu w zycie art. 216
u.g.n., a do takiego nalezy specustawa. ,,Przepis ten rzeczywiscie w sposdb enumeratywny
I zupelny wymienia akty do ktorych odnosi si¢ zasada zwrotu z tym tylko, ze wszystkie one
maja charakter «historyczny», sprzed wejscia w zycie ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Stad doszukiwanie si¢ w tresci art. 216 u.g.n. odestania do ustawy pdzniejszej, uchwalo-
nej 10 kwietnia 2003 r., ktora weszta w zycie 25 maja 2003 r. (45 ust. 1 tej ustawy) nie byto-
by tratne”. Wedlug NSA rol¢ przepisu odsytajacego w tego rodzaju sprawach ,,w pelni reali-
zuje” art. 23 specustawy. Na poparcie tej tezy NSA przedstawit obszerng argumentacj¢ opar-
ta na metodzie jezykowej 1 systemowej (por. takze wyroki NSA z: 4 grudnia 2019 r., sygn.
akt | OSK 908/18, Lex nr 2774544; 4 grudnia 2019 r., sygn. akt I OSK 909/18, Lex
nr 2774650).

2.3. Rozpatrywanej skardze mozna bytoby zatem przypisa¢ cechy skargi na jedna
z interpretacji wypracowanych w orzecznictwie NSA, a wigc uznac, ze jest skarga na Stoso-
wanie prawa. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie w swoim dotychczasowym orzecznic-
twie wskazywal, ze nie jest uprawniony do kontroli aktéw stosowania prawa. Skarga konsty-
tucyjna musi dotyczy¢ prawnej podstawy rozstrzygnigcia, ktore prowadzito do naruszenia
prawa podmiotowego podlegajacego ochronie konstytucyjnej (zob. wyroki TK z: 12 lutego
2015 r., sygn. SK 70/13, OTK ZU nr 2/A/2015, poz. 14; 27 pazdziernika 2015 r., sygn.
SK 9/13, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 151). Dotychczas takze Trybunat umarzat postepowanie
w sprawie skargi konstytucyjnej, jezeli zaskarzony przepis byl interpretowany wielorako
| zadna z wyktadni nie zyskata statusu dominujace;.

Proces stosowania prawa jest jednak wieloetapowy. Sktadaja si¢ na niego czynnos$ci
polegajace na ustaleniu stanu faktycznego, wyborze przepisow, wyktadni obowigzujacych
przepisoOw prawnych w celu ustalenia normy prawnej, subsumcji oraz ostatecznie — wydania
orzeczenia sagdowego lub podjecia decyzji. Pojecie skargi na stosowanie prawa wystgpowato
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w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu takze w roéznych znaczeniach. Po pierwsze,
jezeli skarzacy w uzasadnieniu podnosit zarzuty nie wobec przepisu, ale wobec wyktadni
zastosowanej przez organ wydajacy ostateczne orzeczenie, o ktorym stanowi art. 79 ust. 1
Konstytucji; po drugie, jezeli w tym ostatecznym orzeczeniu przyjeto jedng z kilku rowno-
waznych wyktadni funkcjonujacych w orzecznictwie, a mozliwe bylo zastosowanie takiej,
ktora jest zgodna z Konstytucjg; po trzecie, jezeli ostateczne orzeczenie oparte byto na wy-
ktadni odosobnionej, nieznajdujacej si¢ w gtownym nurcie interpretacyjnym orzecznictwa.
Wymienione wypadki pozwalaly na umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczal-
no$¢ wydania wyroku w sprawie.

Jednakze, po pierwsze, wyktadnia jako proces prowadzacy do odkrycia znaczenia
przepisu lub wynik tego procesu, maja Scisty, konieczny zwiazek z przepisem. Jezeli w po-
stepowaniu przed Trybunalem zarzuca si¢ okreslonej wykladni niezgodno$¢ z Konstytucja
(co bywa nazywane zarzutem wobec normy, a nie przepisu), to w istocie chodzi o zarzut
skierowany wobec przepisu, ktdrego potencjat znaczeniowy pozwala na oznaczong interpre-
tacje.

Po drugie, organy stosujace prawo, w najkorzystniejszym dla zainteresowanych wy-
padku, zachowujac zasade rownosci w prawie, wypracowuja jedng (dominujacg) wyktadnie;
bywa jednak, ze funkcjonuje w judykaturze kilka réwnowaznych (ilosciowo, jako$ciowo)
linii orzeczniczych. Przepisy miewaja bowiem, ze wzgledu na syntetyczno$¢ legislacyjnego
ujecia, duzy potencjat interpretacyjny, co znaczy, ze moga da¢, z wykorzystaniem rdéznych
metod oraz regut preferencji wykladni, wiele odmiennych, cho¢ czgsto rownowaznych, nie
tylko z punktu widzenia poprawnosci teoretycznej, konstrukcyjnej, prakseologicznej, ale tak-
ze aksjologicznej, wynikow. Skarzacy nie moze ponosi¢ uszczerbku w sferze ochrony praw-
nej wskutek zastosowania przez sad w ostatecznym orzeczeniu jednej z funkcjonujacych wy-
ktadni, ktéra nie odpowiada Konstytucji. Stwierdzenie, ze sad mogt zastosowaé wyktadnie
prokonstytucyjng moze skarzacemu da¢ satysfakcje w sferze symboliki, ale nie realng ochro-
n¢ praw 1 wolnosci konstytucyjnych, jaka przewiduje art. 79 ust. 1 Konstytucji. Umorzenie
postepowania z powodu niejednolito$ci orzecznictwa albo mozliwosci prokonstytucyjnej
wyktadni zaskarzonego przepisu czynitoby skarge konstytucyjng w znacznym zakresie insty-
tucja dysfunkcjonalng i pozbawiona znaczenia dla uprawnionych. Skarga konstytucyjna
z zatozenia ma by¢ natomiast instytucja gwarantujagca wymierng ochrone praw i wolnosci
konstytucyjnych.

