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RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Sygn. akt P 12/11 o
BAS-WPTK-634/11 “is

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej przedkiadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdanisku (sygn. akt P 12/11),
jednoczes$nie wnoszac o uznanie, ze art. 137 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomo$ciami (tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.)
w zakresie, w jakim nie uznaje za zbedng na cel okre$lony w decyzj
0 wywtaszczeniu nieruchomoéci, na ktérej w okreslonych w tym przepisie terminach
rozpdczgto i zakonczono prace zwigzane z realizacjg tego celu, i ktérg przeznaczono
nastgpnie na inny cel publiczny niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jest

zgodny z art. 21 ust. 2 Konstytuciji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli i zarzuty pytajacego sadu

1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku {dalej: pytajgcy sad) zwrécit
sie do Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: Trybunat albo TK) z pytaniem prawnym, czy
art. 137 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.].
Dz. U.z2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm., dalej: u.g.n.) w zakresie, w jakim nie uznaje
za zbedna na cel okre§lony w decyzji 0 wywlaszczeniu nieruchomosci, na ktérej
w terminie siedmiu lat od dnia, w ktérym decyzia o wywiaszczeniu stata sie
ostateczna, rozpoczeto prace zwigzane z realizacjg tego celu i w terminie dziesieciu
lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stala sie ostateczna, cel ten
zrealizowano, lecz nastgpnie przeznaczono jg na inny cel niz okre$lony w decyzji
0 wywlaszczeniu, jest zgodny z art. 21 ust. 2 Konstytuciji.

Przedmiotem kontroli konstytucyjnoéci jest wiec art. 137 ust. 1 u.g.n., kidry
stanowi, iz: ,Nieruchomoéd¢ uznaje sie za zbedng na cel okreslony w decyzji
o wywtaszczeniu, jezeli:

1) pomimo uplywu 7 lat od dnia, w ktdérym decyzja o wywlaszczeniu stala sie
ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg tego celu albo

2) pomimo uptywu 10 [at od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata sie
ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany”.

Przepis ten definiuje pojecie zbednosci nieruchomosci na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu przez wymienienie w sposéb taksatywny przestanek tej
zbednosci. Zaskarzona regulacja pozostaje w funkcjonalnym zwiazku z art. 136
ust. 3 u.g.n., zgodnie z ktérym poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca mogg
zgdat zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci iub jej czesci, jezeli — stosownie do
art. 137 — stata sie ona zbedna na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu.
Mozliwo$¢ domagania sie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci uzalezniona jest

wiec od spelnienia przestanek okreslonych w zaskarzonym przepisie.

2. W sprawie rozpoznawanej przez pytajacy sad skarzgcy domaga sie zwrotu
dwéch dziatek, z ktdrych jedna zostata wywlaszczona na rzecz Skarbu Panstwa

decyzjg Prezydium Wojewodzkiej Rady Narodowej w Gdanisku z  grudnia 1971 r.
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Celem i uzasadnieniem wywtaszczenia tej dzialki byta budowa na niej magazynu
lekdw, ktory to cel inwestycyjny zostat zrealizowany najp6zniej w 1975 r. Bezsporne
jest takze to, iz obecnie w tym budynku nie znajduje sie magazyn. Skarzacy twierdzi,
Ze aktualnie miesci sie¢ w nim archiwum starostwa powiatowego, kidrego urzadzanie
rozpoczeto po tym, jak wystgpit on o zwrot dziatki w 1993 r., za$ do tego czasu, przez
okolo dwa lata budynek nie byt w ogodle uzytkowany. Uzasadniajac skarge do
Wojewbddzkiego Sadu Administracyinego w Gdansku na odmowe zwrotu
wywtaszczonej dziatki skarzacy powotat sie na wyrok NSA z 28 listopada 2000 r.
(sygn. akt | SA 1650/99), w ktorym stwierdzono, ze zwrot wywiaszczonej
nieruchomosci jest dopuszczalny nie tytlko w sytuacji, gdy nie zrealizowano
zamierzonej inwestycji, ale réwniez wtedy, gdy inwestycje wykonano, ale
nieruchomo$¢ jest wykorzystywana bgdz przeznaczona na inny cel niz okre$lony

przy wywiaszczaniu.

