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Wstep

Zwrot nieruchomosci przejetych na cele publiczne wbrew woli wlascicieli przez
okreslone podmioty, w przypadku niewykorzystania ich zgodnie z przeznacze-
niem powinien by¢ zasadg. W rzeczywisto$ci tak nie jest, chociaz w demokra-
tycznym panstwie prawa nie powinno by¢ od powyzszego wyjatkéw. Niepokoi,
ze przedmiotowa kwestia nie jest uregulowana kompleksowo. W obowigzujacych
przepisach ma miejsce pominigcie prawodawcze, ktore uniemozliwia skuteczna
realizacje zasady zwrotu. Do nowelizacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami
z dnia 4 kwietnia 2019 r. (dalej: u.g.n.), zmieniajaca ja z dniem 14 maja 2019 r.,
art. 136. ust. 3 — przewidujgcy mozno$¢ dochodzenia zwrotu wywlaszczonego
mienia — dotyczyt jedynie nieruchomosci przejetych przez Skarb Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego w trybie decyzji administracyjnych.
Nie obejmowal mienia nieruchomego nabytego przez wymienione podmioty
w trybie umownym w drodze rokowan, o ktérych mowa w art. 114 ust. 1 (Usta-
wa o gospodarce nieruchomosciami, 1997). Brak bylo przepiséw regulujacych
kwestie czasu na ubieganie si¢ 0 zwrot wywlaszczonego mienia. Zgodnie z wy-
mieniong nowelizacjg nie ma aktualnie mozliwosci zwrotu po uptywie 20 lat od
dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu uzyskata status ostatecznosci (Gdesz,
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Trembacka, 2011, s. 181-196). Przedmiotowa zmiana dotyczyla takze mienia nie-
ruchomego wywlaszczonego przed wejsciem w zycie wymienionych przepiséw.
W przypadku, gdy 20-letni termin uplynal, wystapienie z wnioskiem o zwrot

stalo si¢ dopuszczalne w terminie 1 roku od wejscia w zycia nowelizacji, tj. od

14 maja 2019 r. Zmiany byly oczekiwane i zlikwidowane ograniczenia w ubieganiu

sie o zwrot nalezy oceni¢ pozytywnie. Jednakze ustawodawca nie ustrzegl sie

bledéw w przedmiotowej materii, poniewaz pominat kwestie, ktore mozna byto

uregulowac réwnocze$nie ze zmienianymi przepisami. Niezaleznie od dokona-
nych zmian, nierozwigzane zostaly problemy dotyczace zwrotu wywlaszczonych

nieruchomo$ci. Powyzsze dotyczy tzw. specustawy drogowej. Nalezy oczekiwac,
ze w tej materii szybki zostang podjete racjonalne kroki.

Mocq art. 23 tzw. specustawy drogowej z dnia 10 kwietnia 2003 r. (Ustawa,
2003) i art. 216 u.g.n. naruszone zostaly nastgpujace zasady konstytucyjne:

- art. 2 Konstytugji, czyli zasada zaufania do pafistwa, stanowionego przez

nie prawa i sprawiedliwosci spotecznej oraz ochrony praw nabytych,

- art. 21 ust. 11 2 Konstytucji i art. 64 ust. 11 2 Konstytucji, czyli zasada

ochrony wlasnosci,

- art. 31 ust. 3 Konstytucji w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji, czyli

zasada proporcjonalnosci,

- art. 32 ust. 1i 2 Konstytucji, czyli zasada rownosci i zakazu dyskryminacji

(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, 1997).

Art. 216 ust. 1 u.g.n. w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie
przepisow rozdzialu 6 dziatu III wskazanej ustawy o zwrocie wywlaszczonych
nieruchomosci do nieruchomosci nabytych przez Skarb Pafistwa na podstawie
ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. Nr 80, poz. 721 ze zm.)
jest ewidentnie niezgodny z art. 64 ust. 1-3, art. 32 ust. 11 2, art. 21 ust. 1i 2, art.
31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Ponadto art. 23 ustawy z dnia
10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych w stopniu, w jakim wylacza stosowanie przepiséw
rozdzialu 6 dziatu III ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami do nieruchomosci nabytych na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia
2003 r. jest niezgodny z art. 2 i art. 32 ust. 112 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i z art.
64 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
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1. Pominiecie prawodawcze w przepisach
dotyczacych zwrotdw nieruchomosci

