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KONSTYTUCYJNE PODSTAWY
ZWROTU WYWEASZCZONEJ NIERUCHOMOSCI

Instytucja wywlaszczenia nieruchomosci i ich zwrotu nalezy do material-
nego prawa administracyjnego. Od chwili jej wprowadzenia trzykrotnie zmie-
nil sie system norm ustawowych regulujacych zwrot nieruchomosci. Znaczacy
wplyw na uksztaltowanie instytucji zwrotu nieruchomosci mialo orzecznictwo
Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego’. Instytucja ta stala sie
réwniez czedcia prawa konstytucyjnego. Zasada zwrotu nieruchomosci wynika
przede wszystkim w art. 21 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP% Konstytucjonalizacja
wywlaszczenia i zwrotu nieruchomosci otworzyla nowa plaszczyzne dyskusji
nad obiema instytucjami. Konstytucjonalizacja nie polegala bowiem na prostym
przeniesieniu rozwigzan prawa administracyjnego na plaszczyzne konstytucyj-
ng. Konstytucja wyznaczyla przede wszystkim ramy prawne dla ingerencji usta-
wodawcy w prawo wlasnosci oraz okreslila jego obowiazki w zakresie instytucjo-
nalizacji zwrotu nieruchomosci. Proces ten wymagal po pierwsze sformutowania
konstytucyjnego rozumienia wywlaszczenia, po drugie okreslenia relacji miedzy
wywlaszczeniem a zwrotem nieruchomosdci i po trzecie okreslenia konstytucyj-
nego charakteru zwrotu nieruchomosci. Innymi slowy, wiele zagadnien, rozwa-
zanych na gruncie prawa administracyjnego, jako postulaty de lege ferenda badz
jako elementy wykladni funkcjonalnej ustaw, stato sie podstawa dla sformulowa-
nia wigzacego standardu konstytucyjnego.

Konstytucyjne rozumienie wywlaszczenia nie sprowadza si¢ do jego ustawo-
wego okreslenia co najmniej z dwéch powodéw. Po pierwsze, definiowanie pojec¢
konstytucyjnych za pomoca ustaw stanowiloby naruszenie zasady nadrzedno-
Sci konstytucji wyrazonej w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP Po drugie, art. 21 ust. 2
Konstytucji przewiduje szczegélnego rodzaju ingerencje w prawo do ochrony
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1T Wos, Wywtaszczenie nieruchomosci i ich zwrot w orzecznictwie sqdéw administracyjnych, ,Zeszyty Na-
ukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, z. 5, s. 452.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).
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wlasnosci — dopuszcza naruszenie jego istoty. Natomiast wywlaszczenie jest na
plaszczyznie konstytucyjnej pojeciem zastanym i nie moze calkowicie abstraho-
waé od ustalen prawa administracyjnego. Trybunal Konstytucyjny przyjmuje
szerokie rozumienie wywlaszczenia wykraczajace poza pojecie wywlaszcze-
nia z ustawy o gospodarce nieruchomosciami: ,ustrojodawca nie sformutowal
w zadnym przepisie konstytucji legalnej definicji pojecia «<wywlaszczenie». Ter-
min ten zostal natomiast w art. 21 ust. 2 Konstytucji funkcjonalnie powigzany
z przestankami celu publicznego oraz stusznego odszkodowania naleznego wia-
Scicielowi. Tak wiec realizacja celu publicznego oraz zagwarantowanie stusznego
odszkodowania stanowig niezbedne przestanki konstytucyjnej dopuszczalnosci
kazdego wywlaszczenia. Trybunal Konstytucyjny uwaza, ze pojecie «<wywlasz-
czenie», zawarte w art. 21 ust. 2 Konstytucji, winno by¢ rozumiane szeroko, a mia-
nowicie, jako «wszelkie pozbawienie wlasnoéci [...] bez wzgledu na forme» (por.
B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 196). Ujecie konstytucyjne
wychodzi wiec swoim zakresem poza ramy wyznaczone konstrukcja uksztalto-
wang na gruncie przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Podkregli¢
jednak trzeba, iz takie szerokie ujecie zakresu pojecia «<wywlaszczenie» nie ozna-
cza stwierdzenia uznania pelnej dowolnoéci ustawodawcy w sieganiu po rozma-
ite formy pozbawiania wilasnosci, nawet przy zachowaniu wspomnianych prze-
stanek celu publicznego i stusznego odszkodowania Przedstawiona interpretacja
konstytucyjnej formuly wywlaszczenia koresponduje z treScig unormowan art. 1
protokotu. Takze i ten przepis opiera sie bowiem na zalozeniu szerokiego rozu-
mienia pojecia «pozbawienie wlasnosci». Taki tez ksztalt przyjmuje orzecznictwo
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, w ktérym obok pozbawienia wiasno-
Sci dokonywanego w ramach okreslonej prawem procedury (wywlaszczenio-
wej badZ nacjonalizacyjnej) wyrdzniana jest takze kategoria tzw. wywlaszczen
faktycznych (por. E Zoll, Prawo wtasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka z perspektywy polskiej, PS 5/98, s. 31)”3. Konsekwencja szerokiego rozumienia
wywlaszczenia jest uznanie, ze jego przedmiotem moze by¢ nie tylko wilasnos¢,
ale rowniez inne prawa majatkowe®. Przykladowo przedmiotem wywlaszczenia
moze by¢ prawo uzytkowania wieczystego®. Wprawdzie Konstytucja nie definiu-
je pojecia wywlaszczenia, jednak jej systematyka wskazuje, ze odnosi sie¢ ono
do przymusowego odjecia wilasnosci prywatnej: ,wywlaszczenie stanowi wyja-
tek od konstytucyjnej zasady ochrony wiasnosci prywatnej, wyrazonej w art. 21
ust. 1 w zwiazku z art. 20 Konstytucji. Zgodnie bowiem z art. 21 ust. 1 Konsty-
tucji, Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia, za$ podsta-
wa ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej jest spoleczna gospodarka
rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz
solidarnosci, dialogu i wspélpracy partneréw spotecznych (art. 20 Konstytucji).