3. Zdaniem pytajacego sqdu, niekonstytucyjnosc art. 137 ust. 1 u.g.n. polega
na pominieciu w zawartym tam wyliczeniu warunkdw uznania wywlaszczonej
nieruchomodci za zbedng przypadku, w ktdérym po zrealizowaniu celu okreslonego
w decyzji o wywlaszczeniu, z zachowaniem okreslonych w tym przepisie termindw,
nieruchomos$¢ zostanie przeznaczona na inny cel. Jak podkreSla pytajacy sad,
zadane pytanie prawne jest ,pytaniem zakresowym” zwigzanym z pominigeciem
ustawodawczym, kiére uzasadnia zarzut uregulowania zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci niezgodnie z konstytucyjnymi zasadami. W uzasadnieniu pytajgcy sad
powotat sie na stanowisko Trybunalu wyrazone w uzasadnieniu wyroku
z 21 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt SK 22/01), w ktérym TK uznatl zasade zwrotu
wywtaszczone] nieruchomoéci ,jako oczywistg konsekwencje art. 21 ust 2
Konstytucji z 1997 r.”.

Ponadto pytajgcy sad wskazat wyrok z 3 kwietnia 2008 r. (sygn. akt K 6/05),
w ktdrym TK stwierdzit m.in. niekonstytucyjnosé art. 229a u.g.n. wykluczajgcego
zwrot wywtaszczonej nieruchomosci pomimo niezrealizowania celu wywitaszczenia,
jezeli na nieruchomoéci tej zrealizowano inny cel, ktéry w dniu wydania decyzji
o wywlaszczeniu mogt stanowié podstawe wywlaszczenia. W ocenie pytajgcego
sadu, istnieje istotne podobiefAstwo pomigdzy sytuacjg faktyczng, ktdra uzasadniata
stosowanie normy wynikajacej z art. 229a u.g.n., a sytuacjg faktyczng wystepujacg
w sprawie rozpoznawanej przez pytajgcy sad. W obu przypadkach w chwili orzekania
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0 zwrocie wywilaszczona nieruchomo$é jest wykorzystywana na cel inny niz
okreslony w decyzji 0 wywlaszczeniu i cel ten jest publiczny. Pytajacy sad wskazat
wprawdzie roznice polegajacg na tym, ze art. 229a u.g.n. mogt by¢ stosowany
niezaleznie od tego, czy cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu zrealizowano,
natomiast w sprawie rozpoznawanej przez pytajacy sad wystepuije sytuacja, w ktorej
cel ten zostal urzeczywistniony. Jednakze, w ocenie pylajacego sadu, réznica ta nie
jest istotna, gdyz tresé art. 137 ust. 1 u.g.n. uzasadnia tez zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci mimo urzeczywistnienia na niej celu wywlaszczenia, jezeli
zrealizowano go z przekroczeniem ktéregokolwiek terminu okreslonego w tym
przepisie. Oznacza to, ze ustawodawca uzaleznia 2zwrot wywlaszczone;
nieruchomosci jako zbednej dla celu wywiaszczenia jedynie od niezachowania
ustawowo okreslonych terminow rozpoczecia i zakonczenia realizacji tego celu.
Zdaniem pytajacego sadu, istotne podobienstwo pomiedzy sytuacjg okresiong
w art. 229a u.g.n., ktdéry zostal uznany przez TK za niezgodny z art. 21 ust. 2
Konstytucji, a sytuacjg wystepujgca w sprawie rozpoznawane] przez ten sad,
uzasadnia watpliwosci co do konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Pytajacy sad
odwotal sie takze do uzasadnienia powolanego wczesniej wyroku z 3 kwietnia
2008 r. (sygn. akt K 6/05), w ktorym Trybunat podkreslit wyjatkowy i szczegoiny
charakter instytucji wywlaszczenia oraz stwierdzit, ze w przypadku zmiany celu
publicznego realizowanego na wywtaszczonej nieruchomoséci nie bedzie prowadzone
sformalizowane postepowanie wywlaszczeniowe, ktérego celem byloby wykazanie
niemoznosci realizacji danego celu publicznego za pomocg innych $rodkdw
prawnych. Zdaniem pytajacego sgdu, zarzut ten mozna postawi¢ rowniez art. 137
ust. 1 u.g.n. na kanwie sprawy rozpoznawanej przez ten sgd. Zmiana przeznaczenia
wywlaszczonej nieruchomoséci nie wymaga bowiem zbadania, czy nieruchomosé,
kiedy$ stanowigca wiasnosé skarzacego, jest potrzebna na inny cel publiczny niz ten,
ktéry okreslony byt w decyzji o jej wywlaszczeniu. Innymi stowy, w postepowaniu
wywlaszczeniowym nie sprawdzono, czy starostwo powiatowe moze urzadzié
archiwum w innym migjscu tak, aby nie byto konieczne ograniczenie prawa wlasno$ci
skarzgcego. Jak stwierdza pytajacy sad, jezeli z art. 21 ust. 2 Konstytucji moze
zostad wywiedziona zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci tej tresci, iz nalezy
zwrécié wywlaszczong nieruchomoéé w kazdym przypadku, w ktérym nie jest ona
faktycznie wykorzystywana na cel publiczny okreslony w decyzji o wywiaszczeniu, to