Zmiana ustawy o gospodarce nieruchomosciami z dnia 4 kwietnia 2019 r., ktéra
weszla w zycie z dniem 14 maja 2019 r. (Ustawa, 2019) byta konsekwencja dwoch
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego:
- wyroku z dnia 14 lipca 2015 r. (sygn. akt SK 26/14), w ktérym orzeczono
niekonstytucyjnos¢ art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r. poz. 2204),
w kwestii uzaleznienia przewidzianego w nim zadania zwrotu bytych
wspotwlascicieli wywlaszczonej nieruchomosci od zgody pozostalych
wspotwlascicieli (Wyrok TK, 2015, SK 26/14),
- wyroku z dnia 12 grudnia 2017 r. (sygn. akt SK 39/15), w ktérym orzeczono
o niekonstytucyjnosci art. 136 ust. 3 pierwsze zdanie u.g.n. w zakresie,
w jakim wylacza prawo do zadania przez poprzedniego wiasciciela zwrotu
mienia wywlaszczonego nabytego przez Skarb Pafistwa albo jednostke
samorzadu terytorialnego w drodze umowy, o ktérej mowa w art. 114
ust. 1 u.g.n., pod warunkiem, ze nieruchomos¢ stata si¢ niepotrzebna
na cel publiczny uzasadniajacy nabycie (Wyrok TK, 2017, SK 39/15).
Przedmiotowa zmiana ukierunkowana byta na zagwarantowanie pewnosci
stosunkdw prawnych przez ustalenie granicznego terminu wygasniecia prawa
do zwrotu wywtlaszczonego mienia nieruchomego. Miata ona tez oparcie w wy-
rokach Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérymi instytucja tzw. dawnosci:

[...] spelnia wiele waznych funkcji w systemie prawnym, w szczeg6lnosci
funkcje stabilizacyjna. System prawny z uwagi na konstytucyjng war-
tos¢ porzadku publicznego powinien by¢ uksztattowany w taki sposob,
aby unikal wzruszania diugotrwatych stanéw faktycznych, gwarantujac
pewnos¢ i bezpieczenstwo obrotu prawnego. Z kolei spelniajgc funkcje
ochronng nie powinien kreowa¢ stanu niepewnosci co do dochodzenia
czy wykonywania praw lub uprawnien przy jednoczesnym nakladaniu
na inne podmioty obowiazkéw trwajacych ad infinitum. Dawno$¢ spet-
nia rowniez funkcje wychowawczg i dyscyplinujacg mobilizujgc osoby
uprawnione do dochodzenia swoich praw w racjonalnym czasie (Wyrok
TK, 2018, K 2/17).

Miato to stuzy¢ porzadkowi publicznemu wymagajacemu stabilizacji stanu
prawnego mienia nieruchomego, przejetego na cel publiczny. Powyzsza zmia-
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na byla wlasciwa, jednakze niekompletna. Pomineta bowiem problematyke
zwrotu nieruchomosci przejetych w trybie tzw. specustawy drogowej i nie
wykorzystanych na cel publiczny. Chodzi tu o sytuacje realizacji inwestycji
drogowej w mniejszym zakresie niz doszlo do przejecia nieruchomosci. Wy-
zej wymieniony akt prawny ze wzgledu na swa specyfike wynikajaca z celu,
jakim bylo stworzenie ram prawnych niezbednych do sprawnej oraz szybkiej
realizacji inwestycji o charakterze drogowym, zaklada uproszczony sposéb
przejmowania mienia nieruchomego potrzebnego na cel publiczny. Akt ten nie
przewidzial problematyki zwrotu, badz innego wykorzystania przejetego mienia
niewykorzystanego na cel realizacji inwestycji drogowej. Zwraca uwage rowniez
brak przepiséw odsytajacych do u.g.n. w kwestii odpowiedniego stosowania
jej regulacji dotyczacych zwrotu nieruchomosci oraz odestania generalnego
do u.g.n. w kwestiach nieuregulowanych w specustawie ustawie drogowej. Ta
ostatnia w art. 23 stwierdza, ze w sprawach nieuregulowanych w przedmio-
towym rozdziale nalezy stosowa¢ regulacje przewidziane w u.g.n. Przepis ten
przewidziany jest w rozdziale 3 noszacym tytul ,,Nabywanie nieruchomosci pod
drogi” i ma zastosowanie tylko wéwczas, gdy dana okolicznos¢ faktyczna nie
moze by¢ poddana regulacji specustawy drogowej. Rozdzial ten nie reguluje
zasad oraz trybu zwrotu mienia nieruchomego wywlaszczonego na podstawie
przedmiotowej specustawy.

