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WYROK
z dnia 13 marca 2014 r.
Sygn. akt P 38/11

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Wrobel — przewodniczacy
Mirostaw Granat — sprawozdawca
Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem sgdu przedstawiajagcego pytanie prawne oraz Sejmu
I Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 6 marca 2014 r., pytania prawnego
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie:

czy art. 1 pkt 89 lit. a w zwigzku z art. 19 ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141,
poz. 1492), zmieniajacy art. 137 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102,
poz. 651, ze zm.), w zakresie, w jakim nakazuje stosowanie nowego
brzmienia art. 137 ust. 1 pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami
W sytuacji, gdy cel okreSlony w decyzji o wywlaszczeniu zostal
przez jednostke samorzadu terytorialnego zrealizowany przed
22 wrzesnia 2004 r., tj. przed dniem wejscia w zycie ustawy 0 zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, jest zgodny z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 137 wust. 1 pkt 2 ustawy z 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, z 2012 r. poz. 908, 951, 1256,
1429 i 1529, z 2013 r. poz. 829 i 1238 oraz z 2014 r. poz. 40) w zakresie, w jakim
za nieruchomos¢ zbedng uznaje nieruchomosé wywlaszczona przed 27 maja 1990 r.,
na ktorej w dniu zlozenia wniosku o zwrot, a nie p6Zniej niz przed 22 wrzesnia 2004 r.,
zrealizowano cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jest niezgodny z art. 2
w zwigzku z art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 24 marca 2014 r. w Dz. U. poz. 376.



UZASADNIENIE
|

1. Postanowieniem z 12 maja 2011 r. (sygn. akt I SA/Wa 41/11) Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA w Warszawie, sad pytajacy) zwrocil sig
do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 1 pkt 89 lit. a w zwiazku
zart. 19 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o0 gospodarce
nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141,
poz. 1492; dalej: ustawa nowelizujgca z 2003 r.), zmieniajgcy art. 137 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102,
poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.), w zakresie, w jakim nakazuje stosowanie nowego
brzmienia art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w sytuacji, gdy cel okreslony w decyzji
0 wywlaszczeniu zostal przez jednostke samorzadu terytorialnego zrealizowany przed
22 wrze$nia 2004 r., tj. przed dniem wejscia w zycie ustawy nowelizujacej z 2003 r.,
jest zgodny z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Stan faktyczny sprawy przed WSA w Warszawie jest nastepujacy.

1.1.1. W decyzji o lokalizacji szczegotowej inwestycji ze stycznia 1974 r. czgs§¢
niezabudowanej nieruchomosci nalezacej do spadkodawczyni skarzacych (676 m2) zostala
przeznaczona ,,pod spoétdzielcze budownictwo mieszkaniowe”. Nieruchomo$¢ zostata
nastepnie wywlaszczona na rzecz Panstwa za odszkodowaniem w sierpniu 1975 r.
na podstawie ustawy z 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczana nieruchomosci
(Dz. U. Nr 17, poz. 70, ze zm.). Nieruchomo$¢ spadkodawczyni uznano za niezbedng
pod budowe zatwierdzonego zespotu mieszkaniowego (osiedla). W styczniu 1976 r.
zatwierdzono plan realizacyjny stanowigcy plan ogdlny zagospodarowania terenu osiedla
mieszkaniowego. W zalacznikach do tej decyzji zawarto szkice koncepcyjne
projektowanych obiektow budowlanych tj. budynkéw mieszkalnych, szkoty srodowiskowe;j
1 przedszkola. Wywlaszczona nieruchomo$¢ znajdowata si¢ na obszarze lokalizacji
przyszitej szkolty srodowiskowej i urzadzen jej towarzyszacych. W listopadzie 1981 r.
zatwierdzono plan realizacyjny ogélny zagospodarowania szkoty i terenu wokol niej.
Z zataczonej do decyzji mapy wynikato, ze na powierzchni wywtaszczonej nieruchomosci
zlokalizowano infrastrukture towarzyszaca przysziej szkole: obiekty lekkoatletyczne,
powierzchnie zuzlowe do skokow w dal, asfaltowe boisko do siatkowki i tereny zielone.

Oddanie do uzytku czesci dydaktycznej szkoty nastgpito we wrzesniu 1987 r.,
czyli 12 lat po wywlaszczeniu, czego dowodem w sprawie byl protokot odbioru
dydaktycznej czeSci budynku szkoty. Latem 1988 r. oddano w ten sam sposob do uzytku
gastronomiczng cz¢$¢ budynku szkoty.

1.1.2. W kwietniu 1996 r. byla wiascicielka wywlaszczonej nieruchomosci
zwrdcilta si¢ o jej zwrot na podstawie art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.
0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127,
ze zm.). Zgodnie z tym przepisem, nieruchomo$¢ wywlaszczona lub jej czgs¢ podlegata
zwrotowi na rzecz poprzedniego wlasciciela na jego wniosek, jezeli stata si¢ zbedna na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Wlascicielka dowodzita, ze w chwili ztozenia
wniosku dziatka byta zbedna w sensie faktycznym, poniewaz na poczatku 1996 r., czyli
prawie 21 lat od wywlaszczenia, teren wokot szkoty wciaz nie zostat zagospodarowany
zgodnie z decyzja lokalizacyjng z 1974 r., gdyz stuzyt jako wysypisko $mieci 1 piachu.
Tym samym nie zostal na gruncie zrealizowany cel wywlaszczenia, ani nawet
nie przystgpiono do jego realizacji. Wnioskodawczyni zwrécita takze uwagge,



ze najprawdopodobniej decyzja o lokalizacji inwestycji z 1974 r. utracita swa waznos$¢
jeszcze przed 1980 r. z uwagi na przekroczenie terminu na sporzadzenie ogoélnego planu
realizacyjnego, co sugerowaloby zbednos¢ wnioskowanej nieruchomosci w chwili
sktadania wniosku o zwrot takze w sensie prawnym.

1.1.3. W czerwcu 1996 r. zatwierdzono projekt zagospodarowania terenu wokot
szkoty 1 udzielono pozwolenia na budowe obiektéw sportowych m.in. na terenie
obejmujgcym nieruchomos¢ objetg juz wnioskiem o zwrot. Zezwolono na wykonanie prac
budowlanych zwigzanych z realizacja boisk sportowych, biezni, rzutni kula, utwardzonych
drog 1 przej$¢ oraz oswietlenia terenu i zieleni. Wykonanie tych robot okreslono w tresci
decyzji jako ,zakonczenie inwestycji”. W decyzji komunalizacyjnej z maja 1998 r.
Wojewoda Mazowiecki stwierdzit nieodptatne nabycie spornej dzialki z mocy prawa
Z dniem 27 maja 1990 r. przez Dzielnicg Gming Warszawa-Mokotow.

Po uchyleniu pozwolenia na budowg 1 przekazaniu sprawy do ponownego
rozpoznania, w marcu 1998 r. umorzono postgpowanie na podstawie tego, ze wykonane
juz roboty budowlane zostaly zgloszone zgodnie z wymogami ustawowymi, wykonane
boiska byly juz uzytkowane zgodnie z ich przeznaczeniem i tym samym zakonczono
inwestycje polegajacg na ,,modernizacji i rozbudowie budynku szkoty”. Zapewniono takze,
ze w projekcie urzadzen sportowych uwzgledniono zlozone roszczenia bytych wtadcicieli,
w zwiazku z czym na spornych terenach nie zaprojektowano zadnych trwatych obiektow,
a jedynie zielen.

Byta witascicielka nieruchomosci, a nast¢pnie jej spadkobiercy, nie akceptowali
umorzenia postegpowania 1 konsekwentnie twierdzili w podzniejszych pismach,
ze urzadzenie boiska sportowego stanowito samowole budowlang, poniewaz pozwolenie
na budowe urzadzen sportowych nie obejmowato kortow tenisowych i zostalo poza tym
w catosci uchylone. Nowe pozwolenie nie zostalo wydane, za$ na przedmiotowej dziatce
objetej zadaniem zwrotu nie znajduje si¢ zielen, lecz wybudowano korty tenisowe
ze sztuczng nawierzchnig, biezni¢ ze sztuczng nawierzchnia, cz¢s¢ utwardzong kostka
brukowa, stupy o$wietleniowe oraz ogrodzenie z siatki o stalowych stupach, a wigc state
elementy infrastruktury sportowej o znacznej wartosci.

1.1.4. Wszczgte w kwietniu 1996 r. postepowanie o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci zakonczyto si¢ wydaniem dwoch decyzji w sprawie.

W pierwszej decyzji zwrdcono bytej wiascicielce niewielkg czes¢ wnioskowanej
dziatki o powierzchni 18 m?, ktorg po wywlaszczeniu pozostawiono jej do uzywania
I ktora byta przez caty czas przez nig uzytkowana.

W drugiej decyzji z wrzesnia 2000 r. odmowiono zwrotu pozostatej czesci
wywtaszczone] nieruchomosci o powierzchni 658 m?, stosujac art. 136 ust. 3 1 art. 137
ust. 1 pkt 1 i 2 u.g.n., poniewaz w chwili orzekania przez organ administracji o zwrocie
nieruchomo$¢ stanowita juz cze$¢ boiska szkolnego, a zatem element infrastruktury osiedla
mieszkaniowego. Cel wywlaszczenia sformutowany ogdlnie w 1975 r. ,,pod budownictwo
mieszkaniowe” zostat prawidlowo zrealizowany na tej czesci dziatki przed 2000 r.

Decyzj¢ o odmowie zwrotu nieruchomo$ci utrzymal w mocy Wojewoda
Mazowiecki w decyzji z grudnia 2001 r. Wojewoda zauwazyl, ze byla wilascicielka
nie kwestionowata faktu, iz do chwili orzekania o zwrocie (2000 r.) na nieruchomosci
prawidlowo zrealizowano juz planowany cel wywlaszczenia. Jej jedynym zarzutem
skarzacej bylo zagospodarowanie terenu pod boisko dopiero 21 lat od wywlaszczenia
(1996 r.). Wojewoda uznal, ze realizacja tak duzych przedsiewzig¢ inwestycyjnych
jak osiedle mieszkaniowe jest z natury rzeczy dlugotrwala, zatem w $wietle art. 137 u.g.n.
nie mogl mie¢ znaczenia dhugi okres budowy tego elementu osiedla.

1.1.5. Obie decyzje administracyjne zostaty uchylone w 2003 r. wyrokiem NSA
ze wzgledow proceduralnych. Sad uznal, Zze organy administracji nie wyjasnity



dostatecznie sprawy wedle art. 7, art. 77 i art. 80 ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.)
I naruszyly okreslong w art. 107 § 3 k.p.a. zasade swobodnej oceny dowoddw w stopniu
mogacym mie¢ istotny wplyw na wynik postepowania. W szczegdlnosci organy
administracji nie zebraly dowodéw na okoliczno$¢, czy przed zgloszeniem w 1996 r.
wniosku o zwrot nieruchomosci nastapita juz na niej faktyczna realizacja planowanego
elementu infrastruktury osiedla i czy miata ona potwierdzenie w stosownych dokumentach.

