ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 21 listopada 2019 r. Pozycja 58

POSTANOWIENIE
z dnia 6 listopada 2019 r.
Sygn. akt SK 21/18

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przytebska — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski — sprawozdawca
Malgorzata Pyziak-Szafnicka

Wojciech Sych

Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 6 listopada 2019 r., skargi konstytucyjnej
L.G. 1J.G. o zbadanie zgodnosci:

art. 216 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami

(Dz. U. z 2016 r. poz. 2147, ze zm.) w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie

stosowanie przepisow rozdziatu 6, dziatu III tej ustawy do nieruchomosci naby-

tych przez Skarb Panstwa na podstawie art. 31 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r.

0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159,

ze zm.), z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 oraz art. 64

ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji,

postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 oraz
z 2019 r. poz. 125) umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.
UZASADNIENIE
[

1. W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego 8 stycznia
2018 r. L.G. i J.G. (dalej: skarzacy) zakwestionowali zgodno$¢ art. 216 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r. poz. 2147, ze zm.; dalej:
u.g.n.) w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie przepisow rozdzialu 6, dziatu
III tej ustawy do nieruchomosci nabytych przez Skarb Panstwa na podstawie art. 31 ustawy
z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. z 1969 r. Nr 22,
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poz. 159, ze zm.; dalej: u.g.t.m.o.) z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3
oraz art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji.

Skarga zostata wniesiona w zwigzku z nastgpujaca sytuacja faktyczng i prawna:

Sprawa skarzacych dotyczy nieruchomos$ci nabytej przez Skarb Panstwa od poprzed-
niego wiasciciela w drodze wykonania prawa pierwokupu przez prezydenta miasta B. na pod-
stawie art. 29 1 nastepnych u.g.t.m.o. Oswiadczenie o wykonaniu prawa pierwokupu zostato
ztozone w formie aktu notarialnego 9 czerwca 1978 r., a nast¢pnie w decyzji z 21 sierpnia
1978 r. ustalono ceng nabycia nieruchomosci. Skarzacy, jako spadkobiercy poprzedniego wia-
Sciciela, wniesli o zwrot powyzszej nieruchomosci na podstawie art. 216 w zwiazku z art. 136
i nastepnymi u.g.n. W uzasadnieniu wniosku powotali si¢ na niezrealizowanie celu, na ktory
nieruchomo$¢ zostata nabyta w 1978 r., tj. rozbudowe Miejskiego Osrodka Sportu i Rekreacji.
Decyzja z 28 grudnia 2015 r. starosta odmowit wszczecia postgpowania w sprawie skarza-
cych, wskazujac na brak podstawy prawnej do wydania decyzji 0 zwrocie nieruchomosci.
Postanowieniem z 12 kwietnia 2016 r. wojewoda uchylit w catoséci zaskarzong decyzje oraz
odmowit skarzagcym wszczecia postgpowania w Sprawie zwrotu spornej nieruchomosci, po-
dzielajac stanowisko organu pierwszej instancji. Stanowisko organow administracji podzielity
sady administracyjne. Jak wskazat w wyroku Naczelny Sad Administracyjny, art. 216 u.g.n.
nie przewiduje mozliwosci odpowiedniego zastosowania instytucji zwrotu w stosunku do
nieruchomos$ci nabytych na skutek skorzystania przez Skarb Panstwa z prawa pierwokupu
w trybie art. 31 u.g.t.m.o.

Jak wynika z uzasadnienia, przedmiotem niniejszej skargi skarzacy uczynili pominig-
cie ustawodawcze. Ich zdaniem, zakwestionowany art. 216 u.g.n., ktory przewiduje mozli-
wos¢ odpowiedniego stosowania regulacji dotyczacych zwrotu nieruchomosci wywlaszczo-
nych (art. 136-142 u.g.n.), powinien znalez¢é zastosowanie takze w sytuacji zastosowania
prawa pierwokupu w trybie przewidzianym w art. 31 u.g.t.m.o.

W opinii skarzacych, przewidziane w art. 31 u.g.t.m.o. prawo pierwokupu miesci si¢
W pojeciu ,,wywlaszczenia” w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Jak wskazali skarzacy,
obowigzujace przepisy dotyczace pierwokupu w trybie okreslonym w u.g.t.m.o. znacznie
ograniczaty swobodg¢ kontraktowania. Wtasciciel nieruchomosci nie miat wptywu na istotne
elementy umowy sprzedazy, takie jak osoba kontrahenta, wysoko$¢ ceny kupna nieruchomo-
$ci oraz sposob jej zaplaty. Elementy te byly wladczo ustalane przez organ panstwowy, nie-
kiedy w oparciu o arbitralne przestanki (podejmowanie decyzji o skorzystaniu z prawa pier-
wokupu). Cena sprzedazy nie mogla przewyzsza¢ ustalonych na podstawie art. 36 ust. 1
u.g.t.m.o. cen maksymalnych, natomiast kwota byta wyptacana w terminie i w ratach przewi-
dzianych dla wyptaty ceny kupna za nieruchomo$¢ nabywanej w drodze umowy zawieranej
w ramach obowigzkowych rokowan poprzedzajacych wszczgcie postepowania wywlaszcze-
niowego.