art. 137 ust. 1 u.g.n. nie jest zgodny z tg zasadsg, gdyz nie przewiduje mozliwosci

-4 -



zwrotu wywilaszczonej nieruchomoséci, na ktorej wprawdzie zrealizowano cel
okreslony w decyzji 0 wywlaszczeniu z zachowaniem termindéw w nim wskazanych,
ale pdzniej ten sposob wykorzystywania zarzucono i przeznaczono tg nieruchomo$é

na inny cel, nawet tez publiczny.

4. W ocenie pytajacego sadu, jednoznaczne brzmienie art. 137 ust. 1 u.g.n.
wyklucza uznanie, ze zbedna na cel publiczny ckreslony w decyzji o wywlaszczeniu
jest rowniez taka nieruchomos$é, na ktérej zrealizowano ten cel w terminach
okres$lonych w tym przepisie, a nastepnie przeznaczono jg na cel inny niz okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu. Z uwagi na jednoznaczne sformulowanie zaskarzonego
przepisu nie jest tez moziiwe, zdaniem pytajgcego sadu, dokonanie jego
prokonstytucyjnej wykladni w celu dopuszczenia mozliwosci zwrotu wywlaszczone;
nieruchomosci takze w takim przypadku. Jak wskazuje pytajgcy sgd, w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych przewaza stanowisko, iz nie mozna méwi¢ o zbednosai
wywlaszczenia, gdy nieruchomos$é po wywlaszczeniu zostala zagospodarowana
iwykorzystana zgodnie z celem wywlaszczenia okre$lonym w decyzji
wywtaszczeniowe], a dopiero pdZniej zmieniono jej przeznaczenie czy w ogole
zaprzestano jej wykorzystywania na cel, na jaki zostala przejeta (wyroki NSA
z: 27 sierpnia 2009 r., sygn. akt | OSK 1138/08; 17 maja 2010 r., sygn. akt | OSK
1025/09; 20 sierpnia 2008 r., sygn. akt | OSK 1189/07; 4 grudnia 2008 r., sygn. akt
| OSK 1725/07). Stanowisko odmienne, wyrazone w powolanym przez skarzgcego
wyroku NSA z 28 listopada 2000 r. (sygn. akt | SA 1650/99) pytajacy sad uznaje za
nieuprawnione w $wietle jednoznacznej tresci art. 137 ust. 1 u.g.n.

il. Analiza formalnoprawna

1. W my$! art. 193 Konstytucji oraz art. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102 poz. 643 ze zm., dalej: ustawa o TK)
kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunalowi pytanie prawne co do zgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi lub
ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy
toczacej sie przed sadem. Wymogi formalne okreélajace dopuszczalno$C pytania
prawnego sg okreslone trzema przestankami: (a) podmiotowa ~ wedle kiérej moze to

uczynié jedynie sad, rozumiany jako panstwowy organ wiadzy sgdowniczej, odrebny
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i niezalezny od legislatywy i egzekutywy; (b) przedmiotowa — w my$l ktérej
przedmiotem pytania prawnego moze by¢ wylacznie ocena zgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucig, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi Iub
ustawa; (c) funkcjonalng, ktdra uzasadnia wystapienie z pytaniem tylko wtedy, gdy
od odpowiedzi na nie zalezy rozstrzygniecie konkretnej sprawy toczacej sie (zawistej)
przed sadem (zob. postanowienia TK z: 29 marca 2000 r., sygn. akt P 13/99;
12 kwietnia 2000 r., sygn. akt P 14/99; 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 10/00;
27 kwietnia 2004 r., sygn. akt P 16/03; 4 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 12/08 oraz
powotywana tam literatura przedmiotu).