1.1.6. Byta wlascicielka nieruchomosci ztozyta w 2004 r. pismo podtrzymujace
wniosek o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci. Po jej $mierci w 2009 r. z zadaniem
zwrotu wystapili jej spadkobiercy powotlujac si¢ na art. 136 i 137 u.g.n. w brzmieniu
obowigzujacym od 22 wrzesnia 2004 r., tj. ustalonym ustawg nowelizujaca z 2003 r.

1.1.7. W sierpniu 2010 r. Starosta Powiatu Piaseczynskiego orzekt o zwrocie
skarzagcym dziatki ewidencyjnej o powierzchni 617 m® z terenu znajdujacego si¢
na obszarze wywlaszczonej nieruchomosci. W ocenie sStarosty, na wywlaszczonej
nieruchomos$ci zrealizowano inwestycje, ktéra stanowila cel wywlaszczenia, jednak
uczyniono to z przekroczeniem termindéw okreslonych w art. 137 ust. 1 u.g.n. w nowym
brzmieniu. Odczytujac literalnie art. 137 ust. 1 pkt 1 1 2 u.g.n. starosta stwierdzit,
ze inwestycje powinny byly by¢ rozpoczete w terminie 7 lat od daty wywlaszczenia,
tj. do 12 sierpnia 1982 r., za$ realizacja tych obiektow powinna byla si¢ zakonczy¢ 10 lat
od daty wywlaszczenia, czyli najpdzniej do 12 sierpnia 1985 r. O ile cze$¢ dydaktyczna
szkoty zostata oddana do uzytkowania we wrzesniu 1987 r., o tyle zagospodarowanie
I uzytkowanie terenéw sportowych wokot szkoty miato miejsce dopiero w 1997 r.
Celu wywtaszczenia nie zrealizowano zatem w ustawowym czasie przewidzianym
w art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w nowym brzmieniu.

Starosta zobowigzal tez spadkobiercow do zwrotu na rzecz m.st. Warszawy
zwaloryzowanego odszkodowania za wywlaszczong nieruchomosé (ok. 8300 zb)
powigkszonego o warto$¢ naniesien budowlanych zwigkszajacych wartos¢ nieruchomosci,
tj. o wartos¢ kortdw, biezni, ogrodzenia, utwardzenia kostka i stupéw oswietleniowych
(ok. 138500 zl), co dalo tgcznie kwote ok. 146800 zi. Zwrot zwaloryzowanego
odszkodowania i warto$¢ naniesien ustalili biegli rzeczoznawcy majatkowi na podstawie
operatu szacunkowego wykonanego zgodnie z art. 140 ust. 4 u.g.n.

1.1.8. Wojewoda Mazowiecki utrzymat w mocy decyzj¢ starosty o zwrocie
nieruchomosci. W ocenie Wojewody, zrealizowana inwestycja nie zostala wykonana
na wywlaszczonej nieruchomosci w ustawowo okreslonym czasie 10 lat. Wojewoda
nie uznat za zasadne argumentéw Prezydenta m.st. Warszawy, ktory w odwotaniu wskazat,
ze grunt bedacy przedmiotem postepowania o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci
byt dotychczas nieprzerwalnie wykorzystywany przez szkote i stanowil zawsze element
infrastruktury osiedla mieszkaniowego, cho¢ nie zawsze posiadal trwate urzadzenia
infrastruktury sportowej, a w 1997 r. doszto na niej jedynie do modernizacji wybudowane;j
wcezesniej infrastruktury, a nie do realizacji nowej inwestycji. Naktady inwestycyjne
na spornej nieruchomosci poczyniono juz w latach osiemdziesigtych XX w., gdyz inwestor
dokonat na niej w 1983 r. drenazu terenu niezbednego dla placowki o$wiaty.

1.1.9. Skarge do WSA na decyzj¢ Wojewody Mazowieckiego wniesli zarowno
spadkobiercy bylej wiascicielki (co do wysokosci 1 obowigzku zaptaty za naktady
zwigzane z samowolnym dziataniem organow na wywlaszczonej nieruchomosci),
jak i Prezydent m.st. Warszawy (w zakresie orzeczenia o zwrocie nieruchomosci).

1.2. WSA w Warszawie zawiesit postgpowanie w sprawie 1 zwrdcil si¢
Z niniejszym pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego.
Sad pytajacy nie kwestionuje zasadnosci obecnej regulacji art. 137 ust. 1 pkt 2



u.g.n. 1 jej oddzialywania na przyszitos¢. Za niezgodng z Konstytucjg uwaza konieczno$¢
stosowania tego przepisu z moca wsteczng do sytuacji, gdy cel wywlaszczenia zostat
zrealizowany zgodnie z decyzjg wywlaszczeniowa, ale po uplywie 10-letniego okresu
liczonego od dnia wydania ostatecznej decyzji wywlaszczeniowej. Zaden przepis ustawy
nowelizujacej z 2003 r. nie zawiera regulacji intertemporalnej, co oznacza,
ze ustawodawca w sposOb milczacy nakazuje stosowaé nowg tres¢ art. 137 ust. 1 pkt 2
u.gn. do wszystkich stanow faktycznych w sprawach o zwrot wywlaszczonych
nieruchomosci, takze wowczas, gdy ,,stany te powstaty przed 22 wrzesnia 2004 r.”.

O ile jeszcze mozna ten stan zaakceptowa¢ w odniesieniu do nieruchomosci
bedacych (nadal) wlasnoscig Skarbu Panstwa, to juz odmiennej oceny wymaga sytuacja,
gdy nieruchomos¢ stata si¢ wlasnoscig jednostki samorzadu terytorialnego (dalej tez: j.s.t.).
Do 2004 r. na skomunalizowanych nieruchomosciach jednostki samorzadu terytorialnego
realizowaly z wiasnych $rodkéw ,,przejete” od panstwa cele publiczne, okreslone
w decyzjach wywtlaszczeniowych wydanych przed 1990 r. W okresie 1990-2004 samorzad
terytorialny przy realizacji inwestycji kierowal si¢ przyjeta woéwczas przez sady
administracyjne  interpretacja  regulacji  dotyczacych  zwrotu  wywlaszczonych
nieruchomos$ci. W zaufaniu do tresci ustalonej wowczas normy |.S.t. realizowaty
(w zasadzie kontynuowaly) cele okreslone w decyzjach wywtlaszczeniowych.

W tej sytuacji retroaktywne dziatanie art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w oczywisty
sposob pogorszyto po 22 wrze$nia 2004 r. sytuacje jednostek samorzadu terytorialnego.
Obie poprzednio obowigzujace ustawy wywtlaszczeniowe przewidywaty zdecydowanie
mniej rygorystyczne zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci niz obecny art. 137
ust. 1 pkt 2 u.g.n., nie zawieraly nawet ustawowej (prawnej) definicji nieruchomosci
zbednej. Poprzednio obowigzujace ustawy wywlaszczeniowe nie przywidywaty
takze konkretnych termindw ani okresu na zrealizowanie celu wywlaszczenia.
Obecnie stwierdzenie przez sad, ze cel wywlaszczenia ukonczono, ale po uptywie 10 lat
od dnia, kiedy decyzja wywlaszczeniowa stala si¢ ostateczna, stanowi podstawe
do obligatoryjnego zwrotu nieruchomosci bylym wiascicielom, mimo ze cel
wywtlaszczenia zostal ostatecznie zrealizowany. W ocenie WSA w Warszawie, jednostki
samorzadu terytorialnego mogly zasadnie oczekiwac¢, ze ustawodawca bedzie szanowal
dotychczasowe zasady zwrotu, poniewaz do nich wlasnie dostosowywaly swoje
zachowanie w okresie transformacji.

Sad pytajgcy zwraca uwagg, ze nie ma aksjologicznych podstaw, aby wprowadzaé
generalng regulacje przyznajacag prawo do zwrotu nieruchomosci, ktore zostaty juz
zagospodarowane zgodnie z celem wywlaszczenia. Trudno tez wyjasni¢ przestanki
wprowadzenia przez ustawodawcg nowego brzmienia art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n., poniewaz
przepisu tego nie bylo w rzadowym projekcie ustawy i zostat on dodany w trakcie prac
legislacyjnych w parlamencie bez pisemnego uzasadnienia. WSA w Warszawie podkreslit,
ze nie jest zasadne przyznanie w tej sytuacji pierwszefnstwa poprzednim wtlascicielom
W odzyskaniu nieruchomos$ci, na ktorych zostal zrealizowany cel publiczny
(np. infrastruktura szkoty podstawowej). Taki stan prawny wplywa niekorzystnie na
majatek gminy 1 uszczupla dochody przeznaczone na realizacj¢ zadan publicznych
(art. 165 ust. 1 Konstytucji).

2. Marszalek Sejmu przedstawil stanowisko w sprawie w pisSmie z 16 wrzesnia
2011 r. wnoszac o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawy o TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu podzielit poglad sadu pytajacego o wadliwym sposobie
dokonania zmiany intertemporalnej. Jednak, jak stwierdzit Marszatek, w niniejszej sprawie



wystepuje jedynie problem stosowania prawa, ktory sad moze rozwigza¢ samodzielnie
w drodze prokonstytucyjnej wyktadni przepisow ustawy 1 ustali¢ czasowy zakres
zastosowania zaskarzonych przepisow w sposob nienaruszajacy konstytucyjnej zasady
lex retro non agit. Prokonstytucyjna wyktadnia kwestionowanego przepisu powinna
prowadzi¢ do wniosku, ze art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n., w brzmieniu nadanym przez art. 1
pkt 89 nowelizujacej z 2003 r., nie znajduje zastosowania w sprawie rozstrzyganej
przez sad pytajacy. Celem tego przepisu jest dyscyplinowanie na przysztos¢ podmiotow
prawa publicznego do szybkiej realizacji celu okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu.
Przepis dotyczy nieruchomosci wywlaszczanych od 1 stycznia 1998 r. W $wietle
konstytucyjnej zasady ochrony praw stusznie nabytych (art. 2 Konstytucji) nie mozna
zasadnie twierdzi¢, iz nieruchomo$¢, na ktérej cel wywlaszczenia zrealizowano przed
wejSciem w zycie art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n., stala si¢ zbedna dla realizacji celu
wywtlaszczenia. Prawo wlasno$ci spornej nieruchomosci, przyslugujace aktualnie
jednostce samorzadu terytorialnego, zostalo przez nig stusznie i ostatecznie nabyte
pod rzadami przepisow obowigzujacych przed 22 wrzesnia 2004 r.

Z powyzszych wzgledow wydanie przez Trybunat Konstytucyjny zadanego
wyroku zakresowego jest zbedne, a pytanie prawne nie spetnia przestanki funkcjonalnej
przewidzianej w art. 32 ust. 3 ustawy o TK. Zgodnie z przestankami dopuszczalnosci
pytania prawnego (art. 193 Konstytucji), mozliwo$¢ przedstawienia pytania prawnego
przez sad administracyjny pojawia si¢ dopiero wtedy, gdy samodzielne zabiegi
prokonstytucyjnej wyktadni przepisow zakonczg si¢ niepowodzeniem.

