ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 14 grudnia 2021 r. Pozycja 69

POSTANOWIENIE
z dnia 30 listopada 2021 r.
Sygn. akt SK 82/20

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przytebska — przewodniczacy
Krystyna Pawlowicz

Stanistaw Piotrowicz

Rafal Wojciechowski

Michat Warcinski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 30 listopada 2021 r., skargi konstytucyjnej

B.S. o zbadanie zgodno$ci:
art. 136 ust. 1, 2 i 3 w zwigzku z art. 137 ust. 1 pkt 1 i 2 oraz ust. 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147)
w zakresie, w jakim uzyte przez prawodawce w tych artykutach sformutowanie
,»cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu” daje organom administracji publicz-
nej mozliwos¢ odmowy orzeczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci po-
mimo niezrealizowania ,,celu publicznego”, do ktérego osiggni¢cia wywtaszcza-
na nieruchomo$¢ miata by¢ niezbedna, a ktory to determinuje mozliwo$¢ wyda-
nia aktéw wywtaszczeniowych., z art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 21 ust. 2
i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

postanawia:
umorzy¢ post¢powanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
UZASADNIENIE
|

1. B.S. (dalej: skarzacy) wnidst 15 grudnia 2017 r. (data nadania) skarge konstytucyjna
o stwierdzenie niezgodnosci art. 136 ust. 1-3 w zwigzku z art. 137 ust. 1 pkt 1 i 2 oraz ust. 2
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r.
poz. 2147, ze zm.; dalej: u.g.n.) w zakresie, w jakim uzyte przez prawodawcg w tych artyku-
fach sformutowanie ,,cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu” daje organom administracji
publicznej mozliwos¢ odmowy orzeczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci pomimo
niezrealizowania ,,celu publicznego”, do ktdérego osiagni¢cia wywlaszczana nieruchomos$¢
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miata by¢ niezbedna, a ktdry to determinuje mozliwos¢ wydania aktow wywlaszczeniowych.
W rezultacie powoduje to, ze cze$¢ podmiotow tej samej kategorii wykluczona jest z mozli-
wosci skutecznego ubiegania si¢ o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, natomiast podmioty
publiczne moga z niej korzysta¢ pomimo braku konstytucyjnej legitymacji do ingerowania
we wlasno$¢ prywatng oraz prawnej przyczyny nabycia wtasnosci w drodze wywtaszczenia,
Z art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostata ztozona na tle nastgpujacego stanu faktycznego:

Decyzja Naczelnika Urzedu Gminy w N. z 15 lutego 1979 r. (dalej: decyzja wywlasz-
czeniowa) dokonano — na rzecz Skarbu Panstwa — wywlaszczenia dziatki skarzacego z prze-
znaczeniem na budowg zbiornika wodnego [...] (dalej: zbiornik wodny).

W pismie z 23 maja 2014 r. skarzacy wystapit o zwrot cze$ci wywlaszczonej dziakki,
co uzasadnil faktem, ze na jej czeSci nie zostal zrealizowany cel wywlaszczenia, albowiem
przesunigciu ulegly granice lokalizacji zbiornika wodnego.

Starosta decyzja z 18 grudnia 2014 r. odméwit zwrotu wywtlaszczonej nieruchomosci,
uznajac, ze nieruchomos¢ ta nie stata si¢ zbedna.

Wojewoda, uwzgledniajac odwotanie skarzacego, decyzja z 1 kwietnia 2015 r. uchylit
zaskarzong decyzj¢ w catosci i przekazal sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ
pierwszej instancji.

Starosta, rozpoznawszy powtornie sprawe, decyzja z 4 sierpnia 2016 r. postanowit
zwrdcié na rzecz skarzacego wywlaszczong nieruchomo$¢, jednoczes$nie zobowigzujac go do
zwrotu na rzecz Skarbu Panstwa zwaloryzowanego odszkodowania.

Powyzsza decyzja zostala zaskarzona przez Wojewddzki Zarzad Melioracji 1 Urza-
dzen Wodnych. Wojewoda uwzglednil powyzsze odwotlanie i decyzjg z 12 wrzesnia 2016 r.
uchylit zaskarzong decyzj¢ i1 orzekt co do istoty sprawy w ten sposob, ze odmowit skarzagcemu
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. W uzasadnieniu decyzji przedstawiono rys historyczny
sprawy, wskazujac, ze decyzja z lipca 1976 r. zatwierdzono pod wzgledem urbanistycznym
I architektonicznym plan realizacyjny zagospodarowania terenu inwestycji, wsrod ktorych
wymieniono m.in. zbiornik wodny oraz kanat wodny. Wyjasniono, ze z decyzji wywlaszcze-
niowej wynika, iz nieruchomos$¢ skarzacego zostala wywlaszczona z przeznaczeniem pod
budowg zbiornika wodnego. Wskazano, ze zostat on wybudowany oraz ze jego celem byta
funkcja retencyjna i ta zostala zrealizowana. Zaznaczono takze, ze jego budowa nie byla nie-
rozerwalnie zwigzana z budowa kanalu i1 niezrealizowanie jego budowy nie oznacza braku
realizacji celu wywlaszczenia.