Zgodnie ze stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego, postepowanie
zainicjowane pytaniem prawnym shuzy kontroli konstytucyjnosci przepisdw w zwigzku
z konkretng sprawa zawistg przed sadem, na gruncie ktérej pojawita sie watpliwosé
co do legalnosci lub co do konstytucyjnosci przepisu prawnego, kidry ma byé
zastosowany w tej wiasnie sprawie (zob. wyrok TK z 6 marca 2002 r., sygn. akt
P 7/00, postanowienie TK z 19 grudnia 2006 r., sygn. akt P 25/05). Merytorycznej
kontroli Trybunatu w trybie pytania prawnego podlegajg zatem tylko te przepisy, od
ktorych interpretacji lub zastosowania zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie
przed pytajacym sadem (zob. wyrok TK z 16 listopada 2004 r., sygn. akt P 19/03).
Takze w doktrynie przyjmuje sig, iz pytaniem prawnym mozna objaé tylko przepis,
kiéry ma byé podstawg rozstrzygniecia sprawy (zob. L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2007, s. 360; B. Nalezinski [w:] Prawo
konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 416).

2. W ocenie Sejmu, przytoczone wyzej formaine przestanki pytania prawnego
nalezy uzna¢ za speinione. Gdyby Trybunat uznal, ze art. 137 ust. 1 u.g.n.
w zakresie, w jakim nie uznaje za zbedng na cel okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu nieruchomosci, na kidrej zrealizowano fen cel w terminach
okre$lonych w tym przepisie, a nastepnie przeznaczono jg na cel inny niz okreslony
w decyzji 0 wywlaszczeniu, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucii, pytajacy sad
bytby zwigzany takim zakresowym wyrokiem TK. Nalezy jednak wyrazi¢ watpliwosc,
czy racje ma pytajgcy sad twierdzac, ze ewentuainy zakresowy wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego stwierdzajacy pominigcie w art. 137 ust. 1 u.g.n. wskazanego
w pytaniu prawnym przypadku zbedno$ci wywlaszczonej nieruchomosci, mogiby

stanowi¢ podstawe uwzglednienia przez pytajgcy sgd rozpoznawane] skargi
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administracyjnej. W ocenie Sejmu, w takie] sytuacji konieczna mogtaby bowiem
okazaé sie interwencja ustawodawcy polegajaca na poszerzeniu o ten przypadek
okreslonego w art. 137 ust. 1 u.g.n. katalogu przestanek zbednosci nieruchomosci na
cel okreslony w decyzji o jej wywlaszczeniu. Nie ulega natomiast watpliwosci, iz
w razie stwierdzenia przez TK konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, pytajacy sad
oddali te skarge, przyznajac zarazem racje organom administracji, ktére odmowity
skarzgcemu zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, opierajgc sie na jednoznacznym
brzmieniu art. 137 ust. 1 u.g.n.

ill. Wzorzec konstytucyjny

1. Wzorcem konstytucyjnym powotanym przez pytajacy sad jest art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktdry stanowi, ze wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stlusznym odszkodowaniem. Trybunat
wielckrotnie stwierdzat w swoim orzecznictwie, ze wywlaszczenie stanowi wyjgtkowa,
szczegoblng forme ingerencji w sfere wilasnosci, dopuszczalng w wypadkach, gdy
w gre wchodzi cel publiczny (por. orzeczenia TK z: 28 maja 1991 r., sygn. akt K 1/81;
24 czerwca 1992 r., sygn. akt W 11/91; wyroki TK z: 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt
K 8/98; 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02; 9 grudnia 2008 r., sygn. akt K 61/07).