Aktualnie na podstawie art. 23 w stosunku do mienia nieruchomego na-
bytego w trybie specustawy drogowej nie ma mozna stosowac art. 136 u.g.n.
regulujacego zwrot wywlaszczonych nieruchomosci. Mimo, ze przejecie w trybie
art. 12 specustawy drogowej charakteryzuje si¢ znamionami wywtlaszczenia,
tzn. przeprowadzane jest na wniosek Skarbu Panstwa czy tez jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Jego celem jest realizacja inwestycji publicznej. Wiaze
si¢ z przymusowym pozbawieniem prawa do mienia nieruchomego oraz na-
stepuje za odszkodowaniem. Nie przesadza jednak o moznosci wykorzystania
do przedmiotowej nieruchomosci zapiséw u.g.n. odnoszacych sie do zwrotu
wywlaszczonego mienia nieruchomego, poniewaz instytucja ta jest przypisana
do nieruchomosci wywlaszczonych zgodnie z przepisami u.g.n. oraz do przejecia
badz nabycia, do ktérych doszto w oparciu o akty prawne przewidziane w art. 216
u.g.n. Wyliczenie ujete w nim ma charakter zamkniety (Pismo procesowe,
2019, SK 37/19). Z tego powodu nie ma mozliwosci stosowania regulacji doty-
czacych zwrotéw do gruntow przejetych przez Skarb Pafistwa w trybie innych
aktéow prawnych anizeli wskazane w tresci art. 216 u.g.n. W przedmiotowym
wyliczeniu nie ma ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, co daje
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podstawe do stwierdzenia, ze aktualnie niemozliwe jest podejmowanie decyzji
na podstawie przepisow dziatu III rozdzialu 6 u.g.n. o zwrocie nieruchomosci
przejetych decyzja majaca swe oparcie w specustawie drogowe;.

Zakres przedmiotowy roszczenia o zwrot okreslajg aktualnie przepisy u.g.n.,
tj. art. 136 oraz art. 216. Postepowaniu zwrotnemu podlega gléwnie mienie nieru-
chome wywtlaszczone, jednakze art. 216 u.g.n. zaklada mozliwos¢ zwrotu gruntéw
nabytych lub przejetych rowniez na skutek innych trybéw niz wywlaszczeniowy
(Bieniek, Gdesz, Kalus, Matusiak i Mzyk, 2012, s. 800). Art. 216 u.g.n. byl nie-
jednokrotnie przedmiotem analiz i rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego, co
w konsekwencji doprowadzilo do rozszerzenia katalogu regulacji ujetych w jego
tresci. Jednakze wymieniony katalog zostal blednie uksztaltowany. Trybunat
Konstytucyjny dal wyraz powyzszemu w orzeczeniu z dnia 24 pazdziernika 2001 r.,
w ktorym orzekt o wadliwosci przepisu art. 216 u.g.n. z tytutu pominiecia
ustawodawczego polegajacego na niedopuszczeniu mozliwosci zastosowania
przepis6w o zwrocie w odniesieniu do mienia nieruchomego przejetego czy tez
nabytego na rzecz Skarbu Panistwa na podstawie art. 5 i art. 13 ustawy z dnia
25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na obszarach miast i niektérych
osiedli (Wyrok TK, 2001, SK 22/01).

Biorgc pod uwage powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz obecne regulacje dotyczace
przejmowania mienia nieruchomego w celu realizacji inwestycji drogowych nie
dajg rzeczywistego instrumentu poprzednim wlascicielom na jego zwrot w sytua-
cji, gdy stato si¢ ono w calosci badz cz¢sci zbedne dla celu okreslonego w decyzji.
Mimo to w powyzszej sytuacji wystepuje instytucja klasycznego wywlaszczenia
(Pismo procesowe, 2019, SK 37/19). Dokonujac analizy prawno-poréwnawczej
decyzji o wywlaszczeniu oraz decyzji zezwalajacej na realizacje inwestycji dro-
gowej mozna postawi¢ wniosek, ze obie wykazujg znaczne podobienstwa, np.
konsekwencja obu jest pozbawienie praw do nieruchomosci dotychczasowych
wlascicieli, w obu przypadkach do powyzszego dochodzi na cel publiczny oraz
kazda zwigzana jest z wyplatg stosownego odszkodowania. Powyzsze pozwala
stwierdzi¢, iz chodzi tu o klasyczne wywlaszczenie sensu stricto.

Prawodawca odmiennie traktujac sytuacje prawne poprzednich podmiotéw
wlascicielskich mienia nieruchomego podwaza zasady réwnosci wobec prawa,
a takze zakazu dyskryminacji zaréwno w zyciu politycznym, gospodarczym czy
tez spolecznym. W kontekscie powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze zasada winno
si¢ sta¢ przywracanie poprzednim wiascicielom prawa wlasnosci przejetego
mienia w kazdej sytuacji, w ktdrej stalo si¢ ono zbedne dla celu publicznego.
Bez znaczenia w tej materii powinna by¢ kwestia, w jakim trybie zostalo ono
przejete przez podmioty publiczne. Wprowadzanie réznic w tej kwestii poprzez
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ograniczanie podmiotéw, ktérym przystuguje prawo do zadania zwrotu mienia
nieruchomego przy spelnieniu identycznych przestanek prowadzi do ich dyskry-
minacji, a to z kolei podwaza zasade réwnosci (Postanowienie TK, 2019, TS 22/19).

