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W nawiazaniu do pisma Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 17 wrzes$nia 2014 r.,
zglaszajacego udziat Rzecznika w niniejszym postgpowaniu, przedstawiam nastgpujace

stanowisko:

art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.jedn.
Dz.U. z 2004 r., Nr 261, poz. 2603, ze zm.), w zakresie, w jakim uzaleznia zwrot
wywlaszczonej nieruchomos$ci od lacznej zgody wszystkich wspdlwlascicieli,
uniemozliwiajgc zwrot samego udzialu we wspélnym prawie, jest niezgodny z: art. 64 ust.
liart. 21 ust. 1 w zw. z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze z art. 64 ust. 2 w
zw. Z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie

L. Przedmiot postgpowania — dopuszczalno$é orzekania.

Skarga konstytucyjna w niniejszej sprawie kwestionuje art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.jedn. Dz.U. z 2004 r., Nr 261, poz. 2603, ze

zm.; dalej u.g.n.). Przepis ten stanowi, iz ,,poprzedni wilasciciel lub jego spadkobierca moga
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zada¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli, stosownie do przepisu art.
137, stala si¢ ona zbedna na cel okre$lony w decyzji o wywlaszczeniu”. Zgodnie zas z tre$cia
art. 137 ustawy, ,nieruchomo$¢ uznaje si¢ za zbedng na cel okre§lony w decyzji o
wywtlaszczeniu, jezeli: (1) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu
stala si¢ ostateczna, nie rozpoczgto prac zwiazanych z realizacja tego celu albo (2) pomimo
uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna, cel ten nie

zostatl zrealizowany”.

Skarzacy nie kwestionuje konstytucyjnosci catej przywotanej regulacji, ale jedynie taka
norme — wyprowadzang z zaskarzonego przepisu — ktéra znajduje zastosowanie w sytuacjach,
gdy uprawnionym do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci nie jest jeden podmiot, ale kilka.
Sytuacja taka wystepuje nie tylko wtedy, gdy dana nieruchomo$¢ miata kilku wspditwiascicieli
w dacie wywlaszczenia (jak w stanie faktycznym sprawy niniejszej), ale tez i woéwczas, gdy po
$mierci jedynego wilasciciela w jego miejsce wchodzg spadkobiercy (tak m.in.: wyrok WSA w
Warszawie z 12 lutego 2013 r., sygn. I SA/Wa 1829/12). W orzeczeniu, ktdrym ostatecznie
orzeczono o prawach Skarzacego w sprawie niniejszej, przyjeto taka wyktadnie powyzszego
przepisu, ktora uniemozliwia samodzielne wystapienie przez wspdlwiasciciela z Zadaniem
zwrotu samego udzialu w prawie wlasnosci. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
wystepuje tu przypadek lacznej legitymacji wszystkich wspdtwlascicieli, w zwiazku z czym
brak zgody cho¢by jednego z nich na zwrot nieruchomo$ci uniemozliwia realizacje

uprawnienia przez pozostatych.

Wykladnie taka nalezy uzna¢ za ustabilizowang 1 jednoznacznie przyjeta w
orzecznictwie sadéw administracyjnych, o czym §wiadczy nie tylko rozstrzygnigcie w sprawie
Skarzacego (wyrok NSA z  marca 2012 r., sygn. ), ale takze m.in.: wyrok NSA
z 12 kwietnia 2013 r., sygn. I OSK 2145/11; wyrok NSA z 12 marca 2013 r., sygn. I OSK
1949/11; wyrok WSA w Warszawie z 5 marca 2013 r., sygn. I SA/Wa 1248/12; wyrok WSA w
Warszawie z 12 lutego 2012 r., sygn. I SA/Wa 1829/12; wyrok WSA w Lodzi z 10 stycznia
2013 r., sygn. II SA/L.d 938/12; wyrok NSA z 19 pazdziernika 2012 r., sygn. I OSK 1245/11;
wyrok NSA z 14 lutego 2012 r., sygn. I OSK 318/11; wyrok WSA w Poznaniu z 18 stycznia
2012 r., sygn. IV SA/Po 1121/11; wyrok WSA w Krakowie z 16 listopada 2011 r., sygn. I
SAKr 1358/11; wyrok NSA z 21 czerwca 2011 r. 2011 r., sygn. I OSK 1284/10; wyrok WSA w
Krakowie z 21 lutego 2011 r., sygn. II SA/Kr 1507/10; wyrok WSA w Poznaniu z 9 grudnia
2010 r., sygn. IV SA/Po 578/10 i wiele innych. Orzecznictwo stosuje taka wyktadnie
kwestionowanego przepisu nawet wowczas, gdy przedmiotem wywlaszczenia byt jedynie
udzial we wspdiwlasnosci (tak m.in. cytowane wyzej wyroki NSA w sprawach o sygn. I OSK
1284/101 o sygn. I OSK 1245/11).

W $wietle powyzszego speilniona jest zatem przestanka jednoznacznego uksztaltowania

treSci normy w orzecznictwie organéw stosujacych prawo. ,Jezeli okreSlony sposdb



rozumienia przepisu ustawy utrwalil si¢ juz w sposodb oczywisty, a zwlaszcza jesli znalazt
jednoznaczny 1 autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego
Sadu Administracyjnego, to nalezy uznaé, Ze przepis ten - w praktyce swego stosowania -
nabrat takiej wlaénie tresci, jaka odnalazly w nim najwyzsze instancje sadowe naszego kraju”
(tak wyrok TK z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. K 10/08, ale takze: np. wyrok TK z 28
pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03; orzeczenia TK z 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99; z 6
wrzesnia 2001 r., sygn. P 3/01; z 28 stycznia 2003 r., sygn. SK 37/01; z 3 czerwca 2008 r.,
sygn. K 42/07).

Z tych powodéw w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich Trybunat Konstytucyjny
moze orzeka¢ o zgodno$ci z Konstytucja tak interpretowanej normy, wyprowadzonej z
zaskarzonego przepisu.

II. Dopuszczalno$¢ rozszerzenia wzorcéw kontroli

Pomimo Ze w postgpowaniu ze skargi konstytucyjnej podstawows rola Rzecznika Praw
Obywatelskich jest zaledwie wsparcie Skarzacego w granicach wyznaczonych zakresem
skargi, orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego dopuszcza wyjatkowo rozszerzenie przez
Rzecznika wzorcédw kontroli. Dotyczy to niektdrych z tzw. konstytucyjnych , meta-zasad”, a
wérdéd nich przede wszystkim - wyrazonej w art. 31 wust. 3 Konstytucji zasady
proporcjonalno$ci. Uznajac uniwersalno$¢ tej zasady, znajdujacej zastosowanie w przypadku
ograniczenia kazdego prawa i wolnoSci, Trybunat stoi na stanowisku, iz ,,szczegdlny charakter
tego przepisu sprawia, ze nawet niepowotany w piSmie inicjujacym postgpowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym moze sta¢ si¢ podstawa prawna orzeczenia Trybunatu” — a zatem
moze zawsze zosta¢ powotany przez Rzecznika (tak m.in. wyrok TK z 23 marca 2010 r., sygn.
SK 47/08; wyrok TK z 30 maja 2007 r., SK 68/06). Uznajac zatem, iz wprowadzone przez art.
136 ust. 3 u.g.n. ograniczenie konstytucyjnych praw obywateli przekracza wyznaczone przez
art. 31 ust. 3 granice, nie respektujac wyrazonych w tej normie zasad, Rzecznik zdecydowat

si¢ na modyfikacj¢ wzorca kontroli, w sposéb wskazany w petitum swego stanowiska.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, w niektérych sytuacjach w podobny sposdb
nalezy ocenia¢ takze i1 dopuszczalnosé¢ uzupetlnienia wzorca kontroli o art. 32 wust. 1
Konstytucji. W niniejszym postepowaniu istotnym wzorcem kontroli konstytucyjnosci jest —
wskazany przez Skarzacego — art. 64 ust. 2 Konstytucji. Niezaleznie od tego, istota calej
argumentacji Skarzacego jest skoncentrowanie si¢ wokdt zarzutu naruszenia zasady réwnosci,
a $cislej, rownej ochrony praw majatkowych. Zdaniem Rzecznika, przy tak skonstruowanym
zarzucie nie powinna budzi¢ watpliwosci mozliwo$¢ oceniania zaskarzonej normy nie tylko z
»samym’” art. 64 ust. 2, ale takze — wraz z przywotanym zwigzkowo art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Jest to o tyle uzasadnione, ze tak wyrazony wzorzec kontroli konstytucyjnej przesuwa ciezar

rozwazan z kwestii wykazania nierownego potraktowania podmiotow uprawnionych do zwrotu



wywlaszczonej nieruchomodci (co w niniejszej sprawie jest oczywiste) — na zagadnienie, czy
takie zroznicowanie miesci si¢ w dopuszczonych Konstytucja granicach, a zatem — czy spetnia
tzw. test uzasadnionego zrdznicowania. Takie ujecie zarzutu spetnia réwniez wynikajace z
orzecznictwa TK wymogi, by: ,,zakres zarzutéow formutowanych przez Rzecznika stanowil
pochodng zarzutéw zgloszonych przez inicjatora postgpowania” (wyrok z 11 pazdziernika
2012 r., sygn. SK 18/10); ,,wzorce wskazane przez Rzecznika ,,dopetniaty” wzorce powotane w
skardze i1 pozostawaty z nimi w integralnym zwiazku” (wyrok z 26 marca 2002 r., sygn. SK
2/01); wreszcie — by Rzecznik wskazywal ,takie wzorce konstytucyjne, ktére nie sa co prawda
przywolane w petitum skargi konstytucyjnej, jednak nawiazuje do nich argumentacja
uzasadnienia: jest to ,,nadanie wtasciwej formy zarzutom podnoszonym w uzasadnieniu skargi”
(tak wyroki TK: z 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06 i z 16 lipca 2007 r., sygn. SK 61/06).

