WYROK
z dnia 13 grudnia 2012 r.
Sygn. akt P 12/11°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Tuleja — przewodniczacy
Mirostaw Granat — sprawozdawca
Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Andrzej Wroébel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniach 25 wrze$nia i 13 grudnia 2012 r., pytania
prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku:

czy art. 137 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce

nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.) w zakresie, w

jakim nie uznaje za zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu

nieruchomosci, na ktérej w terminie 7 lat od dnia, w ktéorym decyzja o

wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna, rozpoczgto prace zwiazane z realizacja

tego celu 1 w terminie 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywtaszczeniu

stata si¢ ostateczna, cel ten zrealizowano, lecz nastgpnie przeznaczono ja na

inny cel niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jest zgodny z art. 21 ust.

2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j,

orzeka:

Art. 137 wust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, Nr 106, poz. 675, Nr 143, poz. 963,
Nr 155, poz. 1043, Nr 197, poz. 1307 i Nr 200, poz. 1323, z 2011 r. Nr 64, poz. 341, Nr
106, poz. 622, Nr 115, poz. 673, Nr 129, poz. 732, Nr 130, poz. 762, Nr 135, poz. 789, Nr
163, poz. 981, Nr 187, poz. 1110 i Nr 224, poz. 1337 oraz z 2012 r. poz. 908) w zakresie,
w jakim nie uznaje za zb¢dna nieruchomos¢, na ktorej w terminach wskazanych w
tym przepisie zrealizowano cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, a nastepnie
nieruchomos¢ t¢ przeznaczono na realizacj¢ innego celu, nie jest niezgodny z art. 21
ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
|
1. Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gdansku postanowieniem z 18 stycznia

2011 r. (sygn. akt IT SA/Gd 562/10) zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem,
czy art. 137 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 28 grudnia 2012 r. w Dz. U. z 2012 r. poz. 1472.



U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.) w zakresie, w jakim nie uznaje za
zbgdna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci, na ktorej w terminie 7
lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtlaszczeniu stata si¢ ostateczna, rozpoczeto prace
zwiazane z realizacja tego celu i w terminie 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o
wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna, cel ten zrealizowano, lecz nast¢pnie przeznaczono ja
na inny cel niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jest zgodny z art. 21 ust. 2
Konstytucji.

2. Stan faktyczny przed sadem pytajacym sprawy dotyczacej zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci zawistej byt nastepujacy.

Skarzacy przed WSA w Gdansku zostat wywlaszczony na rzecz Skarbu Panstwa
decyzja Prezydium Wojewddzkiej Rady Narodowej z 9 grudnia 1971 r. Jako cel
wywlaszczenia wskazano budowe magazynu lekoéw. Do wniosku zataczono decyzje o
lokalizacji szczegotowej inwestycji z 10 lipca 1970 r., a 22 grudnia 1971 r. wydano
decyzje o pozwoleniu na budowe magazynu lekow. W lipcu 1972 r. spisano protokot
odbioru koncowego i przekazano do uzytku inwestycj¢ pod nazwa Magazyn Rezerw
Terenowych Rtg, a w sierpniu 1972 r. wydano decyzj¢ o pozwoleniu na uzytkowanie. W
pézniejszym postgpowaniu o zwrot tej nieruchomos$ci bezspornie ustalono, ze cel
inwestycyjny zrealizowano na tej nieruchomosci najpdzniej w 1975 r. W 1976 r. pozostala
czg$¢ dziatki wokoét magazynu zostata zabudowana podczas rozbudowy warsztatow
samochodowych znajdujacych si¢ na sasiedniej nieruchomos$ci. Sam magazyn lekow takze
zostat rozbudowany w 1989 r. w ten sposéb, ze dobudowano do niego na pozostalej czgsci
nieruchomos$ci nastgpny budynek. Ostatecznie na nieruchomos$ci ustalita si¢ zabudowa
administracyjno-socjalna oraz warsztatowo-magazynowa zwiazana ze stuzbami
sanitarnymi.

Skarzacy wraz z zona wniost o zwrot niezabudowanej magazynem czgsci
nieruchomosci, ktorej wlasno$¢ w procesie komunalizacji mienia panstwowego nabyla
gmina. Kierownik Urz¢du Rejonowego odmowil zwrotu nieruchomosci w decyzji z 7
grudnia 1992 r. wydanej na podstawie art. 48 ust. 1 w zwiazku z art. 69 ust. 1 ustawy z
dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U.
Nr 22, poz. 99). Organ administracji uznal, ze dziatka nie byta zbgdna na cel, na ktory ja
wywlaszczono, 1 nie zachodzi podstawa zwrotu. Skarzacy nie wniesli odwotania od tej
decyzji, ktora stata si¢ ostateczna.

Nieruchomo$¢ zostala nastgpnie podzielona na dwie dziatki geodezyjne.
Powierzchnia pierwszej z dziatek, na ktorej znajduje si¢ wybudowany magazyn lekdw,
wynosi 361 m’, powierzchnia drugiej z dziatek, na ktorej znajduje si¢ m.in. budynek
dobudowany do magazynu lekow w 1989 r. oraz sa warsztaty samochodowe 1 magazyny,
wynosi 162 m”.

W 2008 r. skarzacy ponownie zwrdcit si¢ o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci w
ten sposob, ze we wniosku z 30 grudnia 2008 r. wnidst o zwrot pierwszej z dziatek, a we
wniosku z 20 kwietnia 2009 r. — takze o zwrot drugiej z nich. Skarzacy wskazal, ze
znajdujacy si¢ na pierwszej dzialce budynek od dawna nie funkcjonuje jako magazyn
lekéw, stoi opuszczony i niszczeje. Ta cze$¢ nieruchomosci stata si¢ zatem faktycznie
zbedna na cel wywlaszczenia — pod organizacje magazynu lekow. Pozostata czgs$¢
nieruchomosci, w tym w calosci druga dziatka geodezyjna, albo nie zostata wykorzystana
na cel budowy magazynu lekéw, albo dokonano jej zabudowy z przekroczeniem terminow
okreslonych w art. 137 ust. 1 u.g.n. Rozbudowa magazynu lekéw na drugiej dziatce
dopiero w 1989 r. stanowi dowdd, ze w tej czgsci nieruchomos$¢ byta od poczatku zbedna
w sensie prawnym na cel budowy magazynu lekow okreSlony w decyzji
wywlaszczeniowej. W ciagu 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata sig



ostateczna, na tej czesci nieruchomosci cel wywlaszczenia nie zostal zrealizowany (tzn.
dziatka nie zostata zabudowana pod magazyn lekoéw), lecz nastapilo to po wskazanym
terminie. Takze Ww pozostalej czeSci nieruchomos$¢ zostata zabudowana Ilub
wykorzystywana na cele inne niz zwiazane z obstuga magazynu lekow. Takze te czg$ci
nieruchomos$ci powinny zosta¢ uznane za zbedne w rozumieniu art. 137 ust. 1 u.g.n. 1
powinny podlegaé zwrotowi.

Wiasciwy w sprawie Starosta Wejherowski, po rozpoznaniu przekazanych mu
spraw o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, odméwit skarzacemu zwrotu obu dziatek w
decyzji z 15 lutego 2010 r. Podstawa prawna decyzji byly art. 136 1 art. 137 u.g.n. Starosta
uznal, ze cel wywlaszczenia zostatl zrealizowany na catej nieruchomo$ci wywlaszczonej
(. na obu dzialkach geodezyjnych) najp6zniej w 1975 r., a zatem w terminach
okreslonych w art. 137 u.g.n. Skoro nieruchomos$¢ nie jest zb¢dna w sensie prawnym, to
ani zaprzestanie realizacji celu wywlaszczenia, ani przeznaczenie na wiosng 2009 r. (czyli
juz po wniesieniu wniosku o jej zwrot) czg$ci nieruchomosci na inny cel publiczny —
organizacj¢ archiwum starostwa powiatowego — nie zmieniaja oceny prawnej
zrealizowania celu wywlaszczenia. Organ administracji nie mial takze obowiazku
zawiadamiania skarzacego w 1989 r. o zamiarze przeznaczenia czg¢$ci nieruchomosci na
wybudowanie kolejnego magazynu (budynku uzytkowego), ani tez na wiosng 2009 r. o
zmianie przeznaczenia budynku wykorzystywanego pierwotnie jako magazyn lekow.
Ponadto nawet gdyby znaczna czg§¢ nieruchomosci (m.in. druga dziatka niezabudowana
pierwotnie magazynem lekow) okazala si¢ od samego poczatku prawnie zbgdna na cel
budowy magazynu lekoéw, na ktory ja wywtaszczono, zwrot tej dziatki 1 tak nie bylby
obecnie mozliwy. Na podstawie umowy notarialnej z 28 grudnia 2006 r. osoby trzecie
nabyly wilasno$¢ znajdujacego si¢ na tej dzialce lokalu uzytkowego (warsztatu
samochodowego) wraz z udzialem w nieruchomosci wspolnej powstalej na tej
nieruchomosci. Skoro powiat pucki jest obecnie jedynie wspoiwlascicielem tej dzialki,
zwrot jest niemozliwy, poniewaz moglby polega¢ na zwrocie ,,pelnego” prawa wlasnosci
nieruchomosci, a nie udzialow w jej wspotwlasnosci.

Wojewoda Pomorski w decyzji z 12 maja 2010 r. utrzymal w mocy decyzj¢
Starosty Wejherowskiego o odmowie zwrotu obu dziatek. Stosujac art. 137 ust. 1 u.g.n.
Wojewoda uznal, ze prace inwestycyjne przy budowie magazynu lekow rozpoczgto na
nieruchomosci przed uptywem 7 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata sig
ostateczna. Cel inwestycyjny zostal zrealizowany w ustawowym terminie 10 lat od tego
dnia. Jezeli cel wywlaszczenia zostal osiagnigty, nie ma dalszych podstaw zwrotu
nieruchomo$ci mimo pdzniejszej zmiany jej przeznaczenia. Nie ma zatem znaczenia
prawnego fakt, ze po wybudowaniu magazynu i po jego dlugoletnim funkcjonowaniu
cze$¢ wywlaszczonej nieruchomosci zostata zagospodarowana w inny sposob, niz
przewidywany w decyzji o wywlaszczeniu.

W skardze do WSA na decyzje Wojewody Pomorskiego skarzacy wskazal, ze
powinien by¢ dopuszczalny zwrot wywlaszczonej nieruchomosci nie tylko w sytuacji, gdy
nie realizowano zamierzonej inwestycji, ale rowniez wtedy, gdy inwestycje wykonano, ale
jest ona obecnie (w chwili ewentualnego zwrotu) wykorzystywana lub przeznaczona na
inny cel niz okre$lony w decyzji o wywlaszczeniu.

3. WSA w Gdansku zawiesil postgpowanie w sprawie i zwrocit si¢ z pytaniem
prawnym, czy obowiazujaca tre$¢ art. 137 ust. 1 u.g.n. jest zgodna z art. 21 ust. 2
Konstytucji. Sad wskazal, ze wyktadnia art. 137 ust. 1 u.g.n., ktory w brzmieniu
okreslonym ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492 ze zm.)
byl podstawa kwestionowanej przez skarzacego decyzji odmownej Wojewody
Pomorskiego z 12 maja 2010 r., prowadzi do wniosku, Ze obecnie mozliwy jest zwrot



jedynie takiej wywlaszczonej nieruchomosci, na ktorej albo nie zrealizowano w ogoble celu
okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu, albo cel ten zrealizowano zbyt po6zno, tj.
inwestycj¢ przeprowadzono z przekroczeniem termindOw wskazanych w art. 137 ust. 1
u.g.n. Wyktadnia art. 137 ust. 1 u.g.n. nie pozwala natomiast uzna¢, ze za zbgdna na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu sad moéglby uznaé¢ nieruchomos$é, na ktorej cel
wywlaszczenia zrealizowano w ustawowych terminach, a nastgpnie przeznaczono ja na cel
inny niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu.

Brak mozliwosci orzeczenia obowiazku zwrotu powinien zosta¢ uznany za
niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Jezeli bowiem istnieje, wywiedziona z art. 21 ust. 2
Konstytucji, zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci nakazujaca zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci w wypadku zaprzestania faktycznego jej wykorzystywania
na cel publiczny okre$lony w decyzji o wywlaszczeniu, wéwczas obecna tres¢ art. 137 ust.
1 u.g.n. jest niezgodna z ta zasada.

4. Marszalek Sejmu w pismie z 13 maja 2011 r. wniost o uznanie, ze art. 137 ust. 1
u.gn. w zakresie, w jakim nie uznaje za zbgdna na cel okreSlony w decyzji o
wywlaszczeniu nieruchomosci, na ktoérej w okreslonych w tym przepisie terminach
rozpoczgto 1 zakonczono prace zwiagzane z realizacja tego celu i ktora przeznaczono
nastgpnie na inny cel publiczny niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jest zgodny z
art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu wskazal na trafno$¢ ujecia problemu konstytucyjnego przez WSA
w Gdansku. Istotnie, niekonstytucyjnos¢ pominigcia ustawodawczego w art. 137 ust. 1
u.g.n. nalezaloby przyja¢ woéwczas, gdyby z art. 21 ust. 2 Konstytucji mogla zostaé
wywiedziona zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w kazdym wypadku, w ktérym
nie jest ona wykorzystywana na konkretny cel publiczny okre§lony w decyzji o
wywlaszczeniu. Z art. 21 ust. 2 Konstytucji wynikatby woéwczas dla ustawodawcy nakaz
szerokiego ujecia przestanek ,,zbednosci” nieruchomosci uzasadniajacych jej zwrot bylemu
wlascicielowi, a zarazem zakaz pominigcia w odpowiedniej regulacji ustawowe]
jakiegokolwiek wypadku wykorzystywania wywlaszczonej nieruchomosci na cel inny niz
ten, ktory zostal okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Dotyczytoby to rowniez sytuacji, w
ktorej cel ten zostat juz zrealizowany.