0Od momentu wejscia w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 .
zasada prawa do zwrotu mienia wywlaszczonego powinna by¢ traktowana jako
naturalny skutek art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej, zakladajacy, ze wywlaszczenie
dopuszczalne jest wylacznie na cel publiczny oraz kreujacy istotne powiazanie
miedzy ustalaniem wyzej wymienionego przeznaczenia w decyzjach wywtasz-
czeniowych i rzeczywistym sposobem wykorzystania przejetej nieruchomosci.
Analizujac powyzsze trzeba uwzgledni¢ szerokie rozumienie konstytucyjnej
definicji ,wywlaszczenia’, ktore bezsprzecznie jest szersze anizeli definicja

~wywlaszczenia” zawarta w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomosciami. Nalezy z tego wnioskowa¢, iz obowigzkiem winien by¢ zwrot
wywlaszczonego mienia nieruchomego we wszystkich przypadkach, kiedy to nie
zostanie ono wykorzystane na wasciwy cel publiczny bedacy przestanka jego
wywtlaszczenia (Wyrok TK, 2001, SK 22/01). Zatem kazda identyczng sytuacje
powinno sie rozpatrywa¢ w ten sam sposob, niezaleznie od trybu przejecia mie-
nia nieruchomego. Jedynym warunkiem jest oczywiscie spetnienie przestanki
jego zwrotu.

Analiza tredci art. 23 ustawy drogowej oraz art. 216 u.g.n. pozwala stwier-
dzi¢, iz mamy do czynienia z ewidentnym naruszeniem fundamentalnej zasady
panstwa praworzadnego oraz z podwazeniem zasady ochrony praw nabytych
odzwierciedlonej w art. 2 ustawy zasadniczej w my$l, ktorego Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajagcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Daje to obywatelom pewnos¢, ze rozstrzygniecia
w sprawach ich dotyczacych beda wydawane przez wlasciwe organy na podsta-
wie obowigzujacych przepisow prawa oraz standardow praworzadnego panstwa.
Obywatele oczekujg od Panstwa, ze ich sytuacja prawna bedzie rozstrzygana
w sposob realizujacy zasade sprawiedliwo$ci spotecznej, a takze zasadg rowne-
go traktowania wyrazona w art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Brak
mozliwosci dokonywania zwrotow mienia nieruchomego w sytuacjach doty-
czacych specustawy drogowej nie jest racjonalny oraz spofecznie sprawiedliwy.
Moze prowadzi¢ do naduzy¢, np. przez wykorzystanie procedur przejmowania
nieruchomosci w drodze specustawy drogowej bez zamiaru realizacji inwesty-
cji drogowej, z réwnoczesnym wykorzystaniem mienia na inne cele. Moze to
skutkowa¢ wykorzystywaniem specustawy drogowej do przejmowania mienia
nieruchomego w wiekszych granicach niz jest to potrzebne dla celu publicznego.
Powyzsze regulacje ewidentnie odzwierciedlaja tzw. pominiecie prawodawcze
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»polegajace na zbyt waskim okresleniu zakresu zastosowania normy prawnej”
(Wyrok TK, 2012, SK 20/11).

Pominiecie prawodawcze wystepuje, gdy ustawodawca uregulowat pewna
kwestie, lecz uczynit to w sposob niepetny. Pominat okreslong kwestie,
mimo ze dziatajac zgodnie z Konstytucja winien byl ja unormowac [...].
Chodzi tu zatem o sytuacje, w ktorej integralng i funkcjonalna czescia
tredci jakiejs normy powinien by¢ pewien element, ktérego brakuje,
az uwagi na podobienstwo do istniejacych unormowan nalezy oczekiwac
jego istnienia (Wyrok TK, 2005, SK 25/02).

W przedmiotowej sprawie nie chodzi o tzw. zaniechanie ustawodawcze
polegajace na kompletnym ,,braku uregulowania przez ustawodawce oznaczo-
nej materii nawet, jesli obowiazek jej uregulowania wynika z przepisow rangi
konstytucyjnej” (Wyrok TK, 2010, K 32/09). Ustawodawca uregulowat bowiem
ewidentnie zaréwno sama instytucje zwrotu mienia nieruchomego, jak i kwestie
zwigzane z postepowaniem wiasciwych organéw w tych sprawach. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze prawodawca w sposob odmienny niz przy wywlaszczeniu zgodnie
z u.g.n. nie przewidzial jednoznacznie roszczenia w sprawie zwrotu na takie
same cele publiczne w specustawie drogowej w ogole nie powinno by¢ uznawane
jako argument przemawiajacy za celowym dzialaniem ukierunkowanym na
$wiadome pominigecie przedmiotowej kwestii w regulacji ustawowej. Przeciwnie,
z tego tez powodu poréwnanie tych dwoch regulacji przemawia za wnioskiem,
ze w analizowanym przepisie widoczny jest brak istotnego elementu, ktérego
istnienia powinno si¢ oczekiwac ze wzgledu na podobienstwa do obowigzujacych
przepisow. Reasumujac, niezgodnos¢ z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy zarzuci¢ art. 216 u.g.n. oraz odsylajacego do niego art. 136 ust. 3.