III.  Prawny charakter Zadania zwrotu wywtaszczonej nieruchomoSci.

1. W niniejszym postgpowaniu Skarzacy powoluje si¢ na naruszenie przystugujacego
mu uprawnienia do Zadania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci. Prawo to wywodzone jest
nie tylko z przywotanego art. 136 w zw. z art. 137 u.g.n., ale znajduje szersze umocowanie
konstytucyjne. Ot6z zgodnie z art. 21 ust. 2 Ustawy zasadniczej, ,,wywilaszczenie jest
dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem”. W $wietle zar6wno orzecznictwa konstytucyjnego, jak i doktryny prawa,
wywlaszczenie traktowane jest jako $rodek wultima ratio, gdy celu publicznego nie da sie
inaczej zrealizowaé¢ — wywlaszczenie ma by¢ dopuszczalne ,jedynie wowczas, gdy (...)”.
Wywodzong z regulacji konstytucyjnej przestanke ,,niezbednosci” wywlaszczenia na cel
publiczny na poziomie ustawy zwykiej wyraza dodatkowo przewidziany w art. 136 ust. 1
u.g.n. zakaz przeznaczania wywlaszczonej nieruchomodci na inne cele (,,nieruchomo$c¢
wywlaszczona nie moze byé uzyta na cel inny niz okreSlony w decyzji o wywtaszczeniu, z
uwzglednieniem art. 137, chyba Ze poprzedni wilasciciel lub jego spadkobierca nie ztoza
wniosku o zwrot tej nieruchomos$ci”), potaczony =z obowiazkami informacyjnymi,
przewidzianymi w art. 136 ust. 2 u.g.n. (,,w razie powzigcia zamiaru uzycia wywlaszczonej
nieruchomosci lub jej czgsci na inny cel niz okre$lony w decyzji o wywtaszczeniu, wlasciwy
organ zawiadamia poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobierce o tym zamiarze, informujac
réwnocze$nie o mozliwosci zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci”). Powyzsze regulacje maja
zapewni¢ mozliwos¢ efektywnego skorzystania przez bylego wlasciciela z prawa do
odzyskania swojej wiasno$ci, jezeli nie jest ona dalej potrzebna dla realizacji intereséw

wspoOlnoty.

Szczegblna konstytucyjna range uprawnienia do zwrotu wywtlaszczonej nieruchomosci

potwierdza takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Przytoczy¢ tu mozna przede



wszystkim wyrok z 24 pazdziernika 2001 r. w sprawie SK 22/01, gdzie wprost stwierdzono, ze
,»po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasadg zwrotu nalezy traktowaé jako oczywista
konsekwencjg art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory - dopuszczajac wywlaszczenie "jedynie na cele
publiczne"- tworzy nierozerwalny zwiazek pomigdzy okresleniem tych celéw w decyzji o
wywlaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy. (...) Naklada to
obowiazek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach,
gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktéry byt przestanka jej

wywlaszczenia”.

Dalsze orzecznictwo koncepcje tg¢ rozwijalo, potwierdzajac, ze =zasada zwrotu
wywlaszczonej nieruchomo$ci niewykorzystanej na cel publiczny bgdacy przestanka jej
wywlaszczenia ma range konstytucyjng (wyrok TK z 3 kwietnia 2008 r. w sprawie K 6/05).
Konstytucyjna zasada (obowigzek) zwrotu wywtlaszczonych nieruchomo$ci wynika z tre$ci
regulacji wywlaszczenia (art. 21 ust. 2 Konstytucji) w zwigzku z konstytucyjng gwarancja
wiasno$ci (art. 21 ust. 1 Konstytucji). ,,Jezeli zatem cel publiczny, na ktéry wywlaszczono
nieruchomo$¢, nie jest realizowany, albo wywlaszczona nieruchomos$¢ nie jest konieczna na
ten cel publiczny, wowczas nie istnieje nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we
wiasno8¢ prywatna, ale rowniez prawna podstawa (przyczyna) nabycia wlasnoSci przez
podmiot publiczny. W tej sytuacji gwarancje prawa witasnosci wynikajace z art. 21 ust. 1
Konstytucji odzyskuja swoja moc ochronna (...) [gdyz] dalsze pozostawienie wlasnos$ci w
domenie wiasnosci publicznej nie ma konstytucyjnego uzasadnienia”. ,,Z konstytucyjnej
gwarancji ochrony prawa wiasno$ci wynika prawo powrotnego nabycia nieruchomos$ci przez
jej poprzedniego witasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej pierwotnego celu wywtaszczenia”
(tak wyrok TK z 13 grudnia 2012 r. w sprawie P 12/11). Co wigcej, ,,art. 21 ust. 2 Konstytucji
moze dotyczyé - jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci - oceny przepisow regulujacych
zachowanie sig¢ wywtlaszczyciela wzgledem nabytych przez niego w drodze wywiaszczenia
praw do nieruchomosci, dopdki cel publiczny okreslony w decyzji o wywlaszczeniu nie
zostanie zrealizowany” (tamze). Tezy powyzsze w calo$ci podtrzymano takze w wyroku TK z
13 marca 2014 r. w sprawie P 38/11.

2. W doktrynie prawa i w orzecznictwie przedmiotem rozwazan sg rowniez dalsze
cechy powyzszego zadania. Ustalenie jego prawnego charakteru jest o tyle istotne, ze

przesadza o rezimie ochronnym, z jakiego moze skorzysta¢ uprawniony.

Po pierwsze, bezspornym jest, ze zadanie to, od strony materialnoprawnej, ma charakter
cywilny, rozstrzyganie o nim przekazane jest jednak na drogg postgpowania administracyjnego
(zob. m.in. T. Wo8, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, wyd. 5, Warszawa 2011, s. 376
1 tam cytowane poglady doktryny i orzecznictwa). ,,Organ jako arbiter rozstrzyga spér miedzy
dwiema roéwnorzednymi wobec siebie stronami [tj. beneficjentem wywlaszczenia 1

wywlaszczonym] oraz — co nalezy podkres$li¢ — nie bedac strona stosunku materialnoprawnego,



o ktérym orzeka” (tak m.in. E. Lemanska, rozwijajac koncepcje T. Wosia i J. Filipka, w: E.
Lemanska, Przedawnienie roszczen zwigzanych z wywlaszczeniem nieruchomosci, wyd.
elektroniczne Lex, 2014, rozdziat 5, pkt 1.1).

Watpliwosci doktrynalne dotycza przede wszystkim tego, czy uprawnienie to ma
charakter rzeczowy, czy obligacyjny (zob. szerokie omoéwienie stanowisk w: E. Lemanska,
Przedawnienie roszczen..., rozdziat 5, pkt 1.2). Pomimo ze dotyczy rzeczy, niewatpliwie nie
jest zadaniem skutecznym erga ommnes. Zwrot nieruchomosci w trybie art. 136 u.g.n. jest
mozliwy wylacznie woéwcezas, gdy pozostaje ona we wiadaniu podmiotu publicznego. Co do
stanow faktycznych istniejacych przed wejSciem w zycie u.g.n. kwestie te przesadza
jednoznacznie art. 229 u.g.n., uniemozliwiajacy realizacje roszczenia zwrotowego, ,jezeli
przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy nieruchomo$¢ zostata sprzedana albo
ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to zostalo
ujawnione w ksiedze wieczystej”. Takze zbycie nieruchomosci po 1 stycznia 1998 r., kiedy to
weszla w Zycie u.g.n. uniemozliwia uwzglednienie zadania zwrotu — decyzja pozytywna
bytaby niewykonalna, co stanowiloby podstawe stwierdzenia jej niewazno$ci na podstawie art.
156 § 1 pkt. 5 k.p.a. Orzecznictwo saddw administracyjnych w tej kwestii jest jednolite (zob.
m.in.: wyrok NSA z 14 wrze$nia 2011, sygn. [ OSK 1548/10; wyrok NSA z 10 maja 2012 r.,
sygn. I OSK 718/11; wyrok NSA z 8 maja 2013 1., sygn. I OSK 2485/11; wyrok WSA w
Krakowie z 8 sierpnia 2008 r., sygn. II SA/Kr 526/08 i wiele innych). Wykazuje ono jedynie
rozbiezno$ci co do tego, czy organ powinien w takiej sytuacji orzec o umorzeniu postepowania
zwrotowego, czy je zawiesi¢, czy moze zadanie takie w ogodle oddali¢ (kwestia ta jest
przedmiotem postgpowania przed NSA w sprawie 1 OPS 3/14, w ktorej powiekszony sklad
NSA rozstrzygnie przedstawione mu zagadnienie prawne, jakiej treSci rozstrzygniecie ma
wydaé w takiej sytuacji organ administracyjny). Do tego, by ewentualnie odwrécié skutki
rzeczowe, konieczne byloby odrebne orzeczenie sadu cywilnego. Inna sprawa, Ze nie jest
pewne, czy zadanie bylego wilasciciela mogloby by¢ przed sadem cywilnym w ogéle
skuteczne. Ta z kolei kwestia wywotuje rozbieznos$ci w orzecznictwie sadow cywilnych, stad
tez Rzecznik Praw Obywatelskich rozwaza skierowanie pytania prawnego w tej sprawie takze i

do Sadu Najwyzszego.

Niezaleznie od powyzszych watpliwo$ci, nalezy stwierdzié, ze de lege lata Zzadanie
zwrotu nalezy zakwalifikowaé jako roszczenie o charakterze wzglednym, skutecznym
wylacznie przeciwko beneficjentowi wywlaszczenia. Realizujac je, organ nie moze
samodzielnie orzec o przeniesieniu wiasnoSci nieruchomos$ci bedacej we wladaniu osoby
trzeciej. Sad Najwyzszy zadanie takie kwalifikuje jako ,,roszczenie o przeniesienie wlasnos$ci
nieruchomosci, o jakim mowa w art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach
wieczystych 1 hipotece (tekst jednolity: Dz.U. z 2013 r., poz. 707, ze zm.)” (tak m.in. SN w
uzasadnieniu postanowienia z 16 maja 2013 r., sygn. V CSK 290/12, LEX Nr 1353300).