Zdaniem skarzacych, brak mozliwo$ci zwrotu nieruchomosci, nabytej w drodze prawa
pierwokupu, wobec niezaistnienia przestanki realizacji celu publicznego, w zwigzku z ktérym
nastagpilo jej nabycie, ,,narusza konstytucyjna zasade, iz wywlaszczenie dopuszczalne jest
tylko wowczas, gdy dokonywane jest na cel publiczny”. Jest wigc niezgodny z art. 21 ust. 2
Konstytucji. Jak wskazali skarzacy, mechanizm zwrotu nieruchomosci stanowi podstawowy
srodek odwrdcenia skutkéw niekonstytucyjnego wywlaszczenia, majacy zapobiegaé wy-
wlaszczeniom pozornym. Mechanizm ten jest ,,oczywista konsekwencja” art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji. Naktada on obowigzek dopuszczenia zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci w tych
wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktéry byt
przestanka jej wywlaszczenia.

W opinii skarzacych, takiemu ustaleniu nie stoi na przeszkodzie, ze umowy nabycia
nieruchomosci przez Skarb Panstwa w zwigzku z wykonaniem prawa pierwokupu najczegsciej
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nie okreslaty tego celu. Przepisy u.g.t.m.o. wskazywaty bowiem, gdzie takich celow poszuki-
wac. Z obowigzujacych przepiséw wynikato, ze wykonanie prawa pierwokupu na podstawie
przepisOw U.g.t.m.o. byto dopuszczalne tylko w zgodzie z celami ustalonymi w planach zago-
spodarowania przestrzennego.

Wynikajgce z art. 21 ust. 2 Konstytucji prawo zgdania zwrotu nieruchomos$ci nabytej
w drodze prawa pierwokupu skarzacy wiazg takze z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Ich zdaniem,
przepis ten naktada na ustawodawce obowigzek tworzenia przepisow i procedur, ktore stano-
wig realng ochron¢ praw majatkowych, a ponadto obowigzek powstrzymywania si¢ od regu-
lacji, ktore owe prawa moglyby pozbawi¢ ochrony prawne;.

Zdaniem skarzacych, ograniczenie korzystania z konstytucyjnej gwarancji (prawa)
zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej, zbednej do realizacji celu publicznego nie spetnia
wymogow okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przede wszystkim, brak jest wartosci
konstytucyjnych, ktorych ochrona mogtaby uzasadni¢ takie ograniczenie. W szczeg6lno$ci
ograniczenie to nie stuzy ochronie porzadku publicznemu. Prawo zadania zwrotu nierucho-
mosci wykluczy¢ ma bowiem mozliwo$¢ tworzenia przez panstwo ,,zasobu nieruchomosci
panstwowych przejetych «na zapas»”. Ograniczenie prawa zwrotu nie moze takze wynikac
Z potrzeby ochrony rownowagi budzetowej panstwa. Zdaniem skarzacych, dazenie do zacho-
wania rownowagi budzetowej powinno ustgpi¢ przed ochrong praw osob niestusznie wy-
wlaszczonych. Na koniec, skarzacy wskazuja, ze takze potrzeba ochrony praw osoéb trzecich
nie stanowi podstawy obowigzywania zaskarzonego ograniczenia. Prawa te sa juz chronione
przez przepisy u.g.n., ktére wylaczaja roszczenie o zwrot nieruchomosci, jesli przed dniem
wejScia w zycie ustawy nieruchomo$¢ zostata sprzedana albo ustanowiono na niej prawo
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej 1 prawo to zostato ujawnione w ksigdze
wieczystej.

Skarzacy wskazuja, ze zakwestionowany przepis narusza takze wynikajaca z art. 64
ust. 2 Konstytucji zasad¢ rownej ochrony praw majgtkowych, ktora jest ,,uszczegétowieniem
zasady rownosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji)”. Zdaniem skarzacych, zawarcie
umowy sprzedazy nieruchomosci, w zwigzku z wykonaniem prawa pierwokupu na podstawie
przepisow U.g.t.m.o. ,,wykazuje tak daleko idace podobienstwa konstrukcyjne” z umowami,
co do ktorych zastosowanie znajduje zakwestionowany art. 216 u.g.n., w szczegdlnosSci
z umowg zawartg na podstawie art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. 0 zasadach i trybie wy-
wlaszczania nieruchomosci (Dz. U. Nr 17, poz. 70, ze zm.; dalej: u.z.t.w.n.), ze uzasadnione
jest rowne traktowanie podmiotow je zawierajacych. Ich cecha relewantng jest utrata wtasno-
sci, co do ktorej organy witadzy publicznej zdecydowaty, ze beda przeznaczone na cel pu-
bliczny, a utrata tej wlasno$ci nastgpita w drodze czynno$ci cywilnoprawnej, zawierajacej
pewne elementy przymusowosci.

2. W imieniu Sejmu, Marszatek Sejmu zajat stanowisko w pismie z 20 lutego 2019 r.,
w ktorym wnidst o umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postegpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: u.0.t.pTK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyro-
ku.