2. Specustawa drogowa a zwrot wywtaszczonych
nieruchomosci

Aktualnie system prawny Rzeczypospolitej Polskiej przewiduje zwigzane z soba
podstawy do wystapienia z zadaniem zwrotu wywtlaszczonych nieruchomosci
(Parchomiuk, 2008, s. 73-74). Ugruntowana w przedmiotowej materii inter-
pretacja taczy tre$¢ art. 136 ust. 3 u.g.n. z gruntami wywlaszczonymi decyzjami
administracyjnymi réwniez na podstawie ustaw obecnie nieobowiazujacych.
Natomiast zakres zastosowania art. 216 u.g.n. winien dotyczy¢ przypadkow,
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kiedy to prawo wilasnosci przejeto na podstawie czynnosci prawnej lub kiedy
odebrana zostala ona w inny sposob. Jednakze obydwa przypadki powinny cha-
rakteryzowac sie specyficznymi okoliczno$ciami ,wywlaszczeniowymi”. Zatem

zbyt waskie uksztaltowanie zakresu zastosowania art. 216 u.g.n. jest niezgodne

z ustawg zasadnicza Rzeczypospolitej Polskiej.

Nalezy zauwazy¢, ze art. 23 specustawy drogowej stanowi, ze ,w sprawach nie-
uregulowanych w niniejszym rozdziale stosuje si¢ przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami”. Analizujac wymieniony przepis dochodzi si¢ do wniosku,
iz z jego tresci nie wynika bezpo$redni zakaz zwracania mienia nieruchomego
wywlaszczonego zgodnie z ustawg z 2003 r. Ugruntowal si¢ jednak taki sens trak-
towania przedmiotowej regulacji, skoro tak charakterystycznie skonstruowany
art. 23 specustawy ujety jest w rozdziale 3 ,,Nabywanie nieruchomosci pod drogi”,
To odestanie powinno si¢ uznawac za zezwolenie na positkowe stosowanie u.g.n.
jako lex generalis, ale tylko w kwestiach nabywania nieruchomosci (w innych
przypadkach, np. zwrotu wywlaszczonego mienia nieruchomego, wykorzystanie
regulacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest wykluczone).

Dzigki orzecznictwu art. 23 ustawy z 2003 r. nabral ,,dodatkowej” tresci.
Z niego to wyprowadzony jest odmienny - niezwigzany z trescig art. 216 u.g.n.
— zakaz zwrotéw mienia nieruchomego przejetego w ramach specustawy dro-
gowej. Regulacje przewidziane w specustawie drogowej nie rozstrzygaja innej
materii niz przygotowanie i realizacja inwestycji drogowych (Antoniak, Cherka,
Elzanowski, Wasowski, 2012, s. 15). Pomijaja kwestie losow takich gruntéw, na
ktorych wymienionego wyzej przedsiewziecia drogowego nie zrealizowano.
Obecnie brak jest obowigzku, z ktérego wynikaloby, ze wywtaszczenie doko-
nywane powinno by¢ tylko w drodze decyzji indywidualnej (art. 112 u.g.n.).
Do wywlaszczenia moze bowiem dojs¢ réwniez w trybie czynnosci prawnych,
glownie sprzedazy badz zamiany. Skutek wywlaszczeniowy moze by¢ réwniez
osiagniety jako dodatkowa konsekwencja ustawowa innego zdarzenia prawnego,
np. aktu o charakterze generalnym lub indywidualnym.

Biorac pod uwage fakt, ze z konstytucyjnego ujecia forma wywtaszczenia ma
charakter drugorzedny, kluczowa sprawg jest odniesienie si¢ do istoty przedmio-
towej instytucji. Cecha wywlaszczeniowa przypisana jest kazdemu przepisowi
»regulujgcemu pozbawienie wlasno$ci podmiotu prawa prywatnego na rzecz
podmiotu prawa publicznego, ktore posiada charakter przymusowy. Nastepuje
to na cel publiczny oraz za odszkodowaniem” (Wyrok TK, 2016, KP 2/15). Nie
moze budzi¢ watpliwosci, ze dokonanie przejecia mienia nieruchomego zgod-
nie z art. 12 ust. 4 specustawy drogowej zawiera si¢ w konstytucyjnym pojeciu
instytucji wywlaszczenia.
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Prawo do nieruchomosci podmiotu prywatnego jednoznacznie odbierane jest
wbrew jego woli za odszkodowaniem okreslanym w odniesieniu do rynkowej
warto$ci nieruchomosci. Niezaprzeczalny jest takze cel publiczny stanowiacy
podstawe odebrania prawa do nieruchomodci, gdyz inwestycje drogowe sa
pojmowane jako klasyczna realizacja wymienionych wyzej celéw. Odmiennosci
mozna dopatrywac si¢ jedynie w formie, pozbawienie prawa do nieruchomo$ci
nastepuje bowiem z mocy prawa jako wtérnej konsekwencji decyzji administra-
cyjnej formalnie ustalajacej tylko usytuowanie korytarza drogowego na objetych
nig nieruchomosciach. Pozbawienie prawa wlasnosci zgodnie z art. 12 ust. 4
specustawy drogowej to ewidentne wywlaszczenie z art. 21 ust. 2 Konstytucji,
a pomiotom wywlaszczonym przystuguja przyznane tym przepisem gwarancje
ochrony ich praw. Z art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej (w zwiazku z jej art. 64
ust. 1) wywiez¢ nalezy prawo o charakterze konstytucyjnym do zwrotu prawa
wlasnosci przejetego w sytuacji niespelniajacej warunkow legalnego (konsty-
tucyjnego) wywlaszczenia (Wyrok TK, 2015, SK 26/14).