3. Prokurator Generalny zajal stanowisko w sprawie w pismie z 4 pazdziernika
2011 r. wnoszac o uznanie, ze art. 1 pkt 89 lit. a w zwiazku z art. 19 ustawy nowelizujace;j
z 2003 r. w zakresie, w jakim nakazuje stosowanie art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w sytuacji,
w ktorej cel okres§lony w decyzji o wywlaszczeniu zostal w catosci przez jednostke
samorzadu terytorialnego zrealizowany przed 22 wrzesnia 2004 r., jest niezgodny z art. 2
w zwigzku z art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Prokurator Generalny uznat za zasadne watpliwosci sadu pytajacego dotyczace
ztamania zasady niedzialania prawa wstecz (art. 2 Konstytucji). Ustawodawca
uksztaltowal sytuacje intertemporalng wadliwie, opierajac si¢ na wyborze zasady
bezposredniego dziatania nowego prawa. Prokurator Generalny jednoczes$nie zauwazyl,
ze zarzut wprowadzenia w zycie kwestionowanego przepisu z moc3g wsteczng
bez odpowiedniej vacatio legis 1 ,z =zaskoczenia” (tj. bez dluzszego okresu
dostosowawczego na zapoznanie si¢ Z nowym prawem) nie stanowi w niniejszej sprawie
dowodu naruszenia art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji. Nie chodzi bowiem o dtugo$¢
ewentualnego okresu dostosowawczego, ale o wadliwg tres¢ przepisow intertemporalnych.
Wynikajgca z nich norma intertemporalna doprowadzita do powstania obowigzku zwrotu
w szczegblnosci tych wywlaszczonych nieruchomosci, na ktorych w latach 1990-2004 j.s.t.
zrealizowata z wlasnych $rodkéw cel publiczny okreslony w decyzji o wywlaszczeniu
na nieruchomosci przejetej w procesie komunalizacji. Kwestionowana regulacja ma
niedopuszczalny charakter retroaktywny w zakresie, w jakim nakazuje stosowanie art. 137
ust. 1 pkt 2 u.g.n. do sytuacji, w ktorej cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu zostat
W catosci zrealizowany (tzn. nastgpilo zaréwno rozpoczegcie, jak i zakonczenie jego
realizacji) przed 22 wrzesnia 2004 .

Na rozprawie w dniu 6 marca 2014 r. przedstawiciele uczestnikow postgpowania
podtrzymali swoje pisemne stanowiska w sprawie.



Sad pytajacy zmodyfikowat pytanie prawne, wycofujagc zarzut braku
odpowiedniego okresu dostosowawczego (vacatio legis) wejscia w zycie art. 137 ust. 1
pkt 2 u.g.n. zmienionego ustawa nowelizujacg z 2003 r. Sad przyznat tez, ze nie kwestionuje
trybu uchwalenia i wejscia w zycie art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w obecnym brzmieniu.
Nie mozna znalez¢ takiego mechanizmu, ktory tworzytby odpowiedni okres
dostosowawczy dla prawa majacego retroaktywny skutek.

Podtrzymujac w pozostatym zakresie przedstawione pytanie prawne, sad pytajacy
podkreslit spoteczne znaczenie kwestionowanej regulacji, poniewaz w polskim systemie
prawnym instytucja zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci petni role reprywatyzacyjng
I stanowi jeden z istotnych elementéw transformacji. Sad pytajacy przyznal roéwniez,
ze wbrew uptywowi czasu, przed sgdami administracyjnymi jest coraz wiecej spraw
dotyczacych nieruchomosci przejetych przez panstwo w czasie fali wywlaszczen z lat
1958-1985. Z jednej strony, dzigki aktywnosci Trybunatu Konstytucyjnego stale rozszerza
si¢ zakres roszczen o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, wynikajacy z art. 216 u.g.n.
Z drugiej strony, na podstawie obecnych korzystnych dla obywateli przepisow dochodza
oni ponownie zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, wzgledem ktérych na podstawie
art. 69 u.g.g.w.n. zapadty juz prawomocne decyzje odmawiajgce zwrotu.

Przechodzac do gléwnego zarzutu naruszenia Konstytucji, zdaniem sadu
pytajacego, zasada wynikajaca z jezykowego brzmienia art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.
W obecnym brzmieniu, zgodnie z ktdra kazda nieruchomo$¢ wywlaszczona musi by¢ uznana
za zbedng na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jesli cel wywlaszczenia nie zostal na
niej zrealizowany w przeciggu 10 lat od chwili wywlaszczenia, ma retroaktywny skutek
wzgledem tzw. zamknietych stanow faktycznych. Z taka sytuacjg sad ma do czynienia
w stanie faktycznym zawistej przed nim sprawy, w ktérym cel wywtaszczenia z 1975 r.
zrealizowano w 1997 r., a zatem przed dniem wejscia w zycie W 2004 r. znowelizowanego
art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. Sad pytajacy nie ma watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja
znowelizowanego art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. jako takiego, w szczegllnosci w zakresie
stosowania tego przepisu do tzw. otwartych standw faktycznych, w ktérych przepis ten ma
akceptowany przez sad retrospektywny charakter. Otwartym stanem faktycznym jest
W szczegolnosci stan, w Ktorym na nieruchomosci wywlaszczonej przed 22 wrzesnia 2004 r.
cel wywlaszczenia nie zostal jeszcze zrealizowany. Rowniez gdy chodzi o tzw. zamknigte
stany faktyczne, sad pytajacy nie kwestionuje stosowania do nich art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.
obecnym brzmieniu, jesli nieruchomos$¢ wywlaszczona nadal pozostaje wlasnoscig Skarbu
Panstwa. Watpliwosci konstytucyjne WSA w Warszawie budzi natomiast sposob
potraktowania przez ustawodawce j.S.t., ktdre nabyly wilasno$¢ nieruchomosci w toku
komunalizacji mienia panstwowego, a w latach 1990-2004 realizowaly na Owczesnych
zasadach cele, naktore nieruchomosci byly wywlaszczane. J.s.t. nie wiedzialy wowczas
i nie mogly sie spodziewac, ze w 2004 r. wejdzie w zycie przepis stanowigcy retroaktywnie
0 tym, iz jesli cel nie zostal zrealizowany w S$ci$le okreslonym czasie, nieruchomosé¢
bezwzglednie bedzie podlega¢ zwrotowi na rzecz poprzednich wiascicieli.

W odpowiedzi na wniosek Marszatka Sejmu o umorzenie postgpowania z uwagi
na mozliwo$¢ samodzielnego rozstrzygniecia przez sad pytajacy lub Naczelny Sad
Administracyjny  zagadnienia  przedstawionego  Trybunatowi  Konstytucyjnemu,
WSA w Warszawie wyjasnit, ze nie domaga si¢ on przed Trybunatem rozwigzania
watpliwosci interpretacyjnych na gruncie jezykowego brzmienia znowelizowanego
art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. Zdaniem sadu, jezykowa wyktadnia tego przepisu jest
jednoznaczna i nie ma watpliwosci co do jego tresci. Pytanie sadu nie dotyczy zatem
wyktadni art. 137 ust. 1 pkt2 u.g.n., ale aspektu zaskoczenia tg regulacjg niektorych
uczestnikow obrotu. Sad pytajacy przyznat, ze gdy w 2011 r. przedstawit pytanie prawne,
prezentowane bylo jednoznaczne stanowisko NSA o bezposrednim stosowaniu



znowelizowanego art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. do wszystkich stanow faktycznych bez
wyjatkow. W chwili orzekania przez Trybunal Konstytucyjny jest nowe orzecznictwo
mniejszosciowe, w szczegdlnosci wyroki NSA nakazujace zwrot nieruchomosci, jesli
okaze si¢, ze przez kilkadziesiat lat niczego na niej nie zrealizowano, po czym wptynat
whniosek o zwrot i dopiero wowczas samorzad szybko realizowat cel wywtaszczenia.

Dostrzegana juz w mniejszo$ciowej linii orzeczniczej sagdow administracyjnych
potrzeba dokonywania odmiennej interpretacji tego przepisu pojawia si¢ wowczas,
gdy w przypadku zamknigtego stanu faktycznego sad administracyjny konfrontuje ten
przepis z warto$ciami konstytucyjnymi. Nawet wowczas nie chodzi jednak o problem
jezykowej wyktadni znowelizowanego art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n., czy o jego systemowa
interpretacje, ale o rozstrzygnigcie zagadnienia stricte konstytucyjnego. Proponowana
przez Marszatka Sejmu prokonstytucyjna wyktadnia znowelizowanego art. 137 ust. 1 pkt 2
u.g.n., polegajaca na odmowie stosowania tego przepisu z uwagi na naruszenie wartosci
I norm konstytucyjnych w zakresie zamknigtych stanow faktycznych, w ktorych chodzi
0 nieruchomo$¢ samorzadows, bytaby zdaniem sgdu w istocie wyktadnig contra legem.
Tymczasem watpliwosci sadu, z ktorymi ten nie jest w stanie samodzielnie sobie poradzi¢,
dotycza wiasciwego wywazenia interesu J.S.t., ktOra jako wtasciciel nieruchomosci
zrealizowata na niej cel publiczny zgodnie z decyzjg o wywlaszczeniu, z konstytucyjnym
prawem obywateli do zwrotu wywtaszczonych nieruchomos$ci. Wtasnosé, niezaleznie
od podmiotu, a wigc i publiczna wlasno$¢ samorzadowa, jest konstytucyjnie chroniona,
podobnie jak mocno zakorzenione w konstrukcji ochrony wtasno$ci prywatnej roszczenie
0 zwrot wywlaszczonej nieruchomosci.

W odpowiedzi na pytanie sktadu orzekajacego o znaczenie — w stanie faktycznym
sprawy zawistej przed WSA w Warszawie — ztozenia wniosku przez bytych wilascicieli
przed rozpoczeciem 1 zakonczeniem realizacji inwestycji stanowigcej cel wywlaszczenia,
sad pytajacy wyjasnil, ze samo wystgpienie z wnioskiem o zwrot nie oznaczato
automatycznie, ze nieruchomos$¢ byta zbgdna w 1996 r. Na gruncie poprzedniej ustawy
pojecie zbednosci byto dos¢ ogolne i ,,rozmyte”. Podobnie przedstawiciel Prokuratora
Generalnego zauwazyl, ze w 1996 r. nie bylo konkretnej cezury czasowej, w ramach ktorej
cel wywlaszczenia mialby zosta¢ zrealizowany. Zdaniem sadu pytajacego, wystapienie
z wnioskiem o zwrot po 21 latach od chwili wywlaszczenia nalezy skonfrontowaé
z dopuszczalng woOwczas W orzecznictwie akceptacja dla dwudziesto-, a nawet
trzydziestoletnich wieloetapowych inwestycji, m.in. inwestycji mieszkaniowych. Dlatego
dla sadu administracyjnego relewantny dla oceny zbednos$ci nieruchomosci powinien by¢
moment orzekania o zwrocie przez organ administracji, a nie ztozenia wniosku o zwrot.