Jak wskazat Marszatek Sejmu, merytoryczna ocena przedstawionych w skardze zarzu-
tow nie jest mozliwa z uwagi na nast¢pujace argumenty:

Pomiedzy nabyciem lub przejeciem nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa albo
gminy w wypadkach, o ktorych mowa w art. 216 u.g.n., oraz nabyciem nieruchomos$ci w wy-
konaniu prawa pierwokupu, w trybie art. 29 1 nastgpne U.g.t.m.0. nie zachodzi jakosciowa
tozsamos¢. Chodzi w szczegblnosci o pordwnanie W skardze nabycia nieruchomosci w drodze
pierwokupu z umowami zawieranymi na zasadach i w trybie okreslonych w art. 6 u.z.t.w.n.
Jak wskazal Marszatek Sejmu, umowa negocjowana w trybie okreslonym w art. 6 u.z.t.w.n.
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nie byla zawierana przez witasciciela dobrowolnie, poniewaz mogt on jedynie zdecydowac,
czy pozbawienie wlasnosci nastapi wezesniej — W drodze umowy, czy pdzniej — na mocy de-
cyzji administracyjnej. Z kolei w wypadku nabycia przez Skarb Panstwa nieruchomosci
w wykonaniu prawa pierwokupu w trybie art. 29 i n. u.g.t.m.o. decyzja o zawarciu umowy
sprzedazy podejmowana byla przez wlasciciela dobrowolnie przed skorzystaniem z prawa
pierwokupu. Sprzedawca nie dziatal wigc pod wptywem przymusu. Zbycie nieruchomosci
nastepowato w tym wypadku jedynie z inicjatywy zbywcy. Zdaniem Marszatka Sejmu, po-
réwnanie tych regulacji nie uzasadnia stwierdzenia, ze w zaskarzonym art. 216 u.g.n., z uwagi
na jego podobienstwo do istniejagcych unormowan, brakuje integralnego elementu.

Zdaniem Marszalka Sejmu, zbycia nieruchomosci w drodze umowy na skutek skorzy-
stania przez panstwo z prawa pierwokupu nie mozna kwalifikowa¢ jako wywlaszczenia
w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji, a w zwigzku z tym skarzagcym nie przyshuguje kon-
stytucyjne prawo do zwrotu nieruchomosci niewykorzystanej na cel publiczny. Jak wskazat
Marszatek Sejmu, w tej sytuacji nie mozna mowic o istnieniu przymusu wywlaszczeniowego.
Autonomia woli sprzedawcy zostala ograniczona co do mozliwosci wyboru osoby i1 ceny
sprzedazy, ale nie samej decyzji 0 pozbyciu si¢ nieruchomosci. Ponadto nie mozna wskazac¢
innego przepisu Konstytucji, ktory nakazywatby ustawodawcy przyjecie przepisOw przyzna-
jacych prawo do zwrotu nieruchomosci zakupionej przez Skarb Panstwa w ramach prawa
pierwokupu. Nie istnieje zatem konstytucyjny nakaz uregulowania kwestii pominietych
W sposob wskazany przez skarzacych.

3. W pis$mie z 28 listopada 2018 r. Prokurator Generalny wnidst o stwierdzenie, ze
art. 216 u.g.n. w zakresie wskazanym w skardze nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku
z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Pro-
kurator Generalny wniost takze o umorzenie postegpowania w pozostalym zakresie ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny nie zgodzit si¢ z teza skarzacych, ze nabycie przez Skarb Pan-
stwa nieruchomosci w trybie art. 31 uU.g.t.m.0. miesci si¢ w pojeciu wywlaszczenia w rozu-
mieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji i w zwigzku z tym, przejete w ten sposob dziatki powinny
by¢ objete przepisami regulujagcymi zwrot wywlaszczonych nieruchomosci. Jak wskazat, do
odjecia wlasnosci spadkodawcy skarzacych nie doszto z inicjatywy podmiotu publicznego
I wbrew woli wlasciciela prywatnego. Decyzja o sprzedazy nieruchomosci nie byta takze
wymuszona alternatywa jej wywlaszczenia, ale stanowita przejaw suwerennego rozporzadze-
nia przez spadkodawce skarzacych swoja wlasnoscig. Swoboda kontraktowania wtasciciela
zostala ograniczona, gdyz nie mial on wptywu na osob¢ kontrahenta oraz sposob zaptaty.
Jednak, zdaniem Prokuratora Generalnego, ograniczenie to nie jest w swych skutkach row-
nowazne wywlaszczeniu, tym bardziej ze ustalona przez organ publiczny cena nabycia nieru-
chomosci byla zgodna z pierwotng umowa sprzedazy.

Biorac pod uwage powyzsze, Prokurator Generalny wniost o uznanie, ze art. 21 ust. 2
w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowig nieadekwatne wzorce kontroli.