W ocenie Marszatka Sejmu, tego rodzaju generalna zasada konstytucyjna nie moze
by¢ dekodowana z tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji. Po pierwsze, taka zasada w istotny
sposob ograniczataby zakres autonomii regulacyjnej ustawodawcy zwyklego w odniesieniu
do kwestii zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, a t¢ zapewnit Trybunat Konstytucyjny
w uzasadnieniu wyroku z 9 grudnia 2008 r. (sygn. SK 43/07). Po drugie, poszerzenie
katalogu przestanek ,,zbgdnosci” nieruchomosci o wypadek postulowany przez sad
pytajacy stanowiloby zagrozenie dla trwatosci uksztaltowanych 1 ustabilizowanych
stosunkéw prawnych dotyczacych nieruchomo$ci. Po trzecie, nie jest uprawniona
sugerowana przez sad pytajacy analogia miedzy zaskarzonym art. 137 ust. 1 u.g.n. a
przepisem art. 229a u.g.n., ktéry zostat uznany przez Trybunal Konstytucyjny za
niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji w wyroku z 3 kwietnia 2008 r. (sygn. K 6/05). Art.
229a u.g.n. wykluczat zwrot wywtaszczonej nieruchomosci w wypadku niezrealizowania
celu wywlaszczenia, jezeli na tej nieruchomos$ci zrealizowano inny cel, ktory w dniu
wydania decyzji o wywlaszczeniu mogt stanowié¢ podstawe wywlaszczenia (tzn. inny cel
publiczny nieokre$lony w decyzji o wywlaszczeniu), bez weryfikacji w toku postgpowania
wywlaszczeniowego, czy nowy cel mogt by¢ zrealizowany bez ingerencji w konstytucyjne
prawa osoby wywlaszczonej. Tymczasem w wypadku art. 137 ust. 1 u.g.n. dochodzi do
realizacji pierwotnego celu wywlaszczenia, zanim nieruchomo$¢ przeznaczy si¢ na inny
cel. Nie wystgpuje niebezpieczenstwo dokonania arbitralnej zmiany przeznaczenia



wywilaszczonej nieruchomosci bez uprzedniej realizacji pierwotnego celu wywtaszczenia.
Z powyzszych wzgledow kwestionowany art. 137 ust. 1 u.g.n. nie wyszedt poza zakres
swobody normowania zasad zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci okreslony w art. 21
ust. 2 Konstytucji.

5. Prokurator Generalny w pismie z 1 wrze$nia 2011 r. wnidst o uznanie, ze art. 137
ust. 1 u.g.n. w zakresie, w jakim nie uznaje za zbedna na cel okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu nieruchomosci, na ktorej w terminie 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o
wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna, rozpoczgto prace zwiazane z realizacja tego celu i w
terminie 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna, cel ten
zrealizowano, lecz nastgpnie przeznaczono na inny cel niz okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu, jest zgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zarzut niekonstytucyjnosci art. 137 ust. 1 u.g.n.
jest niezasadny. Sad pytajacy przyjal niewlasciwa interpretacj¢ wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach o sygn. SK 22/01 oraz K 6/05 i pominal wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie SK 43/07, ktory ma kluczowe znaczenie. W konsekwencji sad
pytajacy odmiennie interpretuje tre$¢ zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci
wywodzonej z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Tymczasem istota tej zasady odnosi si¢ tylko do
sytuacji, gdy wywlaszczona nieruchomos$¢ nie zostata prawidlowo uzyta na ten cel
publiczny, ktory byt przestanka jej wywlaszczenia. Nie ma takze Zzadnych podstaw, by
wskazywaé na podobienstwo migdzy art. 137 ust. 1 u.g.n. a art. 229a u.g.n. ze wzgledow
nawiazujacych do argumentow przedstawionych przez Marszatka Sejmu. Ponadto
uksztattowanie przestanek zbednosci wywlaszczonej nieruchomos$ci prowadzitoby do
ograniczen prawa wilasno$ci podmiotéw publicznych, w tym jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore korzystaja z konstytucyjnej gwarancji wlasnosci (art. 165
Konstytucji). Podmioty te bylyby ,,ubezwtasnowolnione”, jezeli nie mogtyby praktycznie
korzysta¢ z wiasnej nieruchomosci w sytuacji, gdy cel publiczny wskazany w decyzji
wywlaszczeniowej zostat osiagnigty, a powstalaby konieczno$¢ uzycia tej nieruchomosci
na inny cel.

I

Na rozprawie w dniach 25 wrzes$nia i 13 grudnia 2012 r. uczestnicy podtrzymali
swoje stanowiska w sprawie. Przedstawiciel Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Gdansku podtrzymat w szczegdlnosci poglad, iz art. 21 ust. 2 Konstytucji jest adekwatnym
wzorcem kontroli w niniejszej sprawie, dlatego ze Trybunal Konstytucyjny wilasnie z tego
przepisu wyprowadzit zasade zwrotu, ktora nie jest wyartykulowana w zadnym innym
przepisie Konstytucji. Sad pytajacy rozszerzyl na rozprawie podstawe oceny zaskarzonego
przepisu o art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, ktore statuuja rowna ochrong prawa
wlasnosci 1 zasadg rownego traktowania. Trybunal Konstytucyjny podjat postanowienie o
pozostawieniu bez rozpoznania zgloszonego podczas rozprawy wniosku o zbadanie
zgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Kwestionowany przepis.



Jednym z podstawowych celéw uchwalenia ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.)
bylo okreslenie zasad wywlaszczania nieruchomosci oraz zasad zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci (art. 1 pkt 5 u.g.n.). Zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n., poprzedni witasciciel
nieruchomosci lub jego spadkobiercy moga w kazdym czasie zada¢ zwrotu wywtlaszczonej
nieruchomosci lub jej czgsci, jezeli stata si¢ ona zbgdna na cel okreslony w decyzji o
wywilaszczeniu. Kwestionowany przez sad art. 137 ust. 1 u.g.n., w brzmieniu okreslonym
ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492; dalej: ustawa
nowelizujaca z 2003 r.), stanowi, Ze:

,Nieruchomo$¢ uznaje si¢ za zbgdna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu,
jezeli:

1) pomimo uplywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata si¢
ostateczna, nie rozpoczgto prac zwiazanych z realizacja tego celu albo

2) pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywtaszczeniu stala si¢
ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany”.

2. Problem konstytucyjny.

Wskazany przez WSA w Gdansku zakres zaskarzenia art. 137 ust. 1 u.gn.
dowodzi, ze sad pytajacy domaga si¢ zbadania konstytucyjnosci tej regulacji w zakresie, w
jakim dotychczasowa tre$¢ art. 137 ust. 1 u.g.n. wskazujaca nieruchomosci ,,zbedne na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu” nie wymienia nieruchomosci, na ktérych
zrealizowano cel wywlaszczenia okreSlony w decyzji o wywlaszczeniu w ciagu
wskazanych terminow, a po uptywie tych terminéw przeznaczono je na inny cel niz
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu.

Wskazywana przez sad pytajacy watpliwos¢ konstytucyjna dotyczy pominigcia
ustawodawczego w treSci art. 137 ust. 1 u.g.n., ktére podlega kognicji Trybunalu
Konstytucyjnego. Pominigcie to polega na nienalozeniu na organy administracji
ustawowego obowiazku zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci poprzednim wtascicielom
w sytuacji, gdy na wywlaszczonej nieruchomosci prawidlowo zrealizowano w ustawowych
terminach cel wywlaszczenia okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, a nastgpnie
nieruchomo$¢ przeznaczono na inny cel niz okreslony w decyzji o wywtaszczeniu.

W ocenie sadu pytajacego, pominigcie to jest niezgodne z nakazem dokonywania
zwrotu wywodzonym z tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji. WSA w Gdansku prezentuje
poglad, zgodnie z ktérym z art. 21 ust. 2 Konstytucji wynika konstytucyjny obowiazek
zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci takze w wypadku, w ktérym nie jest juz ona dtuzej
wykorzystywana na cel publiczny okreslony w decyzji o wywtlaszczeniu. Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wyprowadzit konstytucyjna zasad¢ zwrotu
wywlaszczonych nieruchomos$ci z tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji, nie wypowiadat sie
jednak dotychczas, czy obejmuje ona takze sytuacje nieruchomosci prawidlowo
wykorzystanych na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, ktore nastepnie przekazuje
si¢ na realizacj¢ innych celow. Gdyby Trybunal Konstytucyjny potwierdzit istnienie
konstytucyjnego obowiazku zwrotu réwniez w tym wypadku, wowczas konieczne bytoby
stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 137 ust. 1 u.g.n. w zakresie, w jakim przepis nie
uznaje za zbg¢dna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci, na ktorej cel
ten zrealizowano i na ten cel ja wykorzystywano, lecz nast¢pnie przeznaczono na
realizacjg innego celu.

3. Wyktadnia kwestionowanego przepisu.



3.1. Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze wprowadzenie art. 137 ust. 1 pkt 1 1 2
u.g.n. 1 wskazanie kategorii nieruchomosci podlegajacych zwrotowi na wniosek
poprzednich wtascicieli lub ich spadkobiercow stanowito celowe dzialanie ustawodawcy.
Okreslenie w ustawie, ktore nieruchomosci nabyte w drodze wywlaszczenia uznaje si¢ za
zbgdne na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu i podlegajace obowiazkowi zwrotu we
wskazanych wyraznie wypadkach, eliminuje szereg dotychczasowych watpliwosci
interpretacyjnych organéw administracji oraz sadoéw administracyjnych rozpatrujacych
skargi na decyzje w sprawie zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci.

Pojecie zbedno$ci nieruchomosci nie zostalo bowiem zdefiniowane ani w art. 34
ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci
(Dz. U. Nr 17, poz. 70, ze zm.; dalej: u.ztw.n. z 1958 r.), ktoéry po raz pierwszy
wprowadzil ustawowa instytucj¢ zwrotu nieruchomo$ci wywlaszczonych, ani w
poprzednio obowiazujacym art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 22, poz. 99; dalej: u.g.g.w.n. z 1985
r.).

3.1.1. Zgodnie z art. 34 ust. 1 u.z.t.w.n. z 1958 r., nieruchomos$ci wywlaszczone w
trybie tej ustawy podlegaty zwrotowi na rzecz wywlaszczonego wilasciciela, jezeli
wlasciwy organ administracji ustalit, Ze ,,nieruchomos$¢ nie zostata uzyta i jest zbedna na
cele, dla ktorych orzeczono wywtlaszczenie”. Organ administracji badat, czy nieruchomos$¢
nie zostala jeszcze uzyta na cele, dla ktérych orzeczono wywiaszczenie. Po pojgciem
»uzycia” rozumiano powszechnie nie tylko korzystanie z nieruchomosci, ale takze
rozpoczecie inwestycji oraz czynno$ci stuzacych przygotowaniu tej inwestycji w ramach
planow inwestycyjnych. Na podstawie art. 34 ust. 1 u.z.t.w.n. organ administracji
decydowat o tym, czy nieruchomos¢ ,,nieuzyta” we wskazanym sensie, pozostawala nadal
niezbgdna na cel wywtaszczenia. Ze wzgledu na przyznany szeroki zakres uznania organu
administracji wystapienia przestanki zbednos$ci oraz brak konkretnych terminow
zrealizowania celu wywlaszczenia pojawialy si¢ trudnosci z precyzyjnym wskazaniem
momentu powstania obowiazku administracji dokonania zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonej. Problemy te wystapily takze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym po
powotaniu Naczelnego Sadu Administracyjnego ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. Nr 4, poz. 8), wlasciwego do orzekania w sprawie skarg na
decyzje administracyjne, w tym na decyzje o odmowie zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci.

3.1.2. Zgodnie z art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. z 1985 r. w brzmieniu ustalonym ustawa z
dnia 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomos$ci (Dz. U. Nr 79, poz. 464, ze zm.), ,,nieruchomo$¢ wywtlaszczona lub jej
czgs$¢ podlega zwrotowi na rzecz poprzedniego wilasciciela albo jego nastgpcy prawnego za
jego zgoda, jezeli stala si¢ zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu”.

Brzmienie przepisu sugerowalo, ze podobnie jak art. 34 ust. 1 u.z.t.w.n. z 1958 r.,
petnil on rowniez raczej funkcje legalizujaca dziatania administracji panstwowej w tych
wypadkach, w ktérych zdecydowano si¢ na zwrot osobom prywatnym nieruchomosci
stanowigcych wlasno$¢ panstwowa, nabyta w drodze wywlaszczenia. W ustawie nie
sprecyzowano, kiedy i jak nieruchomos$¢ mogta sta¢ si¢ zb¢dna na cel okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu. Art. 69 ust. 1 u.g.gw.n. z 1985 r. nie zawieral tez dodatkowego
zastrzezenia o ,,nieuzyciu” nieruchomos$ci na cel wywtaszczenia. Ustawa pozostawiata
zatem szeroki zakres uznania organom administracji. Zakres ten zostal wyraznie zawgzony
po wejsciu w zycie zmienionego w 1989 r. nowego brzmienia art. 7 przepisow
konstytucyjnych pozostawionych w mocy wprowadzonego ustawa z 29 grudnia 1989 r. o



zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz. 444) oraz
pozostajacych w zwiazku zmianach prawa wywlaszczeniowego dokonanych ustawa z dnia
29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami 1 wywlaszczaniu
nieruchomosci.

3.2. Po 1990 r. przestanke zbedno$ci i ramy zakresu obowiazku zwrotu
wywilaszczonych nieruchomo$ci na podstawie art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. w brzmieniu
okre$lonym ustawa z dnia 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomos$ci ustalano w orzecznictwie sadow administracyjnych na
podstawie celowosciowej 1 funkcjonalnej interpretacji przepisow ustawy powotujacej si¢
na brzmienie art. 7 przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy. W wyktadni
podkreslano, Zze nieruchomo$¢ byta zbgdna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu,
jezeli uplynat pewien wystarczajaco dhlugi okres od chwili wywlaszczenia do chwili
zadania zwrotu nieruchomosci, a w chwili wystapienia z zadaniem na nieruchomosci nie
rozpoczeto jeszeze realizacji celu publicznego okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu lub
po wywlaszczeniu zostala ona faktycznie przekazana na realizacje innego celu niz
pierwotnie wskazany cel wywlaszczenia.

3.2.1. Spelnienie przestanek zwrotu ustalano przez wskazanie naruszenia
podstawowych zasad postgpowania wywlaszczeniowego. Nieruchomos$¢ nie mogta by¢
wywlaszczona, jezeli umieszczono ja tylko w planie inwestycji zawartym w aktualnym
terenowym planie spoteczno-gospodarczym. Takze przeznaczenie nieruchomosci w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na okreslony cel nie stanowilo
jeszcze przestanki orzekania o jej wywlaszczeniu. Niezbedna do tego byta wydana wazna
decyzja o ustaleniu miejsca i warunkéw realizacji inwestycji, a nastgpnie decyzja o
lokalizacji inwestycji, konkretyzujaca zadania planowe co do miejsca i okreslonego czasu
(por. wyrok NSA w Warszawie z 2 marca 1987 r., sygn. akt IV SA 970/86, ONSA nr
1/1987, poz. 21).