Po trzecie, taka sama konstatacja musi si¢ nasuwaé¢ co do skarg konstytucyjnych,
W ktoérych zarzuca sie niezgodno$¢ z Konstytucja przepisowi w ujeciu odosobnionym, jed-
nostkowym, dotychczas niewystepujacym w orzecznictwie. Jezeli bowiem zastosowany
przez sad przepis pozwolil mu na oznaczona, chocby oryginalng i nieznang wczesniej
W orzecznictwie wyktadnie, to znaczy, ze przepis ten zawieral w sobie potencjat znaczenio-
wy, ktory pozwolil na takg wtasnie interpretacje 1 w takim ujeciu powinien by¢ oceniany
przez Trybunal. Wyktadnia przepisu, nawet powszechnie akceptowana i jednolita, w zasadzie
nigdy nie jest jedyng mozliwg. Syntetyczna redakcja przepiséw prawa daje interpretatorowi
czesto znaczng swobode okreslania ich znaczenia (por. wyroki TK z: 22 maja 2019 r. sygn.
SK 22/16, OTK ZU A/2019, poz. 48; 25 wrzesnia 2019 r. sygn. SK 31/16, OTK ZU A/2019,
poz. 53). Odmowa przyznania ochrony konstytucyjnych praw i wolno$ci w trybie skargi kon-
stytucyjnej, w ktorej zarzuca si¢ niezgodnos$¢ z Konstytucja okreslonego rozumienia przepi-
sOW zastosowanego w ostatecznym orzeczeniu sagdowym, w sposOb nieuprawniony prowa-
dzitaby do zamknigcia drogi ochrony konstytucyjnej jednostek. Kwestionowanie w skardze
konstytucyjnej blednej, odosobnionej i nieznajdujacej uzasadnienia w nauce prawa wyktadni
obowiazujacych przepisOw prawnych nie jest niedopuszczalng skargg na stosowanie prawa.
W sytuacji tej Trybunat Konstytucyjny nie kontroluje wyktadni przepisow, ale same przepi-
sy, ktorych potencjal znaczeniowy moze wykracza¢ poza ustalone w judykaturze i doktrynie
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kanony. Kontroli zgodnosci z Konstytucja wszczetej skarga konstytucyjna, w konkretnej
sprawie, rozstrzygnigtej konkretnym orzeczeniem, podlega, z natury skargi konstytucyjnej,
przepis w rozumieniu przedstawionym w ostatecznym orzeczeniu. Instytucja skargi konsty-
tucyjnej jest bowiem immanentnie zwigzana z okreslonym stanem faktycznym i ostatecznym
orzeczeniem, rozstrzygajacym konkretng sprawe skarzacego. O ile zatem podczas oceny
przepisu w kontroli abstrakcyjnej Trybunat bierze pod uwage przepis wedlug utrwalonej wy-
ktadni organdéw stosujacych ten przepis (por. wyrok z 9 maja 2005 r., sygn. SK 14/04, OTK
ZU nr 5/A/2005, poz. 47; wyrok z 27 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 4/11, OTK ZU nr 8/A/2012,
poz. 97; postanowienie z 24 wrzesnia 2015 r., sygn. Ts 212/15, OTK ZU nr 5/B/2015,
poz. 560), o tyle w kontroli skargowej Trybunal moze oceni¢ przepis w rozumieniu nawet
jednostkowym, niepowtarzalnym, jednakze mieszczacym si¢ w granicach dopuszczalnej wy-
ktadni.

Zwazywszy na tres¢ i funkcje art. 79 ust. 1 Konstytucji, mozna zatem uznac, ze do-
puszczalna jest skarga konstytucyjna, w ktorej zarzuty kieruje si¢ cho¢by wprost wobec za-
stosowanej wykladni zaskarzonego przedmiotu kontroli, a takze wobec zarowno jednej
z kilku rownorzednych, jak i odosobnionej interpretacji przepisu. Taka skarga jest bowiem
W istocie skargg na przepis w okre§lonym, zarzucanym znaczeniu.