3 Wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 216.
4 Wyrok TK z dnia 28 stycznia 2003 r., K 2/02, OTK ZU 2003, nr 1A, poz. 4.
5 Wyrok TK z dnia 3 kwietnia 2008 r., K 6/05, OTK ZU 2008, nr 3A, poz. 41.
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Trwalos¢ i nienaruszalnos$é «wlasnosci prywatnej» oraz powszechny dostep do
tego prawa stanowia jedna z naczelnych zasad ustrojowych Konstytucji. Ochro-
na prawa wlasnosci zostala ujeta réwniez w ramach praw czlowieka i obywatela
uregulowanych w rozdziale II ustawy zasadniczej, w tytule «Wolnosci i prawa
ekonomiczne, socjalne i kulturalne». Zamieszczony tu art. 64 ust. 1 Konstytucji
przewiduje, ze ,kazdy ma prawo do wlasnoéci, innych praw majatkowych oraz
prawo dziedziczenia»”®. Zdaniem Trybunalu w konstytucyjnym pojeciu wy-
wlaszczenia nie miedci sie sytuacja, w ktérej dochodzi do przymusowego prze-
niesienia wlasnosci prywatnej na inny podmiot prywatny”.

Powstaje pytanie: w jaki sposéb szerokie definiowanie wywlaszczenia wply-
wa na jego formy? Trybunatl Konstytucyjny w jedynym z orzeczen wskazuje, ze
w zakresie wywlaszczenia miesza sie rowniez formy nieprzewidziane w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami®. Sporne jest jednak, czy wywlaszczenie moze
nastapi¢ aktem generalnym. Taka mozliwos¢ dopuscit Trybunal Konstytucyjny
w odniesieniu do odjecia prawa wlasnosci z mocy samej ustawy®. Zdaniem Try-
bunalu, o ile ustawodawca spelnia konstytucyjne wymogi z art. 21 ust. 2, jest
dopuszczalne wywlaszczenie ex lege. Jednakze nie jest to poglad utrwalony':
~konstytucyjne pojecie wywlaszczenia wymaga formy decyzji administracyjne;.
Gdyby bowiem wywlaszczenie rozumie¢ szeroko — jako wszelkie pozbawienie
wilasnosci bez wzgledu na forme — zatarlyby sie r6znice miedzy wywlaszczeniem
a niedozwolong przez Konstytucje nacjonalizacjg oraz miedzy wywlaszczeniem
a ograniczeniami ustalajgcymi tres¢ i zakres ochrony prawa wlasnosci”". Wydaje
sie, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit si¢ poglad, w mysl
ktérego wywlaszczenie jest szczegélng forma ingerencji w sfere wilasnosci do-
puszczalng tylko, gdy konieczne jest realizowanie celu publicznego. Laczy sie
ono z odjeciem w calosci prawa wlasnosci w drodze aktu indywidualnego, doty-
czacego konkretnej nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu. Polega ono
na nabyciu przez panstwo wlasnosci nieruchomosci lub innego prawa do nieru-
chomosci, bedacej wlasnoscia podmiotu niepanistwowego, w drodze Scisle sfor-
malizowanego postepowania administracyjnego polaczonego z jednoczesnym
wyplaceniem wywlaszczonemu odszkodowania okre$lonego przez przepisy wy-
wlaszczeniowe. Wywlaszczenie powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach ko-
niecznych, uzasadnionych celami publicznymi, ktérych nie mozna zrealizowa¢
za pomocg innych srodkéw prawnych'?. Wywlaszczenie oznacza dopuszczalnosé
ingerencji w istote prawa do ochrony wiasnoéci. Nie oznacza to jednak wyla-
czenia koniecznosci wazenia celu publicznego uzasadniajacego wywlaszczenie