Przesadzito to takze o ocenie zaskarzonego uregulowania z zasada réwnej ochrony
praw majatkowych w zwigzku z zasadg réwnos$ci. Zdaniem Prokuratora Generalnego, nabycie
nieruchomosci w drodze pierwokupu nie spetnia konstytucyjnych kryteriow wywlaszczenia
I w zwigzku z tym nie wigze si¢ z nim prawo do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, beda-
ce konsekwencjg art. 21 ust. 2 Konstytucji. Totez skarzacym nie przystuguje prawo majatko-
we w postaci prawa zadania zwrotu zbytej przez ich spadkodawce nieruchomosci. Nie jest
zatem wlasciwe dokonywanie oceny zaskarzonego przepisu z wykorzystaniem wzorca kon-
troli odwotujacego si¢ do rdwnej ochrony praw majatkowych i zasady réwnosci. Prokurator
Generalny podkreslit, ze nie mozna bada¢ kryteriow rzekomego zréznicowania ochrony pra-
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wa majgtkowego W sytuacji, gdy jednemu z porownywanych podmiotow konkretne prawo
majatkowe w 0gole nie przystuguje.

Prokurator Generalny stwierdzit takze, ze w odniesieniu do powotanego zwigzkowo
jako wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji skarzacy nie spetnili wymagania formalnego okreslo-
nego w art. 53 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK. Skarzacy wskazali, ze zroznicowanie w art. 216 u.g.n.
ochrony bylych wiascicieli nieruchomosci prowadzi do skutkéw niedajacych sie pogodzic¢
z zasada sprawiedliwosci spotecznej. Jednak tezy tej nie rozwineli 1 nie poparli zadnymi ar-
gumentami. W tej sytuacji postepowanie w tym zakresie podlega umorzeniu ze wzgledu na
niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Z utrwalonego orzecznictwa TK wynika, ze Trybunal Konstytucyjny na kazdym
etapie postgpowania jest obowigzany do badania dopuszczalnos$ci skargi konstytucyjnej i kon-
trolowania, czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania orzeczenia, skutkujaca obligatoryj-
nym umorzeniem postepowania. Poniewaz przepisy nie okreslaja terminu wytaczajacego
mozliwo$¢ badania dopuszczalnos$ci skargi konstytucyjnej, wymoédg badania ujemnych prze-
stanek wydania orzeczenia, pociggajacych za sobg obligatoryjne umorzenie postepowania jest
aktualny przez caly czas rozpoznawania skargi (zob. np. postanowienie TK z 28 lutego
2012 r., sygn. SK 32/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 21).

Trybunal Konstytucyjny uznal za konieczne zbadanie, czy niniejsza skarga konstytu-
cyjna spetnia warunki formalne, o ktorych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz sprecyzo-
wane w art. 53 i nastgpnych ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postgpo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej: u.0.t.p.TK). Prze-
pisy u.o.t.p.TK naktadaja na podmioty uprawnione do zlozenia skargi konstytucyjnej szereg
obowigzkow, w tym wymog wskazania, ktore prawo skarzacego i W jaki sposob, wedlug
skarzacego, zostalo naruszone, oraz uzasadnienia postanowionego zarzutu, wraz z powola-
niem dowodow na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 2 i 3). Jak wskazywal Trybunal w swoim
orzecznictwie, uzasadnienie zarzutu musi polega¢ na sformutowaniu takich argumentow, kto-
re przemawiaja na rzecz niezgodnosci zachodzacej pomiedzy normami wynikajagcymi z kwe-
stionowanych przepisOw a normami zawartymi we wzorcach kontroli. Wymdg uzasadnienia
nalezy rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutow w kontekscie kazdego
wskazanego wzorca kontroli (zaré6wno przyjetego jako wzorzec podstawowy, jak i majacego
charakter zwigzkowy). Merytoryczne rozpoznanie sprawy uzaleznione jest nie tylko od pre-
Cyzyjnego oznaczenia przez inicjatora postepowania przed Trybunalem wzorcoOw konstytu-
cyjnych, ale i zgodnej z orzecznictwem konstytucyjnym ich interpretacji oraz odpowiedniego
(adekwatnego) przyporzadkowania do przedmiotu kontroli (zob. postanowienie TK z 5 czer-
wca 2019 r., sygn. SK 29/18, OTK ZU A/2019, poz. 28 i powotane tam orzecznictwo).

2. Z petitum skargi konstytucyjnej, jak i z jej uzasadnienia wynika, ze skarzacy nie
kwestionujg tresci normatywnej art. 216 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomosciami (Dz. U. z 2018 r. poz. 2204, ze zm.; dalej: u.g.n.), ale jego nieckompletnos¢.
Zaskarzona regulacja pozwala na odpowiednie stosowanie przepisow 0 zwrocie wywlaszczo-
nej nieruchomosci, ktora stala si¢ zbgdna z punktu widzenia celu okreslonego w decyzji
0 wywlaszczeniu, W sytuacjach, ktore nie stanowig wywlaszczenia w rozumieniu art. 112
u.g.n., tj. wywlaszczenia sensu stricto. Przewiduje zwrot nieruchomosci, ktorych wlasnosé
zostala odjeta w innym trybie, pod warunkiem ze nieruchomos¢ zostata przejeta lub nabyta na
podstawie przepisow wymienionych enumeratywnie w zaskarzonym przepisie.
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Istota wskazanego w skardze konstytucyjnej zarzutu opiera si¢ na tezie, ze nabycie
przez Skarb Panstwa nieruchomosci w trybie art. 31 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospo-
darce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.; dalej:
u.g.t.m.o.) miesci si¢ w pojeciu wywlaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji
1w zwigzku z tym przejete w ten sposob dziatki powinny by¢ objete przepisami regulujgcymi
zwrot wywtaszczonych nieruchomosci.