W kompetencjach Trybunatu jest jednak ocena, czy okreslona wyktadnia przepisu jest
nig w istocie, czy tez przepis stanowit dla organu stosujacego prawo tylko formalng podstawe
rozstrzygnigcia, ktorej powotania wymagaja przepisy prawa procesowego. Nie zawsze bo-
wiem ,,wyktadnia” ma jakikolwiek zwigzek znaczeniowy z interpretowanym przepisem, lecz
stanowi w istocie dzieto prawotworstwa sadowego (ocena tego zjawiska nie ma znaczenia dla
niniejszego wywodu). Zwigzek znaczeniowy nie musi opiera¢ si¢ na wykladni jezykowej;
moze takze wynika¢ z zastosowania metody historycznej, systemowej czy funkcjonalne;.
Granice w tym wzgledzie sg daleko posunigte, niemniej istniejg. Podlegajacy kontroli zgod-
no$ci z Konstytucja przepis nie moze by¢ jedynie formalna (procesowa) podstawa ostatecz-
nego rozstrzygniecia, ktore w istocie oparte jest na regule niemajacej zadnego znaczeniowe-
go zwiazku z przepisem. Trybunal moze zatem uznaé, ze regula, ktora byla podstawa
rozstrzygnigcia, o ktérym stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji, nie wynika z zaskarzonego prze-
pisu, ale jest efektem prawotworczej dziatalno$ci sadu, i w tym zakresie umorzy¢ postepo-
wanie. W takim wypadku trudno stawia¢ zarzut niezgodnos$ci z Konstytucja przepisowi, kto-
ry nie byl Zrédlem zastosowanej normy, lecz jedynie stanowil formalng podstawe ostateczne-
go orzeczenia.

Nalezy jednak podkresli¢, ze skarga konstytucyjna nie jest ani wprost, ani posrednio
nadzwyczajnym S$rodkiem kontroli ostatecznych orzeczen sagdowych czy tez ostatecznych
rozstrzygnie¢ organdw administracji publicznej (por. postanowienie TK z 16 grudnia 2016 r.,
sygn. SK 21/16, OTK ZU A/2016, poz. 97). Przedmiotem zaskarzenia moze by¢, po pierwsze
— wylgcznie akt normatywny, po drugie — akt normatywny, na podstawie ktorego zapadto
ostateczne rozstrzygnigcie w sprawie skarzacego. Warunkiem koniecznym dopuszczenia do
merytorycznego rozpoznawania skargi konstytucyjnej jest zatem wykazanie przez skarzgce-
go, ze ostateczne rozstrzygnigcie, o ktorym stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji, jest oparte
bezposrednio na przepisie w rozumieniu okre§lonym przez sad.

Wymagany poziom starannosci rekonstrukcji wyktadni, ktora miat wedtug skarzacego
zastosowac¢ sad w ostatecznym rozstrzygnieciu, zalezy od tego, czy zastosowana wykladnia
jest wyktadnig utrwalong i powszechnie stosowang w judykaturze, czy tez ma charakter odo-
sobniony, jednostkowy. O ile w pierwszym wypadku wystarczy wykazanie istnienia okreslo-
nego nurtu orzeczniczego oraz tego, ze ostateczne rozstrzygnig¢cie wpisuje si¢ w ten nurt,
0 tyle w drugim wypadku konieczne jest pelne, rzetelne 1 niebudzace najmniejszych watpli-
wosci wykazanie przez skarzacego, ze sad w swoim orzeczeniu przyjat okreslong zarzucang
interpretacje, odbiegajaca od gtownego nurtu orzeczniczego. W praktyce podstawg rozstrzy-
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gnigcia nie jest bowiem jeden przepis, ale zastosowanych jest co najmniej kilka, ktorych zna-
czenie stanowi norm¢ — podstawe orzeczenia. Tre$¢ takiej normy nie musi by¢ takze zdeter-
minowana okre$long wyktadnig tylko jednego, sposrod kilku, przepisu. Teoretycznie nie jest
wytaczone, aby podobng, a nawet identyczng, norme¢ mozna byto uzyskac, stosujac okreslong
wyktadni¢ innego przepisu, ktory byt podstawa, wraz z innymi przepisami, zastosowanej
w sprawie normy. Kazda zatem watpliwos¢ co do tego, czy sad zastosowal zarzucang
w skardze odosobniong interpretacje okreslonego przepisu, powoduje brak mozliwosci okre-
slenia przedmiotu kontroli. W takim wypadku postepowanie przed Trybunalem podlega
umorzeniu.

Niezaleznie od powyzszego, miedzy zaskarzonym przepisem w okre§lonej interpreta-
cji a ostatecznym rozstrzygnieciem musi istnie¢ konieczny zwigzek, ktérego wymaga art. 79
ust. 1 Konstytucji. Podobnie jak w wypadku rekonstrukcji przedmiotu zaskarzenia, nalezy
podkresli¢, ze podstawa rozstrzygnigcia jest regula, ktéra w praktyce moze mie¢ oparcie
w wielu przepisach w roznych konfiguracjach. Na skarzacym spoczywa obowigzek wykaza-
nia, ze wskazany w skardze przepis W zarzucanej interpretacji byt bezposrednig podstawa
rozstrzygnigcia, o ktorej stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji. W przeciwnym wypadku poste-
powanie przed Trybunatem podlega umorzeniu ze wzgledu na brak dostatecznego okreslenia
przedmiotu kontroli.