Traktuje je zatem jako uprawnienie o charakterze osobistym, skuteczne przeciwko osobom
trzecim tylko wowczas, gdyby udalo je si¢ wpisa¢ do ksiggi wieczystej (co z innych przyczyn
jest jednak niewykonalne — tak SN w cytowanym postanowieniu). Wtedy bowiem, w $wietle
art. 17 ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece, przystugujaca uprawnionemu do zwrotu
actio in personam przeksztatcitaby si¢ w actio in rem, a uprawniony mogiby dochodzié¢ swych
praw od nabywcy nieruchomosci. Teza o obligacyjnym, osobistym (a nie rzeczowym)
charakterze roszczenia zwrotowego wydaje si¢ by¢ ugruntowana w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego (poza cytowanym postanowieniem tez m.in.: postanowienie SN z 24 maja 2001
r., sygn. IV CZ 141/00, LEX nr 52496; jednobrzmiace postanowienia SN z 16 maja 2013 r. w
sprawach: sygn. V. CSK 291/12, LEX nr 1353301; V CSK 296/12 1 V CSK 297/12, niepubl.).

Z uwagi wigc na wzgledny charakter roszczenia o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci
— jego skuteczno$C inter partes — w Zadnym wypadku nie mozna traktowac go jako roszczenia
windykacyjnego uregulowanego w art. 222 § 1 k.c., ani nawet jego odpowiednika na gruncie
u.g.n. Roszczenie to nie chroni bezpos$rednio prawa wlasnosci (uprawnionemu wilasno$é nie
przystuguje), ale jest innym uprawnieniem, ktére moze doprowadzi¢ do nabycia wiasnosci w
przyszlosci, a zarazem odebrania jej aktualnemu wilascicielowi. W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich nie jest ono zatem rownowazne prawu wilasnosci, ale mozna je zakwalifikowaé
wylacznie jako inne uprawnienie o charakterze majatkowym, w rozumieniu art. 64 ust. 1 i ust.
2 Konstytucji, a nadto uzyskujace szerszg gwarancje konstytucyjna na podstawie art. 21 ust. 2

w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP.

W tym miejscu warto przytoczy¢ poglad Trybunatu, wyrazony m.in. w uzasadnieniu
wyroku z 22 listopada 2004 r., w sprawie SK 64/03, gdzie rozwazano kwestig, czy wolnos¢ lub
prawo konstytucyjne moga by¢ zrekonstruowane na podstawie kilku przepiséw Konstytucji —
nawet wowczas, gdy brak jest normy konstytucyjnej wyrazajacej dane prawo w ,,dostowny”
sposob. Trybunat uznat, iz nie mozna wykluczy¢ sytuacji, gdy istnienie prawa lub wolnosci o
charakterze konstytucyjnym zostaloby wyprowadzone z tresci kilku przepisow Konstytucji. Za
,material” niezbgdny do takiej rekonstrukcji nalezatoby uzna¢ elementy normy, znajdujace sie
w réznych przepisach, ktore w sposob spdjny moga tworzy¢ norme skierowana do okre§lonego
adresata. Rozproszenie wymienionych elementéw nie powinno przekre$§la¢ mozliwoSci
skonstruowania normy. W catosci podzielajac powyzszy poglad Rzecznik uznal zatem, ze
konstytucyjne gwarancje roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomos$ci mieszcza sie w
kilku przepisach Konstytucji i to one wlasnie winny by¢é wzorcem kontroli normy zaskarzone;j

W niniejszej sprawie.



IV. Istota wspotwlasnosci i udziatu we wspdlnym prawie

Uzasadniajac zakaz zwrotu udzialu w wywlaszczonej nieruchomoéci, sady
administracyjne szeroko odwolujg si¢ do dogmatyki prawa cywilnego. Jeszcze przed
przejsciem do rozwazan nad konstytucyjno$cig zaskarzonej normy konieczne jest zatem
przedstawienie prawnej konstrukcji wspdtwlasno$ci praw majatkowych oraz prawnego

charakteru udziatu.

Otéz przystugujace wspdlwlascicielom rzeczy prawa okre§lane sa mianem tzw.
wspotwlasnosci w czeg§ciach utamkowych, do ktérych albo wprost (jesli chodzi o
wspotwlasnosé rzeczy), albo odpowiednio (je$li chodzi o inne prawa majatkowe) stosuje sie
przepisy art. 195-221 k.c. Sytuacje taka nalezy odrézni¢ od tzw. wspdlnosci tacznej,
bezudzialowej, ktora peini funkcje stuzebng wobec innego stosunku prawnego. Rzadzi sie ona
odmiennymi zasadami, uregulowanymi w przepisach odrebnych (wspolnos$é dorobku
matzonkdéw, stosunki majatkowe wspolnikdéw spodiki cywilnej itp.). Jej cecha charakterystyczna
pozostaje zakaz znoszenia wspoOlnosci przez okres trwania stosunku podstawowego,
niedopuszczalno$¢ zbywania udziatéw (gdyz w sensie prawnym w tym czasie one nie istnieja)
czy prowadzenia z nich egzekucji. Owe ,udzialy” moga przystugiwaé wylacznie stronom
stosunku podstawowego (malzonkom, wspdlnikom). Fundamentalne dla tego rodzaju
wspolno$ci praw jest — przy wykonywaniu uprawniei do wspoélnego majatku — silne

uzaleznienie od siebie wspotuprawnionych.

W  przeciwienstwie do tego rodzaju wspolnosci wspotwlasnos¢é w czeSciach
ulamko’wych cechuje prawna niezalezno$¢ udzialéw, ktére sa samoistnym przed—
miotem obrotu i— conalezy szczegblnie podkresli¢ — obrét ten jest mozliwy bez zgody
ani nawet wiedzy pozostaltych wspétwlascicieli (art. 198 k.c.). Poniewaz udzial w prawie
wiasnoséci co do istoty swojej jest prawem wilasno$ci, a zatem prawem zbywalnym, ktorej to
cechy nie mozna skutecznie wytaczyé w drodze czynnosci prawnej (art. 57 k.c.), wszelkie
ograniczenia w rozporzadzaniu udziatem, w tym m.in. nakaz uzyskania zgody pozostatych
uprawnionych, musza wynikaé¢ wprost z ustawy (tak np. art. 1036 k.c. — nawet wtedy jednak
zbycie udzialu w spadku co do zasady jest skuteczne; zob. tez art. 3 ust. 1 1 art. 3a ustawy z
dnia 24 czerwca 1994 r. o wilasnosci lokali, Dz.U. Nr 85, poz. 388, ze zm.; zob. tez art. 2
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wiasno$ci nieruchomosci, t.jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 83, ze zm.). Wspotwlasnosé w czeSciach
utamkowych czesto w doktrynie bywa okreslana jako wspoiwlasnosé ,,przypadkowa”, o
charakterze przejSciowym, trwajaca w zasadzie jedynie tak dlugo, jak diugo stan taki
zaspokaja interesy wszystkich wspotuprawnionych. Dlatego tez kazdy ze wspdtwlascicieli
moze zawsze zadaé zniesienia wspotwiasnosci (dopuszcza si¢ jedynie ograniczenie
skuteczno$ci w tzw. stosunku wewnegtrznym, pomigdzy samymi wlaScicielami, i tylko na

okreslony czas — art. 210 k.c.), a roszczenie takie — jako jeden z niewielu wyjatkéw w prawie



cywilnym - nigdy nie ulega przedawnieniu (art. 220 k.c.). ,Prawna nietrwato$§¢”
wspotwlasnosci utamkowej i c¢c a t k o w it a niezalezno§¢
udziatdéw wzgledem pozostalych jest immanentng cecha wspdtwlasnosci uregulowanej w
art. 1951in. k.c.

Ze swojej istoty udzial w prawie wilasnosci j e st prawem wlasnosci. Od strony
przedmiotowej i z punktu widzenia tre$ci prawa wspdiwlasnos¢ od wiasnosci ,,zwyktej”
niczym sie nie r6zni. Jedyna odmiennoscia jest aspekt podmiotowy — tj. wielo§é uprawnionych
— dlatego tez, i wylacznie z tego powodu, konieczna jest odrgbna, w stosunku do ,,zwyklej”
wlasnosci, regulacja kodeksowa. Regulacja ta — co nalezy podkresli¢ — dotyczy wylacznie
relacji zachodzacych w tzw. stosunku wewnetrznym, pomiedzy wspotwlascicielami. Na
zewnatrz tego stosunku istnieje bowiem jednolite prawo wlasno$ci. Wewnatrz natomiast, ze
wzgledu na wielo§é uprawnionych, przepisy reguluja kwesti¢ wzajemnych relacji pomiedzy
wspotwlascicielami, okreslajac sposéb korzystania z rzeczy, zasady zarzadu, ponoszenia
ciezaré6w 1 odnoszenia korzy$ci, sposobu reprezentacji na zewnatrz — a zatem wykonywania
prawa z poszanowaniem praw wspdluprawnionych. Zakres wzajemnych uprawnien wzgledem

siebie nawzajem 1 samej rzeczy wyznacza tzw. idealny udziat.