W odpowiedzi na pytanie sktadu orzekajacego, ktory przepis powinien by¢
przedmiotem orzekania w niniejszej sprawie przed Trybunalem Konstytucyjnym,
przedstawiciel Marszatka Sejmu wyjasnil, ze badany powinien by¢ przepis znowelizowany,
a nie nowelizujacy, gdyz ustawa nowelizujaca z 2003 r. zostata juz ,,skonsumowana”.
W razie nieuwzglednienia wniosku o umorzenie postgpowania, przedmiotem oceny
Trybunatu powinien by¢ art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w odpowiednim zakresie zakreslonym
retroaktywnym jego oddziatywaniem. Takze sad pytajacy przyznal, ze wsteczne dziatanie
normy z art. 137 ust. 1 u.g.n. wynika nie tylko z art. 1 pkt 89 lit. a w zwiazku z art. 19
ustawy nowelizujacej z 2003 r., ale réwniez ze zmienionej wersji art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.

W odpowiedzi na pytanie sktadu orzekajacego, jaki potencjalny skutek wywartoby
orzeczenie o niezgodno$ci z Konstytucjg art. 1 pkt 89 lit. a oraz art. 19 ustawy nowelizujgcej
z 2003 r., uczestnicy postgpowania wyrazili rézne stanowiska. W opinii Marszatka Sejmu,
nie ma mozliwo$ci badania przepisu nowelizujgcego i trudno sobie wyobrazié, w jaki sposob
tak skonstruowany wyrok mialby zastosowanie w sprawie zawistej przed sadem pytajacym.
Zdaniem sadu pytajacego, po uznaniu zakresowe] niekonstytucyjnosci przepisOw



przejsciowych wskazanych w petitum pytania prawnego, art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.
w okreslonym zakresie nie miatby w ogole zastosowania do tzw. zamknigtych standéw
faktycznych. W innych sytuacjach, w szczegdlnosci do czesciowo otwartych stanOw
faktycznych, przepis ten miatby juz zastosowanie. W ocenie Prokuratora Generalnego,
nastepstwem kontroli przepisow wprowadzajacych w zycie nowy art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.
bylby powré6t do stanu prawa sprzed nowelizacji. Po uchyleniu normy uchylajacej, odzytaby
w okreslonym zakresie poprzednia przestanka zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci.
Takze sad pytajacy wyrazit poglad, ze nastapitby wowczas powro6t do przestanki zbgdnosci
obowigzujacej od 1 stycznia 1998 r. do 22 wrzeénia 2004 r., czyli do koniecznosci badania
waznosci decyzji lokalizacyjnej i decyzji o warunkach zabudowy (art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.
w pierwotnym brzmieniu). Z pewnoscig nie bylo powrotu do stosowania znowelizowanej
w 1990 r. tresci art. 69 u.g.g.w.n.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Problem konstytucyjny.

Przedmiotem pytania prawnego jest zarzut niekonstytucyjnego pogorszenia
sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego (dalej tez: j.s.t.) na skutek naruszenia
przez ustawodawce zasady niedziatania prawa wstecz (art. 2 Konstytucji) oraz zasady
samodzielnosci j.s.t. (art. 165 ust. 1 Konstytucji) w wyniku wprowadzenia z dniem
22 wrzesnia 2004 r. jednej z obecnie obowigzujacych przestanek zwrotu wywtaszczonych
nieruchomosci, przewidzianej w art. 137 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.).
WSA w Warszawie zarzuca ustawodawcy, ze retroaktywne dziatanie art. 137 ust. 1 pkt 2
u.g.n. pogorszylo sytuacje jednostek samorzadu terytorialnego przejmujacych
wywtlaszczone nieruchomosci w toku procesu komunalizacji mienia panstwowego.

2. Kwestionowany przepis.

2.1. W petitum pytania prawnego WSA w Warszawie domaga si¢ zakresowej
kontroli konstytucyjnosci art. 1 pkt 89 lit. a w zwigzku z art. 19 ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492, dalej: ustawa nowelizujgca z 2003 r.).
Zgodnie z pierwszym z przepisow:

,Art. 1. W ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami
(Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543, [ze zm.]) wprowadza si¢ nast¢pujace zmiany: (...)

89) w art. 137:
a) w ust. 1 pkt 2 otrzymuje brzmienie:
«2) pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata si¢
ostateczna, cel ten nie zostal zrealizowany.»”.

Art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. otrzymal nastgpujace brzmienie:

»Nieruchomos$¢ uznaje si¢ za zbedng na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu,
jezeli: (...)

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

Zgodnie z art. 19 ustawy nowelizujacej z 2003 r., art. 1 pkt 89 lit. a tej ustawy
wszedl w zycie po uptywie 3 miesi¢cy od dnia ogloszenia, tj. 22 wrze$nia 2004 r. Z tym
dniem nastgpita zmiana (uchylenie) dotychczasowego brzmienia art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.:



10

»Art. 137. 1. Nieruchomo$¢ uznaje si¢ za zb¢dng na cel okreslony w decyzji
0 wywlaszczeniu, jezeli: (...)

2) utracita moc decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji lub decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, a cel ten nie zostat zrealizowany”.

2.2. Sad pytajacy w petitum pytania prawnego wskazat art. 1 pkt 89
lit. aw zwigzku z art. 19 ustawy nowelizujacej z 2003 r., ktory wprowadzit obecnie
obowigzujace brzmienie art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. Prokurator Generalny w swoim
pisemnym stanowisku proponowat pozostawienie przedmiotu zaskarzenia w takiej postaci,
w jakiej przedstawit go WSA w Warszawie. Trybunat Konstytucyjny przedmiotem
niniejszego orzeczenia uczynil jednak bezposrednio przepis zmieniony, tj. art. 137 ust. 1
pkt 2 u.g.n. w obecnym brzmieniu, w zakresie wynikajacym z brzmienia petitum pytania
prawnego, argumentéw sadu zawartych w jego uzasadnieniu oraz zakresu stwierdzonego
przez Trybunal Konstytucyjny naruszenia wzorcow kontroli konstytucyjnosci.

2.3. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze jezeli sposéb sformulowania
zarzutbw 1 argumentacja przytaczana na ich uzasadnienie wskazuja, ze inicjujacy
postepowanie kwestionuje w istocie tres¢ przepisu (normy) zmienionej, Trybunal moze
przedmiotem oceny uczyni¢ bezposrednio normy prawne wynikajace z przepisow
zmienionych, w brzmieniu nadanym przez wskazane w petitum przepisy zmieniajace
(por. wyrok TK z 2 wrzesnia 2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120).
To, czy przepisy zmieniajace czy zmieniane stanowig przedmiot kontroli, ma takze istotne
znaczenie z punktu widzenia skutkow ewentualnego stwierdzenia ich niezgodnoS$ci
z Konstytucja (por. wyrok TK z 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 20/04, OTK ZU
nr 11/A/2005, poz. 133). Inne wzgledy i1 argumenty sg znaczace przy badaniu zasadno$ci
zarzutu dotyczacego przepisu zmieniajacego, inne za§ przy badaniu zasadno$ci zarzutu
dotyczacego przepisu zmienianego (merytorycznego). Kontrola konstytucyjnosci
przepiséw (norm) zmieniajagcych powinna mie¢ miejsce w szczegdlnosci jedynie wtedy,
gdy kwestionuje si¢ tryb uchwalenia przepisow lub sposob wprowadzenia ich w zycie,
a nie merytoryczng tres¢ wprowadzanych regulacji (por. wyrok TK z 13 marca 2007 r.,
sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26).

2.4. W uzasadnieniu pytania prawnego sad wyjasnit wybor zaskarzonych
przepisbw brakiem w ustawie nowelizujacej z 2003 r. szczegdlnego przepisu
intertemporalnego, ktory sad moglby wskaza¢ w petitum pytania prawnego, oraz
niemoznoscig zaskarzenia do Trybunatu ogo6lnych regut 1 zasad prawa mig¢dzyczasowego,
jezeli nie zostaly one wyrazone w odpowiednich przepisach ustawy.

Trybunat wskazuje, ze z brzmienia art. 1 pkt 89 lit. a w zwigzku z art. 19 ustawy
nowelizujacej z 2003 r. nie moze wynika¢ kwestionowane przez sad pytajacy wsteczne
dziatanie nowego brzmienia przestanki okreslonej w art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. Art. 1
pkt 89 lit. a ustawy nowelizujacej z 2003 r. jest przepisem zmieniajacym, wywotujacym
dwojakie skutki w sferze obowigzywania przepisow prawnych. Po pierwsze, uchyla on
poprzednie brzmienie art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. i — po drugie — jednoczesnie wprowadza
obecnie obowigzujgce brzmienie tego przepisu. Z kolei art. 19 ustawy nowelizujacej
z 2003 r. stanowi o wejsciu w zycie jej przepisdw. Jego skutkiem jest m.in. wejscie
w zycie art. 1 pkt 89 lit. a tej ustawy, a w konsekwencji uchylenie 22 wrze$nia 2004 r.
poprzedniego brzmienia art. 137 wust. 1 pkt 2 wu.g.n. i wprowadzenie obecnie
obowigzujacego brzmienia tego przepisu. Tym samym oba wskazane przez sad przepisy
nie przewiduja regulacji intertemporalnej i nie nadaja wstecznego skutku przestankom
zawartym w art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w obecnym brzmieniu.
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2.5. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, wsteczne dziatanie przestanek zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci zawartych w art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. jest konsekwencja
wyprowadzania okreslonych norm prawnych z art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n., a nie
bezposrednim wynikiem stosowania wskazanych w petitum pytania prawnego przepisow
ustawy nowelizujacej z 2003 .

Na niekonstytucyjno$s¢ normy wynikajacej bezposrednio z art. 137 ust. 1 pkt 2
u.g.n. wskazuje sam sad pytajacy, gdyz w petitum pytania prawnego domaga si¢ kontroli
przepisow przejsciowych w zakresie, w jakim nakazuja ,,stosowanie nowego brzmienia
art. 137 ust. 1 pkt 2 [u.g.n.] w sytuacji, kiedy cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu
zostal przez jednostke samorzadu terytorialnego zrealizowany przed dniem 22 wrze$nia
2004 r., tj. przed dniem wejScia w zycie (...) ustawy zmieniajacej”. Sygnalizowany
przez sam sad problem retroaktywnego (wstecznego) stosowania normy wynikajgce]
zart. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. mozna w niniejszej sprawie wigzaé jedynie z trescig tego
przepisu i z jego ustalong wyktadnig.

3. Problem wstecznego dziatania art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.

3.1. Po przeprowadzeniu analizy wystepujacych od 1958 r. podstaw prawnych
zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci oraz zwigzanego z nimi orzecznictwa sgdowo-
administracyjnego Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze do chwili wejScia w zycie
kwestionowanego art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w obecnym brzmieniu (tj. do 22 wrzesnia
2004 r.) w orzecznictwie sagdowym prezentowana byla konsekwentnie taka wyktadnia
przestanek zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci, ktéra nie dopuszczata do ich
wstecznego (retroaktywnego) dziatania.