6 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 ., P 12/11, OTK ZU 2012, nr 11A, poz. 135.
7 Wyrok TK z dnia 29 maja 2001, K 5/01, OTK ZU 2001, nr 4, poz. 87.

8 Wyrok TK z dnia 14 marca 2000 r., P 5/99, OTK ZU 2000, nr 2, poz. 60.

° Tamze.

10 Wyrok TK z dnia 21 czerwca 2005 r., P 25/02, OTK ZU 2005, nr 6A, poz. 65.
" Wyrok TK z dnia 23 wrzeénia 2014 1., SK 7/13, poz. 93.

2 Tamze.
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z prawem wlasnosci. W koniecznoéci realizacji celu publicznego, przy wywlasz-
czeniu, zakotwiczona jest instytucja zwrotu nieruchomosci.

Zasada zwrotu, okreélana tez niekiedy jako prawo do zwrotu, zyskala range
konstytucyjna w 1997 r. Zasada zwrotu dotyczy wywlaszczonej nieruchomosci,
jezeli nieruchomos¢ ta nie zostala uzyta na ten cel publiczny, ktéry byt przestanka
jej wywlaszczenia, ma ona range konstytucyjna i jest ,oczywistg konsekwencjg”
art. 21 ust. 2 Konstytucji®®. Zdaniem Trybunalu: ,bezwzglednie sformulowany
obowigzek odnosi sie jednak tylko do ustawodawstwa wywlaszczeniowego, kto-
re zostaje ustanowione na gruncie obowigzywania obecnej Konstytucji. Nie for-
mulowaly go natomiast wczesniejsze przepisy konstytucyjne, a zasada zwrotu
miala jedynie range ustawowa. Z kolei pojecie wilasnosci, do ktérego odnosi sie
art. 21 Konstytucji, ma charakter autonomiczny i «wykracza poza ujecie cywil-
noprawne» (caloksztalt praw majatkowych). W orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego utrwalony jest poglad, wedle ktérego z nakazu ochrony wlasnosci
oraz innych praw majatkowych, ktéry statuujq art. 21 ust. 11i art. 64 ust. 1 Kon-
stytucji, wynikaja okreslone obowiazki dla ustawodawcy zwyklego: obowiazek
pozytywny stanowienia przepisow i procedur udzielajacych ochrony prawnej
prawom majatkowym i obowigzek negatywny powstrzymywania sie od regu-
lacji, ktére owe prawa moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrone te
ogranicza¢. Ochrona zapewniana majatkowym prawom podmiotowym musi by¢
ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium weryfikacji tej cechy) musi by¢
skutecznos¢ realizacji okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otocze-
niu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob. wyroki z: 13 kwietnia 1999 .,
sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 12 stycznia 1999 t., sygn. P 2/98, OTK ZU
nr 1/1999, poz. 2; 25 lutego 1999 r,, sygn. K. 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25,
a takze 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 i 19 grud-
nia 2002 r,, sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97). [...] gwarancje prawa
wlasnosci wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytucji odzyskuja swoja moc ochronna.
Pozycja prawna i interes podmiotu publicznego osiggniete przez takie wywlasz-
czenie musza z powrotem ustapié¢ przed konstytucyjnie chroniona pozycja praw-
ng obywatela. Dalsze pozostawienie wlasnosci w domenie wtasnosci publicznej
nie ma konstytucyjnego uzasadnienia. Zatrzymujac w tej sytuacji wywlaszczong
nieruchomos¢, panstwo osiggatoby korzysci majatkowe kosztem swoich obywa-
teli. Tymczasem instytucja wywlaszczenia nie moze prowadzi¢ do przysporzenia
wywlaszczycielowi korzysci zarobkowych lub fiskalnych, dopéki nie zostanie
zrealizowany cel wywlaszczenia”™.