Jezeli zatem do wywlaszczenia nieruchomosci mimo to doszlo, a nie udato sig
uzyska¢ odpowiednich decyzji administracyjnych 1 nie rozpoczgto realizacji celu
uzasadniajacego wywlaszczenie — powstawal obowiazek zwrotu tej nieruchomosci. Brak
aktualnej decyzji o ustaleniu miejsca i warunkéw realizacji inwestycji, a nastgpnie decyzji
o ustaleniu lokalizacji inwestycji, wskazywat wigc na zbgdnos¢ tej nieruchomosci na cel
uzasadniajacy wywlaszczenie (por. wyrok NSA w Warszawie z 16 grudnia 1987 r., sygn.
akt IV SA 642/87, ONSA nr 1/1988, poz. 19). Nie bylo tez dopuszczalne i prawnie
uzasadnione powotywanie si¢ na decyzje lokalizacyjna, jezeli nieruchomos¢ od wielu lat
nie byla wykorzystywana na cel, dla ktorego zostala wywlaszczona, a decyzja
lokalizacyjna wydana zostala juz po wszczeciu postgpowania o zwrot tej nieruchomosci
(por. wyrok NSA w Lodzi z 11 kwietnia 1994 r., sygn. akt SA/Ld 335/94, ,,Prokuratura 1
Prawo” nr 6/1995, poz. 58, wyrok NSA w Krakowie z 6 maja 1994 r., sygn. SA/Kr
1740/93, ,,Wokanda” nr 11/1994, poz. 32, wyrok NSA w Warszawie z 10 maja 1994 r.,
sygn. akt IV SA 854/93, ,,Przeglad Sadowy” nr 3/1996, poz. 112).

3.2.2. Wazna decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji stanowita obligatoryjny
zatacznik do wniosku wywlaszczeniowego i tylko na jej podstawie mozna byto stwierdzi¢
niezbgdno$¢ nieruchomosci na cel skonkretyzowany w miejscu i w czasie, wskazany w
decyzji lokalizacyjnej. Tres¢ decyzji oraz okres jej waznosci byt podstawa oceny podczas
orzekania o zwrocie nieruchomosci, czy jest ona nadal niezbgdna na cel, ktéry uzasadniat
wywlaszczenie. Na tej podstawie sformulowano w orzecznictwie tezeg, iz niezbedno$¢ w
wypadku orzekania o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci musi by¢ oceniana na
podstawie tych samych kryteridow, co niezbedno$¢ w postgpowaniu majacym na celu
odjecie prawa wilasnosci (por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 10 kwietnia 1987 r., sygn.



akt IV SA 938/86, ONSA nr 1/1987, poz. 28). Dlatego ustawowy obowiazek zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci powstawat woéwcezas, gdy wydana prawidtowo decyzja o
lokalizacji inwestycji stanowiaca podstawe do wydania decyzji wywlaszczeniowej, stracita
swa aktualno$¢ lub waznos¢. Decyzje lokalizacyjne zawieraly klauzulg, Ze traca wazno$é
w szczegolnosci wowcezas, gdy w okreslonym czasie nie zostata rozpoczgta realizacja
inwestycji. Instytucja ta zapobiega¢ miata niegospodarnemu przejmowaniu gruntoéw przez
panstwo, rozktadaniu na wiele lat rzeczywistego wykorzystania nieruchomosci na cel
wywlaszczenia oraz przesuwaniu terminu wykorzystania na czas blizej nie oznaczony. W
tych okoliczno$ciach nastgpcza utrata waznos$ci decyzji lokalizacyjnej (i brak
przywrdcenia jej waznosci) powodowala wygasnigcie celu, na ktéry dokonano
wywlaszczenie, co rodzilo ustawowy obowiazek zwrotu wywlaszczone] nieruchomosci
(por. wyrok NSA w Warszawie z 23 maja 1991 r., sygn. akt IV SA 374/91, ONSA nr
2/1991, poz. 47). Przez ,,zbedno$¢” nieruchomosci na cel wywlaszczenia nalezato tu
rozumie¢ zbgdno§¢ w rozumieniu prawnym. Chodzilo o powstanie stanu prawnego, w
ktorego $wietle dana nieruchomos$¢ nie mogla by¢ uzyta na cel zamierzony przez
wnioskodawce wywlaszczenia. Utrata waznosci decyzji lokalizacyjnych, dotyczacych
terenu obejmujacego wywlaszczona nieruchomo$é, oznaczata wystapienie przestanek
uzasadniajacych zwrot tej nieruchomos$ci, gdyz wygasal prawnie okreslony cel
wywlaszczenia nieruchomosci (por. wyrok NSA w Warszawie sygn. akt [V SA 374/91).

Takze uzycie nieruchomo$ci na cel inny niz cel wywlaszczenia stanowilo
okoliczno$¢ rodzaca obowiazek zwrotu nieruchomosci poprzednim wtascicielom. W mysl
art. 74 ust. 1 u.g.g.w.n., podobnie jak poprzednio art. 34 ust. 1 u.z.t.w.n. z 1958 r,,
zwrotowi na rzecz poprzedniego wiasciciela albo jego nastepcy prawnego — za ich zgoda —
podlegala nieruchomo$¢ wywlaszczona, ktéra nie bedac zagospodarowana na cel
wywlaszczenia, stawata sie zbedna na cele okreSlone w decyzji o wywlaszczeniu, nawet
gdy mogla by¢ wykorzystana na inny cel publiczny wskazany w ustawie
wywlaszczeniowej (por. tezy uchwaty sktadu 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z 27 stycznia
1988 r., sygn. akt III AZP 11/87, OSNC nr 11/1988, poz. 149, wpisanej do zbioru zasad
prawnych). Podczas orzekania o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci przepisy te nie
dopuszczaly zmiany celu, dla ktérego orzeczono wywtlaszczenie. Organ zamierzajacy
wykorzysta¢ wywlaszczona nieruchomo$¢ na inny cel niz okreSlony w decyzji o
wywlaszczeniu winien byt uzyska¢ zgodne o$wiadczenie bytych wilascicieli lub ich
wszystkich nastepcoOw prawnych, z ktérego bedzie wynikato, iz rezygnowali z zadania
zwrotu nieruchomosci w trybie art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. (por. wyrok NSA w Katowicach z
19 lipca 1994 r., sygn. akt SA/Ka 2214/93, ,,Prokuratura i Prawo” nr 6/1995, s. 56). Jezeli
tej zgody nie bylo, nieruchomo$¢ podlegala obligatoryjnie zwrotowi na rzecz
wywlaszczonego wilasciciela. Przestanka zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci jej
poprzedniemu wtascicielowi byta tu okoliczno$¢, ze nieruchomos¢ nie zostata uzyta na cel,
dla ktorego zostala wywlaszczona (por. wyrok NSA w Warszawie z 3 listopada 1987 r.,
sygn. IV SA 372/87, ONSA nr 2/1987, poz. 76). Stwierdzenie celu wywlaszczenia
ujmowano jednak w orzecznictwie do$¢ szeroko, zwlaszcza w zakresie najczgsciej
wystgpujacych wywtaszczen — pod budowg osiedli mieszkaniowych (por. wyrok NSA w
Warszawie z 3 listopada 1987 r., sygn. IV SA 372/87, ONSA nr 2/1987, poz. 76) czy
infrastruktury osiedla mieszkaniowego (por. wyrok NSA w Warszawie z 16 czerwca 1994
r., sygn. akt IV SA 1116/93, ONSA nr 2/1995, poz. 84), co ostabialo gwarancyjny
charakter tej przestanki zwrotu.

3.2.3. Jezeli wywlaszczona nieruchomos¢ jeszcze nie zostata uzyta, a nadal wazna
pozostawala decyzja o lokalizacji inwestycji, nieruchomo$¢ mogta podlega¢ zwrotowi,
jezeli okazala si¢ faktycznie zbg¢dna na cel wywlaszczenia. Dla zastosowania art. 69 ust. 1
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u.g.g.w.n. bez znaczenia byty przyczyny niewykorzystania nieruchomosci na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu. Wystarczajaca przestanka bylo stwierdzenie sytuacji
faktycznej, ktéora wskazywata na niezrealizowanie celu okreslonego w decyzji o
wywlaszczeniu w dniu ztozenia przez bylego wlasciciela wniosku o zwrot wywtlaszczonej
(przejetej) nieruchomosci (por. wyrok NSA w Warszawie z 12 stycznia 1994 r., sygn. akt
IV SA 1943/92, ONSA nr 1/1995, poz. 31, wyrok NSA w Warszawie z 14 marca 1994 r.,
sygn. akt IV SA 1949/92, ONSA nr 1/1995, poz. 43). Przestanka faktycznej zbednosci
budzila najwigksze watpliwosci interpretacyjne. Z jednej strony wskazywano, ze z
wyprowadzonej w orzecznictwie zasady zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci wynikat
brak obowiazku zwrotu, jezeli nie nastapita jeszcze realizacja inwestycji objgtej celem
wywlaszczenia okreslonym w decyzji wywtaszczeniowej, ale nadal wazna byla decyzja o
ustaleniu lokalizacji inwestycji, dla ktérej realizacji nastapito wywlaszczenie (por. wyrok
NSA w Warszawie z 21 pazdziernika 1991 r., sygn. akt IV SA 914/91, ONSA nr 1/1992,
poz. 3). Z drugiej strony wskazywano, ze samo tylko powolywanie si¢ na okolicznosci
majace wskazywac¢ na rzekomo bliski termin realizacji inwestycji w trakcie wazno$ci
decyzji lokalizacyjnej nie moglo stanowi¢ przestanki odmowy zwrotu bylemu
wiascicielowi wywlaszczonego terenu (por. wyrok NSA w Warszawie z 2 marca 1987 r.,
sygn. akt IV SA 970/86, ONSA 1987, nr 1, poz. 21). Podobnie powolywanie si¢ na
przewidywane wykorzystanie gruntu na budowe¢ w blizej nieokre§lonym terminie nie
moglo uzasadnia¢ odmowy zwrotu nieruchomosci (por. wyrok NSA w Warszawie z 10
kwietnia 1987 r., sygn. akt IV SA 938/86, ONSA nr 1/1987, poz. 28). Przydatnos¢
posiadanych przez gming gruntdw do realizacji zadan gminy nie wylaczata stosowania art.
69 ust. 1 u.g.g.w.n. (por. wyrok NSA w Lublinie z 30 wrzesnia 1993 r., sygn. akt SA/Lu
273/93, ,Wokanda” nr 3/1994, poz. 29). Takze przeznaczenie nieruchomosci w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nadal na okreSlony cel nie
uzasadnialo odmowy zwrotu nieruchomosci nabytej w trybie przepisow o wywlaszczaniu
nieruchomosci (por. wyrok NSA w Warszawie z 30 wrzesnia 1991 r., sygn. akt IV SA
539/91, ONSA nr 3-4/1991, poz. 81, wyrok SN z 7 lutego 1995 r., sygn. akt III ARN
82/94, OSNP nr 15/1995, poz. 183).

3.3. Z wyprowadzonej] w orzecznictwie zasady zwrotu wywlaszczonych
nieruchomo$ci wynikalo zatem, ze nieruchomo$¢ nie podlegata zwrotowi, jezeli
zrealizowano na niej inwestycje objeta celem wywlaszczenia okreslonym w decyzji
wywlaszczeniowej, zgodna z tym celem 1 w czasie okresu wazno$ci tej decyzji (por. wyrok
NSA w Warszawie z 21 pazdziernika 1991 r., sygn. akt IV SA 914/91, ONSA nr 1/1992,
poz. 3). Zrealizowanie inwestycji, a w szczegdlnosci wykonanie odpowiednich prac
budowlanych, przesadzalo o braku obowiazku zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci na
podstawie art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. bez koniecznosci oceny dalszego sposobu wykorzystania
wywlaszczonej nieruchomosci. Faktyczna realizacja inwestycji musiala si¢ tylko wiazaé
si¢ z rozpoczgciem konkretnych robdt i nakltadéw inwestycyjnych, wskazujacych na
wykonanie obiektu budowlanego, a nie jedynie na przygotowaniu inwestycji (por. wyrok
NSA w Warszawie o sygn. akt IV SA 914/91).

3.4. Wprowadzenie w 1997 r. art. 137 ust. 1 pkt 1 i 2 u.g.n. bylo wyrazem woli
ustawodawcy, by nieruchomosci wywtaszczone podlegaty zwrotowi w okreslonych w tym
przepisie sytuacjach. Ustawodawca nadal ustawowe ramy oceny postgpowania
wywlaszczyciela, ktérych przekroczenie powodowalo powstanie obowiazku zwrotu i
uprawnien bytych wtascicieli do dochodzenia zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci.
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Jak prawidlowo wskazuje sad pytajacy, obecna tres¢ art. 137 ust. 1 pkt 112 u.g.n.
»sankcjonuje” trzy rodzaje wadliwos$ci w postgpowaniu wywtaszczyciela z nieruchomoscia
nabyta przymusowo w drodze wywlaszczenia.

Po pierwsze, wadliwo$¢ moze polega¢ na niezwlocznym zrealizowaniu na
wywilaszczone] nieruchomos$ci innego celu niz cel publiczny okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu.

Nawet niezwloczna realizacja innego celu publicznego na wywlaszczonej
nieruchomos$ci powoduje przekroczenie ustawowych terminéw okreslonych art. 137 ust. 1
pkt 112 u.g.n., przewidzianych na realizacje tego celu publicznego, ktéry zostat okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu. Postgpowanie wywlaszczyciela cechuje naruszenie
podstawowych zasad prawa wywlaszczeniowego, zgodnie z ktérymi nieruchomosé
wywlaszczona nie moze by¢ uzyta na cel inny niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu
(art. 136 ust. 1 u.g.n.), a w razie powzigcia zamiaru uzycia wywlaszczonej nieruchomosci
lub jej czedci na inny cel niz okres§lony w decyzji o wywlaszczeniu, wlasciwy organ
obowiazany jest zawiadomi¢ poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobiercg o tym
zamiarze, informujac réwnocze$nie o mozliwosci zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
(art. 136 ust. 2 u.gn.). W wypadku niezlozenia wniosku o zwrot wywtaszczonej
nieruchomosci lub jej czg$ci w terminie 3 miesigcy od dnia otrzymania zawiadomienia o
mozliwos$ci zwrotu, uprawnienie do zwrotu nieruchomosci lub jej czegsci wygasa (art. 136
ust. 5 u.g.n.), a wywlaszczyciel moze realizowaé na wywlaszczonej nieruchomos$ci inny
cel niz okreslony pierwotnie w decyzji o wywlaszczeniu. Naruszenie ustawowych regulacji
dotyczacych sposobu zagospodarowania dziatki po jej wywtlaszczeniu jest dowodem na to,
ze dokonane wywlaszczenie nie bylo w rzeczywistosci konieczne na realizacje celu
okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu, skoro uzycie nastgpuje na inny cel. Niezbgdno$¢
nieruchomos$ci na inny cel dowodzi naduzycia gwarancyjnego postgpowania
wywlaszczeniowego 1 stanowi uzasadnienie wprowadzenia obowiazku zwrotu na
podstawie art. 137 ust. 1 pkt 112 u.g.n.