Wyktadnia przestanek zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci z art. 34 ust. 1
ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U.
z 1974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.) prowadzita do wniosku, ze nieruchomo$ci wywlaszczone
w trybie tej ustawy nie polegaly zwrotowi, jezeli wlasciwy organ administracji ustalit,
ze W chwili rozpoznawania wniosku o zwrot nieruchomo$¢ zostata juz uzyta na cel
wywtlaszczenia (tzn. zrealizowano juz na niej cel wywlaszczenia albo rozpoczeto
»uzywanie” tej nieruchomos$ci na cel wywlaszczenia przez rozpoczgcie i prowadzenie
inwestycji lub prac przygotowawczych do niej), a takze — zgodnie z wyrazng tre$cig tego
przepisu — jesli nieruchomos¢ nie zostala jeszcze ,,uzyta” na cel wywlaszczenia, ale byta
ona nadal ,,niezbedna” inwestorowi na ten cel, mimo ze nie rozpocz¢to jeszcze nawet
inwestycji.

Zgodnie z art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami
| wywlaszczaniu nieruchomo$ci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.; dalej:
u.g.g.w.n.) zwrotowi mogly podlega¢ nieruchomosci, ktére jednocze$nie okazaty si¢ juz
zbedne na cel wywlaszczenia W sensie faktycznym lub prawnym. Nie podlegaty zatem
zwrotowi te nieruchomosci, ktore w chwili orzekania o zwrocie zostaty juz ,,uzyte” na cel
wywtaszczenia 1 w chwili ztozenia wniosku o zwrot juz zrealizowano na niej inwestycje
objeta celem wywlaszczenia, zgodnie z trescig decyzji wywlaszczeniowej 1 w czasie
waznosci odpowiednich decyzji (por. wyrok NSA w Warszawie z 21 pazdziernika 1991 r.,
sygn. akt IV SA 914/91, ONSA nr 1/1992, poz. 3). Nie podlegaty zwrotowi réwniez
nieruchomosci wywlaszczone, na ktorych w chwili zlozenia wniosku o zwrot
I przy zachowaniu waznosci decyzji lokalizacyjnych na nieruchomos$ci rozpoczeto juz
| kontynuowano realizacje celu wywlaszczenia, cho¢ celu tego jeszcze nie ukonczono.
Nieruchomo$¢ nalezalo natomiast uzna¢ za zbedng na cel okreslony w decyzji
0 wywlaszczeniu 1 podlegata ona zwrotowi na wniosek bylych wlascicieli dopiero
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wowczas, jezeli w chwili orzekania o zwrocie uptyngl pewien wystarczajaco diugi okres
od chwili wywlaszczenia, a w chwili wystapienia z zadaniem zwrotu nieruchomosci
nie rozpoczeto jeszcze realizacji pierwotnego celu wywlaszczenia (por. wyroki NSA:
z 3 listopada 1987 r., sygn. akt IV SA 372/87, ONSA nr 2/1987, poz. 76; z 30 wrzesnia
1991 r., sygn. akt 1V SA 539/91, ONSA nr 3-4/1991, poz. 81; z 21 pazdziernika 1991 r.,
sygn. akt IV SA 914/91; z 12 stycznia 1994 r., sygn. akt IV SA 1943/92, ONSA nr 1/1995,
poz. 31; z 14 marca 1994 r., sygn. akt IV SA 1949/92, ONSA nr 1/1995, poz. 43;
0z. W Lodzi z 11 kwietnia 1994 r., sygn. akt SA/L.d 335/94, Lex nr 24494; oz. w Krakowie
z 6 maja 1994 r., sygn. akt SA/Kr 1740/93, Lex nr 11052; z 10 maja 1994 r., sygn. akt IV SA
854/93, Lex nr 24667; z 16 czerwca 1994 r., sygn. akt IV SA 1116/93, ONSA nr 2/1995,
poz. 84; wyrok SN z 7 lutego 1995 r., sygn. akt 111 ARN 82/94, OSNP nr 15/1995, poz. 183).
Przepisy obu ustaw wywtlaszczeniowych nie wskazywaly przy tym, w jakim terminie
powinno rozpoczaé si¢ ,,uzywanie” nieruchomosci i kiedy powinna nastgpi¢ realizacja
inwestycji. Bez znaczenia byla przyczyna niewykorzystania nieruchomosci na cele
wywlaszczenia (por. wyroki NSA: z 2 marca 1987 r., sygn. akt IV SA 970/86, ONSA
nr 1/1987, poz. 21; z 10 kwietnia 1987 r., sygn. akt IV SA 938/86, ONSA nr 1/1987, poz. 28;
0z. W Lublinie z 30 wrze$nia 1993 r., sygn. akt SA/Lu 273/93, Lex nr 11013).

3.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wstecznego dziatania nie przypisywano
réwniez art. 136 1 art. 137 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu, ktore weszty w zycie 1 stycznia
1998 r. Zgodnie z art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu, ,,Nieruchomos¢
uznaje si¢ za zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli (...) utracita moc
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji lub decyzja o warunkach zabudowy
I zagospodarowania terenu, a cel ten nie zostat zrealizowany”. Art. 137 ust. 1 pkt 1 u.g.n.
przewiduje natomiast do dzi$, ze ,,Nieruchomo$¢ uznaje si¢ za zbedng na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli: (...) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktorym decyzja
0 wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacja tego celu”.

Mimo nowej tresci, ustawodawca nie wprowadzit w 1998 r. nowej normy
prawnej. Poréwnujac tres¢ art. 137 ust. 1 pkt 1 1 2 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu oraz
art. 69 ust. 1 u.g.gw.n. sady administracyjne doszly do przekonania, ze ustawodawca
w istocie skodyfikowal wystepujace dotychczas w orzecznictwie sgdowym przestanki
zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci (por. wyrok NSA z 22 sierpnia 2003 r., sygn. akt
I SA 2622/01, Lex nr 149521). W wyktadni art. 137 ust. 1 i 2 u.g.n. w pierwotnym
brzmieniu istotne nadal bylo jedynie to, czy w chwili podejmowania przez organ
administracji zaskarzonej decyzji w sprawie zwrotu nieruchomosci grunt objety zadaniem
zostal juz wykorzystany zgodnie z celem okreSlonym w decyzji wywlaszczeniowej
(por. wyrok NSA z 28 maja 2002 r., sygn. akt | SA 2743/00, Lex nr 82658).

Jedyng w istocie nowos$cig normatywng bylo wprowadzenie do art. 137 ust. 1
pkt 1 u.g.n. konkretnego terminu 7 lat na rozpoczgcie realizacji inwestycji od chwili
wywtlaszczenia, przy czym do stosowania tego przepisu dochodzito jedynie wowczas,
gdy na dzien orzekania o zwrocie nieruchomosci nie rozpoczeto jeszcze prac zwigzanych
zZ realizacjg tego celu; w takim wypadku organ ocenial, czy nie jest jeszcze za wczesnie
na oddanie nieruchomosci poprzednim wiascicielom, postugujac si¢ oceng uptywu 7-letniego
terminu. Jezeli w dniu orzekania o zwrocie nieruchomosci stwierdzono zrealizowanie celu
przedsigwzigcia, nie badano juz dalej, czy nastgpilo ono w ciagu 7 lat od chwili
wywlaszczenia, czy po uptywie tego okresu. Przestanka uptywu 7 lat od chwili
wywlaszczenia nie miata wowczas charakteru retroaktywnego.

3.3. Do odmiennej wyktadni przepisow o zwrocie wywlaszczonych
nieruchomos$ci doszto dopiero po wejSciu w zycie kwestionowanej przez WSA
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w Warszawie zmiany tresci art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w obecnym brzmieniu.

3.4. W S$wietle dominujacego kierunku wyktadni art. 136 1 art. 137 u.g.n.,
nadajagcego tym przepisom wsteczne dziatanie, zrealizowanie na wywlaszczonej
nieruchomosci celu okreslonego w decyzji o wywtaszczeniu, ale po uptywie w przesztosci
terminéw okre$lonych w art. 137 ust. 1 u.g.n., stanowi kazdorazowo podstawe zwrotu
nieruchomosci bylym wtascicielom. Zadne inne wzgledy, czy to natury celowosciowe;
czy ekonomicznej, nie moga uzasadnia¢ odmowy uwzglednienia zadania bylych
wilascicieli (por. wyroki: WSA w Warszawie z 6 czerwca 2007 r., sygn. akt VIII SA/Wa
302/07, Lex nr 479293; NSA z 7 wrzeSnia 2007 r., sygn. akt I OSK 1324/06,
Lex nr 383797; WSA w Krakowie z 8 lutego 2008 r., sygn. akt 1l SA/Kr 1034/07,
Lex nr480122; WSA w Krakowie z 21 stycznia 2009 r., sygn. akt 11 SA/Kr 1073/08,
Lex nr 531020; WSA w Krakowie z 16 pazdziernika 2009 r., sygn. akt IT SA/Kr 395/09,
Lex nr 573754; NSA z 1 pazdziernika 2010 r., sygn. akt | OSK 1612/09, Lex nr 745102;
WSA w Gliwicach z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il SA/GI 449/10, Lex nr 752813;
WSA w Warszawie z 18 listopada 2010 r., sygn. akt | SA/Wa 567/10, Lex nr 750852;
NSA z 24 listopada 2010 r., sygn. akt | OSK 154/10, Lex nr 787111; NSA z 28 stycznia
2011 r., sygn. akt | OSK 1532/09, Lex nr 951972; WSA w Krakowie z 14 kwietnia 2011 r.,
sygn. akt 1l SA/Kr 1202/10, Lex nr 993198; NSA z 2 czerwca 2011 r., sygn. akt | OSK
1125/10, Lex nr 1082567; WSA w Warszawie z 29 czerwca 2011 r., sygn. akt | SA/Wa
329/11, Lex nr 1150807; NSA z 18 lipca 2012 r., sygn. akt | OSK 1038/11, Lex nr 1260026;
WSA w Warszawie z 3 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I SA/Wa 553/12, Lex nr 1248101;
WSA w Warszawie z 8 listopada 2012 r., sygn. akt | SA/Wa 1523/12, Lex nr 1248063;
WSA w Gliwicach z 14 listopada 2012 r., sygn. akt 1l SA/GI 719/12, Lex nr 1248922).