Trudno tez pomina¢ i te okoliczno$é, ze w obrocie nie jest rzadko$cia wspotwlasnosé
nieruchomo$ci nalezacej do podmiotu prywatnego i publicznego. O sytuacji takiej mowa m.in.
w art. 10 ust. 4 u.g.n., ktéry nakazuje wowczas stosowanie publicznoprawnego rezimu u.g.n.
wylacznie do gospodarowania udzialem Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego w tej nieruchomosci (zob. tez m.in. art. 37 ust. 2 pkt 9, art. 93 ust. 3 zd. 2 czy
art. 99 u.g.n.). Samodzielny obrét przez podmiot publiczny udzialem we wspotwlasnosSci
(oczywiscie tzw. wspolwlasnosci utamkowej) jest oczywiscie mozliwy i ustawa taka sytuacje
reguluje na zasadach analogicznych do obrotu ,,caty” nieruchomoscia. Sytuacje takie zreszta
wystepowaty chocby w stanach faktycznych niektérych spraw zakoficzonych cytowanymi
wyrokami NSA (w sprawach o sygn. I OSK 1284/101 o sygn. I OSK 1245/11).

Wspotwlasnosé podmiotu publicznego i osoby trzeciej moze powstaé¢ na skutek np.
objecia przez gmine (Skarb Panstwa) spadku po jednym ze wspdtwlascicieli nieruchomosci,
jako spadkobierce tzw. koniecznego (art. 935 k.c.); jako rezultat wykupienia czesci lokali w
budynku komunalnym, gdzie wiasciciel lokalu jest zawsze wspotwlascicielem
(wspbdtuzytkownikiem wieczystym) nieruchomosci (gminnej), na ktérej posadowiono budynek;
wspotwlasno$é publiczno-prywatna moze wreszcie powstac¢ po prostu na skutek obrotu samym

udziatem w prawie wilasnosci (tak cytowany art. 10 ust. 4 u.g.n.).

Istnieja oczywiscie tez 1 sytuacje, w ktdérych wspoélna wiasno$¢ prywatno-publiczna
istnie¢ nie moze — tak np. uzytkowanie wieczyste mozna ustanowi¢ wylacznie na gruncie
publicznym (art. 232 k.c.). Z tego tez powodu np. w postgpowaniu o przeksztalcenie

uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci wniosek przeksztalceniowy musza zlozy¢
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wszyscy wspétuzytkownicy tacznie (co zreszta wynika z wyraznego brzmienia art. 2 ust. 1
ustawy z 2005 r.). Organ moze bowiem albo uzytkowanie wieczyste przeksztatcié¢ — i to w
calo$ci, tj. wszystkie udziaty we wspdtuzytkowaniu wieczystym przeksztatcaja sie w udzialty w
pelnej wlasnosci — albo tez odmdéwié przeksztalcenia, ze wzgledu na brak zgody choéby
jednego mniejszo$ciowego wspotuzytkownika. Bezwzgledny nakaz tacznego wystapienia z
wnioskiem przeksztalceniowym ma wigc swoje uzasadnienie systemowe — uzytkowanie nie
moze obcigzaé udziatu, ale tylko ,,catg” nieruchomo$¢, i jedynie taka, ktora ,,w cato$ci” nalezy
do zasobu publicznego. Samodzielny obrét udziatem (tj. przeksztalcenie jedynie udziatlu we
wspbdluzytkowaniu w udzial we wspdtwiasnosci) nie jest wigc mozliwy — byloby to obejscie
regulacji art. 232 k.c., a czynno$¢ taka, jako bezwzglednie niewazna w rozumieniu art. 58 k.c.,

nie wywotlataby skutkdw prawnych.

Reasumujac przyjaé trzeba, ze w S$wietle przepisow regulujacych zasady
gospodarowania publicznym zasobem nieruchomo$ci, rzeczg oczywista jest dopuszczalnosé
zarbwno samego istnienia wspotwiasno$ci nieruchomos$ci pomigdzy podmiotem publicznym
(Skarbem Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego), jak i dokonywania czynno$ci
prawnych prowadzacych do powstania, zmiany czy wygasniecia tego rodzaju wspotwlasnoséci,
na skutek dokonywania czynno$ci obrotu udziatami — i tylko udzialami — we wspolnym

prawie.

IV.  Analiza konstytucyjnosSci zaskarzonej normy

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, norma wyinterpretowana przez sady
administracyjne z zaskarZzonego przepisu, oparta — jak wynika z uzasadnien cytowanych
orzeczen — na literalnej wyktadni art. 136 ust. 3 u.g.n. jest niezgodna z konstytucyjnymi
zasadami ochrony wlasnoséci 1 praw majatkowych. Po pierwsze, ograniczenia w realizacji
prawa do zwrotu nie maja zadnego racjonalnego uzasadnienia, w szczegolnosci potrzeba
ochrony jakichkolwiek konstytucyjnych wartosci. Ograniczenia te przybierajg postaé
dodatkowych, pozaustawowych warunkdw, ktére trzeba spelnié, przy czym dla wielu
podmiotéw sa one niewykonalne. Prawo zagwarantowane wprost w Konstytucji staje sig
wowczas iluzja. Po drugie, takze zZadnych racjonalnych podstaw nie znajduje odmienne
potraktowanie uprawnionych do zwrotu wywlaszczonego mienia, w zaleznosci od tego, iloma
udziatami dysponuje uprawniony, i kto nim jest. Zaskarzona regulacja nie spetnia zatem testu
tzw. racjonalnego zrdéznicowania, co samo W sobie pozostaje w sprzeczno$ci z

konstytucyjnymi gwarancjami rownej ochrony praw majatkowych.
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(a)  pozbawienie ochrony konstytucyjnego prawa majatkowego — art. 64 ust. 1 i art. 21

ust. 1 wzw. z art. 21 ust. 2 Konstytucji i w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji

Nie ulega watpliwosci, ze ochrona udzielana przez system prawny prawom
majatkowym obywateli powinna by¢ realna, rzeczywista. Brak instrumentdéw, za pomocg
ktérych uprawniony moéglby wyegzekwowaé nalezne mu prawo, badz tez postawienie przed
nim takich wymogow, ktorych nie da si¢ speinié, oznacza, ze — o ile za takim ograniczeniem
praw nie stoja szczegodlnie wazne przyczyny wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji — tego typu

regulacje nie spetniaja konstytucyjnego standardu ochrony wolnosci i praw.

1. Z zaskarzonej normy orzecznictwo sadowoadministracyjne wyinterpretowato
bezwzgledny zakaz zwracania udzialdéw we wspotwlasnosci, co ma wynikaé z samej istoty
wspolwlasnosci. Pomijajac chwilowo ocene prawidtowosci takiego pogladu, w tym miejscu

nalezy zwréci¢ uwage na dalsze praktyczne konsekwencje takiego stanowiska.

Ot6z sady administracyjne odsylajg wspotwlascicieli, ktérym nie udato sie uzyskaé
zgody pozostatych, na droge postepowania cywilnego, wskazujac na mozliwoé¢ uzyskania
orzeczenia zastgpujacego zadanie ,,opornych” wspotwlascicieli, w trybie art. 199 k.c. (w takiej
sytuacji znalazt si¢ m.in. Skarzacy). Przepis ten reguluje sposdb zarzadzania przez
wspétwlascicieli rzecza wspdlna, dla dokonania tzw. czynno$ci przekraczajacych
zwykty zarzad oraz rozporzadzajacych rzecza, wymagajac zgody wszystkich wspétwiascicieli.
W braku za$ takiej zgody wspdtwitasciciele, ktérych udzialy wynosza co najmniej potowe,
moga zadaé rozstrzygnigcia przez sad, ktory orzeknie, majac na wzgledzie cel zamierzonej

czynnosci oraz interesy wszystkich wspotwlascicieli.

W ocenie Rzecznika, watpliwosci budzi przede wszystkim dopuszczalno$é orzekania w
takiej sytuacji przez sad w trybie art. 199 k.c. Wprawdzie przepis ten mozna stosowac
odpowiednio do wspo6lnosci praw (a nie tylko wspoélnosci rzeczy), niemniej jednak nie jest
oczywiste, czy prawo do zwrotu (jak wskazano wcze$niej, o charakterze osobistym,
obligacyjnym, nie za§ rzeczowym) jest wspolnym prawem bylych wlascicieli, czy tez sa to
uprawnienia realizowane odrebnie, zgodnie z 0gdlna zasada podzielnosci zobowigzan. Nie jest
tez pewne, czy rzeczywiscie zlozenie wniosku o zwrot nieruchomosci mozna kwalifikowaé
jako czynnos¢ przekraczajaca zwykty zarzad rzecza wspdlng badz tez czynno$¢ zmierzajaca do
rozporzadzenia rzecza. Sprawdzenie, czy droga taka w ogdle jest dostgpna dla uprawnionych,
wymagatoby analizy pod tym katem orzecznictwa sadow powszechnych; do Rzecznika tego

rodzaju skargi nie naptywaja.

W tym miejscu warto tez ponownie podkresli¢ réznice pomigdzy ztozeniem wniosku o
zwrot nieruchomosci przez bylych wspdiwlascicieli i ztoZeniem wniosku o przeksztatcenie
prawa uzytkowania wieczystego we wilasnos¢ — gdzie stosowanie regulacji z art. 199 k.c. jest
powszechnie przyjete. W tym drugim przypadku wymodg tlacznego wystapienia przez

wszystkich wspétuzytkownikéw wieczystych wynika wprost z przepiséw (art. 2 ust. 1 ustawy z
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dnia 29 lipca 2005 r.). Nawet jednak w braku regulacji ustawowej nakaz taki mozna byloby
wyinterpretowa¢ z zasad wyrazonych w art. 232 k.c. Co wigcej, stosowanie art. 199 k.c. takze
mogloby wchodzi¢ w rachube — a to z tego powodu, Zze wniosek o przeksztalcenie sktadajg
wspdtuzytkownicy wieczysci, a zatem osoby, ktore dysponujg udziatami w przystugujacym im
prawie rzeczowym. Pomimo to, ustawa z 2005 r. kwestie te i tak reguluje samodzielnie, w
niektérych wypadkach expressis verbis odsytajac jednak — i to zaledwie odpowiednio — do art.
199 k.c. (tak art. 2 ust. 2 tej ustawy). Juz wiec nawet samo zestawienie przepiséw regulujacych
przeksztalcenie wspdtuzytkowania wieczystego 1 mnormujacych zwrot wywlaszczonej
wspdlwlasnoéci wydaje si¢ potwierdzaé, po pierwsze, teze, iZ do prawnego powiazania
roszczen (co do =zasady rozdzielnych) i nakazania tacznej reprezentacji uprawnionych
konieczny jest wyrazny przepis ustawy, po drugie zaS — nakazuje poddaé w watpliwo$é

mozliwo$¢ stosowania przy roszczeniu o zwrot regulacji przewidzianych w art. 199 k.c.