Po drugie, wadliwo$¢ moze polega¢ na zaniechaniu w ogole realizacji przez
wywlaszczyciela wykonania celu publicznego okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu.

Niepodjecie przez wywlaszczyciela dzialan zmierzajacych do wykonania
zamierzonej inwestycji skutkuje przekroczeniem przewidzianych na to ustawowych
termindw okre$lonych w art. 137 ust. 1 pkt 1 1 2 u.g.n. Jezeli bowiem nie rozpoczgto w
ogole prac zwiazanych z realizacja celu publicznego w ciagu 7 lat od dnia, w ktorym
decyzja o wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna, i cel publiczny nie zostal z tego powodu
zrealizowany w ciagu 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata si¢
ostateczna, dowodzi to braku faktycznej konieczno$ci przymusowego odebrania
podmiotom prywatnym praw do nieruchomosci. Sugeruje tez, ze wywlaszczenie zostato
dokonane albo zbyt pochopnie, albo nie zostalo finansowo przygotowane, albo tez miato w
istocie charakter potencjalny, tzn. zmierzajacy do niedozwolonego powigkszenia na drodze
wywlaszczenia publicznego lub komunalnego zasobu nieruchomo$ci mogacego stuzy¢
realizacji wielu zadan publicznych, a nawet prywatnych. Obowiazywanie w omawiangj
sytuacji art. 137 ust. 1 pkt 1 1 2 u.g.n. naklada na podmiot publiczny obowiazek
niezwlocznego zrealizowania tego celu publicznego, ktéry uzasadnial wywlaszczenie.
Regulujac skutki niepodjecia przez wywlaszezyciela jakichkolwiek dzialan na
wywlaszczonej nieruchomosci, ustawodawca uznat dokonane wywtaszczenie — niezaleznie
od skutkéw niepodjecia realizacji inwestycji — za niekonieczne na cel wywlaszczenia, a
przez to zbgdne.

Po trzecie, wadliwos¢ moze polega¢ na zrealizowaniu na wywlaszczonej
nieruchomos$ci celu wskazanego w decyzji o wywlaszczeniu, ale z przekroczeniem
terminow wskazanych w art. 137 ust. 1 pkt 1 12 u.g.n.
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Wywtlaszczyciel realizuje w takiej sytuacji ten cel publiczny, ktéry uzasadniat
wywlaszczenie konkretnej nieruchomos$ci, spoznia si¢ jedynie z realizacja tego celu
(podejmuje go w dalszym terminie). Ustawodawca, wprowadzajac dla takiej sytuacji
ustawowy obowiazek zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci (lege non distiguente
nieruchomos$ci z rozpoczeta inwestycja lub nieruchomosci, na ktérych inwestycje juz
ukonczono po uptywie terminu 10 lat od chwili uprawomocnienia si¢ decyzji o
wywilaszczeniu), kierowat si¢ okreslonym rozumieniem niezbednosci 1 konieczno$ci
wywlaszczenia danej nieruchomos$ci na okreslony cel publiczny. Swoista ,,sankcja” dla
wywlaszczyciela, ktory zrealizowal inwestycje z przekroczeniem ustawowych terminow,
petni przede wszystkim funkcj¢ prewencyjna, gdyz nie dochodzi tu do naruszenia
podstawowych zasad postgpowania wywlaszczeniowego okreslonych w art. 136 ust. 1, 2 i
5 u.gn. Wprowadzajac mozliwo$¢ zadania przez poprzednich wilascicieli zwrotu
nieruchomosci, ustawodawca zmierzal przede wszystkim do zagwarantowania bardziej
przemyslanego planowania i finansowania inwestycji publicznych, a przede wszystkim do
siggania do instytucji przymusowego wywlaszczenia praw do nieruchomosci tylko wtedy,
gdy jest to naprawdg konieczne i niezbgdne. Obowiazywanie w tej sytuacji przepisu o
obowiazku zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci ma mobilizowaé¢ wywlaszczyciela do
stosowania instytucji przymusowego odebrania wlasno$ci prywatnej, jaka jest
wywlaszczenie, tylko wtedy, gdy zgromadzit on wystarczajace $rodki pozwalajace na
niezwloczng realizacje inwestycji na wywlaszczone] nieruchomosci lub gdy sytuacja
prawna nieruchomosci i otaczajacej ja infrastruktury pozwala na sprawne przeprowadzenie
inwestycji. Stluzy to dyscyplinie wydatkowania funduszy publicznych 1 zapobiega
marnotrawstwu gospodarczemu.

3.5. Racje ma WSA w Gdansku, iz jasne brzmienie przepisu art. 137 ust. 1 pkt 112
u.g.n. nie przewiduje expressis verbis obowiazku zwrotu nieruchomos$ci wywlaszczonej
(podobnie jak w poprzednim stanie prawnym), jezeli w terminach wskazanych w art. 137
ust. 1 pkt 1 1 2 u.g.n. wywlaszczyciel prawidlowo zrealizowal na tej nieruchomosci cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. W konsekwencji nieruchomo$¢ nie podlega
obowiazkowi zwrotu poprzednim wiascicielom niezaleznie od tego, jak dlugo
wykorzystywano ja na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jakie byly przyczyny
zaprzestania dalszej realizacji tego celu, czy podmiot publiczny powzial zamiar
przeznaczenia jej na realizacje innego celu, a takze jaki jest dalszy sposob
wykorzystywania nieruchomos$ci wywtaszczone;.

3.6. Tak rozumiang tre$¢ przepisu potwierdza ustabilizowana linia orzecznicza
sadéw administracyjnych, zgodnie z ktora jezeli cel wywlaszczenia zostat prawidiowo
osiagnigty, nie istnieje mozliwos¢ zadania zwrotu nieruchomosci na podstawie art. 137 ust.
l u.g.n.

Po pierwsze, nie podlega zwrotowi nieruchomos$¢, na ktorej zrealizowano cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, a ktora w chwili zadania zwrotu przekazano do
faktycznego wykorzystywania na inny cel, tzn. na inny cel publiczny lub prywatny.
Dotyczy to nastepujacych przyktadowych stanéw faktycznych:

— teren wywlaszczony 1 wykorzystywany pod budowe wytwodrni ptyt oddano po
zamknigciu tego zaktadu strazy pozarnej (zob. wyrok NSA w Warszawie z 2 czerwca 2000
r., sygn. akt I SA 661/99, Lex nr 653992);

— teren wywlaszczony pod budowe kanalizacji wodociagowej zabudowano
pompami wodnymi, a nastgpnie czg$¢ nieruchomosci wykorzystywanej w ten sposob
przeznaczono na budoweg drogi i pompy wodne zlikwidowano (zob. wyrok WSA w
Bialymstoku z 2 marca 2004 r., sygn. akt SA/Bk 1444/03, Lex nr 173693);
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— nieruchomo$¢ wywlaszczona na cele budownictwa specjalnego po 20 latach
wykorzystywania na ten cel przeznaczono na plac ¢wiczen dla garnizonu wojskowego
(zob. wyrok WSA w Krakowie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt II SA/Kr 43/03, Lex nr
722126, wyrok WSA w Krakowie z 10 pazdziernika 2006 r., sygn. akt II SA/Kr 2923/02,
Lex nr 700675);

— teren wywlaszczony 1 wykorzystywany na cele budownictwa wojskowego
przekazano gietdzie rolno-ogrodniczej (zob. wyrok NSA w Warszawie z 4 grudnia 2008 r.,
sygn. akt I OSK 1725/07, Lex nr 526206);

— budynki wchodzace w skfad infrastruktury szpitala oddano do odptatnego
korzystania osobom prywatnym (zob. wyrok WSA w Lublinie z 3 marca 2009 r., sygn. akt
II SA/Lu 771/08, Lex nr 543781).

Po drugie, wskazuje si¢ rowniez, ze nie podlega zwrotowi nieruchomos$¢, na ktorej
zrealizowano juz cel wywlaszczenia, a ktora nie jest dluzej wykorzystywana na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu (zostala opuszczona), ale jeszcze nie przekazano jej
na realizacj¢ innego celu. Dotyczy to przykladowych stanéw faktycznych objetych
wnioskami o zwrot nieruchomosci:

— teren wywlaszczony pod budowe urzadzen dla poligonu lotniczego przestano
wykorzystywac na ten cel po zamknigciu poligonu (zob. wyrok NSA z 12 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt I SA 745/99, Lex nr 687324);

— teren wywlaszczony pod kopalni¢ zwiru, ktéry przestano wydobywa¢ wskutek
wyeksploatowania ztoza (zob. wyrok NSA z 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt I SA 745/99,
Lex nr 687324);

— teren wywlaszczony pod zaktad produkcyjny przestano wykorzystywaé ze
wzgledu na upadtos¢ zakladu (zob. wyrok NSA z 12 stycznia 2001 r., sygn. akt I SA
1792/99, Lex nr 653943);

— zaprzestano po latach wykorzystywania wjazdu autobuséw do dworca
autobusowego znajdujacego si¢ na wywlaszczonej nieruchomo$ci ze wzgledu na
zorganizowanie bezpieczniejszego wjazdu (zob. wyrok NSA w Warszawie z 20 lutego
2001 r., sygn. akt I SA 2139/99, Lex nr 55331);

— zaprzestano po latach z korzystania ze stacji pomp zbudowanych na
wywlaszczonej nieruchomosci ze wzgledu na wybudowanie nowego wodociagu (zob.
wyrok WSA w Bialymstoku z 2 marca 2004 r., sygn. akt SA/Bk 1444/03, Lex nr 173693);

— po latach korzystania z budynku mieszkalnego znajdujacego si¢ na
wywlaszczanej nieruchomosci doszto do jego rozbiorki (zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z
5 lipca 2005 r., sygn. akt II SA/Bd 433/04, Lex nr 811217);

— na wywlaszczonej nieruchomosci zaprzestano prowadzenia dziatalno$ci
ustugowej zwiazanej] z wybudowana lecznica weterynaryjna (zob. wyrok NSA w
Warszawie z 20 sierpnia 2008 r., sygn. akt | OSK 1189/07, Lex nr 1015985).

Takze wskazywany przez sad pytajacy wyrok NSA w Warszawie z 28 listopada
2000 r. (sygn. akt I SA 1650/99, Lex nr 54429), w ktérym za dopuszczalne w $wietle art.
137 wust. 1 u.g.n. uznano nie tylko zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, gdy nie
zrealizowano zamierzonej inwestycji, lecz rowniez gdy inwestycje wykonano, ale
zostawata ona wykorzystana lub przeznaczona na inny cel niz okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu, nie przemawia za odmiennym rozumieniem obowiazujacej regulacji art.
137 ust. 1 u.g.n. Poglad sadu zostat bowiem wypowiedziany na marginesie sprawy, w
ktoérej na wywlaszczone] nieruchomosci nie zrealizowano w ogdle pierwotnego celu
wywlaszczenia 1 nieruchomos$¢ ta nigdy nie byta na ten cel faktycznie wykorzystywana
(tzn. wywlaszczenie nastapito pod realizacje kottowni na potrzeby spdtdzielni
mieszkaniowej, kotlowni tej nie zbudowano, a nast¢pnie cel wywlaszczenia zmieniono i
wybudowano piekarnig).
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3.7. Trybunal Konstytucyjny jest §wiadom, ze normatywna tre$¢ art. 137 ust. 1 pkt
1 1 2 u.g.n. ma zastosowanie nie tylko na przysztos¢ (do nieruchomosci wywlaszczanych
po wejsciu w zycie u.g.n. w 1997 r.), ale takze do nieruchomosci wywlaszczonych przed
1997 r. Wynika to z retrospektywnego charakteru instytucji zwrotu wywlaszczonych
nieruchomos$ci oraz z braku szczegélnych przepiséw intertemporalnych w u.g.n. Brak
obowiazku zwrotu poprzednim wtascicielom nieruchomosci wywtaszczonej, na ktorej w
terminach wskazanych w art. 137 ust. 1 pkt 1 i 2 u.g.n. wywlaszczyciel prawidtowo
zrealizowat cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, dotyczy w istocie w wigkszosci
wypadkow nieruchomosci wywlaszczonych przed 1990 r. na cele publiczne wowczas
uzasadniajace wywlaszczenie wlasnosci prywatnej. W znacznie mniejszym rozmiarze
dotyczy nieruchomos$ci wywlaszczonych w latach 1990-1997 1 nieruchomosci
wywlaszczanych juz na podstawie ustawy z 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, a
takze nieruchomos$ci wywlaszczonych przed Il wojna Swiatowa.

Trybunat Konstytucyjny dostrzega rowniez, ze tres¢ art. 137 ust. 1 pkt 1 1 2 u.g.n.
znajduje szersze zastosowanie poza problematyka zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych.
Przepisy te maja cechy przepisow o charakterze reprywatyzacyjnym. Wynika on z
brzmienia art. 216 ust. 1 1 2 u.g.n., zgodnie z ktorym art. 136 1 art. 137 u.g.n. znajduja
odpowiednie zastosowanie do okreslenia warunkéw zwrotu poprzednim wtascicielom lub
ich nastgpcom prawnym nieruchomos$ci nabytych lub przejetych przez panstwo na innej
drodze niz przez wywtaszczenie. Wprawdzie zastosowanie to ma by¢ ,,odpowiednie”,
jednak nie budzi watpliwos$ci, ze kwestionowane pominigcie ustawodawcze skutkujace
brakiem mozliwo$ci zastosowania art. 137 ust. 1 w zwiazku z art. 136 ust. 3 u.g.n. do
zadania nieruchomosci przejetych lub nabytych przymusowo przez panstwo dotyczy takze
tych nieruchomosci, ktére nie sa juz wykorzystywane na cele wskazane przez akty
normatywne stanowiace podstawg ich przejecia.