W orzecznictwie sgdowo-administracyjnym podkresla si¢, ze nie chodzi juz dtuzej
o to, czy okreslone zamierzenia inwestycyjne zostaly osiggnigte przed dniem orzekania
0 zwrocie nieruchomosci, ale o to, czy inwestycja stanowigca podstawe wywlaszczenia
konkretnej nieruchomosci zostala w przesztosci wykonana na tej nieruchomosci w $cisle
okreslonych ramach czasowych. W konsekwencji po 22 wrzesnia 2004 r. nieruchomos$¢
nie moze by¢ uznana za zbedng i nie podlega zwrotowi jedynie wowczas, gdy organ
administracji ustali, ze na nieruchomosci zrealizowano cel wywlaszczenia, a realizacja
tego celu zostata jednocze$nie zakonczona przed uptywem 10 lat od dnia wywlaszczenia
(por. wyrok WSA w Warszawie z 21 lipca 2011 r., sygn. akt I SA/Wa 21/11,
Lex nr 1150776). Takie tez stanowisko prezentowane jest w literaturze przedmiotu (zob.
T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, wyd. 4, Warszawa 2010, s. 358;
T. WosS, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot w orzecznictwie sqdow
administracyjnych, ZNSA nr 5-6/2010, s. 452; E. Mzyk [w:] G. Bieniek, S. Kalus,
Z. Marmaj, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, Komentarz, \Narszawa
2008, s. 500; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin,
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2009, s. 924).

3.5. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, dominujaca wyktadnia art. 137 u.g.n.
w obecnym brzmieniu nadaje temu przepisowi wstecznie dzialanie, poniewaz organy
administracji 1 sady administracyjne, orzekajace na podstawie tego przepisu w sprawie
zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci, dokonuja oceny przestanki zrealizowania
zaktadanego celu wywlaszczenia nie na moment wszczecia i prowadzenia postepowania
administracyjnego o zwrot, lecz w chwili uptywu 10-letniego terminu liczonego od dnia
wywtlaszczenia niezaleznie od tego, kiedy to wywlaszczenie nastgpito 1 niezaleznie
od tego, czy cel zostat faktycznie zrealizowany zgodnie z decyzja o wywlaszczeniu.

Z dzialaniem prawa wstecz (tzn. z retroakcja) mamy do czynienia wilasnie
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wowczas, gdy obowigzuje nakaz stosowania zmienionych norm prawnych do stanu
faktycznego, ktory w pelni uksztaltowal si¢ pod rzadami przepisow wczesniej
obowigzujacych (por. wyrok TK z 4 kwietnia 2006 r., sygn. K 11/04, OTK ZU
nr 4/A/2006, poz. 40). Ustawa dziata z mocg wsteczng, kiedy m.in. poczatek jej stosowania
pod wzgledem czasowym ustalony zostal na moment wczesniejszy, anizeli poczatek mocy
obowiazujacej jej przepiséw (por. wyrok TK z 5 listopada 2002 r., sygn. P 7/01, OTK ZU
nr 6/A/2002, poz. 80), a wiec nie tylko wowczas, gdy ustawie nadaje si¢ moc
obowigzujaca wobec stosunkéw prawnych zaistnialych i1 trwajacych w czasie do wejscia
tej ustawy w zycie (por. wyrok TK z 31 marca 1998 r., sygn. K 24/97, OTK ZU nr 2/1998,
poz. 13). Nadanie normom mocy wstecznej nastepuje, gdy ustawodawca nakazuje
kwalifikowa¢ wedtug norm nowych zdarzenia zaistniate przed wejsciem tych norm w zycie
(por. wyrok TK z 10 pazdziernika 2001 r., sygn. K 28/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 212).

3.6. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze mozliwe jest prospektywne stosowanie
przestanek zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci przewidzianych w art. 137 ust. 1 pkt 2
u.g.n. w obecnym brzmieniu. Odwotanie si¢ do kolejnosci odczytania przestanek
zawartych w art. 137 ust. 1 pkt 2 u.gn. w kolejnosci nawigzujacej do dotychczas
stosowanej normy sadowo-administracyjnej zapobiega kwestionowanemu przez sad
pytajacy wstecznemu dziataniu tego przepisu. WojewoOdzkie sady administracyjne oraz
Naczelny Sad Administracyjny wskazuja, ze w literalnej wykladni art. 137 ust. 1 pkt 2
u.g.n. nacisk nalezy polozy¢ w pierwsze] mierze na ustaleniu przestanki ,,cel
wywlaszczenia nie zostal zrealizowany”, a dopiero na drugim etapie i w razie niespetnienia
pierwszej przestanki — na ustaleniu, czy celu nie zrealizowano ,,pomimo uptywu 10 lat
od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna”.

Takie tez stanowisko prezentowane jest w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym,
na tle art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n., stosowane wzgledem nieruchomos$ci wywlaszczone;j
przed 27 maja 1990 r., w przypadku ktorej cel wywlaszczenia zostat zrealizowany
lub wydaje sig, ze zostat zrealizowany przed 22 wrzesnia 2004 r., a jednoczesnie zanim
byty wlasciciel ztozyt wniosek o jej zwrot. Jezeli w takiej sytuacji w dniu orzekania przez
organ administracji cel wywlaszczenia zostat juz zrealizowany, to zwrot nie powinien by¢
mozliwy bez wzgledu na to, kiedy nastgpita realizacja celu, liczac od momentu
wywlaszczenia (por. wyroki: WSA w Krakowie z 30 czerwca 2008 r., sygn. akt 1l SA/Kr
271/08, Lex nr 563126; WSA w Krakowie z 23 stycznia 2009 r., sygn. akt 1l SA/Kr
1118/08, Lex nr 477381; WSA w Kielcach z 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt I SA/Ke
517/09, Lex nr 573736; NSA z 23 lutego 2010 r., sygn. akt I OSK 600/09, Lex nr 595437;
WSA w Krakowie z 28 czerwca 2010 r., sygn. akt 11 SA/Kr 1442/09, Lex nr 633058;
WSA w Krakowie z 11 sierpnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Kr 556/10, Lex nr 737774;
WSA w Krakowie z 13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt 1l SA/Kr 850/10, Lex nr 753665;
WSA w Krakowie z 28 stycznia 2011 r., sygn. akt 1l SA/Kr 1422/10, Lex nr 953288;
WSAw Lodzi z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt II SA/Ld 38/11, Lex nr 1097220;
NSA z 17 czerwca 2011 r., sygn. akt | OSK 1433/10, Lex nr 990175; NSA z 30 listopada
2011 r., sygn. akt | OSK 2098/10, Lex nr 1149305; WSA w Poznaniu z 11 kwietnia 2013 r.,
sygn. akt IV SA/Po 145/13, Lex nr 1310239).

Dalsza przestanka (uptyw 10-letniego terminu) nie jest juz stosowana, gdyz art. 137
ust. 1 pkt 2 u.g.n. w obecnym brzmieniu takiej sytuacji nie dotyczy. Dopiero gdy w chwili
dokonywania oceny cel wywtaszczenia nie zostal na danej nieruchomosci zrealizowany,
organ administracji moze zastosowac przestanki z art. 137 ust. 1 pkt 1 lub 2 u.g.n. w celu
ustalenia, czy mimo tego, ze cel nie zostal jeszcze zrealizowany, orzekanie o zwrocie jest
przedwczesne, gdyz nie uplyneto jeszcze 10 lat od wywtaszczenia albo nie mingto jeszcze
7 lat od wywlaszczenia na rozpoczgcie inwestycji. Uzycie sformutowania ,,pomimo
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uptywu” znaczy bowiem tyle, ze w razie ustalenia niezrealizowania jeszcze inwestycji
roszczenie o zwrot, zgloszone przed uptywem tych terminow, nie bedzie moglo by¢
uwzglednione. W tym sensie terminy 7 1 10 lat stanowig tylko ,,dopetienie” przestanki
zbednosci. Dopiero wiec gdy organ administracji lub sad administracyjny stwierdza,
ze W dniu ztozenia wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci cel wywlaszczenia
jeszcze nie zostal zrealizowany, dochodzi do stosowania przestanki i ustalania,
czy uptyneto juz 10 lat od momentu wywtaszczenia na realizacje okreslonej inwestycji,
czy tez termin ten jeszcze nie uptynal i jest zbyt wezesdnie, aby orzekaé o jej zwrocie.

Jednoczesnie w orzecznictwie sgdowym podkresla si¢, ze oceng dotychczasowego
wykorzystania nieruchomosci i zrealizowania celu wywlaszczenia nalezy dokonywac
na dzien ztozenia wniosku o jej zwrot, a nie tylko w chwili orzekania o zwrocie
przez organ administracji (por. wyrok NSA z 22 sierpnia 2003 r., sygn. akt | SA 2622/01).

Konsekwencja powyzszej wyktadni art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w obecnym
brzmieniu jest uznanie, ze skoro w chwili ztozenia przez bytych witascicieli wniosku o zwrot
nieruchomosci cel zostal juz na niej zrealizowany, wowczas nie ma podstaw do jej zwrotu,
nawet jesli realizacja celu nastagpita zdecydowanie pozniej niz przed uptywem 10 lat od dnia
wywlaszczenia. W przypadku pomyslnej realizacji celu wywlaszczenia przed dniem ztozenia
wniosku nie jest mozliwy zwrot nieruchomosci niezaleznie od terminu, kiedy ta realizacja
nastgpita. Skoro nieruchomo$¢ wywlaszczona przed 27 maja 1990 r. zostata wykorzystana
na cel wywlaszczenia, a zanim to si¢ stalo byli wlasciciele nieruchomosci nie ztozyli
wniosku o zwrot nieruchomosci, to prawo bytego wilasciciela lub jego spadkobiercow do
zadania zwrotu wygasto z chwilg skutecznej realizacji inwestycji (por. wyroki NSA z:
6 grudnia 2006 r., sygn. akt I OSK 193/06, Lex nr 291163; 7 lipca 2011 r., sygn. akt | OSK
514/11, Lex nr 1082774; 3 listopada 2011 r., sygn. akt | OSK 1924/10, Lex nr 1149269;
30 listopada 2011 r., sygn. akt 1 OSK 2098/10, Lex nr 1149305).

3.7. W zwigzku ze stanowiskiem Marszatka Sejmu w sprawie konieczno$ci
umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK)
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku, Trybunal rozpoznal argument
Marszaltka, ze w niniejszej sprawie wystepuje jedynie problem stosowania prawa, ktory
sad moze rozwigza¢ samodzielnie w drodze prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw
ustawy, oraz ze z tego powodu wydanie przez Trybunal Konstytucyjny zagdanego wyroku
jest zbedne, a pytanie prawne nie spetnia przestanki funkcjonalnej przewidzianej w art. 32
ust. 3 ustawy o TK.