Z cytowanego wyzej wyroku w sprawie SK 22/01 nie wynika w sposob jedno-
znaczny, czy konstytucyjna podstawe zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci sta-
nowi art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 112 Konstytucji czy tez moze oba przepisy. Trybunal
stwierdzil, Zze zwrot wywlaszczonej nieruchomosci w razie niezrealizowania celu

13 Wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01.
4 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 r., P 12/11.
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publicznego jest oczywista konsekwencja art. 21 ust. 2 Konstytucji. R6wnoczeénie
przyjal, ze kontrolowany art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nie-
gwarantujacy prawa do zwrotu, narusza art. 32 i 64 ust. 2 Konstytucji. Przyznanie
tylko niektérym kategoriom podmiotéw prawa do zwrotu stanowi, zdaniem Try-
bunatu, dyskryminacje pozostalych podmiotéw. W najnowszym orzecznictwie
Trybunatl przyjmuje, ze zasada zwrotu ma charakter konstytucyjny, wynika bez-
posrednio z art. 21 ust. 2 Konstytucji, cho¢ powiazana jest réwniez z art. 64 Kon-
stytucji: ,Wprawdzie nie moze by¢ tu mowy o ochronie wiasnoséci dawnych wia-
Scicieli, poniewaz utracili oni wlasno$¢, a istota ustawowej regulacji jest nie tyle
dopuszczenie do ingerencji w prawo wlasnosci, lecz — przeciwnie — stworzenie
mozliwosci «odwrécenia» skutkéw ingerencji, ktéra dokonala si¢ w przesziosci,
a okazala sie pozbawiona podstaw konstytucyjnych. Rdéwnoczesdnie jednak usta-
wowe prawo do zwrotu moze by¢ kwalifikowane, jako inne prawo majatkowe
w rozumieniu art. 64 ust. 2 Konstytucji. Gwarancje wynikajace z art. 64 ust. 1
i 2 Konstytucji byly odnoszone przez Trybunat do oceny konstytucyjnosci prze-
piséw okreslajacych zakres i przeslanki prawa do zwrotu nieruchomosci (zob.
przywolane juz wyroki o sygn.: SK 9/08, K 6/05 i SK 26/14). Dlatego nalezy powia-
zac art. 64 ust. 1i ust. 2 z art. 21 ust. 2 Konstytucji”".

Kluczowy dla zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci jest sposéb rozumienia
celéw publicznych, o ktérych mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji. ,Cele publicz-
ne” nie zostaly wprawdzie zdefiniowane w samej Konstytucji, jednak Trybunal
w oparciu o art. 21 ust. 2 Konstytucji przyjmuje, Ze sa to cele ponadjednostkowe
lub zbiorowe, pozostajace w opozycji do prywatnego interesu indywidualnego
obywatela. Konstytucyjnym ,celem publicznym” nie moze by¢ wiec indywidu-
alny interes lub prosta suma takich intereséw. Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytu-
cji wywlaszczenie jest usprawiedliwione tylko wtedy, gdy jest konieczne i nie-
zbedne dla realizacji okreslonego celu publicznego. Ingerencja w istote wlasnosci
musi nastepowac z uwagi na Scisle okreslony cel, a wywlaszczane prawo musi
zosta¢ nastepnie ,przekazane” na realizacje konkretnego celu. Wywlaszcze-
nie nie umozliwia zwyklej ingerencji w sfere majatkowa oséb prywatnych, aby
w prosty sposob przenies¢ wywlaszczone prawa do sfery wlasnosci publicznej.
Nie chodzi o zwykte odebranie wlasnosci i umieszczenie jej w zasobie wlasnosci
publicznej. Cel i konstytucyjna legitymacja wywlaszczenia polegaja na tym, ze
wywlaszczona nieruchomos¢ ma bezposrednio po wywlaszczeniu zosta¢ oddana
do realizacji zadan publicznych w ramach okreslonego przed wywlaszczeniem
przedsiewziecia publicznego'. Przeniesienie wlasnosci na Skarb Panstwa bez ist-
nienia tak okreélonego celu jest niedopuszczalne. Wywlaszczenie jest tylko wtedy
uzasadnione, gdy bez jego dokonania nie jest mozliwe zrealizowanie wskazane-
go celu publicznego. Nie wystarczy wskazanie, ze wywlaszczona nieruchomos¢
umozliwi zrealizowanie celu publicznego.

1% Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r., SK 39/15, OTK ZU 2017, nr 86A, poz. 86.
1 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 r., P 12/11.
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Uznanie zasady zwrotu za zasade konstytucyjng rodzi pytanie, kiedy cel
publiczny powinien istnie¢ i w jakim okresie powinien on by¢ zrealizowa-
ny. W szczegélnosci drugie pytanie okazalo sie¢ mie¢ istotny walor praktyczny.
Zgodna z art. 21 ust. 2 Konstytucji regulacja instytucji wywlaszczenia musi za-
pewnia¢ mozliwosc¢ efektywnej weryfikacji, w ramach odpowiedniej procedury
wywlaszczenia, czy rzeczywiscie jest ono niezbedne i konieczne na wskazany
cel publiczny. Brak takich gwarancji grozilby naduzyciem instytucji wywtlaszcze-
nia. Wprawdzie po wywlaszczeniu nowy wiasciciel ma swobode w korzystaniu
z wlasnosci, jednak ogranicza go obowiazek realizacji celu publicznego. Istnienie
takiego celu oraz sposéb jego realizacji podlega ocenie zaréwno przed, jak i po
wywlaszczeniu. Ocenie konstytucyjnej podlega cala sekwencja czynnosci prowa-
dzacych najpierw do wyzucia z wlasnosci, a nastepnie do faktycznego zrealizo-
wania celu publicznego.

Obowiazek realizacji celu publicznego jako konsekwencja wywlaszczenia ro-
dzi dwojakiego rodzaju konstytucyjne ograniczenia. Po pierwsze: ,«w przypad-
ku naruszenia zakazu uzycia nieruchomosci na inny cel niz wynikajacy z decyzji
o wywlaszczeniu, polegajacy na sprzedazy lub oddaniu nieruchomosci w uzytko-
wanie wieczyste, nalezy rozwazy¢ dwie wartosci. Z jednej strony, konieczne jest
uwzglednienie, Ze zasada zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci jest «oczywistag
konsekwencja» obowiazywania przestanek dopuszczalnosci wywlaszczenia okre-
Slonych w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP Tym samym zasadne jest stosowanie takiej
interpretacji przepiséw, ktéra w sposéb najpelniejszy chroni podmioty wywlasz-
czone. Z drugiej strony nalezy wzig¢ pod uwage ochrone praw podmiotéw — oséb
trzecich, ktére w dobrej wierze nabyly od Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego prawo wlasnosci nieruchomosci lub prawo uzytkowania wieczyste-
go. Warto podkresli¢, ze w orzecznictwie odnoszacym sie do zwrotu wywlaszczo-
nej nieruchomosci wyraznie zwraca sie uwage na pierwszenstwo wynikajacych
z ustawy praw poprzedniego wiasciciela nad prawnymi skutkami dzialaii orga-
néw panstwa opartych na nieprzestrzeganiu prawa. Przemawiaja za nim wzgle-
dy praworzadnosci i sprawiedliwosci spolecznej, ktére w panistwie prawnym na-
kazuja respektowac chronione ustawa prawa obywatela (zob. wyroki NSA z: 13
grudnia 2007 ., I OSK 1752/06, Lexis.pl nr 2073648; 10 maja 2011 r.,, I OSK 1052/10,
Lexis.pl nr 2563513; 29 sierpnia 2006 ., I OSK 879/05, Lexis.pl nr 2593215; wyrok
WSA w Warszawie; 22 grudnia 2005 r., I SA/Wa 1696/04, Lexis.pl nr 1253978» —
P Wojciechowski, Uwaga nr 38 do art. 136 [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomo-
sciami. Komentarz, red. P. Czechowski, Warszawa 2015. Poglad ten w niniejszej
sprawie Trybunat podzielit”*. Z powyzszego wynika, ze w pewnych przypadkach
konstytucyjnie jest dopuszczalna sytuacja odmowy zwrotu, gdy na wywlaszczo-
nej nieruchomosci zostanie zrealizowany inny cel publiczny lub gdy stala sie ona
przedmiotem wlasnosci prawa oséb trzecich. Po drugie: obowigzek zwrotu nieru-