4. Tre$¢ konstytucyjnej regulacji wywtaszczenia (art. 21 ust. 2 Konstytucji).

4.1. Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za shusznym odszkodowaniem.
Zgodnie ze swa treScig, art. 21 ust. 2 Konstytucji reguluje konstytucyjne warunki
(przestanki) dopuszczalnosci wywlaszczenia, rozumianego jako ingerencj¢ w sfer¢ praw
majatkowych okreslonych podmiotéw. Przepisy Konstytucji nie definiuja pojecia
wywlaszczenia, jednak dzigki wyktadni systemowej tego przepisu wskazaé nalezy, ze art.
21 ust. 2 Konstytucji odnosi si¢ do przymusowego pozbawienia (odjgcia) konstytucyjne;j
kategorii ,,wlasnosci prywatnej”. Wynika to z samej konstrukcji pojecia wywlaszczenie
(,,wy-wlaszczenie”) stanowiagcego synonim instytucji umozliwiajacej panstwu — w drodze
wyjatku — na ingerencj¢ w konstytucyjne gwarancje wlasnosci. W tym znaczeniu
wywlaszczenie stanowi wyjatek od konstytucyjnej zasady ochrony wlasnosci prywatnej,
wyrazonej w art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 20 Konstytucji. Zgodnie bowiem z art. 21 ust. 1
Konstytucji, Rzeczpospolita Polska chroni wiasno$¢ i prawo dziedziczenia, za$ podstawa
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej jest spoteczna gospodarka rynkowa
oparta na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, wilasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu 1 wspodlpracy partnerow spotecznych (art. 20 Konstytucji). Trwatos¢ i
nienaruszalno$¢ ,,wlasnosci prywatnej” oraz powszechny dostgp do tego prawa stanowia
jedna z naczelnych zasad ustrojowych Konstytucji. Ochrona prawa wiasnosci zostata ujgta
rowniez w ramach praw czlowieka i obywatela uregulowanych w rozdziale II ustawy
zasadniczej, w tytule ,,Wolnosci 1 prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne”.
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Zamieszczony tu art. 64 ust. 1 Konstytucji przewiduje, ze ,,kazdy ma prawo do wiasnosci,
innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia”.

4.2. Ujgcie konstytucyjnego wywlaszczenia jako ingerencji we ,,wlasnos¢
prywatna” wynika ze sposobu regulacji konstytucyjnych gwarancji ochrony wiasnosci
zawartych w art. 21 Konstytucji, w ramach ktoérego art. 21 ust. 1 Konstytucji przewiduje
zasade ogolna, za$ art. 21 ust. 2 Konstytucji dozwolony od niej wyjatek. Art. 21 ust. 2
Konstytucji, podobnie jak poprzednio obowiazujacy art. 7 Konstytucji z 1952 r. w
brzmieniu zmienionym w 1989 r., pelni dodatkowe cele ochronne wzgledem wtasnosci 1
praw majatkowych, ktorych ochrong przewiduje art. 21 ust. 1 w zwiazku z art. 20
Konstytucji. Uregulowanie bowiem w art. 21 wust. 2 Konstytucji warunkow
dopuszczalno$ci wywlaszczenia wzmacnia funkcj¢ gwarancyjna ochrony prawa wiasnosci.
Sprecyzowanie przestanek ingerencji we wlasno$¢ prywatna pozwala na wskazanie tych
dzialan panstwa, ktore owe przestanki przekraczaja i1 ktére stanowia niedozwolona
ingerencj¢ w konstytucyjnie chronione prawo wtasnosci.

Tak tez rozumiane jest ujgcie konstytucyjnej instytucji wywtaszczenia od chwili jej
uksztattowania zgodnie z modelem wprowadzonym w art. 17 Deklaracji praw czlowieka i
obywatela z 26 sierpnia 1789 r., zgodnie z ktorym ,,wtasno$¢ jest prawem nienaruszalnym
1 $wigtym — 1 nie moze by¢ nikomu odebrana, chyba, ze wymaga tego publiczna, prawnie
uzasadniona konieczno$¢, i to pod warunkiem sprawiedliwego 1 uprzedniego
odszkodowania”. Na wskazanym pojmowaniu regulacji instytucji wywlaszczenia oparto
brzmienie art. 99 zdania pierwszego Konstytucji marcowej z 1921 r., zachowanego w
mocy po wejsciu w zycie Konstytucji kwietniowej z 1935 r. Przepis znajdujacy si¢ w
rozdziale V Konstytucji marcowej ,,Powszechne obowiazki i prawa obywatelskie”,
stanowil, ze ,Rzeczpospolita Polska uznaje wszelka wtasnos¢, czy to osobista
poszczegblnych obywateli, czy to zbiorowa zwiazkéw obywateli, instytucji, ciat
samorzadowych 1 wreszcie samego Panstwa, jako jedna z najwazniejszych podstaw ustroju
spotecznego 1 porzadku prawnego, oraz porgcza wszystkim mieszkancom, instytucjom i
spoteczno$ciom ochrong¢ ich mienia, a dopuszcza tylko w wypadkach, ustawa
przewidzianych, zniesienie lub ograniczenie wlasnosci, czy to osobistej, czy to zbiorowej,
ze wzgledow wyzszej uzytecznosci, za odszkodowaniem”.

Art. 21 Konstytucji nawiazuje bezposrednio do sposobu regulacji konstytucyjnego
standardu dopuszczalno$ci wywlaszczenia wprowadzonego do polskiego porzadku
prawnego ustawa z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej, wraz z tak istotnymi zmianami ustrojowymi jak klauzula zawarta w art. 1
Konstytucji, iz Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Art. 7 pozostawionych w 1989 r.
w mocy przepisow konstytucyjnych z 1952 r. w nowym brzmieniu gwarantowal, ze
»Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia oraz porgcza catkowita
ochrong wilasno$ci osobistej”, a ,,wywlaszczenie jest dopuszczalne wylacznie na cele
publiczne i za stusznym odszkodowaniem”.

4.3. Zakres praw podlegajacych konstytucyjnej ochronie nie ogranicza si¢ jedynie
do witasno$ci w rozumieniu cywilnoprawnym. Pojecie prawa wilasnosci na gruncie art. 21
ust. 1 1 2 Konstytucji musi by¢ rozumiane w sposob autonomiczny. Wykracza ono poza
cywilnoprawne ujgcie wlasnos$ci, stanowiac synonim caloksztattu praw majatkowych (por.
wyrok z 3 kwietnia 2008 r., sygn. K 6/05, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 41). W
konsekwencji szeroko nalezy rozumie¢ konstytucyjne pojecie wywtaszczenia, a wigc jako
przymusowe odebranie wszelkiego rodzaju prywatnych uprawnien majatkowych.
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Stanowisko Trybunatu kontynuuje w tym zakresie stanowisko wyrazane na gruncie
poprzednio obowiazujacego art. 7 zmienionych w 1989 r. przepisow konstytucyjnych
pozostawionych w mocy, majacego identyczne brzmienie i funkcje jak art. 21 ust. 1 1 2
Konstytucji z 1997 r. Wiasno$¢ w ujeciu przepisow konstytucyjnych nalezy zatem
rozumie¢ jako kategori¢ S$cisle konstytucyjna, bardziej zblizona do ekonomicznego
pojmowania wlasnosci, a wigc bgdaca synonimem catoksztattu praw majatkowych.
Utozsamianie pojecia wilasnosci z mieniem wynika, po pierwsze, z ustrojowego i
gwarancyjnego znaczenia przepisow konstytucyjnych. Po drugie, argumentem
przemawiajacym na rzecz tego pogladu jest traktujaca wymiennie pojecia ,,wtasnosci” 1
»mienia” tres¢ art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175/1), zgodnie z ktérym ,,Kazda
osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢
pozbawiony swojej wilasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach
przewidzianych przez ustawg oraz zgodnie z ogolnymi zasadami prawa
migdzynarodowego”.

4.4. Na tle art. 21 ust. 2 Konstytucji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
watpliwosci interpretacyjne wywotuje zagadnienie, czy pojecie wywlaszczenia z art. 21
ust. 2 Konstytucji dotyczy wszelkich wypadkéw przymusowego pozbawienia lub odjecia
wlasnosci prywatnej na cel publiczny, tj. bez wzgledu na formeg tego odjgcia. Jest
oczywiste, ze konstytucyjne pojecie wywlaszczenia wykracza swoim zakresem poza
pojgcie wywlaszezenia zawarte w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami. Brzmienie art.
21 ust. 2 Konstytucji jednak nie przesadza, czy w art. 21 ust. 2 Konstytucji chodzi o
pozbawienie indywidualnego prawa majatkowego w drodze aktu indywidualnego, czy tez
wywlaszczenie moze nastgpowa¢ w drodze aktu generalnego (tzw. wywlaszczenie ex
lege).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢ z jednej strony, ze
wywlaszczenie na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji powinno by¢ ujmowane szeroko, a
wigc jako wszelkie w zasadzie pozbawienie lub ograniczenie przystugujacego podmiotowi
prawa wlasnos$ci, bez wzgledu na formeg tego odjecia (por. wyrok TK z 12 kwietnia 2000
r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87). Jednoczesnie jednak Trybunat przyznaje, ze
rozszerzanie zakresu pojecia ,,wywlaszczenie” na kazdy wypadek pozbawienia wlasnosci
prywatnej budzi powazne watpliwosci. To znaczy, ze nieuprawnione jest definiowanie
konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia jako kazdego przymusowego pozbawienia
wlasnosci, w szczeg6lnosci na podstawie aktu generalnego (por. wyrok TK z 21 czerwca
2005 r., sygn. P 25/02, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 65).

Rozstrzygnigcie powyzszego zagadnienia nie jest koniczne dla rozpoznania
niniejszej sprawy. Sad pytajacy kwestionuje treS¢ przepisu zawartego w u.g.n., a
dotyczacego najstarszej pierwotnej postaci ustawowego wywlaszczenia sensu stricto,
jakim jest wywlaszczenie prawa wilasnosci nieruchomosci na legitymowany cel publiczny
wskazany w ustawie, skonkretyzowany dla danej nieruchomo$ci w tresci decyzji
administracyjnej. Niezaleznie wigc od watpliwosci zwiazanych z waskim lub szerokim
rozumieniem konstytucyjnego pojgcia wywlaszczenia, w obu wypadkach odnosi si¢ ona
bezsprzecznie do tej klasycznej postaci wywlaszczenia.

5. Konstytucyjne przestanki dopuszczalno$ci wywlaszczenia a konstytucyjna
zasada zwrotu wywtlaszczonych nieruchomosci.

5.1. Ustawodawca wyraznie wskazuje, ze wywlaszczenie (odjgcie wlasnosci
prywatnej) jest dopuszczalne, a wigc zgodne z prawem i legalne, tylko wowcezas, gdy
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nastgpuje dla realizacji celu publicznego za wynagrodzeniem doznanego uszczerbku
majatkowego w postaci stusznego odszkodowania. Warunkiem dopuszczalno$ci
wywlaszczenia jest dziatanie ustawodawcy w granicach zasady proporcjonalnosci, co
wynika ze sformutowania ,,wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy (...)".
Z treSci normatywnej art. 21 ust. 2 Konstytucji wynika zatem, ze regulacja ustawowa
zgodna z konstytucyjnym standardem dopuszczalno$ci wywlaszczenia musi uwzgledniaé
wymienione przestanki.

5.2. Brzmienie art. 21 ust. 2 Konstytucji nie przewiduje expressis verbis obowiazku
organow wiadzy publicznej do zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych lub w inny sposéb
przejetych przez panstwo, w szczegolnosci tych nieruchomosci, ktore zostaty przejete z
naruszeniem konstytucyjnych zasad nabywania praw majatkowych. W wyroku z 24
pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216) Trybunat
Konstytucyjny wskazal jednak, ze zasad¢ zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci nalezy
traktowac jako ,,oczywista konsekwencje” obowiazywania przestanek dopuszczalnosci
wywlaszczenia okreslonych w art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada ta wynika stad, iz obowiazujace w
chwili wywlaszczenia regulacje prawne dotyczace powstania obowiazku zwrotu
wywlaszczanych nieruchomo$ci wplywaja na dookreslenie przestanek dopuszczalnosci
samego wywlaszczenia. Celem przepisOw o zwrocie wywlaszczonych praw jest okreslenie
zakresu dopuszczalnej ingerencji w prawo wilasnosci, a takze stworzenie mozliwosci
zniesienia skutkow tej wyjatkowej ingerencji, jezeli okazata si¢ pozbawiona wymaganego
konstytucyjnego uzasadnienia. Tre$¢ upowaznienia panstwa do dokonywania
wywlaszczenia pozostaje w komplementarnym zwiazku z gwarancjami wlasno$ci ujgtymi
w art. 21 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten gwarantuje i zabezpiecza konkretny stan
majatkowy obywateli. Obywatele musza jednak, ze wzgledu na brzmienie art. 21 ust. 2
Konstytucji, znosi¢ ingerencj¢ panstwa w sfer¢ prywatnej wlasnosci. Z nakazu ochrony
wlasnosci oraz innych praw majatkowych, ktory statuuja art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1
Konstytucji, wynikaja okreslone obowiazki ustawodawcy zwyklego. Chodzi przede
wszystkim o pozytywny obowiazek stanowienia przepisow i procedur udzielajacych
ochrony prawnej prawom majatkowym oraz o negatywny obowiazek ustawodawcy
powstrzymywania si¢ od wprowadzania regulacji, ktére owe prawa moglyby pozbawiaé
ochrony prawnej lub tez ochrong te ograniczac (por. wyrok o sygn. K 6/05).

Jezeli zatem cel publiczny, na ktory wywlaszczono nieruchomos$¢, nie jest
realizowany, albo wywlaszczona nieruchomos$¢ nie jest konieczna na ten cel publiczny,
wowczas nie istnieje nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we wlasnos¢
prywatna, ale réwniez prawna podstawa (przyczyna) nabycia wlasnosci przez podmiot
publiczny. W tej sytuacji gwarancje prawa wlasnosci wynikajace z art. 21 wust. 1
Konstytucji odzyskuja swoja moc ochronna. Pozycja prawna i interes podmiotu
publicznego osiagnigte przez takie wywlaszczenie musza z powrotem ustapi¢ przed
konstytucyjnie chroniona pozycja prawna obywatela. Dalsze pozostawienie wlasnosci w
domenie wlasno$ci publicznej nie ma konstytucyjnego uzasadnienia. Zatrzymujac w tej
sytuacji wywtaszczona nieruchomos$¢ panstwo osiagatoby korzysci majatkowe kosztem
swoich obywateli. Tymczasem instytucja wywlaszczenia nie moze prowadzi¢ do
przysporzenia wywtlaszczycielowi korzysci zarobkowych lub fiskalnych, dopoki nie
zostanie zrealizowany cel wywlaszczenia. Z tych przyczyn z konstytucyjnej gwarancji
ochrony prawa wilasno$ci wynika prawo powrotnego nabycia nieruchomosci przez jej
poprzedniego wiasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej pierwotnego celu wywlaszczenia.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny w niniejszym sktadzie przyjat,
ze konstytucyjna zasada zwrotu wywlaszczonych nieruchomo$ci wynika z tresci
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konstytucyjnej regulacji wywtlaszczenia (art. 21 ust. 2 Konstytucji) w zwiazku z
konstytucyjna gwarancja wlasno$ci (art. 21 wust. 1 Konstytucji). Zasad¢ zwrotu
wywilaszczonych nieruchomosci art. 21 ust. 1 Konstytucji wyraza w sposob pozytywny,
za$ art. 21 ust. 2 Konstytucji w sposob negatywny — przez zakreslenie dopuszczalnych i
niedopuszczalnych ram ingerencji. Art. 21 ust. 2 Konstytucji dookresla tym samym
gwarancje ochrony wlasno$ci wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytucji.