3. Wskazany w skardze art. 31 u.g.t.m.o. dotyczyt prawa pierwokupu. Zgodnie
z art. 29 ust. 1 u.g.t.m.o. prawo to przystugiwato prezydium miejskiej rady narodowej w wy-
padku sprzedazy nieruchomosci, niestanowigcych wlasno$ci panstwa, potozonych na terenach
znajdujacych sie w granicach administracyjnych miast i osiedli. Moglto by¢ ono wykonane
W ciggu trzech miesi¢cy od dnia otrzymania przez prezydium wtasciwej rady zawiadomienia
o tresci umowy sprzedazy nieruchomos$ci zawartej z osobg trzecig (art. 31 ust. 1 u.g.t.m.o.).
Oswiadczenie 0 wykonaniu prawa pierwokupu miato by¢ sktadane w formie aktu notarialne-
go. Z chwilg dojscia tego os§wiadczenia do wiadomosci sprzedawcy nieruchomos$¢ stawata sie
wlasnos$cig panstwa (art. 31 ust. 3).

Przewidziana w omawianych przepisach instytucja roznita si¢ od klasycznego prawa
pierwokupu przede wszystkim sposobem oznaczenia ceny nabycia oraz termindéw i Sposobu
jej wyptaty. Zgodnie z regulacjg ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U.
z 2019 r. poz. 1146, dalej: k.c.), przez wykonanie prawa pierwokupu dochodzi do skutku
migdzy zobowigzanym a uprawnionym umowa sprzedazy tej samej tresci, co umowa zawarta
przez zobowigzanego z osobg trzecig (art. 600 k.c.). Natomiast przepisy u.g.t.m.o. przewidy-
waty, ze cena ptacona przez panstwo w wykonaniu prawa pierwokupu odpowiadata odszko-
dowaniu z tytulu wywtlaszczenia. W art. 36 ust. 1 u.g.t.m.o. przewidziano co prawda mozli-
wo$¢ ustalania cen maksymalnych przez prezydia poszczegdlnych rad narodowych, jednak do
czasu takiego ustalenia obowigzywaty ceny odpowiadajace wysoko$ci odszkodowania za nie-
ruchomo$¢ wywtaszczong, a cen maksymalnych ostatecznie nie ustalono. Wykonanie pier-
wokupu nastgpowato za cen¢ ustalong w umowie sprzedazy tylko wtedy, gdy cena ta byta
nizsza od odszkodowania naleznego na podstawie przepisdéw ustawy (art. 36 ust. 4 u.g.t.m.o.).
Z kolei, ceng wyptacano w terminach 1 ratach przewidzianych dla wyptaty ceny kupna za nie-
ruchomo$¢ nabyta w trybie art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach 1 trybie wy-
wlaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1961 r. Nr 18, poz. 94; dalej: u.z.t.w.n.), tj. za nieru-
chomo$¢ nabyta na podstawie umowy poprzedzajacej wszczecie postgpowania wywlaszcze-
niowego.

Zasady, jakimi powinny si¢ kierowac prezydia rad narodowych przy wykonywaniu
prawa pierwokupu, zostaty okreslone w uchwale nr 62 Rady Ministrow z dnia 16 lutego
1962 r. w sprawie wytycznych co do wykonywania prawa pierwokupu nieruchomos$ci w mia-
stach i osiedlach (M. P. Nr 23, poz. 98), wydanej na podstawie art. 34 u.g.t.m.o. Zgodnie
z zaleceniami zawartymi w powotanej uchwale prawo pierwokupu nalezato realizowac
W odniesieniu do nieruchomosci potrzebnych do realizacji miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego lub ustalonych wstepnie zatozen tego planu, a takze w wypadku gdy
wymagaty tego szczegodlne wzgledy, w szczegdlnosci gdy teren byl potrzebny, a nabycie
W innym trybie bylo utrudnione lub zwigzane z nadmiernymi kosztami (§ 3). Prawa pierwo-
kupu nie nalezalo realizowa¢ m.in., gdy mozna bylo dokona¢ wywlaszczenia. W doktrynie
wskazuje si¢ jednak, ze w praktyce sady nie byty upowaznione do oceny zgodnosci dziatan
prezydiow rad narodowych z tymi zasadami (A. Zielinski, Glosa do wyroku NSA z dnia
29 pazdziernika 2001 r., II SA/Kr 786/01, OSP nr 9/2002, s. 119).