2. Niezaleznie od przedstawionych watpliwo$ci, 1 nawet zaktadajac dopuszczalnosé
stosowania tu art. 199 k.c., droga ta nie jest dostgpna dla wszystkich uprawnionych. Po
pierwsze, z wnioskiem do sadu moga wystapi¢ wylacznie ci, ktérzy dysponuja co najmniej
polowg udziatéw. Jezeli wiec dana nieruchomo$¢ byla np. wspdlwlasnoscia dwoch osoéb w
stosunku udzialdéw 51% do 49%, uruchomienie postgpowania zwrotowego przez
wspdiwlasciciela ,,mniejszosciowego” nie bedzie w ogodle mozliwe. Po drugie zas, w
postepowaniu sadowym, sad orzeka majac na uwadze ,cel zamierzonej czynno$ci” oraz
»interesy wszystkich wspotwlascicieli”. Z tego tez powodu moze sig okazaé, Ze postegpowanie
to nie przyniesie oczekiwanego rezultatu — sad uzna, Ze odzyskanie niezagospodarowanej
nieruchomosci moze by¢ dla niektérych wspdiwlascicieli niekorzystne. Realizacja tego
uprawnienia wigze si¢ przeciez ze spetnieniem obowiazkoéw przewidzianych w art. 140 u.g.n.,
tj. zwrotem (zwaloryzowanego) odszkodowania lub zwrotem nieruchomo$ci zamiennej.
Obowiazki te moga by¢ nadmiernie ucigzliwe — jak np. zwrdcenie znacznej sumy pienieznej,
ktora zainteresowany dawno juz nie dysponuje czy zwrdcenie nieruchomo$ci zamiennej, ktéra
np. jeden ze wspotwlascicieli mégt zagospodarowad, sptaciwszy pozostatych, i uczynit na niej
swoje miejsce zamieszkania itp. Trudno tez wskazaé, w imie jakich racji w ogdle zmuszaé
pozostatych wspdtwtascicieli do odzyskania nieruchomosci, ktéra wceale nie sa zainteresowani.
Uprawnienie do zgdania zwrotu wywtlaszczone] nieruchomosci jest p r a w € m , a nie

obowiazkiem, z ktérego mozna skorzysta¢ — ale nie trzeba go realizowac.

3. Zakaz zwrotu udziatu we wspdtwlasnosci jawi sig jako szczegdlnie niesprawiedliwe i
niedopuszczalne ograniczenie konstytucyjnego prawa do zwrotu w sytuacji, gdy przed
wywlaszczeniem nieruchomos¢ byta wspdtwilasnoscig podmiotu publicznego i osoby fizyczne;j.
Okolicznosci takie nie wystapity wprawdzie w sprawie Skarzacego, niemniej jednak oceniajac
konstytucyjno§¢ kwestionowanej regulacji, nie sposob abstrahowaé od tego, jakie skutki
wywoluje ona takze w innych sytuacjach — zwlaszcza ze, zdaniem Rzecznika, naruszenie

gwarancji konstytucyjnych jest tu oczywiste.
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Jak juz wczesniej podnoszono, nawet w sytuacji wywtaszczenia nieruchomos$ci bedacej
wspotwlasnoScig publiczng i prywatna (tj. w sytuacji wywtaszczenia jedynie ,,prywatnego”
udzialu) orzecznictwo sadéw administracyjnych nie czyni wylomu w utrwalonej koncepcji. A
poniewaz ani Skarb Panstwa, ani jednostka samorzadu terytorialnego nie moze ztozy¢ wniosku
o zwrot nieruchomo$ci, oznacza to po prostu, ze w takich przypadkach prawo do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci w ogdle nie przystuguje (tak w szczegbdlnosci: wyrok NSA z 21
czerwca 2011 r., I OSK 1284/10 i wyrok NSA z 19 pazdziernika 2012 r., sygn. I OSK
1245/11). Nie ma tu znaczenia takze procentowy udzial podmiotu publicznego i prywatnego w
prawie wilasnosci (nawet gdy Skarb Panstwa czy gmina dysponowali zaledwie 1% udziatu), nie
majg znaczenia okoliczno$ci nabycia takiej nieruchomo$ci (czgs§é udziatow od jednego
wspotwlasciciela mozna bylo np. odkupi¢ podczas negocjacji ,,przedwywlaszczeniowych”, a
pozostate — w pdézniejszym czasie wywlaszczy¢ decyzja administracyjng). Odmowa zwrotu
wywlaszczonego mienia wynikaé ma ,,po prostu” z szerszego zakresu przepisow
wywlaszczeniowych i wezszego — przepisow umozliwiajacych zwrot. Istotnie bowiem art. 112
ust. 2 u.g.n. dopuszcza wywlaszczenie praktycznie wszelkich praw rzeczowych, co obejmuje
oczywiScie i udzial w takim prawie (poprzednio obowiazujace ustawy regulowatly te kwestie
podobnie). Tymczasem art. 136 u.g.n. stanowi o zwrocie ,nieruchomos$ci” badz jej
,wydzielonej fizycznie czesci”, co — zdaniem sadéw — nalezy wyklada¢ dostownie, a nie np.
funkcjonalnie, z uwzglednieniem celu, jakiemu przepisy te stuzg. Dobrze to puentuje teza,
szeroko obecna w orzecznictwie sadowoadministracyjnym, iz instytucja wywlaszczenia oraz
instytucja zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci po prostu ,nie maja charakteru
symetrycznego”. Innymi stowy, sam udzial wywlaszczy¢ mozna zawsze, ale odda¢ go — z
pewnoscia juz nie.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, poglad taki $§wiadczy o oczywistym
ograniczeniu prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci. Sam fakt wprowadzenia
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolno$ci i praw nie $wiadczy per se o
niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji — o ile ograniczenia te pozostaja w rozsadne;j
proporcji do zaktadanych przez ustawodawce celow, w szczegolnoSci stuza ochronie innych

warto$ci konstytucyjnych.

4, Wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci ograniczenia praw
konstytucyjnych nakazuje zatem zawsze badanie regulacji normatywnej przy pomocy tzw.
testu proporcjonalnoéci. ,,Stwierdzenie, ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazyé: czy wprowadzona
regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw; czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest polaczona; czy efekty
wprowadzonej regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw nakladanych przez nig na
obywatela” (tak m.in.: orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, oraz wyroki: z 28
czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, z 24 marca 2003 r., sygn. P 14/01 czy z 30 maja 2007, SK
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68/06). Innymi stowy, badana regulacja musi by¢: racjonalna, niezbedna i proporcjonalna
sensu stricto, a ograniczenie danej wolno$ci czy prawa musi by¢ uzasadnione potrzeba ochrony
innej warto$ci o randze konstytucyjnej. Ograniczenie nie moze réwniez naruszy¢ istoty danej

wolnosci czy prawa.

W przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich, rozwiazanie, ktore tak silnie ogranicza
mozliwo$é zrealizowania praw majatkowych przez bylych wspotwiascicieli nieruchomosci
wywlaszczonych, powyzszego testu nie spetnia. Przede wszystkim bowiem trudno wskazaé
jakiekolwiek uzasadnienie dla takiej regulacji — poza sama wola ustawodawcy ograniczenia
kregu uprawnionych do zwrotu. Dodaé tez trzeba, ze skutkiem takiego unormowania jest
utrzymanie w zasobie publicznym nieruchomo$ci odebranych przymusowo przed laty na
realizacje¢ celow publicznych — i odmowa ich zwrotu, pomimo Ze dla tych celéw sa one
catkowicie zbedne. Z samego zatem zalozenia celem przy$wiecajacym ustawodawcy nie jest

wigc realizacja zadnych intereséw lokalnej wspdlnoty, ani tez celéw ogdlnopanstwowych.

5. Analiza uzasadnien orzeczen sadoéw administracyjnych pozwala postawié teze, ze
podstawowym argumentem przemawiajacym przeciwko dopuszczalno$ci zwrotu samego
udziatu ma by¢ tzw. istota wspdtwlasnosci. Przekladajac powyzsze na aparature pojeciowa
Konstytucji, tego rodzaju argumentacje mozna traktowaé jako odwotujaca sie¢ do pojeé
bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego, ktére w Swietle jej art. 31 ust. 3 istotnie sa

warto$ciami uzasadniajacymi ograniczanie wolnos$ci i praw.