7 Tamze.
18 Tamze.
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chomoéci nie dotyczy realizacji tzw. celu wtérnego. Chodzi tu o sytuacje, w ktérych
cel publiczny zostat okreslony i zrealizowany prawidlowo, a nastepnie wlasciciel
rozpoczal na nieruchomosci realizowanie innego celu publicznego. Taka sytuacja,
zdaniem Trybunalu, w ogoéle nie miesci sie w prawie do zwrotu nieruchomoéci:
,Nie mozna zatem moéwi¢ o zbednosci nieruchomosci i obowigzku jej zwrotu,
jesli nieruchomos$é wywlaszczona zostala prawidlowo wykorzystana zgodnie
z celem okreslonym w decyzji o wywlaszczeniu, a nastepnie tej realizacji zaprze-
stano lub nieruchomos¢ przeznaczono na inne cele, wlaczajac w to rozporzadze-
nia ta nieruchomoscia na rzecz oséb trzecich (sprzedaz, oddanie w uzytkowanie
wieczyste, oddanie w uzytkowanie, najem, dzierzawe lub w trwaly zarzad)”".
Mozliwo$¢ zrealizowania, pod pewnymi warunkami, innego celu publicznego
niz wskazany w decyzji o wywlaszczeniu, zostala dopuszczona expressis verbis
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego®. W praktyce moze to oznaczac do-
puszczalnoé¢ odmowy zwrotu nieruchomosci po uplywie okreslonego czasow,
w ktérym nie zostal zrealizowany cel publiczny.

Zasade zwrotu nieruchomodci w sposéb pozytywny wyraza art. 21 ust. 1, nato-
miast w sposéb negatywny art. 21 ust. 2 Konstytucji. Aspekt pozytywny oznacza
obowigzek stworzenia przez ustawodawce materialnych i proceduralnych regu-
lacji gwarantujgcych prawo do zwrotu. Aspekt negatywny to przede wszystkim
obowigzek wskazania ustawowych przestanek wywtlaszczenia. Trybunat Konsty-
tucyjny, analizujac konstytucyjna problematyke zwrotu nieruchomosci, postugu-
je sie okreéleniem ,zasada zwroty” lub ,prawo do zwrotu”. Méwiac o prawie do
zwrotu, Trybunat niekiedy ma na mysl ustawowe prawo do zwrotu, a niekiedy
prawo konstytucyjne. Jezeli chodzi o to ostatnie, to poczatkowo Trybunat postu-
giwal sie raczej okredleniem ,zasada”, nie przesadzajac, czy prawo do zwrotu
ma charakter konstytucyjnego publicznego prawa podmiotowego w rozumieniu
art. 79 ust. 1 Konstytucji. W doktrynie wskazuje si¢ nawet, ze analiza orzecznictwa
Trybunatu nie daje podstaw do uznania takiego konstytucyjnego prawa*. Mozna
jednak odnotowaé wypowiedzi orzecznicze, ktére wprost méwia o konstytucyj-
nym prawie do zwrotu nieruchomosci: ,W $wietle orzecznictwa istnienie takiego

1 Tamze.

2 Wyrok TK z dnia 9 grudnia 2008 1., SK 43/07, OTK ZU 2008, nr 10/A, poz. 175. ,Obowigzujaca
regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szeroka swobode normowania zasad zwrotu nie-
ruchomosci wywlaszczonych. Obowiazek dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci
w okreslonych sytuacjach nie zawsze musi oznacza¢ obowigzek dokonania zwrotu. W szczegélnosci
nieruchomos¢ wywlaszczona na okreslony cel publiczny nie musi zosta¢ zwrécona w sytuacji, w kt6-
rej jest ona niezbedna dla realizacji innego celu publicznego, ktéry réwniez uzasadnia wywlaszczenie.
Istotne znaczenie dla sposobu uksztaltowania prawa do uzyskania zwrotu wywlaszczonej nierucho-
mosci ma ponadto czynnik czasu i koniecznoé¢ zapewnienia trwalosci uksztalttowanych stosunkéw
i sytuacji prawnych. Ustawodawca moze okresli¢ minimalny okres wykorzystywania nieruchomosci
na cele okreslone w decyzji o wywlaszczeniu, po uplywie ktérego przeznaczenie nieruchomosci na
inny cel publiczny nie musi pociggac za soba obowiazku jej zwrotu”. Por. tez SK 7/15.

2 L. Garlicki, M. Zubik, Komentarz do art. 21 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 1, Warszawa 2016, s. 553.
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prawa podmiotowego nie budzi watpliwoéci. Cho¢ wykladajac treé¢ art. 21 ust.
2 Konstytucji, Trybunal najczesciej odwotuje sie do pojecia «zasada zwrotu nie-
ruchomosci wywlaszczonej», to jednak konsekwentnie przyjmuje, ze «z konsty-
tucyjnej gwarancji ochrony prawa wtasnosci wynika prawo powrotnego nabycia
nieruchomosci przez jej poprzedniego wiasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej
pierwotnego celu wywlaszczenia» (wyrok o sygn. P 12/11; o ,prawie do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci” mowa byla takze w wyrokach o sygn. SK 7/13
i SK 26/14). To z tego wzgledu art. 21 ust. 2 Konstytucji byt traktowany jako do-
puszczalny wzorzec w postepowaniach zainicjowanych skargami konstytucyj-
nymi (zob. wyroki o sygn. SK 7/13 i SK 26/14)"%.