5.3. Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, wywlaszczenie jest dopuszczalne tylko na
cele publiczne.

,Cele publiczne” nie zostaly wprawdzie zdefiniowane w samej Konstytucji, jednak
z systemowej wyktadni art. 21 ust. 2 Konstytucji wynika, ze sa to cele ponadjednostkowe,
zbiorowe, pozostajace w pewnej opozycji do prywatnego interesu indywidualnego
obywatela. ,,Celem publicznym” zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ zatem
indywidualny interes lub suma interesow indywidualnych wielu os6b prywatnych.
Dokonywanie wywlaszczenia wylacznie w majatkowym interesie wywlaszczyciela lub na
cel, ktorego nie mozna zakwalifikowac¢ jako cel publiczny, stanowi przekroczenie art. 21
ust. 2 Konstytucji i tym samym naruszenie konstytucyjnych gwarancji ochrony wlasnosci.
Dopuszczenie przez ustawodawce do przymusowego odjgcia praw i1 do ich nabycia przez
podmioty publiczne jest wowczas niezgodne z art. 21 ust. 2 Konstytucji, nawet jesli
nastapito za shusznym odszkodowaniem i byto konieczne z innych przyczyn. Jezeli zatem
okreslony w ustawie cel wywlaszczenia nie ma wystarczajaco charakteru publicznego, tak
by mogl uzasadnia¢ wywlaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji, z
konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci wynika nakaz zwrotu
wywlaszczonych praw.

Podobnie na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytucji przystuguje konstytucyjne prawo
do zadania zwrotu w sytuacji, w ktorej ustawa toleruje faktyczne przeznaczenie
wywlaszczonej nieruchomosci na cel niemieszczacy si¢ w katalogu celow publicznych
okreslonych w ustawie wywtaszczeniowe;.

5.4. Wedle art. 21 ust. 2 Konstytucji, wywlaszczenie jest zgodne z Konstytucja,
jezeli jest konieczne (niezbedne) dla realizacji celu publicznego.

Ze wzgledu na konstrukcje wywlaszczenia jako przymusowego odebrania prawa za
odszkodowaniem, chodzi tu o ten cel publiczny, ze wzgledu na ktory owo odjgcie
nastgpito. Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, ofiara, jaka ponosi wywlaszczony, jest
uzasadniona i konstytucyjnie usprawiedliwiona jedynie przez to, ze jest konieczna i
niezbgdna dla realizacji okreslonego celu publicznego. Odebranie prawa wtlasnosci 1
umieszczenie go w majatku panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego jest tylko
narzedziem shuzacym realizacji celu wywlaszczenia. Z konstytucyjnej funkcji
wywlaszczenia wynika, ze juz sama ingerencja we wlasno$¢ musi nastgpowac z uwagi na
Scisle okreslony cel, a wywlaszczane prawo musi zosta¢ nastgpnie przekazane na realizacje
konkretnego celu. Wywlaszczenie nie umozliwia zwyklej ingerencji w sfer¢ majatkowa
0sOb prywatnych w celu prostego przeniesienia wywtaszczonych praw do sfery wlasnosci
publicznej. Nie chodzi o zwykle odebranie wlasnosci i umieszczenie jej w zasobie
wlasnosci publicznej. Cel 1 konstytucyjna legitymacja wywlaszczenia polegaja na tym, ze
wywlaszczona nieruchomo$¢ ma bezposrednio po wywlaszczeniu zosta¢ oddana do
realizacji zadan publicznych w ramach okreSlonego przed wywlaszczeniem
przedsigwzigcia publicznego. Trybunat Konstytucyjny podkreslat w swoim orzecznictwie,
ze Iinstytucja wywlaszczenia ma charakter ,wyjatkowy 1 szczegélny” oraz ze
wywlaszczenie ,,powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych”. Do takich
sytuacji nalezy brak mozliwosci realizacji celéw publicznych za pomoca innych $rodkoéw
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prawnych (por. orzeczenie z 28 maja 1991 r., sygn. K 1/91, OTK w 1991 r., poz. 4,
uchwata TK z 24 czerwca 1992 r., sygn. W 11/91, OTK w 1992 r., poz. 18, wyroki: z 14
marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60, z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K
8/98, z 28 stycznia 2003 r., sygn. K 2/02, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 4, z 9 grudnia 2008
r., sygn. K 61/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 174).

Jezeli zatem ustawa dopuszcza wywlaszczenie, ktoérego nie mozna uznaé za
konieczne (niezbedne) na cel okreslony przy wywlaszczeniu, przymusowe odjecie praw
majatkowych oraz ich nabycie przez podmioty publiczne jest niezgodne z art. 21 ust. 2
Konstytucji. Scisty zwiazek z przestankami dopuszczalno$ci wywlaszczenia powoduje
powstanie konstytucyjnego obowiazku zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, jezeli
przepis ustawy dopuszcza wywlaszczenie, ktorego nie mozna uzna¢ za konieczne lub
niezbgdne na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Wynika stad, ze jak dlugo
wywlaszczone rzeczy (prawa) nie sa po przymusowym odebraniu przekazywane na cel
publiczny uzasadniajacy ich wywlaszczenie, tak dtugo nie zostal osiagnigty cel samego
wywlaszczenia. Dziatanie organdw panstwa stanowi woOwczas ingerencje¢ w prawo
wlasnosci, ktore jest pozbawione konstytucyjnej legitymacji. Naruszenie przez panstwo
podstawy upowaznienia konstytucyjnego do dokonania wywlaszczenia na podstawie art.
21 ust. 2 Konstytucji ze wzgledu na przestanke dopuszczalno$ci wywlaszczenia stanowi
uzasadnienie konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonych praw. Tak tez nalezy
rozumie¢ stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego zawarte w wyroku z 24 pazdziernika
2001 r. (sygn. SK 22/01), w ktorym Trybunat wskazat, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji,
dopuszczajac wywlaszczenie ,,jedynie na cele publiczne", tworzy nierozerwalny zwiazek
pomigdzy okresleniem tych celow w decyzji o wywtaszczeniu i faktycznym sposobem
uzycia wywlaszczonej rzeczy.

Z regulacji konstytucyjnej wynika takze, ze cel legitymizujacy ingerencje w prawo
wlasnosci musi istnie¢ realnie, a nie tylko formalnie. Wywlaszczenie nie stanowi zwyktego
ogo6lnego instrumentu pomnazania majatku publicznego, ktory moglby by¢ przekazany na
realizacj¢ bardzo r6éznych celow publicznych 1 niepublicznych albo pozostaé
niewykorzystany. Faktyczne przeznaczenie wywlaszczonej nieruchomosci po jej
przymusowym nabyciu na inne cele niz wskazany formalnie cel publiczny uzasadniajacy
wywlaszczenie rodzi konstytucyjny obowiazek jej zwrotu na podstawie art. 21 ust. 2
Konstytucji.

Zgodna z art. 21 ust. 2 Konstytucji regulacja instytucji wywlaszczenia musi takze
zapewnia¢ mozliwo$¢ weryfikacji w toku procedury wywtaszczenia, czy rzeczywiscie jest
ono niezbedne i konieczne na wskazany cel publiczny (por. powotany juz wyrok o sygn. K
6/05). Brak gwarancji procesowych umozliwiajacych weryfikacje, grozacy naduzyciem
instytucji wywlaszczenia, przemawia za wprowadzeniem obowiazku zwrotu
nieruchomos$ci nabytych w toku takiej procedury lub poza nia (z jej pominigciem).
Trybunat Konstytucyjny, stwierdzajac w wyroku z 3 kwietnia 2008 r. (sygn. K 6/05)
niezgodnos$¢ art. 229a u.g.n. z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji
(gwarantujacym ochrong wlasno$ci i innych praw majatkowych) oraz z art. 7 Konstytucji
(proklamujacym zasadg praworzadnos$ci), wskazal, ze niekonstytucyjny art. 229a u.g.n.
stwarzal sytuacjg, w ktorej ,traci na znaczeniu wyjatkowy charakter wywlaszczenia — w
szczegblnosci przestanka niemoznosci realizacji danego celu publicznego za pomoca innych
srodkéw prawnych. W wypadku zmiany celu publicznego realizowanego na wywtaszczonej
nieruchomos$ci nie bedzie prowadzone sformalizowane postgpowanie wywlaszczeniowe,
ktorego celem byloby wykazanie zaistnienia m.in. tej przestanki”.

5.5. Stosownie do art. 21 ust. 2 Konstytucji, wywlaszczenie jest zgodne z
Konstytucja, jezeli jest dokonywane ,,za stusznym odszkodowaniem”.
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Gwarancja konstytucyjna odnosi si¢ tu do konieczno$ci wyptacenia
odszkodowania, skorelowanego czasowo z dokonanym odjgciem wlasnosci, oraz do
wysokosci otrzymanego odszkodowania. Nie musi by¢ ono uprzednim wyrdéwnaniem
uszczerbku powstatego w majatku wywlaszczonego. Istotne jest to, ze dokonywanie
wywlaszczenia (przymusowego odjecia wlasnosci) bez odszkodowania i nabywanie w ten
sposob praw majatkowych przez podmioty publiczne stanowi naruszenie art. 21 ust. 2
Konstytucji, nawet gdyby okazato si¢ konieczne ze wzgledu na wazny cel publiczny.
Podobnie dopuszczenie przez ustawodawcg do odejmowania wlasnosci za
odszkodowaniem, ktérego nie mozna uzna¢ ,,slusznym”, i do nabywania w ten sposob
wlasnosci prywatnej przez podmioty publiczne jest niezgodne z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

W swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny nie wiazal dotychczas
konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci z naruszeniem przez
ustawodawce przestanki dopuszczalno$ci wywlaszczenia w  postaci  stusznego
odszkodowania.

6. Ocena adekwatnosci art. 21 ust. 2 Konstytucji do oceny kwestionowanego
pominigcia ustawodawczego.

6.1. Trybunal Konstytucyjny nie rozpoznawatl dotychczas watpliwosci
konstytucyjnych dotyczacych zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci w sytuacji,
gdy na wywlaszczonej nieruchomosci prawidlowo zrealizowano pierwotny cel
wywlaszczenia. Swiadczy to o precedensowym charakterze rozstrzygniecia Trybunatu
Konstytucyjnego w niniejszej sprawie.

6.2. Po przeanalizowaniu przestanek dopuszczalno$ci wywlaszczenia i1 ich
wyktadni w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Trybunat stwierdzit, ze tre$¢ art. 21
ust. 2 Konstytucji nie obejmuje zakresem swej regulacji zachowania si¢ wywlaszczyciela po
wystapieniu skutkow wywlaszczenia, tj. po przejSciu wilasnosci do zasobu mienia
publicznego. Art. 21 ust. 2 Konstytucji nie reguluje co do zasady sposobu wykonywania
uprawnien wilascicielskich wzglegdem nieruchomosci nabytych przymusowo w drodze
wywlaszczenia przez podmiot realizujacy zadania publiczne. Tres¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji
odnosi si¢ do oceny konstytucyjnej prawidlowosci merytorycznych podstaw i regulacji
wywlaszczenia — od chwili wszczgcia procedury wywlaszczeniowej do momentu uzyskania
przymiotu ostatecznosci przez decyzj¢ wywlaszczeniowa i jej wykonania. Podobnie
normatywna tre$¢ art. 99 Konstytucji marcowej utrzymanego w mocy po wejsciu w zycie
Konstytucji  kwietniowej nie obejmowata problematyki zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych. Tym bardziej tre$¢ tego przepisu nie obejmowata zwrotu nieruchomosci,
na ktorych zrealizowano cel wywlaszczenia a po pewnym czasie zaprzestano realizacji
tego celu. Zagadnienie to pozostawato wyraznie poza wyktadnia art. 99 Konstytucji, na co
wskazuje takze milczenie komentarzy do tego przepisu (np. M. Zimmermann, Polskie
prawo wywlaszczeniowe, t. 1, Lwow 1939, rozdzial poswigcony wywlaszczeniu na
podstawie art. 99 Konstytucji marcowej) i to mimo istnienia — inaczej niz obecnie — wielu
instytucji cywilistycznych przyznajacych uprawnienie do odzyskania wywtlaszczonej
nieruchomo$ci w migdzywojennych ustawach zawierajacych przepisy o charakterze
wywlaszczeniowym.

W konsekwencji art. 21 ust. 2 Konstytucji nie stanowi podstawy wywodzenia
konstytucyjnego prawa do zwrotu nieruchomosci, ktore zostaty wywtaszczone w toku
procedury spetniajacej konstytucyjny standard wywtaszczenia. Skoro nie naruszono art. 21
ust. 2 Konstytucji, nie ma podstaw do wyprowadzania obowiazku zwrotu.
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6.3. W swoim dotychczasowym orzecznictwie dotyczacym art. 21 ust. 2 Konstytucji
Trybunat Konstytucyjny wyprowadzat tres¢ konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci takze wzgledem nieruchomosci formalnie prawidtowo wywtaszczonych,
ktdére bezposrednio po ich wywlaszczeniu nie zostaty przekazane na realizacj¢ okreslonego
celu publicznego w sposob przewidziany w Konstytucji lub w ustawie. Chodzito o
nieruchomosci, ktére po ich nabyciu w drodze wywlaszczenia nie zostaly wykorzystane
przez wywlaszczyciela na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu (cel okreslony w
przepisach stanowiacych podstawe jej nabycia lub przejecia).