Ot6z zdaniem saddéw administracyjnych, zwrot jedynie udzialu w nieruchomosci
naruszatby sama istote wspdlwlasnosci, polegajacq na tym, ze wlasno$é tej samej rzeczy
przystuguje niepodzielnie kilku osobom. A skoro w odniesieniu do wspotwlasnosci nie jest
mozliwe ani wyodrebnienie udzialu przystugujacego jednemu ze wspotwiascicieli
nieruchomosci (mozna tylko okresli¢ wielko$¢ tego udziatu), ani wskazanie, w jakim zakresie
udziatl ten odpowiada jej fizycznie oznaczonej czgsci, to nie jest rOwniez mozliwy zwrot
takiego udzialu. Wywlaszczenie udzialu w prawie wspdtwlasnosci nieruchomo$ci nie daje
wladztwa nad rzecza (nieruchomoscia), albowiem rzecz wspolna przynalezy wszystkim
wspotwlascicielom w stopniu niezaleznym od wielko$ci udzialéw. Zwrot idealnej czeSci
nieruchomosci jest niedopuszczalny, jesli miatby prowadzi¢ do powstania na tej nieruchomosci
w drodze zwrotu wspoiwlasnosci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego z
innymi podmiotami w czeéciach idealnych (tak m.in. wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2002 r., II
SA/Kr 291/00, niepubl.). Przeciwko dopuszczalnodci zwrotu samego udziatu przemawia¢ ma
tez i to, ze konsekwencjg orzeczenia o zwrocie nieruchomosci lub jej czeSci jest nie tylko

zmiana wtasciciela, lecz takze fizyczne wydanie nowemu wtascicielowi przedmiotu zwrotu.
6. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, z punktu widzenia dogmatyki prawa
cywilnego — do ktorej wszak owe orzeczenia si¢ odwoluja — poglad taki jest oczywiscie

btedny, a argumenty na jego uzasadnienie — bynajmniej nie przekonuja. Przede wszystkim,
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zupetnie nie wida¢ powodu, dla ktérego samodzielny obrét udzialem we wspdlwlasnosci nie
bylby mozliwy, skoro swoboda rozporzadzania udziatami, bez wiedzy 1 zgody pozostatych
wspotwlascicieli, jest jedna z oczywistych zasad rzadzacych wspdtwlasnoscia w czgsciach
utamkowych, a wyrazona wprost w przywolanym wyzej art. 198 k.c. Nie jest zatem jasne,
dlaczego z  owej istoty wspotwlasnoSci mialby wynika¢ zakaz zwrdcenia bylemu
wlaScicielowi samego udziatu, z ktérego niegdy$S go wywtlaszczono. Moga za tym staé
ewentualnie inne jeszcze powody — ale nie wytacznie powolywanie sig na rzekoma systemowa
niedopuszczalno$¢ takiej konstrukcji; system prawny takie przypadki oczywiscie reguluje.
Roéwniez wbrew tezom obecnym w orzeczeniach saddéw administracyjnych udzialy w
prawie wlasnosci daja sie oczywiscie wyodrebnié¢ (przede wszystkim, wskazuje je decyzja
wywlaszczeniowa, ewentualnie postanowienie spadkowe) — tyle ze nie mozna ich przypisaé do
konkretnie, fizycznie wskazanej czeSci nieruchomo$ci. Na tym zreszta wlasnie polega
wspotwlasno$é w tzw. czeSciach idealnych (a nie — ,realnych”). W zadnym wypadku jednak
nie stanowi to przeszkody do obrotu takimi prawami, w przeciwnym zreszta razie norma z art.
198 k.c. bylaby pusta.

Trudno takze uzasadnié, dlaczego skutek ewentualnego zwrotu samego udziatu miatby
prowadzi¢ do — rzekomo niedopuszczalnej — sytuacji powstania wspoélwlasnosci pomiedzy
podmiotem publicznym i prywatnym. Jak wskazano wyzej, sytuacje takie wystgpuja w obrocie,
ustawa o gospodarce nieruchomosciami niektére przypadki wyraznie normuje. Nie mozna wigc
twierdzi¢, ze dopuszczenie zwrotu samego udzialu prowadzitoby do skutkéw nie do
zaakceptowania z punktu widzenia zasad rzadzacych obrotem nieruchomo$ciami. Nie
stanowiloby takze obejScia prawa — z zadnego przepisu nie wynika ogolny zakaz istnienia
wspbdiwlasnosci publiczno-prywatnej (poza np. wielokrotnie tu przywolywanym przypadkiem
ustanowienia uzytkowania wieczystego na nieruchomosci). Wspdtwtasnosé taka moze stuzyc
réznych celom — np. mozliwo$ci wspotfinansowania ze Srodkéw prywatnych realizacji na
nieruchomosci celdw spotecznie uzytecznych, zagwarantowania podmiotowi publicznemu

wplywu na sposob przeznaczenia i wykorzystywania nieruchomosci itp.

Nie jest rowniez zrozumialy argument odwotujacy si¢ do koniecznosci fizycznego
wydania nieruchomos$ci uprawnionemu do zwrotu. Przepisy prawa cywilnego wprowadzaja
wlasne regulacje dotyczace tzw. wspdlposiadania (art. 206 k.c.). To, ze wspotposiadanie np.
osoby fizycznej i Skarbu Panstwa czy gminy wydaje si¢ trudne do wyobrazenia, nie jest
argumentem przemawiajacym za odmowa realizacji konstytucyjnie umocowanego prawa do
zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci. Podobne trudno$ci faktyczne sprawiaé moze zresztg
tzw. wykonywanie wspoétposiadania przez osobe fizyczna 1 np. duze przedsigbiorstwo,
prowadzone przez spotke akcyjna czy np. wspdlposiadanie niewielkiej dzialki przez
kilkudziesieciu wspotwiascicieli. Nikt jednak nie zada, by takich przypadkow zakazaé,
powotujac sie na wzgledy konstrukcyjne i istote wspdlwtasnosci. Poza wszystkim, zakres

posiadania wspdtwiasciciele mogga uregulowaé (ustanawiajac tzw. podzial quoad wusum, do
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korzystania), wprowadzi¢ stosowne wynagrodzenie za tzw. korzystanie ponad udziat, itp.
Posiadanie mozna wreszcie przekazaé osobie trzeciej, czerpiac z tego tytutu dochody (czynsz z

tytutu najmu czy dzierzawy).

Reasumujac ten watek rozwazan, Rzecznik Praw Obywatelskich nie dostrzega zadnego
uzasadnienia dla postawienia tezy, by zwrot wywlaszczonego udziatu we wspotwlasnosci
miatby narusza¢ porzadek publiczny czy publiczne bezpieczenstwo. Dopuszczenie zwrotu
samego udziatu réwniez nie prowadzitoby do skutkdw zakazanych przez prawo. Powstajaca na
skutek zwrotu udziatu wspdtwlasno§¢ pomiedzy podmiotem publicznym i prywatnym jest
zjawiskiem wystgpujacym w obrocie i1 przez prawo normowanym. Wzglad na ochrone
bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego nie jest wiec argumentem uzasadniajacym

ograniczenie konstytucyjnego prawa do zwrotu.

7. Inna warto$cig konstytucyjng mogaca uzasadni¢ ograniczenie uprawnienia do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci moglaby by¢ potrzeba ochrony praw innych oséb. W gre

wchodzi¢ moga przede wszystkim pozostali wspotwlasciciele (wspotuprawnieni).

W prawie cywilnym jednakze podstawowsq zasada jest swoboda obrotu udzialami —
i prawna niezalezno$§ ¢ udzialow wzgledem siebie (art. 198 k.c.). Dlatego tez
ewentualne przeniesienie udzialu na bylego wtasciciela w zaden sposob nie oddziatuje na sfere
prawna pozostatych wspdtwlascicieli. Nie ma wigc mozliwosci, by sam ten fakt w jakikolwiek
sposob naruszal prawa pozostatych wspétuprawnionych. Zwrot udziatu wynoszacego np. 1/3
nie uszczupla praw drugiego wspotwlasciciela, posiadajacego wezedniej 2/3 udzialu — nic mu

nie odbiera.

Trudno wigc argumentowaé, by za koniecznoscia tacznego zlozenia wniosku mialby
przemawia¢ wzglad na ,,ochrong praw innych os6b”. Skoro przed wywlaszczeniem udziaty w
zaden sposdéb od siebie ,nie zalezaly”, podlegaly swobodnemu obrotowi wedtug zasad
przewidzianych w k.c. (w $wietle art. 198 k.c. mogly zreszta przystugiwaé zupelnie
przypadkowym osobom) — nie sposéb wyttumaczy¢, dlaczego akurat przy zadaniu zwrotu, tego
rodzaju prawna wi¢Zz pomigdzy udziatami miataby sie pojawié. Takze i odwolywanie sie do art.
199 k.c. nasuwa zastrzezenia fundamentalne: przepis ten stuzy ochronie wszystkich
wspotwtascicieli w tych sytuacjach, gdy czynno$¢ dotyczaca rzeczy moze naruszyé prawa
pozostatych. W przypadku zwrotu, jako zZe realizacja (osobistego) roszczenia zwrotowego
nastgpuje wyltacznie pomigdzy beneficjentem wywtlaszczenia a uprawnionym, tego rodzaju

naruszenie nie jest po prostu mozliwe.

Na koniec wreszcie wydaje sie, ze to wlasnie wykladnia przyje¢ta jednolicie przez sady
administracyjne moze prowadzi¢ do naruszenia praw pozostalych wspdtwiascicieli. Trudno
bowiem broni¢ tezy, by to wiasnie w celu obrony ich praw nalezy ich zmuszac (w trybie art.
199 k.c.) do odzyskania nieruchomoéci, ktoéra w ogodle nie sg zainteresowani, tym bardziej, ze

moze si¢ to wiaza¢ z wysokimi kosztami — zwrotem odszkodowania czy zwrotem
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nieruchomosci zamiennej. Teza taka jawi sie jako wrecz absurdalna. O ile wiec sad cywilny
nie postawi bariery zadaniom wspoétuprawnionego, dazacego do zwrotu wbrew woli
pozostatych, istotnie moze dojs¢ do pokrzywdzenia o0so6b zupetnie niezainteresowanych
odzyskaniem swojej dawnej wilasnosci. Nie wiadomo zresztg, z jakich powodéw osoby te w
ogodle wiktaé w postgpowania sagdowe — brak woli odzyskania prawa wtasnosci winien by¢ dla
organu wigzacy. Takze wigc 1 z tego powodu wyktadnia prowadzaca do skutku ,,wszystko albo
nic”, tak silnie uzalezniajac od siebie bytych, ,,przypadkowych” wspdlwtascicieli, nie znajduje
zadnego oparcia w wartos$ciach traktowanych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji jako szczegdlnie

istotne.