Poczatkowo Trybunal Konstytucyjny uznawal, ze prawo do zwrotu dotyczy
tylko sytuacji, w ktérych odjecie wlasnosci bylo bezposrednim skutkiem wydania
aktu wladzy publicznej. W przypadku gdy przeniesienie wlasnosci wynikato np.
z umowy, nie powstawalo prawo do zwrotu®. Jednak ostatnio Trybunat sformu-
towal teze méwiacy, ze prawo do zwrotu obejmuje réwniez sytuacje, w ktérych
przeniesienie wlasnosci bylo skutkiem umowy. Prawo do zwrotu powstaje, kie-
dy: ,zawarcie umowy w sytuacji, gdy odmowa zawarcia umowy i tak zapewne
nie zapobiegtaby utracie wlasnosci nieruchomosci, ktérej wiasciciel bylby w kon-
cu pozbawiony, tyle tylko ze na mocy decyzji administracyjnej”*.

Przedstawiony przeglad orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego pozwala
na sformulowanie trzech wnioskéw. Po pierwsze, problemy rozstrzygane w trak-
cie stosowania zasady zwrotu nieruchomosci rzutujg wprost na konstytucyjne
rozumienie instytucji wywlaszczenia. Po drugie, konstytucyjna zasada zwrotu
zostala uksztaltowana przede wszystkim przez orzecznictwo Trybunatu. Po trze-
cie, pomimo rozstrzygniecia wielu istotnych probleméw nadal pozostaja otwar-
te pytania dotyczace konstytucyjnego standardu ochrony w przypadku zwrotu
nieruchomosci — przede wszystkim, czy zasada ta jest rownocze$nie publicznym
prawem podmiotowym w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Przeciwnicy kon-
stytucjonalizacji prawa do zwrotu wskazuja, ze: po skutecznym wywlaszczeniu
i wyplacie odszkodowania wlasnoé¢ przechodzi na rzecz podmiotu publicznego,
dlatego nawet jezeli uznamy, ze po stronie wywlaszczonego istnieje prawo do
zwrotu, to ma ono co najwyzej charakter innego prawa majatkowego w rozumie-
niu art. 64 ust. 11 2. Mamy wiec do czynienia co najwyzej z kolizja ustawowego
prawa wywlaszczonego z konstytucyjnym prawem podmiotu publicznego. Ko-
lizja ta moze by¢ rozstrzygnieta w oparciu o zasade proporcjonalnosci, ale wy-
wiedziong z art. 2 Konstytucji. W przypadku ograniczania wlasnosci podmiotéw
publicznych nie mozna, bowiem siegac do art. 31 ust. 3 Konstytucji. Skoro prawo
do zwrotu ingeruje w istote wlasnosci podmiotu publicznego badz istote prawa
wlasnosci z art. 165 ust. 1 Konstytucji, to jest watpliwe, czy mozna domniemywacé

2 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r., SK 39/15.
% Wyrok TK z dnia 23 wrzesnia 2014 r., SK 7/13.
% Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r., SK 39/15.
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istnienie takiego prawa w oparciu o art. 21 ust. 2 Konstytucji®. Przeciwko takiemu
rozumowaniu mozna jednak podnies¢, ze: dokonywanie inferencji praw z zasad
konstytucyjnych nie jest niczym nowym; uzasadnieniem prawa do zwrotu jest
funkcja prawa do ochrony wlasnosci wymagajacej zagwarantowania efektywnej
ochrony przed pozornym wywlaszczeniem; dopuszczenie przez ustrojodawce
do ingerencji w istote prawa wlasnosci wymaga przyjecia rownowaznych do tej
ingerencji srodkow ochrony, gdy okaze sie ona nieuzasadniona; uznanie, ze pra-
wo do zwrotu nie ma charakteru konstytucyjnego, oznaczatoby brak mozliwosci
wniesienia skargi konstytucyjnej, ktorej przedmiotem bylyby przepisy okresla-
jace ustawowe prawo do zwrotu. I wreszcie, skoro wlasnos¢ prywatna jest na
gruncie Konstytucji silniej chroniona od wilasnosci publicznej, to w konsekwencji
nalezy dopusci¢ kolizje wlasnosci Skarbu Panstwa badZ samorzadu terytorialne-
go z prawem do zwrotu przystugujacym osobie prywatnej. Jezeli chodzi o kon-
stytucyjny standard ochrony bylych wiascicieli — to przedmiotowo rozumiana
zasada zwrotu oraz podmiotowo rozumiane prawo do zwrotu niewiele si¢ od
siebie r6znia. Podmiotowe podejécie do zwrotu nieruchomosci lepiej oddaje rela-
cje zachodzaca miedzy art. 21 i art. 64 Konstytucji.