2.4. Analizowana skarga konstytucyjna, mimo rozbiezno$ci w orzecznictwie NSA co
do rozumienia zaskarzonego art. 23 specustawy, miesci si¢ w powyzszych standardach, dla-
tego nalezalo ja w tym zakresie rozpozna¢ merytorycznie.

2.5. Niedopuszczalne byto natomiast merytoryczne rozpatrzenie tej skargi w zakresie
zaskarzenia art. 216 ust. 1 u.g.n. Przepisowi temu zarzucono w istocie pominigcie ustawo-
dawcze, ktére miatoby polega¢ na tym, ze przepis ten nie wymienia specustawy wsrdd in-
nych aktéw normatywnych. Wedlug art. 216 ust. 1 u.g.n. przepisy rozdziatu 6, dzialu III
u.g.n., dotyczace zwrotu bezcelowo wywlaszczonych nieruchomosci stosuje si¢ bowiem od-
powiednio do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie
wymienionych w nim aktow normatywnych.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego odroznia si¢ pominigcie od zaniechania
prawodawczego. Zaniechanie ustawodawcze wystepuje wtedy, gdy ustawodawca w ogdle nie
ustanowil okre§lonych regulacji prawnych. Trybunat konsekwentnie przyjmuje, ze w jego
kompetencji nie lezy orzekanie w sprawach tego rodzaju, nawet jezeli obowigzek regulacji
danej materii wynika z Konstytucji. W mysl art. 188 Konstytucji, Trybunat jest bowiem wta-
sciwy do orzekania przede wszystkim w zakresie oceny hierarchicznej zgodnosci aktow
normatywnych. ,,[Z] zaniechaniem prawodawczym zwigzany jest catkowity brak ingerencji
prawodawcy w system prawa (...). Inaczej jest w przypadku pominigcia: prawodawca tworzy
przepisy prawne, dajac wyraz temu, ze normuje pewng dziedzing spraw, lecz czyni to z punk-
tu widzenia Konstytucji wadliwie. Jest przy tym oboj¢tne, czy jego aktywnos¢ legislacyjna
podjeta jest w nastgpstwie wykonania cigzacego na nim obowigzku uregulowania jakich$
spraw, czy tez uczynil uzytek z kompetencji prawodawczej, poniewaz uznat to za celowe”
(wyrok z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119).

Jak wynika z ugruntowanego orzecznictwa, Trybunal nie ma kognicji do orzekania
0 zaniechaniach ustawodawczych, natomiast lezy w jego kompetencjach orzekanie o tzw. po-
minig¢ciach, poniewaz ,,0 ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie
materie wybra¢ dla normowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw, to skoro decyzja
taka zostanie juz podj¢ta, regulacja danej materii musi zosta¢ dokonana przy poszanowaniu
wymagan konstytucyjnych” (wyrok z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU
nr 7/2001, poz. 216).
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Pominigcie prawodawcze polega na tym, ze ustawodawca co prawda unormowat ja-
kas$ dziedzine stosunkow spotecznych, ale dokonat tego w sposob niepetny, regulujac ja tylko
fragmentarycznie; pomingt pewien element regulacji, ktory powinien by¢ ,.integralng, funk-
cjonalng czescig jakieS normy” (wyrok z 10 maja 2004 r., sygn. SK 39/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 40). Trybunatl moze wigc oceni¢ zgodnos¢ ustawy z Konstytucjg rowniez
pod wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje unormowan, ktorych brak moze budzié¢
watpliwosci z punktu widzenia zgodno$ci z Konstytucjg (por. wyrok TK z 30 wrze$nia
2014 r., sygn. SK 22/13 i podane tam orzecznictwo TK). W postanowieniu TK z 8 lutego
2017 r., sygn. P 44/15 (OTK ZU A/2017, poz. 3), stwierdzono, ze ,,w sytuacji gdy w akcie
prawnym wydanym i obowigzujgcym prawodawca reguluje jakie$ zagadnienie w sposob nie-
pelny, fragmentaryczny, mamy do czynienia z pomini¢ciem prawodawczym. «Zarzut niekon-
stytucyjno$ci moze wiec dotyczy¢ zardéwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormo-
wal, jak i tego, co w akcie tym pominal, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja powinien byt
unormowacy”. Takie stanowisko jest ugruntowane w orzecznictwie Trybunatu (por. wyroki
z: 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33; 30 maja 2000 r., sygn.
K 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112; 18 grudnia 2014 r., sygn. K 50/13, OTK ZU
nr 11/A/2014, poz. 121). Pomini¢cia prawodawcze sa zwigzane na ogot z brakiem zapewnie-
nia wlasciwej realizacji konkretnych wolno$ci lub praw przystugujacych podmiotom danej
kategorii. Niekiedy dotyczg takze brakoéw pewnych elementow w ramach okreslonego rodza-
ju procedur, ktore powoduja pozbawienie mozliwos$ci realizacji praw okreslonej kategorii
podmiotéw (zob. w szczegolnosci wyrok z 2 lipca 2009 r., sygn. K 1/07, OTK ZU
nr 7/A/2009, poz. 104).