Art. 216 u.g.n. jest traktowany jako zestaw przypadkow wywlaszczenia, w sto-
sunku do ktérych mozna podja¢ skuteczng procedure zwrotu wywlaszczonego
mienia nieruchomego (i to niezaleznie od nabycia — ustawy badz tez w drodze
czynnosci prawnej — umowy). Powyzsze przypadki odnosza si¢ jednak tylko
do sytuacji, gdy nie zostala zrealizowana planowana inwestycja. W zwiazku
z tym mozna stwierdzi¢, ze brak w wymienionym wyzej artykule okreslonej
podstawy ,,przejecia”’ albo ,,nabycia” praw do nieruchomoéci na cel publiczny
uniemozliwia dokonanie zwrotu wywlaszczonego mienia. Regulacja ta ma
charakter szczegélny i z tego tez powodu powinno si¢ ja interpretowac $cisle.
W takiej sytuacji, jesli art. 216 u.g.n. pomija specustawe drogowg, to — wedlug
orzecznictwa sgdowo-administracyjnego — nalezy odmawia¢ zwrotéw minia
nieruchomego przejetego w trybie wymienionego wyzej aktu prawnego (Wyrok
NSA, 2016; Wyrok NSA, 2017).

Powyizsze stalo si¢ nieprzewidziang konsekwencjg uproszczania postepo-
wan inwestycyjnych. W zwiazku z tym nie nalezy ich traktowac jako celowego
oraz $wiadomego zamiaru ustawodawcy. Nabycie nieruchomosci w ramach
specustawy odzwierciedla cechy klasycznego wywlaszczenia, ktére w ramach
przedmiotowego przejecia wykazuja si¢ wyjatkows intensywnoscia, pozwalajaca
wymienionej procedurze nada¢ posta¢ kwalifikowang w poréwnaniu do wywlasz-
czenia tradycyjnego z u.g.n. Wyposrodkowanie miedzy interesem indywidualnym
a ogolnym ewidentnie jest naruszone na rzecz interesu publicznego (ogélnego)
i to z wigkszg intensywnoscig niz w u.g.n. Zatem wigkszego znaczenia winny
nabra¢ procedury chroniace przed naduzywaniem wymienionych instytucji.
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Ustalenie siegajacego dalej odstepstwa od zasady ochrony wlasnoéci powinno by¢
powigzane ze zrownowazonym wprowadzeniem dostatecznie wystarczajacych
gwarancji, chronigcych interesy majagtkowe podmiotéw indywidualnych (Wyrok
TK, 2017, SK 39/15). Mimo to, specustawa drogowa zawiera odmienng zasade
zgodnie, z ktorg prawa okreslonego podmiotu s3 mocno ograniczone w ramach
procedury przejmowania nieruchomosci. Powoduje to, iz jednostka wywtaszczo-
na pozbawiona jest mozliwosci skutecznej obrony swych praw. Natomiast, gdy
dojdzie do naduzycia wywlaszczenia, nie bedzie mogla ona odebrac¢ bezzasadnie
przejetej nieruchomosci. Taka sytuacja jest dowodem na brak zachowania wtas-
ciwej proporcji zakazu zwrotu, ktory ewidentnie podwaza fundamentalng dla
systemu prawnego zasade spolecznej sprawiedliwo$ci. Ponadto przedmiotowy
zakaz nie ma oparcia w zadnej z konstytucyjnych wartosci, co nie prowadzi do
budowania poczucia zaufania jednostek do Pafistwa oraz kreowanych przez
nie przepisow. Powyzsze budzi stuszne przekonanie o braku sprawiedliwosci
w traktowaniu podmiotéw objetych postepowaniem wywlaszczeniowym.