Trybunat podkreslat  ,wyjgtkowy | szczegblny” charakter instytucii
wywtaszczenia, ktére ,powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych”,
uzasadnionych celami publicznymi, w przypadku gdy celéw tych nie mozna
zrealizowaé za pomoca innych $rodkéw prawnych (zob. w szczegdlinosci wyrok TK
z 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99). Cel (interes) publiczny powinien by¢ przy tym
rozumiany wylacznie jako dobro ogélu, czyli catego spoteczenistwa lub spotecznosci
regionainej. Wywiaszczenie taczy sie z ograniczeniem badZz odjeciem w catoSci
prawa wiasno$ci w drodze akiu indywidualnego, dotyczacego okreslongj
nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu. Wywlaszczenie polega na nabyciu
przez panstwo wiasnosci nieruchomosci lub innego prawa do nieruchomosci bedagce;
wlasnoécia podmiotu niepanstwowego, w drodze $&cisle sformalizowanego
postepowania administracyjnego potaczonego z jednoczesnym wyptaceniem
wywiaszczonemu odszkodowania okreSlonego przez przepisy wywiaszczeniowe.
W cytowanym juz wyroku z 14 marca 2000 r. (sygn. akt P 5/99) Trybunat wskazat

ponadto, ze: ,Konstytucyjna ochrona wtasnosci nie ma charakteru bezwzglednego
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i absolutnego, jednakze odjecie wiasnosci (catkowite czy czesciowe) obwarowane
zostalo przez ustrojodawce istotnymi zastrzezeniami, zwigzanymi z koniecznoscig
wskazania publicznego celu jego przeprowadzania oraz obowiazkiem
zagwarantowania kazdorazowo stusznego odszkodowania”.

2. Jakkolwiek art. 21 ust. 2 Konstytucji nie odnosi sie expressis verbis do
kwestii zwrotu wywlaszczonej rzeczy (w szczegdinosci nieruchomosci), to w myél
pogladu Trybunatu reprezentowanego w jego stalym orzecznictwie, zasada zwrotu
wywiaszczonej nieruchomos$ci — jezeli nieruchomos$¢ ta nie zostala uzyta na cel
publiczny, ktory byt przestankg jej wywlaszczenia — ma range konstytucyjng i jest
Oczywista konsekwencjg” art. 21 ust. 2 Konstytucji (zob. wyroki TK
z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05;
9 grudnia 2008 r., sygn. akt SK 43/07). W ocenie Trybunalu, art. 21 ust. 2
Konstytucji, ,dopuszczajac wywlaszczenie «jedynie na cele publiczne», tworzy
nierozerwalny zwigzek pomigdzy okresleniem tych celdw w decyzji o wywlaszczeniu
i faktycznym sposcbem uzycia wywlaszczonej rzeczy. (...) Naklada to obowigzek
dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach,
gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktéry byt przestanka jej
wywlaszczenia® (wyrok TK z 24 pazdziemnika 2001 r., sygn. akt SK 22/01).

Rozwijajac i uzupeiniajgc te linie orzecznicza, Trybunat Konstytucyjny
podkreslit w uzasadnieniu wyroku z 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt SK 43/07), ze
obowigzujgca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szerokg swobode
normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych. Zdaniem TK, ,obowigzek
dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci w okreslonych sytuacjach
nie zawsze musi oznacza¢ obowigzek dokonania zwrotu. W szczegdlnosci
nieruchomosc¢ wywlaszczona na okreslony cel publiczny nie musi zostaé zwrécona
w sytuaciji, w ktdrej jest ona niezbedna dla realizacji innego celu publicznego, ktory
réwniez uzasadnia wywlaszczenie. Istotne znaczenie dia sposobu uksztaltowania
prawa do uzyskania zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci ma ponadto czynnik czasu
i konieczno$¢ zapewnienia trwalo$ci uksztaltowanych stosunkow i sytuaciji prawnych.
Ustawodawca moze okresli¢ minimalny okres wykorzystywania nieruchomosci na
cele okresione w decyzji o wywilaszczeniu, po uplywie kiérego przeznaczenie
nieruchomoéci na inny cel publiczny nie musi pocigga¢ za soba obowigzku jej

zwrotu”.