8. Reasumujac ten watek rozwazan, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, wymbg,
by prawo do zwrotu nieruchomosci nalezalo wykona¢ jednoczesnie i przez wszystkich
wspotwiascicieli tacznie, nie znajduje Zzadnego racjonalnego uzasadnienia w warto$ciach
konstytucyjnych. Jedynym jego celem zdaje sie byé po prostu znaczace ograniczenie
mozliwosci zwrotu wywlaszczonych nieruchomo$ci — czego oczywiscie zaakceptowaé nie
mozna. Aktualnie obowiazujace przepisy naktadaja na bylego wspdlwlasciciela
(wspotspadkobierce) cigzary niepotrzebne i niczym nie uzasadnione, a zatem w sposéb
nieproporcjonalny, nadmierny ograniczajg realizacj¢ konstytucyjnie umocowanego prawa do

zwrotu wywlaszczonego mienia.

(b)  zarzut nierdwnego traktowania uprawnionych — art. 64 ust. 2 w zw. z art. 32 ust. 1
Konstytucji RP

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, uzasadniony jest takze i drugi zarzut —

nier6wnego traktowania podmiotéw znajdujacych sie w tozsamej sytuacji prawne;j.

1. Wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji zasada réwnosci ,,polega na tym, ze wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujacy si¢ dang cechg istotna
(relewantng) w rownym stopniu, majg by¢ traktowani rowno — a wiec wedlug jednakowe;j
miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak 1 faworyzujacych" (orzeczenie TK z 9
marca 1988 r., sygn. U 7/97). Punktem wyjscia dla orzekania o zasadzie rdéwnos$ci musi wiec
by¢ najpierw ustalenie, czy istnieje wspdlnosé cechy relewantnej pomigdzy poréwnywanymi
sytuacjami, a wigc, innymi stowy, czy zachodzi "podobienstwo" tych sytuacji. Wystapienie
takiego podobienstwa stanowi przestanke dla zastosowania zasady rownosci. Jezeli wiec
zostaje stwierdzone, Ze sytuacje "podobne" zostaly przez prawo potraktowane odmiennie, to
wskazuje to na mozliwos¢ naruszenia zasady réwnos$ci. W odniesieniu do prawa witasnosci i
innych praw majatkowych zasade t¢ wyraza art. 64 ust. 2 Konstytucji, nakazujac, by ochrona
tych praw byta ,réwna” — a zatem wtadnie ,,wedtug jednakowej miary”, niezaleznie zatem
m.in. od cech podmiotu uprawnionego. Rozréznienia sg dopuszczalne, o ile uzasadnia to

kryterium przedmiotowe, tj. gdy dwa podmioty nie wykazujg tozsamej tzw. cechy relewantne;j.
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Sam fakt nierdwnego potraktowania obywateli wykazujacych toZzsama ceche relewantng
nie stanowi naruszenia Konstytucji tylko wtedy, gdy znajduje uzasadnienie w konstytucyjnych
warto$ciach, o czym od samego poczatku w swoim orzecznictwie Trybunal wielokrotnie
przypominal. Rozwiazanie takie miesci sie¢ w dopuszczalnych granicach pod warunkiem, ze
wprowadzone kryterium zréZnicowania jest merytorycznie uzasadnione oraz sprawiedliwe (tak
m.in. orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 1., w sprawie K 10/96; orzeczenie TK z 13 lipca 1997
r., w sprawie P 7/92; orzeczenie TK z 28 listopada 1995 r., w sprawie K 17/95); na pewno nie

moze by¢ za§ dowolne (orzeczenie z 12 grudnia 1994 1., w sprawie K 3/94).

Takze w nowszym orzecznictwie zasady te Trybunal konsekwentnie rozwijat:
»argumenty uzasadniajace odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych
musza: 1) uwzglednia¢ zasade relewancji, czyli pozostawaé w bezposrednim zwiazku z celem i
zasadnicza tre$cig przepisOw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma oraz stuzyé
realizacji tego celu i tresci; wprowadzane zréznicowania muszg by¢ racjonalnie uzasadnione;
2) uwzglednia¢ zasadg¢ proporcjonalnosci, czyli waga interesu, ktéremu ma stuzyé
roznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi
intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nier6wnego potraktowania podmiotdéw
podobnych; 3) pozostawa¢ w zwiazku z innymi wartoSciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne potraktowanie podmiotéow podobnych” (tak m.in.
TK w uzasadnieniu wyroku z dnia 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07).

2. Zarzut nierownego potraktowania zawsze wymaga wykazania, ze system prawny
inaczej traktuje podmioty charakteryzujace si¢ taka sama tzw. cecha relewantng, prawnie
istotng, a wi¢c znajdujace sie w takiej samej sytuacji. W ocenie Rzecznika, w niniejszej
sprawie cechg taka jest: wywlaszczenie z prawa wilasno$ci na cel publiczny i niezrealizowanie
tego celu w okre§lonym czasie. Z mocy art. 136 u.g.n. (i z mocy art. 21 ust. 1 w zw. z art. 21
ust. 2 Konstytucji) powstaje woéwczas uprawnienie do odzyskania utraconej wiasnosci, tj.
cywilnoprawne roszczenie majatkowe, o charakterze osobistym, skuteczne wylacznie
wzgledem beneficjenta wywlaszczenia, o nabycie prawa wlasnosci. Od razu tez trzeba

poczyni¢ dwa istotne zastrzezenia.

Po pierwsze, catkowicie nie do zaakceptowania jest teza przyjeta przez sady
administracyjne, iz — w przeciwienstwie do wywlaszczenia, gdzie odbiera sig¢ ,,prawo” —
przedmiotem zwrotu ma by¢ nie ,,prawo”, ale tylko ,,rzecz materialna”. Odwolywanie si¢ tu do
treSci art. 136 ust. 3 u.g.n. jest zupelnym nieporozumieniem, jako Ze przedmiotem obrotu sa
zawsze wilasnie prawa podmiotowe (prawo wlasnosci, prawo uzytkowania wieczystego,
wierzytelnosci, inne uprawnienia), a nie obiekty fizyczne, do ktérych prawa te si¢ odnosza.
,,Obrét rzeczg” stanowi jedynie skrot myslowy. Trescig decyzji o zwrocie nieruchomosci nie
jest wiec oddanie do faktycznej dyspozycji fragmentu powierzchni ziemi, ale wylacznie —

przeniesienie tytutu prawne go dorzeczy; jej fizyczne wydanie jest tego jedynie
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konsekwencja. Jest to stwierdzenie wigcej niz oczywiste, a potwierdzeniem tego jest chocby
tres¢ decyzji o zwrocie nieruchomosci na rzecz wspdtwlascicieli (oczywiScie w sytuacjach,
gdy udato sig¢ uzyskac ich aczng zgodg) — decyzja taka nie wydaje do wiadania dziatki gruntu,
aleprzenosi udziaty w prawie wlasnosci na okreslone osoby, w okreslonym stosunku;
okreSla wigc zawsze takze i udzialy poszczegdlnych wspodtwlascicieli. Niezaleznie od
powyzszego, stawianie tezy, iz decyzja zwraca ,rzecz”, a nie ,,prawo”, uniemozliwiatoby
zwrot uzytkowania wieczystego — ktére oczywisScie w tym rozumieniu ,,rzeczg” nie jest. Z tego
punktu widzenia nie byloby bledem wrgcz stwierdzenie, ze zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci jest tozsamy ze zwrotem 100% udzialéw w prawie wlasno$ci. Roznica w
sytuacji prawnej wywtaszczonego wiasciciela i wywlaszczonego wspotwiasciciela nie polega
wigc na tym, ze jeden zada zwrotu ,,rzeczy”, a drugi — zwrotu ,,prawa”, ale jedynie na tym, ile

udziatow podlegatoby zwrotowi — 100% czy mnie;.

Po drugie, warto przypomnieé, co oznacza tzw. idealny udziat w prawie witasnosci i na
co przektada sig¢ réznica w wielkosci udziatow. Jak wskazano wczesniej, ,,pelng” wlasno$é,
jako najszersze prawo podmiotowe, od wspdtwlasnosci utamkowej w tym prawie odrdznia
wylacznie aspekt podmiotowy — wielo$¢, a nie jedno$¢ podmiotu prawa. Jezeli za$ chodzi o
przedmiot i — przede wszystkim — tre§é, sa to prawa identyczne. Na ,zewnatrz” wiec, w
obrocie, wspdéiwlasnosé (udziat w niej) j e st wilasno$cia, najszerszym prawem podmiotowym
o charakterze rzeczowym. To za$, jak to prawo wyglada ,,wewnatrz” (czy dzieli sie na tzw.
idealne udziaty pomiedzy kilka osdb, czy nie) — z punktu widzenia istoty tego prawa, jego
tre$ci, nie ma zadnego znaczenia. Na zewnatrz — a zatem wobec beneficjenta wywlaszczenia —

kazda z tych 0s6b jest wiascicielem.

W niniejszej sprawie nie chodzi jednak nawet o oceng odmiennego potraktowania
podmiotéw stosunku rzeczowego (wlasdcicieli 1 wspotwiascicieli), ale o sytuacje, w ktorej tytut
prawnorzeczowy jeszcze nikomu z uprawnionych nie przystuguje, natomiast wszyscy
dysponuja zaledwie roszczeniem o przeniesienie na siebie tytutu prawnego w przysztosci. W
niniejszej sprawie nie chodzi wiec o podobienstwo wlasnosci i wspoétwlasnoéci (skadinad
niepodwazalne), ale o toZzsamo$¢ charakteru prawnego osobistego roszczenia o nabycie prawa
podmiotowego odebranego w postgpowaniu wywlaszczeniowym — niezaleznie od tego, ilu

udziatdéw postepowanie to dotyczyto.