4. Trybunal Konstytucyjny najpierw ocenit, czy istotnie nabycie przez Skarb Panstwa
nieruchomos$ci w trybie art. 31 u.g.t.m.o. miesci si¢ w pojeciu wywlaszczenia w rozumieniu
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art. 21 ust. 2 Konstytucji. Tylko wowczas zasadne jest rozwazanie zgodnos$ci zaskarzonej
normy z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 1 1 art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2 w zwiagzku
z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji. Jezeli okreslonego w art. 31 u.g.t.m.o. prawa pierwokupu
nie mozna uzna¢ za wywlaszczenie w rozumieniu konstytucyjnym, konsekwencje jego sto-
sowania nie mogg by¢ poréwnywane z sytuacjami ustawowo zdefiniowanego wywlaszczenia
oraz z sytuacjami obj¢tymi unormowaniem przepiséw ustaw, o ktérych mowa w art. 216
u.g.n. W takim wypadku wskazane powyzej wzorce konstytucyjne rekonstruowane z kilku
powiazanych ze sobg przepisow Konstytucji beda nieadekwatne.

Konstytucja nie definiuje wprost pojecia ,,wywlaszczenia”. Zagadnienie to byto jed-
nakze wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunatu (zob. wyrok TK z 12 grudnia
2017 r., sygn. SK 39/15 i powotane tam orzecznictwo, OTK ZU A/2017, poz. 86). Dla niniej-
szej sprawy istotne jest, ze zgodnie z ugruntowanym stanowiskiem Trybunatu, art. 21 ust. 2
Konstytucji ,,odnosi si¢ do przymusowego pozbawienia (odjecia) konstytucyjnej kategorii
«wlasnos$ci prywatnej». Wynika to z samej konstrukcji pojgcia wywlaszczenie («wy-wia-
szczeniey) stanowigcego synonim instytucji umozliwiajgcej panstwu — w drodze wyjatku — na
ingerencje¢ w konstytucyjne gwarancje wlasnosci” (wyrok z 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11.
OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135). Trybunat stwierdzit ponadto, ze indywidualny akt admini-
stracyjny, na mocy ktorego dokonywane jest wywlaszczenie podmiotu prywatnego, dokonuje
si¢ zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na rzecz ktorego przechodzi — wbrew woli
dotychczasowego wlasciciela — whasno$¢ lub inne prawo majatkowe.

Trybunal wskazywat takze na konieczno$¢ mozliwie szerokiego rozumienia konstytu-
cyjnego pojecia ,,wywlaszczenie”. Jak podkreslit, obejmuje ono wszelkie przymusowe ode-
branie wszelkiego rodzaju prywatnych uprawnien majagtkowych (wyrok TK z 3 kwietnia
2008 r., sygn. K 6/05, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 41). Dlatego znaczenie uzytego w art. 21
ust. 2 Konstytucji poj¢cia ,,wywlaszczenie” nie moze by¢ utozsamiane w sposob automatycz-
ny ze znaczeniem, jakie ,,wywlaszczeniu” nadatl ustawodawca na potrzeby stosowania przepi-
sOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz powigzanych z nig innych regulacji usta-
wowych i podustawowych. Biorgc pod uwage powyzsze, Trybunat przesadzit kwesti¢ do-
puszczalnosci rozciggnigcia gwarancji wynikajacych z art. 21 ust. 2 Konstytucji na przypadki
przeniesienia wlasnosci w drodze umowy zawartej podczas rokowan bezposrednio poprzedza-
jacych wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego w rozumieniu u.g.n. (powotana juz
sprawa o sygn. SK 39/15). Jednoczesnie, Trybunat przyznaje, ze rozszerzanie zakresu pojecia
»wWywlaszczenie” na kazdy wypadek pozbawienia wlasnosci prywatnej budzi powazne wat-
pliwosci. W szczego6lnosci nieuprawnione jest definiowanie konstytucyjnego pojecia wy-
wlaszczenia jako kazdego przymusowego pozbawienia wlasnosci, w szczeg6lnosci na pod-
stawie aktu generalnego (zob. wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02, OTK ZU
nr 6/A/2005, poz. 65).

Uznajac ze wywlaszczenie ma charakter wyjatku od zasady ochrony wiasnosci i in-
nych praw majatkowych (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji), Trybunat zwracat uwage
na konieczno$¢ ustanowienia rownie silnych gwarancji stuzacych ochronie uprawnionych
interesOw majatkowych podmiotéw prywatnych. Do gwarancji tych zaliczyt, m.in. zasade
zwrotu wywtlaszczonych nieruchomosci. Jak wskazal w wyroku z 24 pazdziernika 2001 r.
(sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216) zasade te¢ nalezy traktowac jako ,,oczywistg
konsekwencj¢” obowigzywania przestanek dopuszczalno$ci wywtlaszczenia okreslonych
w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Prawo zadania zwrotu nieruchomosci wywlaszczonej stanowi
podstawowe zabezpieczenie przed naduzywaniem przez wiadzg¢ publiczng instrumentu wy-
wlaszczenia, a posrednio — gwarantowa¢ ma realng, a nie tylko teoretyczng, ochrone wtasno-
$ci 1 innych praw majatkowych podmiotéw prywatnych przed niekonstytucyjnym wyzuciem
ich z tych praw. W przeciwnym razie panstwo osiggaloby korzysci majatkowe kosztem swo-
ich obywateli. Majac na uwadze powyzsze, Trybunat przyjat, Ze konstytucyjna zasada zwrotu



OTK ZU A/2019 SK 21/18 poz. 58

wywtaszczonych nieruchomos$ci wynika z tre$ci konstytucyjnej regulacji wywlaszczenia
(art. 21 ust. 2 Konstytucji) w zwiagzku z konstytucyjna gwarancjg wlasnosci (art. 21 ust. 1
Konstytucji).