Granica miedzy zaniechaniem a pomigciem prawodawczym nie zawsze jest jedno-
znaczna i w praktyce jej ustalenie moze budzi¢ watpliwosci. Niemniej w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego wypracowano kryteria pomocne w odrdéznieniu tych wypadkdow.
Pierwszym kryterium jest to, aby regulacja pomini¢tej przez prawodawce materii byta wy-
raznie nakazana przez przepis Konstytucji. Drugim jest cel kwestionowanego przepisu, ktory
moze wskazywaé, czy zarzucany brak okreslonej regulacji nie stanowi zamierzonego dziala-
nia ustawodawcy, chcacego pozostawi¢ okreslone zagadnienie poza regulacja prawng
(zob. postanowienie z 14 stycznia 2015 r., sygn. P 9/14, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 6 wraz
Z przytoczonym w nim orzecznictwem oraz piSmiennictwem). Niecelowos$¢ zaniechania
unormowania okreslonej materii moze wskazywac, ze w sprawie wystepuje pominigcie pra-
wodawcze. Trzecie kryterium Trybunat wskazal w szczegdlno$ci w postanowieniu z 5 marca
2013 r., sygn. K 4/12 (OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 30), stwierdzajac, ze ,,Odréznienie «zanie-
chania ustawodawczego» od «regulacji fragmentarycznej i niepetnej» uzaleznione byto [jest]
od odpowiedzi, czy istotnie w danej sytuacji zachodzi jakosciowa tozsamos¢ albo przynajm-
niej daleko idace podobienstwo materii unormowanych w danym przepisie i tych, pozosta-
wionych poza jego zakresem”. Pomini¢cie prawodawcze moze zatem wystepowac wtedy,
gdy materia pomini¢ta w przepisie oraz materia w nim uregulowana sg jakosciowo tozsame
albo bardzo do siebie zblizone. Kryterium to jest szczegdlnie widoczne na tle spraw, w kto-
rych kwestionowanemu przepisowi zarzuca si¢ naruszenie konstytucyjnej zasady rownosci
(por. wyrok z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01).

Mozliwo$¢ orzekania przez Trybunat o pominigciu ustawodawczym stanowi jego wy-
jatkowa kompetencje, dlatego przestanki dopuszczalnosci takiego orzekania powinny by¢
rozumiane i stosowane $cisle.

Poddajac ocenie zarzut pominigcia okreslonej w petitum skargi konstytucyjnej materii
prawnej w art. 216 ust. 1 u.g.n., mozna zgodzi¢ sig¢, ze pierwsza z przestanek, a wigc konsty-
tucyjny nakaz uregulowania w ustawie zwrotu wywtaszczonej bezcelowo nieruchomosci jest
spelniona; wynika on bowiem, w mysl ugruntowanego orzecznictwa Trybunalu, z art. 21
ust. 2 Konstytucji. Materia prawna, ktorej brak zarzuca si¢ art. 216 ust. 1 u.g.n., moze by¢
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takze zakwalifikowana jako podobna jakosciowo do uregulowanej w tym przepisie. Zawiera
on bowiem zamknigty katalog aktow normatywnych, na podstawie ktorych wywlaszczano
Z wlasno$ci nieruchomosci, a specustawa stanowi, takze wedtug orzecznictwa NSA, wiasnie
o takim wywtaszczaniu. Niemniej trudno przyjaé, ze zaniechanie zamieszczenia w przepisie
przejsciowym, jakim jest art. 216 ust. 1 u.g.n., aktéw normatywnych, w tym specustawy,
ktore weszly w zycie po wejsciu w zycie tego przepisu, byto wynikiem przeoczenia legisla-
cyjnego. Przeciwnie, z natury przepisy przejsciowe odnosza si¢ do ustaw dotychczasowych
(dawnych), ktore uksztaltowaty okreslone sytuacje prawne, i wskazujg, jakie przepisy i w ja-
kim zakresie ustawy dotychczasowej lub nowej maja mie¢ do tych sytuacji zastosowanie.
Prawodawca zatem celowo zawart w art. 216 ust. 1 u.g.n. katalog aktow normatywnych, kto-
re weszlty w zycie przed dniem wejScia w zycie tego przepisu, a nie pozniej. Trybunat
uwzglednial juz zarzut niezgodnoS$ci art. 216 ust. 1 u.g.n. w zakresie w jakim pomijat on
okreslone akty normatywne, niemniej zawsze chodzito o akty, ktore wywotaty okreslone
skutki prawne przed wejsciem w zycie tego przepisu (por. wyrok z 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 22/01). Z tych wzgledow postepowanie co do zarzutu stawianego art. 216 ust. 1
u.g.n. w petitum skargi nalezato umorzy¢ ze wzglgdu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku
(art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK).

2.6. Wsroéd wzorcdéw kontroli w skardze konstytucyjnej wskazano w szczegdlnosci
art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji, jednakze formalnie (petitum skargi) tylko wobec
art. 216 ust. 1 u.g.n. Niemniej zwazywszy na uzasadnienie rozpatrywanej skargi, mozna byto
przyja¢ (falsa demonstratio non nocet), ze zasadnicze zarzuty stawiane wobec art. 216 ust. 1
u.g.n., a wigc naruszenie konstytucyjnych prawa witasno$ci oraz roszczenia o zwrot bezcelo-
wo wywlaszczonej wlasnosci, sg skierowane takze wobec art. 23 specustawy.