Powyzsza konstatacja nie wyklucza ograniczenia konstytucyjnego prawa do
zwrotu m.in. przez dopuszczenie zmiany celu publicznego po wywlaszczeniu,
wylaczenia z prawa do zwrotu tzw. celu wtérnego po zrealizowaniu celu pier-
wotnego oraz wprowadzenia ograniczen czasowych dochodzenia zwrotu wy-
wlaszczonej nieruchomosci. Dopuszczalnosé takich ograniczen zalezy od wielu
dodatkowych zmiennych®. Dlatego nalezy je rozpatrywaé na gruncie poszcze-
golnych przypadkéw.

Kwestig dyskusyjna jest tez dopuszczalno$¢ objecia pojeciem wywlaszczenia
odjecia wlasnosci aktem generalnym. Nie wchodzac szerzej w rozréznienie wy-
wlaszczenia i nacjonalizacji, nalezy stwierdzi¢, ze dopuszczalnoé¢ wywlaszcze-
nia aktem generalnym utrudnitaby, a niekiedy uniemozliwila realizacje prawa
do zwrotu. Przede wszystkim ze wzgledu na ogoélnie okreslone cele publiczne.

Trudnosci z realizowaniem prawa do zwrotu moga sie wigza¢ z szerokim
okredleniem wywlaszczenia, w ktérym miesci sie nie tylko pozbawienie prawa
wlasnoéci lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci. Kwestia ta wymagalaby
jednak odrebnego opracowania.

Na koniec warto zasygnalizowa¢ wylaczenie z zakresu wywlaszczenia i pra-
wa do zwrotu sytuacji, w ktérych przymusowe przeniesienie wlasnosci odbywa
sie miedzy podmiotami prywatnymi. Trybunal Konstytucyjny trafnie wskazal, ze
sytuacja taka nie miesci si¢ w pojeciu wywlaszczenia. Dotyczy ona kolizji praw
dwoch lub wiecej podmiotéw prywatnych. Nalezy jednak pamieta¢, ze niekiedy
podmioty te wykonuja istotne zadania publiczne. Ich struktura i prawne formy

2 1, Garlicki, M. Zubik, Komentarz..., s. 553.
% Por. T Wo$, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z 23 stycznia 2009 r.,
II SA/Kr 1118/08, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 5, s. 88.
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dziatania moga stwarza¢ im pozycje dominujaca wzgledem jednostek. Przykia-
dem mogg by¢ spéldzielnie mieszkaniowe. Powstaje w zwiazku z tym pytanie,
czy takie przymusowe odjecie wlasnosci miedzy dwoma podmiotami, z ktérych
jeden ma quasi-publiczny charakter, nie powinno odbywac sie w sposéb podob-
ny do regul wynikajacych z art. 21 Konstytucji. Z jednej strony oznaczaloby to
silniejsza ochrone praw majatkowych jednostki, z drugiej mozliwosé¢ dalej idacej
ingerencji w te prawa ze wzgledu na konieczno$¢ realizacji zadan publicznych.

Piotr Tuleja

CONSTITUTIONAL BASIS FOR THE RETURN
OF THE EXPROPRIATED REAL ESTATE

The right to return of the expropriated real estate has been an institution of administra-
tive law for several decades. After the entry into force of the Constitution of the Republic of
Poland, it gained a constitutional basis. This basis is primarily provided by art. 21 which ex-
presses the principle of ownership protection, however permitting expropriation, and art.
64 which formulates the right to protection of ownership and other property rights. The
lack of a constitutional definition of expropriation caused that it was formulated in the ju-
risprudence of the Constitutional Tribunal. Its derivative is the right to return the property.
This right imposes on the legislator the obligation to introduce regulations guaranteeing
the return of real estate in a situation where the public purpose justifying the expropria-
tion has not been realized. This right is not absolute. An acceptable restriction of the right
to return the property may consist of a justified change of the public purpose or the need
to protect the rights of third parties arising from the expropriated property.