5. Trybunal Konstytucyjny nie przesadzit dotychczas kwestii dopuszczalnosci rozcig-
gnigcia gwarancji wynikajacych z art. 21 ust. 2 Konstytucji na wypadki przeniesienia wtasno-
$ci w drodze prawa pierwokupu dokonanego na podstawie przepisow U.g.t.m.o.

Trybunat uznal, Ze podstawowym zatozeniem instytucji prawa pierwokupu, wynikaja-
cym zaréwno z unormowania kodeksowego, jak i z unormowania zawartego w zaskarzonym
art. 31 u.g.t.m.o., jest to, ze prawo to moze by¢ realizowane tylko wtedy, gdy zmiane¢ stanu
prawnego zainicjuje osoba zobowigzana z prawa pierwokupu, nigdy zas$ do realizacji prawa
pierwokupu nie moze doprowadzi¢ sam uprawniony (zob. postanowienie SN z 11 pazdzierni-
ka 1974 r., sygn. akt 1ll CRN 235/74). Brak jest zatem w konstrukcji zaskarzonej instytucji
pierwotnej wiadczej woli podmiotu publicznoprawnego do przejecia nieruchomosci prywat-
nej. Odwrotnie, to z inicjatywy podmiotu prywatnego nast¢puje zainicjowanie sprzedazy,
w wyniku czego moze doj$¢ do przejgcia wlasnosSci przez podmiot publiczny.

W wypadku nabycia nieruchomosci w drodze prawa pierwokupu nie zachodzi wiec
Sytuacja, w ktorej sprzedawca dziata pod wptywem jakiegokolwiek przymusu. Mozliwos¢
skorzystania przez podmiot uprawniony z przyshugujacego mu prawa pierwokupu nastepuje
dopiero wtedy, gdy sprzedawca podejmie decyzje o zbyciu nieruchomosci i zawrze ze zbywca
umowe ze skutkiem zobowigzujacym. Dopdki umowa taka nie zostanie zawarta, uprawnio-
nemu z prawa pierwokupu nie przystuguje roszczenie o przeniesienie prawa wilasnosci nieru-
chomosci. Zbycie nieruchomosci nastepuje wiec w tym wypadku tylko z inicjatywy zbywcy.

Takze w sprawie skarzacych do odjecia whasno$ci spadkodawcy nie doszto z inicjaty-
wy podmiotu publicznego 1 wbrew woli wiasciciela. Organ publiczny przystapit do realizacji
prawa pierwokupu po podjeciu przez wiasciciela decyzji o wyzbyciu si¢ dziatki i zawarciu
stosowne] umowy sprzedazy (cena zawarta w umowie sprzedazy nieruchomosci pozostata
taka sama).

Decyzja o sprzedazy nie byla przy tym wymuszona alternatywg jej wywlaszczenia, jak
w wypadku nabycia wlasno$ci nieruchomosci przez Skarb Panstwa na podstawie umow za-
wieranych w trybie okreslonym w art. 6 U.z.t.w.n. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z argumentacja
skarzacych, ze identyczne uregulowanie wysokosci ceny kupna oraz sposobu jej zaptaty za-
rowno w prawie pierwokupu, jak i umowie z art. 6 u.z.t.w.n., przesadza o tym, ze konstrukcje
obu przepisow sg identyczne. Nalezy podkresli¢, ze wskazany art. 6 u.z.t.w.n. regulowat tryb
zbycia nieruchomosci przed wszczeciem postepowania wywlaszczeniowego. Zgodnie z jego
trescig ubiegajacy si¢ 0 wywlaszczenie organ administracji panstwowej, instytucja panstwowa
lub przedsiebiorstwo panstwowe obowigzane byly wczesniej wystapi¢ do wiasciciela o do-
browolne odstapienie nieruchomosci i w razie osiggniecia porozumienia zawrze¢ z nim umo-
we¢ zamiany lub umowg nabycia nieruchomosci za cene ustalong wedlug zasad ustalania od-
szkodowania przewidzianych w ustawie. Umowa ta, na co stusznie wskazal Marszatek Sejmu
W swoim pismie, nie byla zatem zawierana przez wlasciciela ,,dobrowolnie”. Mogt on jedynie
zdecydowat, czy pozbawienie wlasno$ci nastapi w drodze umowy, czy na mocy decyzji ad-
ministracyjnej. Natomiast w wypadku nabycia przez Skarb Panstwa nieruchomosci w trybie
art. 31 u.g.t.m.o. decyzja o zawarciu umowy sprzedazy podejmowana byta przez wlasciciela
Z jego inicjatywy. Mozliwo$¢ wywlaszczenia nie stanowita wigc okolicznos$ci uzasadniajace;j
zgode wiasciciela na zawarcie umowy sprzedazy.