Od powyzsze] decyzji skarzacy wniost skarge do Wojewoddzkiego Sadu Administra-
cyjnego (dalej: WSA), ktory wyrokiem z 15 grudnia 2016 r., podzielajac stanowisko wyrazo-
ne w zakwestionowanej decyzji, oddalit skarge. W uzasadnieniu rozstrzygniecia WSA wyja-
$nil, Ze budowa zbiornika wodnego nie byta nierozerwalnie zwigzana z budowa kanatu. Pod-
kreslil, ze podstawowym celem zbiornika wodnego jest funkcja retencyjna, a skoro zostat on
wybudowany, to cel wywlaszczenia zostat zrealizowany. Zaznaczyt przy tym, ze petnienie
wytacznie tej funkcji, przy jednoczesnym braku kanatu, ktéry umozliwitby zaopatrywanie
w wodg okolicznego rolnictwa, przemyshu oraz miasta, nie przekresla uznania, ze cel wy-
wlaszczenia zostat zrealizowany.

Naczelny Sad Administracji (dalej: NSA) wyrokiem z 10 sierpnia 2017 r. oddalit
skarge kasacyjng od wyroku WSA. NSA wyjasnil, Zze zbiornik wodny miat petni¢ funkcje
retencyjng i stuzy¢ zaopatrywaniu w wode ludnosci, przemystu i miasta, jak rowniez stworzy¢
warunki do rozwoju turystyki. Natomiast w zwigzku z brakiem budowy kanatlu petni on wy-
tacznie funkcje retencyjna. NSA wskazal, ze wobec tego zostat zrealizowany cel szczegoto-
wy, wynikajacy z decyzji wywlaszczeniowej. Pozniejsza zmiana koncepcji i zaniechanie rea-
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lizacji catego zamierzenia, jak rowniez ewentualne zmiany lokalizacji inwestycji — W ocenie
NSA — nie majg wptywu na fakt, ze zbiornik stuzy celom, na jaki zostat wywtaszczony.

1.2. Skarzacy wskazuje na naruszenie jego konstytucyjnego prawa do zwrotu wy-
wlaszczonej nieruchomosci w sytuacji braku pierwotnego jej wykorzystania na cel publiczny,
na jaki nastagpito wywlaszczenie. Podkresla, ze roszczenie o zwrot wywtaszczonej nierucho-
mosci ma charakter osobisty i obligacyjny, ktore nalezy zakwalifikowac jako ,,inne uprawnie-
nie o charakterze majatkowym” w rozumieniu art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, uzyskujace szer-
szg ochrong na podstawie art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.
W ocenie skarzacego, uzyte przez ustawodawce w art. 136 ust. 1 oraz art. 137 ust. 1 u.g.n.
sformutowanie ,,cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu” nie moze by¢ odczytywane
w oderwaniu od poje¢cia ,,cel publiczny”, ktory to cel determinuje mozliwo$¢ dokonania wy-
wlaszczenia. Skarzacy podnosi, ze na nieruchomosci begdacej uprzednio jego wilasnoscig
wprawdzie zrealizowano cel okreslony w decyzji wywlaszczeniowej, tj. wybudowano zbior-
nik wodny (s. 12 skargi), jednak zbiornik ten nigdy nie stuzyt realizacji celu publicznego,
jakim bylo dostarczanie wody okolicznemu rolnictwu, przemystowi oraz miastu (s. 13 skar-
gi). Skarzacy podkresla, ze organy administracji oraz sady, na podstawie zakwestionowanych
przepisd6w, mogg odmowic¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, wskazujac jedynie na zrea-
lizowanie jakiej$ inwestycji, nie badajac przy tym, czy postuzyla ona do osiagniecia zamie-
rzonego ,,celu publicznego”.

2. Zarzadzeniem s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z 29 listopada 2018 r. skarzacy
zostal wezwany do usuni¢cia brakéw formalnych skargi konstytucyjnej, ktére usunat w pi-
$mie z 4 grudnia 2018 r.

Postanowieniem z 18 lipca 2019 r. Trybunat Konstytucyjny odméwit nadania dalszego
biegu skardze konstytucyjnej, stwierdzajac, ze skarzacy kwestionuje nie tre$¢ zaskarzonych
przepisow, lecz sposob ich zastosowania w jego sprawie przez sady i organy administracji
publicznej. Skarzgcy wniost zazalenie na powyzsze orzeczenie.