Whbrew pogladowi Marszatka Sejmu, W niniejszej sprawie nie wystepuje jedynie
problem stosowania prawa, ktory sad moglby rozwigza¢ samodzielnie w drodze wyboru
prokonstytucyjnej wyktadni przepisow ustawy. Ustalenie wtasciwego czasowego zakresu
zastosowania zaskarzonego przepisu w sposOb nienaruszajacy konstytucyjnej zasady lex
retro non agit wymaga wskazania konstytucyjnego standardu ustalonego dla nieruchomosci
wywlaszczonych przed 27 maja 1990 r. i nastgpnie skomunalizowanych, do czego
uprawniony jest Trybunal Konstytucyjny. Wydanie przez Trybunat Konstytucyjny
zadanego wyroku zakresowego jest niezbedne dlarozstrzygnigeia konstytucyjnych
watpliwosci sadu pytajacego. Tym samym pytanie prawne WSA w Warszawie spetnia
przestanke funkcjonalng przewidziang w art. 32 ust. 3 ustawy o TK. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, za przyjeciem relewantnosci niniejszego pytania prawnego przemawiajg
takze konieczno$¢ ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci jednostek oraz waga
rozpoznawanego zagadnienia. Art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. jest przepisem istotnym
spotecznie, za$§ zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, sadowe
uwzglednianie konstytucyjnej zasady lex retro non agit moze mie¢ zastosowanie jedynie
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wowczas, gdy nie prowadzi do ograniczenia nabytych praw i wolnosci obywatelskich,
W szczegélnosci  uprawnien do zadania zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci
uzyskanych przez obywateli w poprzednim stanie prawnym.

4. Ocena konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow.

4.1. Zasada niedzialania prawa wstecz jest dyrektywa postepowania organdéw
prawodawczych polegajaca na zakazie stanowienia nie tylko przepisow prawnych,
ale inorm prawnych, ktéore nakazujg stosowa¢é nowo ustanowione normy prawne
do zdarzen, ktére miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie. Trybunat Konstytucyjny
przypomina w swoim orzecznictwie, ze zmiany stanu prawnego powinny prowadzic¢
do tego, aby obcigzenia zwigzane ze zmiang prawa byly proporcjonalnie rozktadane
na adresatbw norm prawa dotychczasowego i adresatow nowych norm prawnych.
Adresatem zasady lex retro non agit sa rowniez jednostki samorzadu terytorialnego,
poniewaz art. 2 Konstytucji wyznacza konstytucyjng sytuacje prawng nie tylko jednostki,
a wiec obywateli i os6b prawnych, ale rowniez jednostek samorzadu terytorialnego (por.
wyrok TK z 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3).

Brak w ustawie nowelizujacej z 2003 r. przepiséw intertemporalnych nie
oznacza bezwzglednej koniecznos$ci stosowania zasady bezposredniego dziatania nowego
prawa do wszelkich stanow uksztaltowanych zaréwno po, jak i przed zmiang prawa,
anitez zezwolenia na wsteczne dziatanic nowych przepisow. Brak przepisow
intertemporalnych nie oznacza zezwolenia ustawodawcy na wsteczne dziatanie nowych
lub zmienionych przepisbw. W sytuacji, gdy nowa ustawa nie reguluje kwestii
intertemporalnych, ,,luke" powinny wypetni¢ w drodze odpowiedniej wyktadni organy
stosujgce prawo.

W ocenie Trybunatu, stany faktyczne, powstale lub zrealizowane w okresie
formalnego obowigzywania norm dotychczasowego prawa, powinny podlegaé
co do zasady jego dalszej ocenie normatywnej (tzn. ocenie wedlug ,starych” regut),
chyba ze prawodawca wskaze dostatecznie przekonywujace argumenty, ktore
uzasadniaja wprowadzenie wstecznego dzialania nowego prawa. Zakaz wstecznego
dziatania prawa obowigzuje w szczegdlnosci wtedy, gdy oddziatywuje ono w sposob
niekorzystny na interesy okreslonych podmiotéw, a zwlaszcza na prawa podmiotowe
nabyte zgodnie z obowigzujagcymi dotychczas przepisami (por. wyrok TK z 13 kwietnia
1999 r., sygn. K36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40). Dopiero w wyjatkowych
okolicznosciach dopuszcza si¢ pewne odstepstwa od zasady lex retro non agit, jezeli
przemawia za tym konieczno$¢ realizacji innej zasady konstytucyjnej, a jednoczes$nie
realizacja jej nie jest mozliwa bez dopuszczenia wstecznego dziatania prawa (por.
orzeczenia TK: z 28 maja 1986 r., sygn. U 1/86, OTK w 1986 r., poz. 2; z 22 sierpnia
1990 r., sygn. K 7/90, OTK w 1990 r., poz. 5; z 18 pazdziernika 1994 r., sygn. K 2/94,
OTK z 1994 r., cz. Il, poz. 36; wyroki TK: z 31 marca 1998 r., sygn. K 24/97,;
z 3 pazdziernika 2001 r., sygn. K 27/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 209; z 10 pazdziernika
2001 r., sygn. K 28/01).

4.2. Trybunal przypomina, ze ewentualny retroaktywny skutek stosowania
regulacji, ktory wynika z jej normatywnej tresci, nie przesadza jeszcze o jej niezgodno$ci
zart. 2 Konstytucji. Zakaz retroakcji jest naruszony, jezeli nadanic mocy wstecznej
przepisom prawnym prowadzi do takiego pogorszenia sytuacji ich adresatéw
w stosunku do stanu poprzedniego, ktore nie znajduje dostatecznego konstytucyjnego
uzasadnienia.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, wsteczne dziatanie art. 137 ust. 1 pkt 2
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u.g.n. w obecnym brzmieniu wobec nieruchomosci wywtaszczonych przed 27 maja 1990 r.
I skomunalizowanych nie jest konstytucyjnie usprawiedliwione, a skoro ingeruje
w konstytucyjnie chroniony zakres samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego,
stanowi wyrazne naruszenie art. 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny podziela
watpliwosci sagdu co do naruszenia przez ustawodawce konstytucyjnej zasady ochrony
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 wust. 1 Konstytucji).
Sad pytajacy stusznie zauwaza, ze jednostki samorzadu terytorialnego mogly zasadnie
oczekiwaé, ze ustawodawca po 22 wrzesnia 2004 r. bedzie szanowal ogoélny ksztatt
dotychczasowych zasad zwrotu nieruchomosci skomunalizowanych, jakie obowigzywaty
w okresie transformacji systemowej. Do nich podmioty te dostosowywaly swoje
zachowanie od chwili swego powstania w 1990 r. W szczegdlnosci do obowigzujacych
regut zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci jednostki samorzadu terytorialnego
dostosowywaly swoje postepowanie wzgledem nieruchomosci wywlaszczonych przed
1990 r., ktére nabyty z mocy prawa 27 maja 1990 r. w toku procesu komunalizacji mienia
panstwowego na podstawie ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustaw¢ o pracownikach samorzadowych (Dz. U.
Nr 32, poz. 191, ze zm.).

4.3. W orzecznictwie Trybunatu wskazuje si¢, ze na zasade samodzielnosci j.S.1.,
w tym gmin, sktada si¢ przyznanie im w art. 165 ust. 1 Konstytucji osobowosci prawne;j,
ze szczegbdlnym zaakcentowaniem przystugiwania im praw podmiotowych o charakterze
prywatnoprawnym, tj. wlasnosci i innych praw majatkowych (por. postanowienie TK
z 14 maja 2002 r., sygn. K 9/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 37). Konstytucyjna zasada
samodzielno$ci j.s.t. oznacza w szczegolnosci, ze wszelka ingerencja w sfere
samodzielnosci tych jednostek musi by¢ zgodna z zasadg proporcjonalno$ci oraz ze prawa
1 interesy j.s.t. podlegaja ochronie sadowej (por. wyrok TK z 12 marca 2007 r.,
sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25).

Ustrojowe przeksztatcenia stosunkéw wiasnosciowych na poczatku lat 90. XX w.
doprowadzily do przywrocenia kategorii wiasnosci Skarbu Panstwa i innych panstwowych
0soOb prawnych oraz kategorii wtasnosci komunalnej przystugujacej jednostkom samorzadu
terytorialnego i komunalnym osobom prawnym, powstalej w drodze tzw. komunalizacji,
polegajacej na przejeciu  okreslonych skladnikow mienia ogodlnonarodowego
(panstwowego) przez wilasciwe gminy. Wiasno$¢ przyznana j.s.t. w art. 165 ust. 1
Konstytucji jest prawem podmiotowym, wlasnosciag w sensie cywilnoprawnym, dlatego
korzysta przynajmniej z ,,0g6lnej” ochrony, jaka Konstytucja gwarantuje temu prawu
podmiotowemu. Konstrukcja wykonywania wlasnosci komunalnej sprawia jednak,
ze wprawdzie nie co do istoty, ale juz co do warunkow, wlasno$¢ ta r6zni si¢ od wlasnosci
niepublicznej. Musi to rzutowa¢ w konsekwencji na zakres konstytucyjnej ochrony
dziatalnosci samorzadu w poréwnaniu z osobami prawa prywatnego (por. postanowienie
TK z 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60).

Wiasno$¢ komunalna nie zostala przyznana j.s.t. dla ich dowolnego uzytku.
Przystugujaca j.s.t. whlasno$¢ nieruchomosci zawsze musi by¢ podporzadkowana zadaniom
publicznym, ktére gmina ma realizowa¢ (por. wyrok TK z 21 pazdziernika 2008 r.,
sygn. P 2/08, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 139). Samorzad terytorialny wykonuje zadania
publiczne (art. 163 Konstytucji). Zadania publiczne wykonywane przez j.s.t. na gruntach
znajdujacych si¢ we wilasnosci komunalnej, w tym na nieruchomos$ciach nabytych
w drodze wywlaszczenia, sluza zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej
(por. wyrok TK z 9 kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17).
Z jednej strony wptywa to na akceptacj¢ wielu ograniczen w sposobie wykonywania tej
wiasnos$ci, ale z drugiej strony, nakazuje wzmacnia¢ pozycje samorzadu w sytuacjach
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mozliwej utraty mienia przeznaczonego do wykonywania zadan publicznych.

4.4, Zadania publiczne stuzagce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa
wykonywane przez j.s.t. jako zadania wlasne (art. 166 ust. 1 Konstytucji). Ustawa moze
rowniez zleci¢ j.s.t. wykonywanie innych =zadan publicznych, jezeli wynika
to z uzasadnionych potrzeb panstwa (art. 166 ust. 2 Konstytucji). Proby skonstruowania
precyzyjnych kryteriow pozwalajacych na zaliczanie poszczegdlnych zadan do jednej
albo do drugiej kategorii nie przynosza jednak jednoznacznych wynikéw, gdyz istnienie
wyraznych roznic pomiedzy zadaniami wiasnymi 1 zleconymi nie jest oczywiste (por.
wyrok TK z 29 listopada 2005 r., sygn. P 16/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 119).
W szczego6lnosci wyktadnia pojecia ,,zaspokajanie potrzeb mieszkancow” jako cel
dziatalno$ci samorzadu terytorialnego jest szeroka, poniewaz cel ten ma by¢ osiagany
poprzez calg jego dziatalno$¢ (por. wcigz aktualna uchwata TK z 27 wrzesnia 1994 r.,
sygn. W 10/93, OTK z 1994 r., cz. Il, poz. 46). Ocena mozliwosci realizacji zadan
publicznych wymaga uwzglednienia stanu wtasnosci 1 praw majatkowych pozostajacych
w dyspozycji j.s.t. (por. wyrok TK z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU
nr9/A/2003, poz. 96). Wiasnos¢ komunalna jest przede wszystkim majatkowym
zabezpieczeniem realizacji zadan publicznych j.s.t. (por. wyrok TK z 20 lutego 2002 r.,
sygn. K 39/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4).