IV. Analiza zgodnosci

1. Zarzut sformutowany przez pytajacy sad pod adresem art. 137 ust. 1 u.g.n.
opiera sie na tezie o sprzecznym z Konstytucja pominieciu w zawartym w tym
przepisie taksatywnym wyliczeniu warunkéw uznania zbednosci wywlaszczonej
nieruchomoéci na cel wywlaszczenia uzasadniajgcy jej zwrot (sytuacji faktycznej,
w kidrej — po zrealizowaniu celu okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu -
z zachowaniem okreslonych w tym przepisie terminéw nieruchomo$¢ zostanie
przeznaczona na inny cel). Analiza zgodnosci art. 137 ust. 1 u.g.n. z art. 21 ust. 2
Konstytucji powinna zatem koncentrowa¢ sie na rozstrzygnieciu kwestii, czy
w przypadku tego przepisu wystepuje pominiecie iegislacyine, kidre uzasadnialoby
zarzut jego niekonstytucyjnosci.

W orzecznictwie Trybunalu odroznia sie zaniechanie ustawodawcze od
sytuacji przyjecia uregulowania niepetnego {pomijajacego). Pierwsze polega na tym,
ze ustawodawca $Swiadomie pozostawia okreslong kwestie w calosci poza
uregulowaniem prawnym. Orzekanie o zaniechaniu prawodawczym znajduje sie
poza kognicja Trybunatu. Od zaniechania ustawodawczego nalezy natomiast
odréznié sytuacje, gdy ustawodawca unormowat jakgs dziedzine stosunkow
spotecznych, ale dokonat tego w sposéb niepeiny, z perspektywy norm
konstytucyjnych regulujac jg tylkko fragmentarycznie. W orzecznictwie TK
uksztaltowalo sie przekonanie, ze w razie dokonania regulacji czesciowej
o niepetnym charakterze mozliwe jest zakwestionowanie zakresu takiej regulacii,
w szczegdlnosci rozwazenie jej potaczalnosci z zasadg rownodci. Jak wskazano
w orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r. (sygn. akt K 25/95): , Trybunat Konstytucyjny nie ma
kompetencji do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na
niewydaniu aktu ustawodawczego, choéby obowigzek jego wydania w;}nika% Z norm
konstytucyjnych. W przypadku natomiast aktu ustawodawczego wydanego
i obowiazujacego Trybunat Konstytucyjny ma kompetencie do oceny jego
konstytucyjnosci réwniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje
unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na nature objete] aktem regulacji, moze on
budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnoSci moze wiec
dotyczy¢ zardwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego co

w akcie tym pominal, choé postepujgc zgodnie z Konstytucjg powinien byt
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unormowac”. W tym przypadku Trybunat rozstrzyga, czy w przepisach
obowigzujgcego aktu normatywnego nie brakuje unormowan, bez ktdrych moze on
budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej (tak Trybunat w postanowieniu z 14 fipca
2009 r., sygn. akt SK 2/08: zob. tez wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97:
9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 16 listopada 2004 r., sygn. akt P 19/03).
W uzasadnieniu wyroku z 21 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt SK 22/01) TK stwierdzit,
ze: ,[O] ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie
wybraé dla normowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw, to skoro decyzja
taka zostanie juz podjeta, regulacja danej materii musi zostaé dokonana przy
poszanowaniu wymagan konstytucyjnych. Jednym z takich wymagan jest nakaz
poszanowania zasady roéwnosci, oznaczajacy m.in. zakaz stanowienia regulacji,
ktore dyskryminujg iub w sposob nieuzasadniony uprzywilejowujg poszczegodine
grupy adresatow. Jezeli wigc przepis ustawy enumeruje sytuacje, do ktérych ustawa
ta moze mie¢ zastosowanie, to tym samym wyklucza zastosowanie tej ustawy do
sytuacji pozostalych. Tego typu rozstrzygniecie ustawodawcy podlega kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego z punktu widzenia poszanowania zasady réwnoséci, ktéra
— najogolniej rzecz biorgc - nakazuje, by sytuacie podobne byly traktowane
W spossb podobny”.