Wyprowadzenie  konstytucyjnego  obowiazku  zwrotu = wywlaszczonych
nieruchomosci z tre$ci art. 21 ust. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 21 ust. 1 Konstytucji
opieralo si¢ na argumencie ,wadliwego uzycia” nabytej nieruchomosci przez
wywlaszczyciela, stanowiacego dowod na bezposrednie naruszenie konstytucyjnych
przestanek dopuszczalno$ci wywlaszczenia ujetych w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Skoro
istnieje nierozerwalny zwiazek pomigdzy okresleniem publicznych celow w decyzji o
wywlaszczeniu a faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej nieruchomosci
bezposrednio po jej wywlaszczeniu, istnieje takze nierozerwalny zwiazek migdzy
naruszeniem przestanki dopuszczalno$ci wywlaszczenia ,,jedynie na cele publiczne” a
powstaniem obowiazku po stronie organéw panstwa konstytucyjnego zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci.

W konsekwencji art. 21 ust. 2 Konstytucji moze dotyczy¢ — jako wzorzec kontroli
konstytucyjnosci — oceny przepisow regulujacych zachowanie si¢ wywilaszczyciela
wzgledem nabytych przez niego w drodze wywlaszczenia praw do nieruchomosci, dopoki
cel publiczny okreslony w decyzji o wywlaszczeniu nie zostanie zrealizowany. Objecie
ochrona na podstawie art. 21 ust. 2 Konstytucji sytuacji wystgpujacych do tego momentu na
wywlaszczonej nieruchomosci jest uzasadnione silnym zwiazkiem 2z naruszeniem
podstawowych przestanek dopuszczalnosci samego wywlaszczenia. W tym sensie zakres
normatywny art. 21 ust. 2 Konstytucji ,.konsumuje si¢” w chwili dokonania celu
wywlaszczenia okreslonego w decyzji wywlaszczeniowej 1 nie obejmuje dalszych sytuacji
powstatych juz w trakcie wykorzystywania nieruchomosci na cel okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu.

6.4. Powyzsza wykladnia art. 21 ust. 2 Konstytucji nawiazuje do wyktadni art. 7
poprzednio obowiazujacych przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy.
Argumenty wywodzone bezposrednio z tresci konstytucyjnego standardu wywlaszczenia
mialy wowczas wplyw na ustalenie wykladni zakresu przestanki ,,zbedno$ci
nieruchomosci na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu” na gruncie art. 69 ust. 1
u.g.g.w.n.

Na wstepie wskaza¢ nalezy, ze w literaturze prawniczej i orzecznictwie sadowym —
po wejsciu w zycie art. 7 pozostawionych w mocy przepiséw konstytucyjnych z 1952 r. w
brzmieniu okreslonym w 1989 r. — prezentowana byla mniejszosciowa wykladnia art. 69
ust. 1 u.g.g.w.n., zgodnie z ktéra ustawodawca w ustawie z 29 wrzesnia 1990 r.
nowelizujacej u.g.g.w.n. zawezit dotychczasowa dopuszczalno$¢ wywlaszczenia z og6lnie
pojetego ,,celu wywlaszczenia” do formalnie i wasko ujetej koniecznosci zrealizowania
»celu okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu”, zatem zmiana ta musiata wplynaé na
wykladnig¢ art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. Wskazywano, ze zamiarem ustrojodawcy byto wowczas
»~radykalne ograniczenie praw wywlaszczyciela”. Skoro instytucja zwrotu wywtlaszczonych
nieruchomo$ci jest sprzezona z konstytucyjnymi i ustawowymi przestankami
dopuszczalno$ci wywlaszczenia, kategoria nieruchomosci zbednych po 1990 r. obejmowac
musiata takze te nieruchomosci ,,uzyte” zgodnie z celem wywlaszczenia okreslonym w
decyzji o wywlaszczeniu, wobec ktorych po jakim$ czasie realizowany cel przestat by¢
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realizowany (M. Szewczyk, Zwrot wywtaszczonych nieruchomosci, ,,Rejent” 1992, nr 7-8,
s. 58). Powyzsza wykladnia art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. w zwiazku z art. 7 pozostawionych w
mocy przepisow konstytucyjnych z 1952 r. w brzmieniu okreslonym w 1989 r. znalazia
swoje odzwierciedlenie w wyroku NSA w Katowicach z 11 lutego 1992 r. (sygn. akt
SA/Ka 1093/91, niepubl.), zgodnie z ktorym kazda faktyczna zmiana celu okreslonego w
decyzji o wywlaszczeniu powodowata zbednos¢ nieruchomosci i uzasadniata jej zwrot. W
szczegoOlnosci cel wywlaszcezenia przestawat istnie¢ rowniez wowczas, gdy nieruchomos¢
byta przez jaki$ czas wykorzystywana zgodnie z celem wywlaszczenia, lecz w momencie
orzekania o jej zwrocie byta juz faktycznie wykorzystywana na inny cel. Podobnie w
wyroku NSA w Warszawie z 23 marca 1994 r. (sygn. akt IV SA 652/93, ,,Prokuratura 1
Prawo” nr 5/1995, wktadka, s. 57) wskazano, ze jezeli obiekt, pod ktérego budowe
nieruchomo$¢ zostala wywtlaszczona, ulegt zniszczeniu i nie jest dtuzej wykorzystywany, a
stan taki trwa od dluzszego czasu, istnieje przestanka zbedno$ci nieruchomosci okreslona
w art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n.

W orzecznictwie sadowym przewazyto jednak odmienne stanowisko. Po 1990 r.
ustalil si¢ poglad, ze wykladany w $wietle art. 7 pozostawionych w mocy przepisow
konstytucyjnych z 1952 r. art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. ustalal ogdlna zasade powinnosci zwrotu
jedynie nieruchomosci ,,niegdy$ wywlaszczonych, a do dzi§ nie zagospodarowanych”
(zamiast wielu por. wyrok SN z 29 marca 1994 r., sygn. akt III ARN 7/94, OSNP nr
1/1994, poz. 3 oraz uchwata sktadu 7 sedziow SN z 13 czerwca 1995 r., sygn. akt III AZP
3/95, OSNP nr 24/1995, poz. 296). Argumenty za przyjeta wyktadnia, nawiazujaca do
treSci art. 7 Konstytucji, odwotywaly si¢ do ,wspolczesnej funkcji spoleczno-
gospodarczej”, jaka miat do spelnienia art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. (tak powotana juz uchwata
o sygn. akt III AZP 3/95). Inna wyktadnia art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. — prowadzaca do
uznania konieczno$ci zwrotu nieruchomos$ci wykorzystanych prawidtlowo na cel
wywlaszczenia, a nastepnie przeznaczonych do faktycznego wykorzystywania na inny cel
— ,,prowadzitaby do zachwiania pewnos$ci obrotu prawnego i bylaby, jak si¢ wydaje,
sprzeczna z intencja ustawodawcy” (por. wyrok NSA w Katowicach z 1 czerwca 1994 r.,
sygn. akt SA/Ka 1839/93, niepubl.). Takze zdaniem NSA, wyrazonym w toku
postegpowania zakonczonego wydaniem uchwaty o sygn. akt III AZP 3/95, twierdzenie, ze
wyrazenie ,,stala si¢ zbedna” obejmuje takze sytuacje, gdy po pewnym okresie korzystania
z nieruchomosci odpadt cel wywlaszczenia, jest ,,jurydycznie poprawne”, lecz pozostaje
»W sprzeczno$ci z wykltadnia celowosciowa, wedlug ktorej zrealizowanie celu
wywlaszczenia powoduje niemozno$¢ zwrotu nieruchomosci, mimo ze pdzniej nastapita
zmiana jej przeznaczenia”.

Stanowisko orzecznictwa uwzglednialo przy tym stricte reprywatyzacyjny
charakter art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. — podobnie jak obecnie art. 137 ust. 1 u.g.n. Instytucja
zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci w art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. — w przeciwienstwie do
zwrotu nieruchomosci na podstawie art. 34 ust. 1 u.z.t.z.w.n. — odnosila si¢ bowiem nie
tylko do nieruchomos$ci wywlaszczonych na podstawie u.g.g.w.n., ale do nieruchomosci
wywlaszczonych do 1985 r. na podstawie wszelkich ustaw o charakterze
wywlaszczeniowym.

6.5. Nie mozna zatem mowi¢ o zbedno$ci nieruchomosci 1 obowiazku jej zwrotu,
jesli nieruchomo$¢ wywlaszczona zostata prawidlowo wykorzystana zgodnie z celem
okreslonym w decyzji o wywlaszczeniu, a nastgpnie tej realizacji zaprzestano lub
nieruchomo$¢ przeznaczono na inne cele, wlaczajac w to rozporzadzenia ta
nieruchomos$cia na rzecz osoéb trzecich (sprzedaz, oddanie w uzytkowanie wieczyste,
oddanie w uzytkowanie, najem, dzierzawe lub w trwaly zarzad). Sady administracyjne
konsekwentnie odmawialy przyznania bylym wtascicielom lub ich nastgpcom prawnym
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roszczenia o zwrot nieruchomosci po zaprzestaniu realizacji celu wywtaszczenia (por.
wyrok NSA z 29 lipca 1993 r., sygn. akt IV SA 1781/93, niepubl., wyrok NSA z 6
wrzesnia 1994 r., sygn. akt IV SA 1041/93, ,,Wokanda” nr 2/1994, s. 31, uchwata 7
sedziéw SN z 13 czerwca 1995 r., sygn. akt III AZP 3/95, OSNP nr 24/1995, poz. 296, a
takze wyrok NSA w Lublinie z 26 marca 1996 r., sygn. akt SA/Lu 1503/95, niepubl.,
wyrok NSA w Lublinie z 18 kwietnia 1996 r., sygn. akt SA/Lu 1812/95, niepubl., wyrok
NSA w Gliwicach z 30 wrze$nia 1996 r., sygn. akt SA/Ka 1990/95, niepubl., wyrok NSA
w Biatymstoku z 7 listopada 1996 r., sygn. akt SA/Bk 1518/95, niepubl., wyrok NSA w
Warszawie z 23 grudnia 1999 r., sygn. akt [V SA 2140/97, Lex nr 48695).

W szczegolnoscei to, iz wybudowany na wywlaszczonej nieruchomosci obiekt stat
si¢ zbedny podmiotowi, ktory go zrealizowat i chce si¢ wyzby¢ tej nieruchomosci, nie byt
tozsamy ze ,,zbednoscia” nieruchomosci na cel wywlaszczenia w rozumieniu art. 69 ust. 1
u.g.g.w.n. Przepis ten dotyczyl tylko tych wypadkow, gdy nie zostal zrealizowany cel, na
ktory wywlaszczono nieruchomos$¢ (por. wyrok NSA w Warszawie z 6 maja 1998 r., sygn.
IV SA 1653/96, Lex nr 45932). Jesli zrealizowano cel wywlaszczenia 1 rozpoczeto
wykorzystywanie nieruchomos$ci na ten cel, ale nastgpnie zmieniono przeznaczenie
nieruchomosci tak, ze nieruchomo$¢ byla wykorzystywana na inny cel, nie mozna byto
méwi¢ o zbednosci nieruchomosci na cel wywlaszczenia 1 nie powstawal ustawowy
obowiazek zwrotu tej nieruchomosci (por. wyrok NSA w Warszawie z 23 grudnia 1999 r.,
sygn. akt IC SA 2140/97, niepubl.). Podsumowaniem wskazanej linii orzeczniczej bylo
orzeczenie zawarte w uchwale sktadu 7 sedziow SN z 13 czerwca 1995 r. (sygn. akt III
AZP 3/95, OSNP nr 24/1995, poz. 296), w ktorej uznano, ze jesli cel wywlaszczenia zostal
osiagnigty, pézniejsze zmiany przeznaczenia wywlaszczonej nieruchomosci nie mogty
prowadzi¢ do powstania obowiazku zwrotu, a nieruchomo$¢ wywlaszczona nie mogta
zosta¢é uznana za zbedna. Pozniejsza zmiana sposobu faktycznego wykorzystania
wywlaszczonej nieruchomosci nie ma znaczenia dla oceny jej zbednos$ci z punktu widzenia
przepisow o wywlaszczeniu. Zwrot byt wylaczony bez wzgledu na to, na jakie cele i komu
nieruchomo$¢ zostata przekazana. W  konsekwencji ,,uzycie” wywlaszczonej
nieruchomos$ci na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu powodowato, iz wygasat
obowiazek wywtlaszczyciela zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci jej poprzedniemu
wlascicielowi. Mogl on korzysta¢ z tej nieruchomos$ci i nia rozporzadzaé bez
jakichkolwiek ograniczen wynikajacych z  wywlaszczeniowej drogi nabycia
nieruchomos$ci. W konsekwencji na podstawie art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n. nieruchomosci
kiedys ,,uzyte” na cel wywlaszczenia, chocby byly w chwili zadania zwrotu ,,zbgdne” z
innych powodow, nie podlegaty zwrotowi.

W konsekwencji wykorzystanie nieruchomosci na cel inny niz wskazany w decyzji
o wywlaszczeniu po prawidtowym zrealizowaniu celu wywlaszczenia byto mozliwe i nie
rodzito obowiazku zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Z chwila zrealizowania celu
wywlaszczenia wykonywanie prawa wiasnos$ci (lub innego prawa) na takiej nieruchomosci
nie bylo ograniczone jakimikolwiek warunkami. Prawo wlasnosci — w zakresie jego
wykonywania — poddane byto tylko takim ograniczeniom, jakim poddawane jest prawo
wlasnosci przystugujace kazdemu innemu podmiotowi z uwzglednieniem ograniczen
zwiazanych z wykonywaniem zadan publicznych przez wlasciciela publicznego (por.
wyroki NSA z 17 maja 2010 r., sygn. akt I OSK 1025/09, Lex nr 594843, z 13 stycznia
2010 r., sygn. akt I OSK 471/09, Lex nr 595395, z 27 sierpnia 2009 r., sygn. akt I OSK
1138/08, Lex nr 552276, oraz wyroki WSA w Bialymstoku z 2 marca 2004 r., sygn. akt
SA/Bk 1444/03, Lex nr 173693, i sygn. akt SA/Bk 461/03, Lex nr 173689, wyrok NSA w
Warszawie z 20 kwietnia 1998 r., sygn. akt IV SA 1033/96, Lex nr 45936).
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6.6. Trybunal Konstytucyjny nie odnalazt w tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji
dodatkowych argumentéw za rozszerzeniem zakresu normatywnego wynikajacej z niego
konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci. Nie jest mozliwe odniesienie
dotychczasowe;j tresci zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci do oceny art. 137 ust.
1 u.g.n. w zakresie, w jakim przepis ten nie uznaje za zbgdna i1 przez to niepodlegajaca
zwrotowi takze takiej nieruchomosci, na ktorej cel wywlaszczenia juz zrealizowano, a
nastgpnie przeznaczono na realizacj¢ innego celu niz okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu. Wynika to stad, iz po zaprzestaniu realizacji dotychczasowego celu
wywlaszczenia nie ulega zmianie ocena dokonanego w przesztosci wywtlaszczenia jako
zgodnego z prawem, a dotychczasowego postgpowania z wywlaszczona nieruchomoscia
jako prawidtowego. Przekazanie nieruchomosci, na ktérej przez wiele lat realizowano cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, na realizacj¢ innego celu nie moze z moca wsteczna
zmieni¢ oceny ,.koniecznosci” i ,,niezbednosci” dokonanego przed laty wywlaszczenia na
okreslony cel. Jezeli wazno$¢ lub skuteczno$¢ decyzji o wywlaszczeniu nie zostala
podwazona we wlasciwym postgpowaniu, samo zaprzestanie realizacji celu wywlaszczenia
nie zmienia oceny prawidtowos$ci dokonanego przed laty wywlaszczenia nieruchomosci 1
przekazania jej do wykorzystywania zgodnie z tre$cia decyzji wywlaszczeniowej. Nawet
po zaprzestaniu wykonywania celu publicznego, dokonane w przeszto$ci wywlaszczenie
nalezy nadal uwaza¢ za ,konieczne” i ,,niezbedne” dla realizacji celu publicznego, ktérego
dalsza realizacja zostata porzucona.