Jak juz Trybunat wskazal, z istoty zadan wtasnych j.s.t. wynika, Ze ich
finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny 1 kreatywny. Istnieje wigc konstytucyjny
obowigzek wyposazenia samorzadu w dochody przeznaczone na realizacj¢ zadan wtasnych
w okresie powierzenia mu tych zadan. Wyposazenie to nie polega tylko na przekazywaniu
kwot, jak w przypadku zadan zleconych, ale wynika z zespolu cech i regulacji prawnych,
ktore pozwalaja taczy¢ harmonijnie samodzielno$s¢ wykonywania i finansowania zadan
z takg forma prawna, by tej samodzielnos$ci nie zniweczy¢ ani nie uniemozliwi¢ w ogole
wykonywania zadania publicznego (por. wyrok TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. K 19/07,
OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 182).

45. W ocenie Trybunalu ustawowy nakaz zwrotu nieruchomosci
wywtaszczonych, przejetych przez j.s.t. w procesie komunalizacji, na ktorych obecnie
I wchwili Zadania zwrotu zrealizowano cel wywlaszczenia, nie daje si¢ pogodzic
Z konstytucyjng zasada samodzielnosci j.s.t. (art. 165 ust. 1 Konstytucji), zarowno
w aspekcie finansowania, jak i wykonywania przez samorzad zadan publicznych. Ponadto
wsteczne stosowanie przestanek z art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. stawia w niekorzystnej
sytuacji te jednostki samorzadu terytorialnego, ktore dokonczyly z wilasnych srodkow
rozpoczete inwestycje, w porownaniu z tymi podmiotami, ktére przed 1 stycznia 1998 r.
sprzedaly wywlaszczone nieruchomosci lub ustanowily na nich prawa uzytkowania
wieczystego na rzecz osob trzecich. W tej sytuacji podmioty te skorzystaty z mozliwosci
odptatnego rozporzadzenia nieruchomoscig 1 nawet jesli nie zrealizowano na niej nigdy
celu wywlaszczenia, bylym wlascicielom nie przystuguje roszczenie do zadania jej zwrotu
(art. 229 u.g.n.).

5. Konsekwencje konstytucyjnej zasady zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci.

5.1. Sad pytajacy — z racji przedstawionych watpliwosci konstytucyjnych
przemawiajacych na rzecz wywtaszczycieli — nie odnidst si¢ do argumentéw wynikajacych
z konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, chronigcej interesy
bytych wiascicieli (art. 21 ust. 2 Konstytucji). Z uwagi na znaczenie tej regulacji
dla wyktadni tresci konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci,
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Trybunat uwzglednit art. 21 ust. 2 Konstytucji przy ustaleniu proporcjonalnosci naruszenia
art. 2 w zwiazku z art. 165 ust. 1 Konstytucji.

5.2. W ocenie Trybunalu, wniosku o nieuprawnionym naruszeniu zakazu
wstecznego dziatania prawa (art. 2 Konstytucji) nie podwazaja w niniejszej sprawie
argumenty wynikajace z treSci konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonych
nieruchomos$ci (art. 21 ust. 2 Konstytucji). Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit
W swoim orzecznictwie t¢ zasad¢ jako ,,oczywista konsekwencj¢” obowigzywania
przestanek dopuszczalno$ci wywlaszczenia okreslonych w art. 21 ust. 2 Konstytucji
(por. wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz.216). W tym samym orzeczeniu Trybunal wskazal, ze nakaz dokonywania
wywlaszczenia ,,jedynie na cele publiczne” tworzy nierozerwalny zwiazek pomig¢dzy
okresleniem tych celow w decyzji o wywlaszczeniu 1 faktycznym sposobem uzycia
wywlaszczone] rzeczy. Wywlaszczenie jest bowiem zgodne z Konstytucja, jesli jest
konieczne (niezbgdne) dla realizacji celu publicznego. Ofiara, jaka ponosi
wywlaszczony, jest uzasadniona i konstytucyjnie usprawiedliwiona jedynie przez to,
ze jest konieczna 1 niezbgdna dla realizacji okreslonego celu publicznego.
Przy wywlaszczeniu nie chodzi o zwykte odebranie wlasnosci iumieszczenie jej
W zasobie wtasnosci publicznej. Cel wywtlaszczenia 1 jego konstytucyjna legitymacja
polega na tym, ze wywlaszczona nieruchomo$¢ powinna zosta¢ oddana dla realizacji
okreslonego przed wywlaszczeniem przedsiewzigcia publicznego. Jak  dlugo
wywlaszczone rzeczy (prawa) nie sg przekazywane na cel publiczny uzasadniajacy
wywlaszczenie, tak dtugo nie zostal osiggnigty cel wywtaszczenia i tak dtugo dzialanie
organOw panstwa stanowi ingerencj¢ w prawo wilasnosci, ktora nie ma konstytucyjnej
legitymacji. Trybunat wyjasnil, Ze instytucja wywtlaszczenia nie moze prowadzi¢
do przysporzenia wywlaszczycielowi korzys$ci zarobkowych lub fiskalnych, dopoki
nie zostanie zrealizowany cel wywlaszczenia.

Tre$¢ konstytucyjnej zasady zwrotu zostala dookreslona i rozwinigta w kolejnych
orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego, przede wszystkim w wyroku z 13 grudnia
2012 r. (sygn. P 12/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135). W orzeczeniu tym Trybunat
zakreslit granice ,,ochronnej” tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji przyjmujac, ze zakres
oddziatywania tego przepisu ,.konsumuje si¢” w chwili dokonania celu wywtaszczenia
i nie obejmuje juz dalszych sytuacji na wywlaszczonej nieruchomos$ci. Art. 21 ust. 2
Konstytucji odnosi si¢ do oceny zachowania si¢ wywtaszczyciela wzgledem nabytych
przez niego nieruchomosci, dopoki cel publiczny okreslony w decyzji o wywlaszczeniu nie
zostanie zrealizowany. Majac ten problem na uwadze, Trybunal uznal, ze art. 137 ust. 1
u.g.n. w obecnym brzmieniu w zakresie, w jakim nie uznaje za zbedna nieruchomos¢,
na ktorej w terminach wskazanych w tym przepisie zrealizowano cel okreslony w decyzji
0 wywlaszczeniu, a nastgpnie nieruchomos$¢ przeznaczono na realizacje innego celu,
nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Zakres normowania art. 21 ust. 2
Konstytucji nie obejmowal bowiem juz tej sytuacji.

5.3. Trybunal Konstytucyjny nie odnalazt w tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji
argumentéw, ktore stanowityby przeciwwage dla konieczno$ci ochrony interesow
publicznych wiascicieli wywtlaszczonych nieruchomosci, na ktorych, w chwili zlozenia
wniosku 0 zwrot, planowany cel wywlaszczenia juz zrealizowano. Racje ma sad pytajacy,
7€ nie jest zasadne przyznanie w tej sytuacji pierwszefnstwa poprzednim wtlascicielom
W odzyskaniu nieruchomosci, na ktorych zostal juz zrealizowany cel publiczny
(np. infrastruktura szkoty podstawowej). Plynace z orzecznictwa przyklady s$wiadcza
0 tym, ze niewatpliwie korzystne dla bylych wtlascicieli wsteczne stosowanie terminu
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10 lat od chwili wywlaszczenia, niezaleznie od tego, czy cel wywlaszczenia zrealizowano,
czy nie, prowadzi nieraz do absurdalnych rozstrzygnigé. Taki stan prawny wplywa
W szczegolnosci niekorzystnie na majagtek gminy i uszczupla dochody przeznaczone
na realizacje zadan publicznych (art. 165 ust. 1 Konstytucji).

W S$wietle art. 21 ust. 2 Konstytucji brak jest jednak podstaw dla regulacji
przyznajacej w sposob wsteczny prawo do zwrotu nieruchomosci najpierw
wywtlaszczonych, a nastgpnie skomunalizowanych, ktore zostaly juz zagospodarowane
zgodnie z celem wywlaszczenia i ktére dotychczas (tj. do 22 wrze$nia 2004 r.) z tego
powodu nie podlegaly zwrotowi. Wyjgtkiem jest utrzymanie Wwypracowanej
w orzecznictwie sgdowym w latach 1990-2004 koniecznosci dokonywania oceny momentu
zrealizowania celu wywlaszczenia na dzien ztozenia wniosku o zwrot nieruchomosci
przez jej bytych wiascicieli lub ich spadkobiercow. Tylko wowczas moze by¢ spetniony
postulat sadu pytajacego, by dla omawianej kategorii nieruchomosci uchyli¢ nowe,
a przywroci¢ dotychczasowe reguly obowigzujace w sadowej wyktadni przestanek zwrotu
wywtaszczonych nieruchomosci.

6. Konkluzja.

6.1. Biorac powyzsze pod uwage Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 137
ust. 1 pkt2 u.g.n. w zakresie, w jakim za nieruchomos$¢ zbedng uznaje nieruchomosé
wywtaszczong przed 27 maja 1990 r., na ktérej w dniu zlozenia wniosku o zwrot, a nie
pézniej niz przed 22 wrzesnia 2004 r., zrealizowano cel okreslony w decyzji
0 wywlaszczeniu, jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z sentencja niniejszego wyroku, nie podlegaja zwrotowi na rzecz bytych
wiascicieli te nieruchomosci, na ktérych cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu zostat
zrealizowany przed dniem zlozenia wniosku o ich zwrot, niezaleznie od tego,
czy realizacja inwestycji nastgpita po uptywie 10 lat od chwili wywlaszczenia. Jesli za$
w dniu zlozenia wniosku o zwrot cel wywlaszczenia jeszcze nie zostat zrealizowany,
byli wiasciciele tych nieruchomosci oraz ich spadkobiercy zachowuja ustawowe
uprawnienie do zadania zwrotu, ktére im przystugiwato przed wejsciem w zycie ustawy
nowelizujacej z 2003 r. Trybunal nie stwierdzit w takiej sytuacji naruszenia art. 2
Konstytucji ani koniecznosci ochrony zasady samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 165 ust. 1 Konstytucji).

6.2. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze odczytywanie przez organy
stosujace prawo znaczenia przepisoOw nowych w taki sposob, iz jesli sg pozbawione przez
ustawodawce przepisu intertemporalnego to moga mie¢ charakter retroaktywnym jest
niedopuszczalne. Jesli przepis prawa milczy o regulacji przej$ciowej, to wcale nie oznacza
to, ze regulacja ta bedzie dziatata retroaktywnie.

Brak w ustawic zmieniajgcej przepisow intertemporalnych nie oznacza
zezwolenia dla prawodawcy na wsteczne dziatanie nowych przepiséw. Zatem, wyrazajac
te mysl w sposob pozytywny nalezy wskazaé, ze jesli prawodawca nie przesadza
0 wstecznym dziataniu prawa, to przepisy te dzialaja prospektywnie.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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