2.7. Biorac powyzsze pod uwage, nalezato przyja¢ dopuszczalno$¢ wyrokowania
W niniejszej sprawie co do zarzutu naruszenia przez art. 23 specustawy, w zakresie wskaza-
nym w petitum skargi, art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

2.8. Postgpowanie w zakresie kontroli zgodnosci art. 23 specustawy z art. 2 oraz
art. 32 Konstytucji, z uwagi na tre$¢ rozstrzygniecia w niniejszej sprawie, pomijajac zagad-
nienie dopuszczalnosci tego rodzaju wzorcéw ujmowanych samodzielnie, nalezalo umorzy¢
ze wzgledu na zbednos$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 3 otpTK).

3. Ocena zgodno$ci art. 23 specustawy z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Kon-
stytucji.

3.1. Wedhug art. 21 ust. 2 Konstytucji, wywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Powotany
przepis statuuje konstytucyjne prawo podstawowe, na ktore sktada si¢ zespot wolnosci 1 praw
(uprawnien). Przepis ten normuje wolno$¢ od bezzasadnego pozbawienia prawa majatkowe-
go przez witadzg publiczng w drodze wywtlaszczenia. Okresla bowiem minimum przestanek,
ktérych spetnienie jest konieczne, aby wywlaszczenie uregulowane w akcie normatywnym
nizszego rzedu dato si¢ pogodzi¢ ze standardem prawnopodstawowym.

Konstytucja nie definiuje pojecia wywlaszczenia, jednakze wyktadnia jezykowa oraz
systemowa art. 21 ust. 2 Konstytucji pozwala przyjaé, ze przepis ten dotyczy przymusowego
pozbawienia (odjgcia) wlasno$ci (w konstytucyjnym znaczeniu tego terminu). Wywlaszcze-
nie stanowi zatem wyjatek od konstytucyjnej zasady ochrony wtasnosci, wyrazonej w art. 21
ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji, stanowigcej zarazem fundamentalng zasade ustroju spo-
teczno-gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji, Rzecz-
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pospolita Polska chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia. Natomiast w mysl art. 64 ust. 2
Konstytucji wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla
wszystkich ochronie prawnej. Trybunal wielokrotnie podkreslat, Ze instytucja wywtaszczenia
ma charakter wyjatkowy, ze moze by¢ stosowana tylko w sytuacjach koniecznych. Do takich
sytuacji nalezy brak mozliwos$ci realizacji celéw publicznych za pomoca innych $rodkow
prawnych (por. orzeczenie z 28 maja 1991 r., sygn. K 1/91, OTK w 1991 r., poz. 4, uchwata
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, 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU
nr 3/2000, poz. 87, 28 stycznia 2003 r., sygn. K 2/02, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 4, 9 grudnia
2008 r., sygn. K 61/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 174).

Art. 21 ust. 2 Konstytucji nie dotyczy wytacznie wlasnosci w ujeciu cywilnopraw-
nym. Pojecie to nalezy interpretowac autonomicznie i rozumie¢ przez nie catoksztatt praw
majatkowych (por. wyrok TK z 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05, OTK ZU nr 3/A/2008, poz.
41). W tym znaczeniu pojecie wlasnosci zawarte w art. 21 ust. 2 Konstytucji obejmuje prawa
wymienione w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Prowadzi to do wniosku, ze wywlaszczenie, o kto-
rym stanowi art. 21 ust. 2 Konstytucji, moze dotyczy¢ wszystkich praw majatkowych wyste-
pujacych w obrocie prawnym.

Dyskusyjne jest zagadnienie, czy poj¢cie wywlaszczenia z art. 21 ust. 2 Konstytucji
dotyczy tylko wywlaszczenia jako whadczego aktu indywidualnego, dotyczacego konkretne-
go prawa majatkowego okreslonej osoby (decyzja administracyjna itd.), czy wszelkich przy-
padkow przymusowego pozbawienia wlasnosci, a wigc takze takich, ktore polegaja na odjg-
ciu praw majatkowych na podstawie aktu normatywnego (por. wyrok TK z 12 kwietnia
2000 r., sygn. K 8/98; wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, OTK ZU nr 6/A/2005,
poz. 65). Rozstrzygnigcie tego problematu nie ma jednak zasadniczego znaczenia w niniej-
szej sprawie, w ktorej doszto do wywlaszczenia na podstawie decyzji administracyjnej,
a wigc w typowym ujeciu tej instytucji na tle art. 21 ust. 2 Konstytucji. Kazdy zatem z wa-
riantoOw interpretacyjnych obejmuje kontrolowany wypadek.