Zapewnienie dla ogotu podmiotéw réwnego zabezpieczenia prawnego jest
rezultatem zasady réwnosci. Ponadto zagwarantowanie wszystkim ochrony
prawnej stanowi element jednakowego traktowania przez wladze publiczne
(Wyrok TK, 2011, SK 9/08). Przypisujac podmiotom wiasciwe prawa w tym
takze majatkowe, ustawodawca nie powinien ustala¢ zbioru 0sob uprawnionych
w sposdb dowolny. Powinien natomiast okreslac te, ktore wykazuja specyficzng
ceche istotng (Wyrok TK, 2003, P 7/02). Samo nieréwne traktowanie jednostek
charakteryzujacych sie wspélnymi cechami nie jest naruszeniem ustawy zasadni-
czej jedynie wowczas, jesli ma oparcie w konstytucyjnych wartosciach. Powyzsze
podejécie dopuszczalne jest tylko i wytgcznie, gdy ustalona zasada réznicowania
jest w sposob merytoryczny uzasadniona i sprawiedliwa (Orzeczenie TK, 1996,
K'10/96). Zatem nie powinna by¢ dowolna.

Uniemozliwienie dokonywania zwrotéw mienia nieruchomego (w mysl art. 21
ust. 2 Konstytucji) podyktowane formg przejecia praw do nieruchomosci nie ma
racjonalnego powigzania z celami oraz wartosciami bedacymi pod ochrong Kon-
stytucji. Nie moze tego uzasadnia¢ potrzeba bezpieczenstwa, porzadku publicznego
oraz ochrona uprawnien podmiotéw trzecich. Jesli nie mozna ustali¢ wyjatkowego
celu, ktéry mialby zosta¢ zrealizowany dzieki wymienionemu zréznicowaniu, to
brak jest rowniez mozliwosci ustalenia, czy zabezpieczono wiasciwe relacje po-
miedzy waga celu a skalg podwazenia zasady réwnosci. Nalezy zatem stwierdzic,
ze brak jest mozliwosci powigzania wskazanego stanu z wszelkimi wartosciami,
zasadami oraz normami ustawy zasadniczej Rzeczypospolitej Polskie;.
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Oceniajgc art. 23 specustawy drogowej przez pryzmat konsekwencji, do
jakich prowadzi utrwalona jego interpretacja, mozna stwierdzi¢, ze ten artykut
w sposob niekonstytucyjny i nieuzasadniony odbiera arbitralnie dobranej grupie
podmiotéw uprawnienia zagwarantowane przez ustawe zasadnicza. Wszelkie
ograniczenia moznoéci dokonania zwrotéw mienia nieruchomego przejetego
w celu realizacji publicznych inwestycji drogowych zgodnie ze specustawg dro-
gowa z 2003 r. koliduja z przewidzianymi w ustawie zasadniczej gwarancjami
ochrony przed bezzasadnym wywlaszczeniem. Regulacja taka nie ma oparcia
w jakimkolwiek dzialaniu. Przeciwnie, nalezy ja uznac za uboczny i niezamie-
rzony przez prawodawce przypadkowy skutek uproszczenia postgpowan inwe-
stycyjnych. Nie mozna jej przypisac réwniez realizacji jakiejkolwiek wartosci
konstytucyjnej — drogi, ktérych brak, usytuowane sa w odmiennej lokalizacji
niz poczatkowo zaktadano. Nieruchomosci przejeto w wiekszym zakresie niz
pierwotnie przewidywano, w ogdle nie stuzg potrzebom spofecznosci. Brak jest
wiec konstytucyjnej legitymacji do utrzymywania ich w zasobie publicznym
wbrew woli bytych prywatnych wiascicieli.

Powyzsze prowadzi do ewidentnej kolizji z fundamentalnym zalozeniem
art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej sprowadzajacym si¢ do zapobiegania naduzyciom
wladz w kontekscie jednostek, uzasadniajac to fikcyjna realizacja przyszlych
celow publicznych. Jest to niesprawiedliwe réwniez z tego powodu, ze podsta-
wowym argumentem za tak istotnym ograniczeniem uprawnien podmiotéw
wiascicielskich dotknietych funkcjonowaniem specustawy drogowej miato by¢
likwidowanie barier cywilizacyjnych przez eliminowanie zalegtosci w budowie
infrastruktury drogowej kraju. Gdy konieczno$¢ ta nie zachodzi, to wywtaszcze-
niowa dzialalno$¢ ukierunkowana na prawa podmiotéw zupelnie pozbawiona
jest uzasadnienia, co powinno skutkowac¢ obowigzkiem zwrotu praw odebranych
niepotrzebnie i w trybie niezgodnym z Konstytucja. Réwniez zasada odzwier-
ciedlajaca réznicowanie ochrony praw zaleznie od formy przejecia cechuje si¢
dowolnoscig, co czyni ja niesprawiedliwg. Reasumujac, konstytucyjne prawo
zwrotu mienia wywlaszczonego nie moze by¢ uzaleznione od ,technicznego”
sposobu, w jakim ustawodawca uksztattowal postepowanie inwestycyjne.