Trybunal Konstytucyjny postanowieniem z 15 lipca 2020 r. uwzglednit zazalenie i na-
dat dalszy bieg skardze konstytucyjne;.

3. W pismie z 25 wrzesnia 2020 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, ze
nie zglasza udziatu w postgpowaniu.

4. Prokurator Generalny w pismie z 25 listopada 2020 r. wniost o umorzenie postgpo-
wania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Zdaniem Prokuratora Generalnego,
sady administracyjne orzekajace w sprawie skarzacego postuguja si¢ w uzasadnieniach swo-
ich rozstrzygnie¢ pojeciem ,,cel wywlaszczenia” jako rownowaznym pojeciu ,,cel publiczny”.
Prokurator Generalny wskazuje, ze z analizy tych orzeczen wynika, ze sady te uznaly, iz
— w stosunku do wywtlaszczonej nieruchomosci — doszto do urzeczywistnienia zar6wno ,,celu
okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu”, jak i stanowigcego podstawe tej decyzji — wynika-
jacego z art. 112 ust. 3 u.g.n. — ,.celu publicznego”. W konsekwencji — zdaniem Prokuratura
Generalnego — skarzacy blednie wyinterpretowal norme prawng z podstawy prawnej wydane-
go przez NSA wyroku. Prokurator Generalny podkresla, ze NSA — wbrew twierdzeniom skar-
zacego — nie uznal, Ze realizacja ,,celu okreSlonego w decyzji o wywlaszczeniu” jest — pomi-
mo braku realizacji ,,celu publicznego” — przestanka odmowy orzeczenia zwrotu wywtasz-
czonej nieruchomosci. Totez — zdaniem Prokuratora Generalnego — brak jest merytorycznego
zwigzku pomigdzy trescig zakwestionowanej normy prawnej a wydanym w sprawie skarzace-
g0 ostatecznym rozstrzygnigciem.
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I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przedmiot i wzorce kontroli.

1.1. Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie uczyniono art. 136 ust. 1, 2 i 3 w zwia-
zku z art. 137 ust. 1 pkt 1 i 2 oraz ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomos$ciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147).

1.2. Skarzacy jako wzorce kontroli wskazat art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 21 ust. 2
I art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. Ocena dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjne;j.

2.1. Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem Trybunatu, badanie dopuszczalnosci
rozpoznania skargi nie konczy si¢ w fazie rozpoznania wstepnego, lecz jest dokonywane
przez caty 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 postepowania niezbedna jest kontrola, czy nie zachodzi
jedna z ujemnych przestanek wydania wyroku, powodujaca konieczno$¢ umorzenia postepo-
wania (zob. zamiast wielu, wyrok z 30 wrze$nia 2014 r., sygn. SK 22/13, OTK ZU
nr 8/A/2014, poz. 96 i powotane tam orzecznictwo).

2.2. Jednym z warunkow merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej jest okre-
$lenie przepisu, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt o konsty-
tucyjnych wolnosciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego (art. 53 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatlem Konstytu-
cyjnym, Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: uotpTK).

2.3. W niniejszej sprawie przedmiot kontroli zostatl okreslony zakresowo. W uzasad-
nieniu skargi skarzacy wskazuje, ze stawiane przez niego zarzuty wigza si¢ Z wyktadnig kwe-
stionowanych przepisOw przyjeta przez sady orzekajace w jego sprawie. Skarzacy zarzuca
niezgodnos$¢ z Konstytucja przepisom w znaczeniu nadanym im w ostatecznym orzeczeniu,
0 ktorym stanowi art. 79 ust. 1 Konstytucji. Trybunat dopuszcza taki zarzut jako zarzut nie na
wyktadni¢ (stosowanie) prawa, ale na przepis w okreslonym, cho¢by jednostkowym rozumie-
niu. Zarzut taki musi by¢ jednak wtasciwie uzasadniony.