Z tego wzgledu ograniczenie swobody kontraktowania wlasciciela co do wyboru oso-
by, ceny sprzedazy i sposobu jej wyptaty w wypadku prawa pierwokupu jest niewystarczaja-
ce, aby uznaé, ze mamy do czynienia z wywlaszczeniem w rozumieniu konstytucyjnym. Tak-
ze kwestia celowosci instytucji jest wtorng przy ocenie, czy prawo pierwokupu mozna uznaé
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za wywlaszczenie w rozumieniu konstytucyjnym. Brak jest bowiem tutaj podstawowego wa-
runku, czyli istnienia przymusu wywlaszczeniowego.

Powyzsze ustalenia dotyczgce konstytucyjnej koncepcji wywlaszczenia — z jednej
strony, a konstrukcji prawnej prawa pierwokupu dokonywanego na podstawie u.g.t.m.o.
— z drugiej, prowadzg do wniosku, ze skutek skorzystania przez Skarb Panstwa z tego trybu
istotnie odbiega od konstytucyjnej definicji wywlaszczenia. Biorac to pod uwage, Trybunat
stwierdzil, ze nie mozna zakresem ochrony wynikajagcym z art. 21 ust. 2 Konstytucji obja¢
sytuacji, w ktorych do przeniesienia na Skarb Panstwa albo jednostk¢ samorzadu terytorialne-
go wlasnosci nieruchomosci doszto w drodze wykonania prawa pierwokupu W trybie przewi-
dzianym w art. 31 u.g.t.m.o.

Ocena ta ma bezposredni wpltyw na dalszg analize uzasadnienia skargi konstytucyjnej.
Wskazane przez skarzacych prawo majatkowe w postaci prawa zadania zwrotu nieruchomo-
$ci, ktora stata si¢ zbedna dla celu nabycia, skarzacy wywodzg z zasady zwrotu nieruchomo-
$ci zwigzanej w konstytucyjng instytucja wywlaszczenia. Ich zdaniem, o istnieniu tego prawa
przesadza wywlaszczeniowy charakter prawa pierwokupu.

Trybunal uznat, ze nabycie nieruchomos$ci w drodze pierwokupu na podstawie art. 31
u.g.t.m.o. nie powoduje skutku majgcego charakter wywtaszczenia w rozumieniu konstytu-
cyjnym. Nieruchomo$¢ nabyta na podstawie art. 31 u.g.t.m.0. nie moze wigc zostaé objeta
zakresem zastosowania zasady zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Zasada ta traktowana
jest bowiem jako konsekwencja zasady wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Tworzy ona
nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem celow w decyzji o wywtlaszczeniu, a faktycz-
nym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy. Dotyczy zatem nieruchomosci niewykorzysta-
nych na realizacje celu publicznego we wszystkich Wypadkach, gdy przejecie nastapito w
warunkach przymusu wywtlaszczeniowego.

6. Uzasadnienie skargi konstytucyjnej opiera si¢ na zatozeniu, ze prawo pierwokupu
nalezy uzna¢ za wywlaszczenie w rozumieniu konstytucyjnym. Zatozenie to, jak wykazata
przeprowadzona przez TK analiza prawna, jest btgdne. Tym samym, brak jest argumentow
konstytucyjnych uzasadniajacych objecie prawa pierwokupu regulacjami odnoszacymi si¢ do
wywlaszczenia, a w szczegdlnosci — z art. 21 ust. 2 Konstytucji i pozostatych jej przepisow
powotanych w skardze jako zwigzkowe wzorce kontroli — nie mozna wyprowadzi¢ normy,
ktora nakazywataby ustawodawcy przyjecie przepiséw przyznajacych prawo do zwrotu nieru-
chomosci nabytej przez Skarb Panstwa w drodze prawa pierwokupu.

W tej sytuacji Trybunat uznal, ze kwestia ta pozostaje w granicach swobody regula-
cyjnej ustawodawcy. Nalezy przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny jest powotany jedynie
do badania, czy ustawodawca nie narusza norm, zasad i warto$ci ustanowionych w Konstytu-
cji. Trybunal nie rozstrzyga natomiast o stusznosci czy celowosci dziatan ustawodawcy, bo
pozostaje to w ramach politycznej swobody dziatan parlamentu, za ktore ponosi on odpowie-
dzialno$¢ polityczng. Poza zakresem kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego pozostaje oce-
na, czy ustawodawca znalazl najbardziej stuszne i najbardziej celowe rozstrzygnigcie normo-
wanej kwestii (zob. postanowienie TK z 19 lipca 2016 r., sygn. K 33/14, OTK ZU A/2016,
poz. 64 i powotane tam orzecznictwo).

Biorgc pod uwage powyzsze, Trybunat umorzyt postepowanie w sprawie z uwagi na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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