Wedhug utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, art. 21 ust. 1 Konstytucji przyznaje
oprocz wolnosci od bezzasadnego wywtlaszczenia takze roszczenie o zwrot odebranego juz
prawa majatkowego, jezeli okazato si¢, ze okreslone wywlaszczenie nie osiggneto celu pu-
blicznego. Co prawda roszczenie to nie wynika wprost z tego przepisu, niemniej mozna je
z niego wywies¢. Jezeli bowiem art. 21 ust. 2 Konstytucji stanowi o mozliwosci wywtlasz-
czenia tylko na cel publiczny, to wywtaszczenie, ktore takiego celu nie moze osiggnac, jest
zakazane, a jezeli juz nastapito, jego skutki, w zgodzie z zasada ochrony wtasnosci, wynika-
jaca z art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji, powinny by¢ usuniete. Stuszne odszkodo-
wanie za wywlaszczenie stanowi jedynie ultima ratio i nie kompensuje w pelni uszczerbku
wynikajacego z wywlaszczenia. Konstytucja dopuszcza wywlaszczenie za stusznym odszko-
dowaniem, ale wcigz tylko w drodze wyjatku od zasady ochrony wlasnosci i1 innych praw
majatkowych, i1 tylko ze wzgledu na cel publiczny. Stuszne odszkodowanie otrzymane za
niezasadne wywlaszczenie nie podwaza konstytucyjnej konieczno$ci przywrdcenia stanu
sprzed wywtaszczenia w maksymalnym zakresie, uwzgledniajacym zasady 1 wartosci konsty-
tucyjne, jezeli okazato si¢, ze wywtaszczenie nie osiaggneto celu publicznego. Obowigzek
zwrotu wywtaszczonego bezcelowo prawa majatkowego wynika zatem z dopuszczalnosci
wywlaszczenia tylko na cel publiczny (por. wyrok z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01;
wyrok z 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135; wyrok TK
z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34; wyrok TK z 13 marca
2014 r., sygn. P 38/11, OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 31; wyrok TK z 23 wrzesnia 2014 r.,
sygn. SK 7/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 93).

Jezeli wigc ustawa dopuszcza wywlaszczenie, ktorego nie mozna uznaé za konieczne
dla osiggnigcia celu publicznego, przymusowe odjecie prawa majatkowego, a zarazem naby-
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cie go przez podmiot publiczny, jest niezgodne z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Jak stwierdzit
Trybunal w wyroku z 13 grudnia 2012 r. (sygn. P 12/11), ,,Scisly zwiazek z przestankami
dopuszczalno$ci wywlaszczenia powoduje powstanie konstytucyjnego obowigzku zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, jezeli przepis ustawy dopuszcza wywlaszczenie, ktorego nie
mozna uzna¢ za konieczne lub niezbgdne na cel okre§lony w decyzji o wywlaszczeniu. Wy-
nika stad, ze jak dlugo wywtaszczone rzeczy (prawa) nie sg po przymusowym odebraniu
przekazywane na cel publiczny uzasadniajacy ich wywtlaszczenie, tak dlugo nie zostat osig-
gniety cel samego wywlaszczenia. Dziatanie organdw panstwa stanowi wowczas ingerencje
w prawo wiasnosci, ktdre jest pozbawione konstytucyjnej legitymacji. Naruszenie przez pan-
stwo podstawy upowaznienia konstytucyjnego do dokonania wywlaszczenia na podstawie
art. 21 ust. 2 Konstytucji ze wzglgdu na przestanke dopuszczalnosci wywlaszczenia stanowi
uzasadnienie konstytucyjnej zasady zwrotu wywtlaszczonych praw (...).

Z regulacji konstytucyjnej wynika takze, ze cel legitymizujacy ingerencje w prawo
wlasnos$ci musi istnie¢ realnie, a nie tylko formalnie. Wywtlaszczenie nie stanowi zwyklego
ogo6lnego instrumentu pomnazania majatku publicznego, ktéry moglby by¢ przekazany na
realizacj¢ bardzo réznych celéw publicznych i niepublicznych albo pozosta¢ niewykorzysta-
ny. Faktyczne przeznaczenie wywlaszczonej nieruchomosci po jej przymusowym nabyciu na
inne cele niz wskazany formalnie cel publiczny uzasadniajacy wywlaszczenie rodzi konsty-
tucyjny obowiazek jej zwrotu na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytucji”.