Wymagany poziom starannos$ci rekonstrukcji wyktadni, ktérg miat wedlug skarzacego
zastosowac sad w ostatecznym rozstrzygnigciu, 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 rozstrzygniecie wpisuje si¢ w ten nurt,
0 tyle w drugim wypadku konieczne jest pelne, rzetelne i1 niebudzace najmniejszych watpli-
wosci wykazanie przez skarzacego, ze sad w swoim orzeczeniu przyjat okre§long interpreta-
cje, odbiegajaca od gldéwnego nurtu orzeczniczego. W praktyce podstawa rozstrzygnigcia nie
jest bowiem jeden przepis, ale zastosowanych jest co najmniej kilka, ktoérych znaczenie sta-
nowi norme¢ — podstawe orzeczenia. Tres¢ takiej normy nie musi by¢ takze zdeterminowana
okreslong wyktadnig tylko jednego, sposrod kilku, przepisu. Teoretycznie nie jest wytaczone,
aby podobng, a nawet identyczng, norm¢ mozna bylo uzyskaé, stosujgc okreslong wyktadnie
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 odosob-
niong interpretacj¢ okreslonego przepisu, powoduje brak mozliwosci okreslenia przedmiotu
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kontroli. W takim wypadku postepowanie przed Trybunatem podlega umorzeniu (por. posta-
nowienie TK z 16 grudnia 2020 r., sygn. SK 14/20, OTK ZU A/2021, poz. 3; wyrok TK
z 30 czerwca 2021 r., sygn. SK 37/19, OTK ZU A/2021, poz. 54). W zwiazku z tym niezbed-
ne bylo ustalenie, czy wskazane przez skarzacego znaczenie przepisu zostalo w jego sprawie
zastosowane.

2.4. Analizujac powyzsze zagadnienie, nalezy przypomnie¢, ze — w ocenie skarzacego
— celem okreslonym w decyzji o wywlaszczeniu bylo wybudowanie zbiornika wodnego, na-
tomiast ,,celem publicznym”, na ktoéry dokonano wywilaszczenia, byto dostarczanie wody
okolicznemu rolnictwu oraz przemystowi i miastu. Skarzacy wskazuje, ze w jego sprawie
doszto do realizacji pierwszego z celéw, natomiast — w zwigzku z zaniechaniem wybudowa-
nia kanatu, ktory byt cz¢sécig planu realizacyjnego zagospodarowania inwestycji — nie zreali-
zowano drugiego. Zdaniem skarzgcego, sady oraz organy administracji publicznej, analizujac
zasadno$¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, uznaty, ze zrealizowanie wytacznie pierw-
szego z celéw uzasadnia odmowe zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci.

W odniesieniu do takich twierdzen, Trybunal stwierdzil, Ze nie majg one potwierdze-
nia w orzeczeniach zapadtych w sprawie skarzacego.

W uzasadnieniu wyroku NSA, wskazanym jako ostateczne rozstrzygniecie w rozu-
mieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, wyjasniono, ze ,,[a]naliza tre$ci decyzji daje podstawe do
przyjecia, ze zbiornik mial petni¢ funkcje retencyjng i stuzy¢ zaopatrywaniu w wode ludnosci
i przemystu miasta (...), jak rowniez stworzy¢ warunki do rozwoju turystyki. Z uwagi na brak
kanatu pelni wylacznie funkcje retencyjng. Nalezy zatem uznaé, ze zostal zrealizowany cel
szczegodtowy, wynikajacy z decyzji wywtaszczeniowej. Pdzniejsza zmiana koncepcji 1 zanie-
chanie realizacji calego zamierzenia wynikajacego z planu realizacyjnego, jak roOwniez ewen-
tualne zmiany konkretnej lokalizacji nie ma wptywu na fakt, ze zbiornik stuzy celom, na jaki
zostal wywlaszczony”. Z powyzszego fragmentu jednoznacznie wynika, ze NSA nie badat
jedynie tego — jak twierdzi skarzacy — czy zostat zrealizowany ,,cel okreslony w decyzji
0 wywlaszczeniu” — budowa zbiornika wodnego, ale rowniez jakie funkcje miat on pehic,
a wiec jaki byt ,,cel publiczny” wywlaszczenia. W konsekwencji nalezy zgodzi¢ si¢ ze stano-
wiskiem Prokuratora Generalnego, ze wyinterpretowana przez skarzacego z zakwestionowa-
nych przepis6w norma prawna nie miata zastosowania w sprawie skarzacego. NSA — wbrew
twierdzeniom skarzacego — nie uznatl, ze ,realizacja celu okreslonego w decyzji o wywlasz-
czeniu” przy braku realizacji ,,celu publicznego” stanowi przestanke odmowy orzeczenia
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Trzeba przy tym podkresli¢, ze jednym z ,,celow pu-
blicznych” wywlaszczenia byta — zdaniem NSA — takze retencja wody. Twierdzenia skarza-
cego, ze ,,celem publicznym” wywlaszczenia byto jedynie dostarczanie wody okolicznemu
rolnictwu oraz przemystowi i miastu mozna uznac jedynie za polemike z ustaleniami NSA.

Braki formalne rozpatrywanej skargi konstytucyjnej byly przyczyna niedopuszczalno-
$ci wydania wyroku w sprawie, dlatego postgpowanie nalezato umorzy¢ (art. 59 ust. 1 pkt 2
uotpTK).

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal postanowit jak w sentencji.
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