Zakonczenie

Problematyka zwrotu wywlaszczonego mienia nieruchomego catkowicie uregulo-
wana jest poza ustawg z 2003 r., czyli specustawg drogowa (Wolanin, 2010, s. 23).
Nalezy zauwazy¢, ze regulacje ustawy o gospodarce nieruchomosciami cechujace
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sie ogolnoscig okreslajac systemowo zasady odnoszace si¢ do nieruchomosci
powinny by¢ stosowane zawsze, jezeli okreslony zakres nie byl objety ustawa szcze-
golna. Nieczytelna aktualnie tre$¢ art. 23 winna by¢ w ten sposéb interpretowana.
Ponadto regulacja odsytajaca (art. 23) ujeta jest w ,,srodku” rozdziatu ,nabywa-
nie nieruchomosci pod drogi” i odnosi si¢ tylko do spraw dotyczacych brakéw
w przepisach w sytuacjach ,,nabywania”. Kwestii, ktére nie dotycza nabywania
przepis ten w zadnym zakresie nie rozstrzyga. W konsekwencji z przedmiotowego
artykutu wywodzony jest zakaz zwrotu mienia nieruchomego przejetego pod
ciggi komunikacyjne, ktore nie zostaly zrealizowane. Z konstytucyjnego punktu
widzenia gtéwny problem stanowi stanowisko sagdéw administracyjnych, zgodnie
z ktéorym wymienione wyzej zréznicowanie jest podstawa pozbawienia okreslonej
grupy podmiotéw uprawnien do zwrotu ich bytych praw wtasnosci w przypadku,
gdy zamierzona inwestycja nie zostanie wykonana, poniewaz takie rozwigzanie
nie jest przewidziane ani w specustawie drogowej, ani w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami. Podejscie to niezgodne jest z konstytucyjnymi gwarancjami
przewidzianymi dla obywateli w art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej. Ustawodawca
powinien stworzy¢ stosowne postepowanie zapewniajgce ochrone prawng z po-
szanowaniem powyzszych zasad. Winny one dawa¢ mozliwos¢ weryfikacji, czy
przejete mienie byto w rzeczywisto$ci niezbedne dla wasciwego celu publicznego.
Gléwna konsekwencja przedmiotowego podejscia okazalo si¢ pozbawienie
okreslonego kregu podmiotoéw przystugujacego im roszczenia oraz zwolnienie
podmiotéw publicznych z obcigzen wynikajacych wprost z ustawy zasadnicze;j.
Mozna z tego wyprowadzi¢ wniosek, ze przedmiotowa norma ewidentnie jest
w konflikcie z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony praw wlascicielskich oraz
innych praw majatkowych. Powyzsze nalezaloby niezwlocznie zmienic tak, aby
umozliwi¢ obecnie pokrzywdzonym podmiotom zwrot mienia przejgtego w try-
bie specustawy drogowej, ktore jednak nie zostalo wykorzystane na cele publiczne.
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Streszczenie

Zwrot nieruchomodci przejetych na cele publiczne wbrew woli wladcicieli przez Skarb
Panstwa, czy tez jednostki samorzadu terytorialnego, w przypadku niewykorzystania
ich zgodnie z przeznaczeniem, powinien by¢ zasada. Jednakze tak nie jest. W demokra-
tycznym panstwie prawa od powyzszego nie powinno by¢ wyjatku. W obowiazujacych
przepisach ma miejsce pominiecie prawodawcze, ktére uniemozliwia skuteczna realizacje
zasady zwrotu. Obecne regulacje dotyczace przejmowania nieruchomosci w celu realizacji
inwestycji drogowych nie dajg rzeczywistego instrumentu bylym wlascicielom na jego
zwrot w sytuacji, gdy stalo si¢ ono zbedne dla celu okreslonego w decyzji. Analiza aktow
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prawnych pozwala stwierdzi¢, iz zachodzi tu ewidentne naruszenie fundamentalnej
zasady panistwa praworzadnego oraz z podwazeniem zasady ochrony praw nabytych,
odzwierciedlonej w ustawie zasadniczej Rzeczypospolitej Polskiej. Brak mozliwo$ci
dokonywania zwrotéw mienia nieruchomego w sytuacjach dotyczacych tzw. specustawy
drogowej nie jest racjonalny oraz spolecznie sprawiedliwy.

Srowa KLUCZOWE: nieruchomo$¢, zwrot, cel publiczny, droga publiczna, inwestycja.

Summary

If the property has been taken over for public purposes by State Treasure or local govern-
ment units against the will of property owner and is not used for the intended purposes it
should be resituated immediately. Unfortunately, it is not the case. In a democratic state
the above situation should not take place. In the light of binding legal regulations we
deal with disregarding the law which, in the end, makes property restitution impossible.
Current regulations regarding taking over the property for public road investment do not
provide an actual legal instrument for property restitution which could be used by former
owners in case their former property turns out to be useless for the intended purpose.
The analysis of legal acts only confirms that the present situation breaks a fundamental
principle of rule of law. It also undermines the principle of protecting the acquired
rights provided for in the Constitution of the Republic of Poland. The lack of possibility
of restitution of immovable property in cases covered by the so-called Special Purpose
Road Act is neither rational nor fair.

KEYWORDS: property, restitution, public purpose, public road, investment.
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