Podobnie nie mozna uznaé, ze utrzymanie dotychczasowego brzmienia art. 137 ust.
1 u.gn. dotyczy — w =zakresie wskazywanego przez sad pytajacy pominigcia
ustawodawczego — innej konstytucyjnej przestanki wywlaszczenia, czyli obowiazku
przeznaczenia nieruchomosci na ,,cel publiczny”. W wyroku z 3 kwietnia 2008 r., sygn. K
6/05, Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji nalezy rozumieé
tak, ze w wypadku nieruchomosci nieprzekazanych na cel publiczny okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu z art. 21 ust. 2 Konstytucji wynika pozytywny obowiazek ustawodawcy do
wprowadzenia regulacji zwrotu. Jej obowiazywanie na przyszto$¢ stuzy¢ ma zapewnieniu,
ze cel okreslony w decyzji wywlaszczeniowej zostanie zrealizowany bezposrednio i w
krotkim czasie po dokonaniu wywlaszczenia, co potwierdza, ze bylo ono konieczne i
niezbgdne do realizacji tego celu. Zaprzestanie realizacji dotychczas wykonywanego celu
okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu nie zmienia tej oceny.

6.7. W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Zze art. 21 ust. 2 Konstytucji
jest nieadekwatny do oceny konstytucyjnosci  kwestionowanego  pominigcia
ustawodawczego. Nie dotyczy bowiem przepisow odnoszacych si¢ do zasad zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci, na ktoérych prawidlowo zrealizowano pierwotny cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Zakres normowania konstytucyjnej zasady zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci wywodzonej z art. 21 ust. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 21
ust. 1 Konstytucji obejmuje problematyke wykorzystania nieruchomosci bezposrednio po jej
nabyciu w drodze wywlaszczenia i tylko takiej mierze, w jakiej mozna wykazaé $cislty
zwiazek z naruszeniem konstytucyjnych przestanek dopuszczalno$ci samego wywlaszczenia.

W konkluzji, art. 21 ust. 2 Konstytucji nie moze stanowi¢ wzorca kontroli
konstytucyjnosci braku ustawowych zasad zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, ktore
zostaly prawidlowo przekazane na realizacj¢ celu publicznego okreslonego w decyzji o
wywlaszczeniu 1 w terminach okre§lonych w art. 137 ust. 1 u.g.n. Z przepisu Konstytucji nie
wynika samodzielna norma nakladajaca na ustawodawceg generalny obowiazek zwrotu
kazdej wywlaszczonej nieruchomosci, ktora nie jest dluzej wykorzystywana na inny cel niz
cel wskazany w decyzji o wywlaszczeniu. Wbrew stanowisku sadu pytajacego,
dotychczasowe orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego takze nie sa podstawa do
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formutowania takiego wniosku. Poza zakresem normatywnym konstytucyjnej zasady
zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci pozostaje zatem ocena dalszego wykorzystywania
nieruchomosci zgodnie z trescia decyzji o wywlaszczeniu, a takze zaprzestanie — z r6znych
przyczyn — realizacji tego celu lub przekazanie nieruchomosci na realizacj¢ innych zadan.

6.8. Nie moga takze odnie$¢ pozadanego skutku argumenty WSA w Gdansku, iz te
same racje przemawiajace za stwierdzeniem przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku o
sygn. K 6/05 niezgodno$ci art. 229a u.g.n. z art. 21 ust. 2 Konstytucji przemawiaja takze za
uznaniem niekonstytucyjnosci art. 137 ust. 1 u.g.n. w zakresie wskazywanym przez sad
pytajacy. Podobienstwo obu spraw, polegajace na tym, ze ,,w obu przypadkach
wywlaszczona nieruchomo$§¢ — w chwili orzekania o zwrocie — jest faktycznie
wykorzystywana na inny cel niz okre§lony w decyzji o wywlaszczeniu”, jest pozorne.
Zgodnie z art. 229a u.g.n.,, wylaczone bylo prawo zadania zwrotu wywlaszczone]
nieruchomos$ci, jezeli na nieruchomosci zostal zrealizowany bezposrednio po
wywlaszczeniu inny cel niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, ktéry w dniu wydania
tej decyzji mogt stanowi¢ podstawe wywlaszczenia. Art. 229a u.g.n. wylaczal zatem
obowiazek zwrotu niektérych wywlaszczonych dotychczas nieruchomosci, ktore staty sie
zb¢dne w rozumieniu art. 137 ust. 1 u.g.n. przez to, ze nie doszlo na nich do realizacji
pierwotnego celu okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu i nieruchomos¢ nigdy nie byta
wykorzystywana zgodnie z celem okreslonym w decyzji o wywlaszczeniu. Jak zauwazyli
Marszatek Sejmu i Prokurator Generalny, art. 229a u.g.n. wykluczal zwrot wywlaszczonej
nieruchomos$ci jedynie w wypadku niezrealizowania pierwotnego celu wywlaszczenia,
wbrew ustawowej regulacji wywlaszczenia.

Z powyzszych wzgledow stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzeniu
niezgodnosci art. 229a u.g.n. z art. 21 ust. 2 Konstytucji nie moze przemawiaé¢ na rzecz
stwierdzenia takiej niezgodno$ci takze w niniejszej sprawie. Podstawa wywiedzenia przez
Trybunat Konstytucyjny prawa do zwrotu nieruchomosci przekazanych po wywtaszczeniu
na inny cel publiczny niz wskazany w decyzji o wywlaszczeniu bylo stwierdzenie
bezposredniego naruszenia konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci
przez to, ze wskazywany w tresci decyzji cel publiczny byt celem jedynie formalnym, a nie
realnym. Przekazanie nieruchomos$ci na inny cel publiczny niz cel pierwotny stanowito
dowod naruszenia przez wywlaszczyciela konstytucyjnego standardu wywlaszczenia.
Postgpowanie w niniejszej sprawie dotyczy tresci zasady zwrotu wywlaszczonych
nieruchomos$ci w sytuacji, gdy na wywlaszczonej nieruchomosci prawidtowo zrealizowano
pierwotny cel wywlaszczenia.

6.9. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, problem, na jaki wskazuje sad pytajacy,
nie dotyczy normatywnej tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji, lecz zakresu swobody
wykonywania uprawnien wilascicielskich przez podmioty publiczne wzgledem
nieruchomos$ci nabytych przez nie w drodze wywlaszczenia — po zrealizowaniu na nich
celu publicznego bedacego przyczyna ich przymusowego odjgcia poprzednim
wilascicielom. Obecna regulacja ustawowa zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci zawarta
w art. 136 1 nast. u.g.n. zapewnia, ze po prawidlowym dokonaniu wywtaszczenia i
zrealizowaniu celu okreslonego w decyzji wywlaszczeniowej podmiot publiczny, ktory
nabyl wywlaszczona nieruchomos¢, zwolniony jest z obowiazku ,,wiecznej realizacji” tego
celu na wywlaszczonej nieruchomosci. Jest on swobodny, oczywiscie w ramach
obowiazujacych ustaw, albo do kontynuowania celu wywlaszczenia, albo do jego zmiany
na inny cel, w tym rowniez na cel prywatny, a wigc na cel, ktory nie uzasadniatby
wywlaszczenia tej nieruchomosci. Swoboda ta wynika z nieadekwatnos$ci wzorca art. 21
ust. 2 Konstytucji 1 wyprowadzane] z tego przepisu zasady zwrotu wywlaszczonych
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nieruchomosci. Jak juz wskazano, z art. 21 ust. 2 Konstytucji nie wynika konstytucyjny
obowiazek uregulowania obowiazku zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci na rzecz ich
poprzednich wiascicieli, gdy dochodzi do zmiany realizowanego na niej celu.

Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza, iz taki obowiazek mogtby wynikaé z innych
przepisow Konstytucji. Ta sfera dzialania podmiotow publicznych podlega innym
regulacjom konstytucyjnym niz art. 21 ust. 2 Konstytucji. Nieruchomosci wywtaszczone
na rzecz panstwa podlegaja ustawowej regulacji na podstawie art. 216 ust. 2 Konstytucji,
zgodnie z ktorym m.in. nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomosci przez Skarb
Panstwa 1 panstwowe osoby prawne nastgpuje na zasadach 1 w trybie okreslonych w
ustawie. Takze ustawa okresla sposob zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa (art. 218
Konstytucji). Z kolei nieruchomos$ci wywtlaszczone na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego podlegaja gwarancjom art. 165 ust. 1 Konstytucji przyznajacym im
osobowo$¢ prawna oraz konstytucyjna ochrong przystugujacego im prawa wilasnosci i
innych praw majatkowych, nie wylaczajac praw nabytych w drodze wywlaszczenia.
Majatek jednostek samorzadu terytorialnego stuzy bowiem wykonywaniu przez nie zadan
publicznych niezastrzezonych przez Konstytucje¢ lub ustawy dla organéw innych wiladz
publicznych (art. 163 Konstytucji). Problematyka ewentualnego zwrotu wywlaszczonych
nieruchomos$ci wskazanych przez sad pytajacy w niniejszej sprawie objgta jest rOwniez
zakresem regulacji ogélnych przepisow ustrojowych. Rzeczpospolita jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej (art. 2
Konstytucji), za§ spoteczna gospodarka rynkowa, stanowiaca podstaweg ustroju
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, jest oparta m.in. na solidarnosci 1 wspotpracy
partneréw spotecznych (art. 20 Konstytucji).

6.10. Brak adekwatnosci art. 21 ust. 2 Konstytucji w niniejszej sprawie, a
zwlaszcza brak adekwatno$ci wynikajacej z tego przepisu przestanki koniecznosci
wywlaszczenia na okreslony cel publiczny wskazany w decyzji o wywlaszczeniu, nie
pozwala oceni¢ istnienia konstytucyjnego obowiazku zwrotu nieruchomosci, na ktérej w
terminach wskazanych w art. 137 ust. 1 u.g.n. zrealizowano cel okre§lony w decyzji o
wywlaszczeniu, a nastgpnie nieruchomos$¢ tg przeznaczono na realizacjg innego celu.

Nie stoi to jednak na przeszkodzie, by na poziomie ustawowym ustawodawca
wyszedl poza konstytucyjne minimum regulacji 1 wprowadzil instytucj¢ ustawowego
prawa wykupu. Warto przypomnie¢, ze prawo zadania powrotnego nabycia regulowat
m.in. art. 15 dekretu z 7 lutego 1919 r. w przedmiocie przepisOw tymczasowych o
wywlaszczeniu przymusowym na uzytek drog zelaznych i innych drég komunikacyjnych
ladowych 1 wodnych oraz wszelkich urzadzen uzytecznosci publicznej (Dz. U. Nr 14, poz.
162, ze zm.), ktory przewidywal prawo wykupu nieruchomosci w ciagu 10 lat od daty
wywlaszczenia, jezeli nieruchomo$¢ okazata si¢ niepotrzebna, przedsigbiorstwo
uzyteczno$ci publicznej nie doszto do skutku badz zostalo rozwiazane, wobec czego
nieruchomosci ulegaly sprzedazy.

Podobnie nic nie stoi na przeszkodzie, by ustawodawca wprowadzil inne instytucje
prowadzace do odzyskania wywlaszczonych nieruchomos$ci, np. w postaci prawa
pierwokupu lub pierwszenstwa nabycia. W polskim prawie wywtaszczeniowym art. 18
powotanego juz dekretu z 7 lutego 1919 r. przewidywal dla 0osob wywlaszczonych prawo
pierwszenstwa nabycia (po uptywie 10 lat od daty wywlaszczenia) nieruchomosci, ktora
okazata si¢ niepotrzebna lub przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej nie doszto do
skutku badz zostato rozwiazane, wobec czego nieruchomosci ulegaly sprzedazy. Szerszy
zakres miato prawo pierwszenstwa nabycia przewidziane w art. 4 ustawy z dnia 10 grudnia
1920 r. o budowie i utrzymaniu drog publicznych w Rzeczypospolitej (Dz. U. z 1921 r. Nr
6, poz. 32), zgodnie z ktorym jezeli panstwo lub samorzad znosity wykorzystywanie
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nieruchomosci na drogg (tzw. zaniechanie drogi), grunty pozostale po niej, a niepotrzebne
na cele drogowe, mieli prawo naby¢ z pierwszenstwem wlasciciele przylegtych
nieruchomosci. Z kolei generalne prawo pierwokupu wywlaszczonych nieruchomosci
wprowadzit art. 44 § 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 wrze$nia
1934 r. — Prawo o postgpowaniu wywlaszczeniowem (Dz. U. Nr 86, poz. 776), zgodnie z
ktérym wywlaszczonemu stuzylo prawo pierwokupu nieruchomosci (z wyjatkiem
nieruchomos$ci wywlaszczonych na wniosek witadz wojskowych), w razie gdy
wywlaszczyciel zamierzal nieruchomos$¢ zby¢ innej osobie, m.in. takze po wyczerpaniu
realizacji pierwotnego celu wywlaszczenia.

Z powyzszych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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