Pewna odmienno$¢ wspdiwlasnosci polega wiec na sposobie okre$lenia uprawnien
poszczegdlnych wspodtwlascicieli w odniesieniu do rzeczy — ale tylko wzgledem siebie, w tzw.
stosunku wewnetrznym. Relacjg taka wyznacza wlasnie 6w idealny udzial i do tego sprowadza
sie jego rola. Jego wielko§¢ moze mie¢ znaczenie jedynie wtedy, gdy ta wspotwtasnosé w
ogb6le powstanie, a jej przedmiot zostanie oddany do dyspozycji wspdtwlascicieli — wdwcezas
okres$li on zasady korzystania z rzeczy, zarzadu, pobierania z niej pozytkdw itd. O ile wiec

owa ,wewnetrzna odmiennos$¢” wspodtwlasnosci mozna jeszcze dostrzec w przypadku iuz
» p J
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istniejacego prawa, o tyle jednak w sytuacji, gdy owa (wspot)wlasnos¢ jeszcze nie powstata,
odmienno$¢ ta nie powinna miec znaczenia; jest cechg wtorna. Dlatego tez okoliczno$é, ze w
przysztosci inaczej (niz przy ,,zwyklej” wiasnosci) uksztattuje sie sposéb zarzadu zwrdcona
nieruchomoscia, w ogole nie powinna mie¢ wpltywu na zréznicowanie skuteczno$ci samego
roszczenia o zwrot udziatu, a tym bardziej na to, czy roszczenie to w ogéle przystuguje, czy
nie. Na etapie zaledwie zglaszania roszczenia o nabycie prawa okoliczno$¢ ta jest po prostu
irrelewantna. Nie jest wigc zrozumiate, dlaczego wielko$¢ przyszlego udziatu w rzeczy (czyli
m.in. zakres udzialu w dochodach z rzeczy, w jej kosztach, zakres reprezentacji) miataby
wplywaé na sama mozliwo$¢ jego odzyskania. Jest to o tyle niewytlumaczalne, ze zawsze
dochodzi tu zaledwie do restytucji: wspotwlasciciel odzyskiwalby jedynie takie samo prawo
(zbywalny udzial, prawnie niezalezny od pozostatych) 1 w takim samym ksztalcie, jakie

istniato przed wywtaszczeniem.

Poniewaz zatem zakres uprawnien do rzeczy (wyrazony zbywalnym udzialem) i
warunki realizacji roszczenia o nabycie prawa saokoliczno$ciami z innych
porzadkow, nie pozostajg ze soba w zadnym racjonalnym zwiazku. Przed zwrotem nie istnieje
jeszcze ani wilasno$¢, ani tez wspotwilasnosé, sa tylko osoby, ktorym przystuguja osobiste
roszczenia o nabycie prawa rzeczowego o najszerszej treSci. Z punktu widzenia tresci tego
uprawnienia, jego charakteru, roszczenie o zwrot prawa podmiotowego niczym si€ nie rézni,
niezaleznie od tego, czy zada sie¢ zwrotu 20% udzialow, 50% czy wreszcie catej
,hieruchomos$ci”, jak stanowi art. 136 ust. 3 u.g.n., a w istocie — 100% udziatéw w prawie

podmiotowym, jakim jest wiasnos¢ rzeczy.

3. Z tych wszystkich powodéw, w przekonaniu Rzecznika Praw Obywatelskich
wprowadzone kryterium zroézZnicowania nie jest ani merytorycznie uzasadnione, ani tez
sprawiedliwe. Nie stuzy tez realizacji zadnych racjonalnych celéw. Odmiennego potraktowania
roszczen zwrotowych wtasciciela 1 roszczen wspdtwiascicieli nie uzasadnia zadna z
konstytucyjnie chronionych wartosci. Na poparcie tej tezy w calo§ci mozna przedstawié
argumenty uzasadniajace mnaruszenie zasady proporcjonalnosci w ograniczaniu praw
majatkowych, oméwione szeroko w punkcie (a) pkt 5.-7. Takze i tu wigc kwestionowana
norma nie speinia juz pierwszego warunku dopuszczalno$ci odstgpstwa od zasady rownej
ochrony praw majatkowych wiasnosci — brak mozliwo$ci zwrotu samego udziatu nie pozostaje
w zadnym racjonalnym zwiazku z konstytucyjnie chronionymi celami czy warto$ciami. Nie
uzasadnia tego ani konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ani tez

konieczno§¢ ochrony praw 0sob trzecich.

Skoro za§ nie jest mozliwe wykazanie przestanki racjonalno$ci, to nie ma tez
mozliwo$ci analizowania dochowania zasady proporcjonalno$ci. Jezeli bowiem brak jest
szczegblnego celu, ktorego realizacji mialo stuzy¢ owo zréznicowanie, to nie mozna tez

ustalaé, czy zachowano odpowiednio$¢ relacji miedzy ranga tego celu a intensywnoScia
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naruszenia zasady réwno$ci. Tym bardziej nie da si¢ powiazac tego z jakimikolwiek innymi

warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi.

4, Nie sposob pominaé jeszcze jednego aspektu niekonstytucyjnego zrdéznicowania
osdb, ktérym przystuguje roszczenie o zwrotne nabycie wlasnosci, a mianowicie przypadku, w
ktorym przedmiotem wywlaszczenia byt jedynie udziat w prawie wlasnosci, tj. nieruchomosé
pozostawata wspotwlasno$cia podmiotu publicznego i osoby prywatnej. Jak wskazywano
wczesniej, w takiej sytuacji roszczenie o zwrot jest w ogble wylaczone — nawet jezeli podmiot
publiczny dysponowal zaledwie niklym udzialem, a zatem nieruchomo$¢ byla ,,prawie”
prywatna. I pomimo Ze sytuacja taka nie wystapita w stanie faktycznym niniejszej sprawy,
trudno nie dostrzec, ze skutkiem art. 136 ust. 3 u.g.n. jest odebranie osobie prywatnej jej
konstytucyjnego uprawnienia do zwrotu nieruchomosci tylko ze wzgledu na cechy podmiotowe
bytego wspdiwlasciciela. Jezeli owym bylym wspoétwlascicielem byta np. gmina czy Skarb
Panstwa (dziedziczac, jako spadkobierca konieczny, utamek udziatu po jednym ze zmarlych
wspbdiwlascicieli), juz ta sama okoliczno§¢ — do tego z punktu widzenia konstrukcji
wspbéiwlasnosci utamkowej catkowicie przypadkowa — z zalozenia wylacza mozliwo$é
odzyskania takiej wiasno$ci. Tym samym tez i w sposéb nieuprawniony podmiot publiczny
zachowuje w swojej dyspozycji grunty, ktére ma obowiazek zwrdci¢ osobom prywatnym,

naruszajac tym samym obowiazki ptynace z art. 21 i art. 64 Konstytucji.

V. Konkluzja

Reasumujac powyzsze wywody Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze
wynikajace z art. 136 ust. 3 u.g.n. wylaczenie mozliwosci zwrotu udziatéw w wywlaszczonej
nieruchomo$ci nie znajduje Kkonstytucyjnego uzasadnienia. O ile ,pojedynczemu”
wla$cicielowi zwraca si¢ jego prawo w takim ksztalcie, w jakim istnialo ono przed
wywlaszczeniem, o tyle wspotwlascicielom stawia si¢ dodatkowe wymogi, ktore zwrot albo
ograniczaja, albo uniemozliwiaja (jak w przypadku wywtlaszczenia samego tylko udziatu).
Nakaz lacznego 1 jednoczesnego zlozenia wniosku zwrotowego przez wszystkich
wspotwiascicieli jest tez o tyle nieuzasadniony, Ze przed wywlaszczeniem prawa wszystkich
wspotwiascicieli byly wzajemnie niezalezne i podlegaly samodzielnemu obrotowi. Natozone
przez ustawe wymogi stanowia wiec nieproporcjonalny, nadmierny cigzar i nie stuza ochronie

zadnych konstytucyjnie uzasadnionych warto$ci.

Ponadto przyjete w ustawie kryterium réznicowania w postaci zakresu posiadanego
udziatu w prawie wlasnos$ci (a niekiedy réwniez tozsamos$ci podmiotu wspotuprawnionego) ma
wszelkie cechy arbitralno$ci, nie bedac ani racjonalne, ani proporcjonalne, ani tym bardziej
sprawiedliwe. Zdaniem Rzecznika, realizacja konstytucyjnego prawa do zwrotu
wywlaszczonego mienia nie moze bowiem zaleze¢ od tego, ile udzialéw przystugiwalo w

przeszloéci uprawnionemu, 1 z kim je woéwcezas dzielil. Okolicznosci te sa zupelnie
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przypadkowe i w Zaden sposdb nie powinny warunkowaé mozliwosci realizacji konstytucyjnie

gwarantowanego prawa.

Z powyzszego wynika, Zze podstawowym celem przyjetego rozwigzania bylo po prostu
pozbawienie roszczen okreSlonej, arbitralnie dobranej grupy uprawnionych, a zarazem
zwolnienie podmiotéw publicznych z obowigzkéw nalozonych bezposrednio w same;j
Konstytucji. Prowadzi to do wniosku, Ze zaskarzona norma pozostaje w sprzecznos$ci z
konstytucyjnymi gwarancjami ochrony wlasno$ci 1 innych praw majatkowych,

rekonstruowanymi ze wzorcow kontroli wskazanych w petitum.

Z tych wszystkich powod6éw wnoszg jak na wstepie.

! Lbowazniania
Rzecznika Praw Obywarels
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