3.2. Wedhug art. 64 ust. 2 Konstytucji, wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Po pierwsze, z przepisu
tego wynika norma, zgodnie z ktorg prawa majatkowe podlegaja ochronie prawnej. Na usta-
wodawcy spoczywa zatem pozytywny obowigzek — ustanowienia przepisow prawa material-
nego 1 procesowego, przyznajacych ochron¢ prawom majatkowym, oraz obowigzek nega-
tywny — powstrzymania si¢ od tworzenia regulacji, ktore prawa te mogtyby pozbawi¢ ochro-
ny prawnej lub tez ochrong t¢ ogranicza¢ (zob. wyrok TK z 13 pazdziernika 2015 r., sygn.
P 3/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 145). Po drugie, art. 64 ust. 2 Konstytucji zawiera zakaz
réznicowania ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych zaleznie od charakteru (cechy)
podmiotu danego prawa (zob. wyrok TK z 5 pazdziernika 2015 r., sygn. SK 39/14, OTK ZU
nr 9/A/2015, poz. 140). Takie same prawa majatkowe, cho¢by nalezace do réznych podmio-
tow, powinny by¢ zatem jednakowo chronione. Niemniej gwarancja rownej ochrony praw
majatkowych moze obejmowaé tylko prawa majatkowe, ktore nalezg do tej samej kategorii
praw podmiotowych. Gwarancja ta nie obejmuje zatem praw nalezacych do réznych katego-
rii normatywnych (konstrukcyjnych), chocby nawet prawa te byly funkcjonalnie do siebie
podobne. Trybunat stoi na stanowisku, zgodnie z ktérym ,,[g]warancja rownej ochrony praw
majatkowych nie oznacza roéwnej intensywnosci ochrony udzielanej poszczegdlnym katego-
riom praw majagtkowych, bo owa intensywnos$¢ determinowana jest trescig i konstrukcyjnym
ujeciem tych praw” (wyrok z 2 grudnia 2008 r., sygn. K 37/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz.
172; wyrok TK z 13 pazdziernika 2015 r., sygn. P 3/14). Zdaniem Trybunatu, ,,[w]obec tak
ujetej istoty konstytucyjnego nakazu zapewnienia ochrony prawnej «réwnej dla wszystkichy»
podmiotow danego typu (postaci) prawa podmiotowego nie moze ulega¢ watpliwosci do-
puszczalnos$¢ réoznicowania intensyfikacji tejze ochrony w zaleznosci od obiektywnie stwier-
dzalnych i1 relewantnych okoliczno$ci o charakterze przedmiotowym (np. rézny zakres
ochrony witasnosci nieruchomosci i ruchomosci czy tez okreslonych kategorii zobowigzan,
zaliczanych do zobowigzan naturalnych, wzmozony zakres ochrony prawnej dobr kultury
etc.)” — (wyrok TK z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 82).

3.3. Decyzja administracyjna, o ktorej stanowi art. 11a ust. 1 i n. specustawy, moze
by¢ uznana za decyzj¢ wywlaszczeniowa, o ktorej stanowi art. 112 u.g.n. (por. wyroki NSA
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z: 23 stycznia 2020 r., sygn. akt I OSK 1500/18, niepubl.; 19 lipca 2017 r., sygn. akt | OSK
2785/15, niepubl.). Gléwnym jej skutkiem jest bowiem nabycie wlasnosci nieruchomosci
przez Skarb Panstwa albo okre§lone jednostki samorzadu terytorialnego kosztem osoby po-
zbawionej tej wlasnosci, za odszkodowaniem. Kwalifikacji tej decyzji jako decyzji wywtasz-
czeniowej nie musi sprzeciwiac si¢ to, ze nabycie odjetej wlasnosci przez wskazane podmio-
ty nast¢puje z mocy prawa (art. 12 ust. 4 specustawy). Decyzja na podstawie art. 11a ust. 1
specustawy jest bowiem warunkiem koniecznym i wystarczajacym ustawowego skutku utra-
ty przez jeden podmiot, a nabycia przez inny, wlasno$ci nieruchomosci. R6znica miedzy de-
cyzja prawoksztaltujaca a decyzja ze specustawy polega na tym, ze pierwsza wywoluje
wprost skutek prawnomaterialny zgodnie z ustawg, natomiast druga wywoluje taki skutek
posrednio, uruchamiajac mechanizm ustawy. Jednakze z funkcjonalnego punktu widzenia
decyzja ze specustawy spelnia taka role jak decyzja o charakterze prawoksztaltujacym,
a skutki prawnomaterialne obydwu postaci decyzji ostatecznie czerpiag moc z aktu norma-

tywnego.

3.4. Specustawa nie zawiera przepisow (szczego6lnych) regulujacych zwrot bezcelowo
wywlaszczonej nieruchomosci. Walor regulacji ogdlnosystemowej dotyczacej zwrotu bezce-
lowo wywtaszczonych wiasnosci nieruchomosci zasadniczo we wszystkich wypadkach ta-
kiego wywlaszczenia ma rozdziat 6, dziatu Il u.g.n. Z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 2
Konstytucji wynika natomiast reguta, w mysl ktorej bytemu wilascicielowi wyzutemu z wia-
snosci wskutek bezcelowego wywlaszczenia przystuguje konstytucyjne roszczenie o zwrot
wlasnosci jak kazdemu innemu wilascicielowi, ktory znalazl si¢ w podobnej sytuacji. Jezeli
istnieje generalna, ogdlnosystemowa regulacja zwrotu wywtaszczonych bezcelowo wlasnosci
nieruchomosci, a brak zarazem regulacji szczegdélowej wobec okreslonego wypadku podob-
nego, to w mysl zasady rownej ochrony wtasnosci, regulacja generalna powinna mie¢ zasto-
sowanie do wypadku wprost nig nieobjetego, ale rodzajowo zbieznego. Stosujac powyzsze
zasady wobec poddanego kontroli art. 23 specustawy, nalezalo uzna¢, ze przepis ten rozu-
miany w ten sposob, ze nie stanowi o nakazie odpowiedniego stosowania przepisow rozdzia-
tu 6, dziatu 11l u.g.n., majacych pozycje przepisow generalnych w zakresie zwrotu wywtlasz-
czonych bezcelowo wiasnosci nieruchomoscei, narusza konstytucyjng zasade rownej ochrony
wlasnos$ci realizowanej przez konstytucyjne roszczenie o zwrot bezcelowo wywlaszczonej
wlasnosci (art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji).

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal orzekt jak w sentencji.
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