2. W orzecznictwie sadéow administracyjnych odnoszgcym sie do art. 137
ust. 1 u.g.n. zdecydowanie przewaza poglad, iz przepis ten zawiera zamkniety
katalog przestanek uznania zbednosci nieruchomosci na cel okreslony w decyzji
O wywlaszczeniu, ktorych zaistnienie uzasadnia Zzgdanie jej zwrotu przez
poprzedniego wlasciciela lub jego spadkobierce (zob. powotane przez pytajacy sad
wyroki NSA z: 27 sierpnia 2009 r., sygn. akt | OSK 1138/08; 17 maja 2010 r., sygn.
akt 1 OSK 1025/09; 20 sierpnia 2008 r., sygn. akt | OSK 11 89/07; 4 grudnia 2008 r.,
sygn. akt | OSK 1725/07, a takze wyroki powotane w: T. Wos, Wywlaszeczanie
nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2007, s. 275, przypis 47). Oznacza to, ze
w przypadkach niewymienionych w tym przepisie wywlaszczona nieruchomos$é nie
moze zosta¢ uznana za zbedng na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Jak
trafnie zauwazy! pytajacy sad, w my$| stanowiska, ktére dominuje w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, z uwagi na jednoznaczne brzmienie art. 137
ust. 1 u.g.n. nie mozna méwié o zbednosci na cel wywlaszczenia, gdy nieruchomoéé

PO wywlaszczeniu zostala zagospodarowana i wykorzystana zgodnie z celem
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wywiaszczenia okresdlonym w decyzji wywlaszczeniowej, a dopiero pdzniej zmieniono
iej przeznaczenie czy w ogole zaprzestano jej wykorzystywania na cel, na jaki
zostata przejeta (por. np. wyrok NSA z 27 sierpnia 2009 r., sygn. akt | OSK 1138/08).
Odmienne stanowisko wyrazone w powolanym przez skarzgcego wyroku NSA
z 28 listopada 2000 r. (sygn. akt | SA 1650/99), tzn. postepowaniu toczacym sie
przed pytajgcym sadem, ma charakier odosobniony. Uprawnione jest wiec
twierdzenie, ze w ustabilizowanym orzecznictwie uksztaltowala sie taka wiasnie
normatywna tres¢ zaskarzonego przepisu, ktéry swoim zakresem nie obejmuje
sytuacji zmiany przeznaczenia wywlaszczonej nieruchomosci po zrealizowaniu celu
wywiaszczenia okreslonego w decyzji 0 wywlaszczeniu. Na marginesie jedynie
nalezy zaznaczyé, iz stanowisko to dominowalo rdwniez w orzecznictwie
administracyjnym zapadlym przed wejsciem w zycie u.g.n. z 1997 r. (por. liczne
orzeczenia NSA przytoczone przez T. Wosia, Wywlaszczanie..., s. 275, przypis 47).

3. Wracajgc do analizy zgodnosci z Konstytucjg zaskarzonego przepisu,
nalezy stwierdzi¢, ze w $wietle powolanego wyzej orzecznictwa TK pominiecie
tegislacyjne prowadzace do uznania niekonstytucyjnosci okre$lonej regulacji
ustawowej wymaga, ,aby na poziomie Konstytucji istniala norma o ftresci
odpowiadajgcej normie pominietej w ustawie kontrolowanej” (zob. postanowienie TK
z 1 marca 2010 r., sygn. akt SK 29/08). Jak trafnie zauwazyt pytajacy sad,
niekonstytucyjno$¢ zaskarzonego art. 137 ust. 1 u.g.n. nalezatoby przyjg¢ wowczas,
gdyby z art. 21 ust. 2 Konstytucji mogta zostaé wywiedziona zasada zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci w kazdym przypadku, w ktérym nie jest ona faktycznie
wykorzystywana na konkretny cel publiczny okre$lony w decyzji o wywlaszczeniu.
Z powotanego wzorca konstytucyjnego wynikatby wowczas dla ustawodawcy nakaz
szerokiego ujecia przestanek ,zbedno$ci® nieruchomos$ci uzasadniajacych jej zwrot
bylemu wiascicielowi, a zarazem zakaz pominiecia w odpowiedniej regulacji
ustawowej jakiegokolwiek przypadku wykorzystywania wywlaszczonej nieruchomo$ci
na cel inny niz ten, kitéry zostat okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, przy czym
dotyczytoby to réwniez sytuacji, w ktorej cel ten zostal juz zrealizowany. W ocenie
Sejmu, tego rodzaju generalna konstytucyina zasada, ktéra w istoiny sposob
ograniczataby zakres autonomii regulacyjnej ustawodawcy zwykiego w odniesieniu
do kwestii zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, nie moze by¢ jednak dekodowana

z art. 21 ust, 2 Konstytucji. Jak stwierdzit TK w uzasadnieniu wyroku z 9 grudnia
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2008 r. (sygn. akt SK 43/07), ,obowigzujgca regulacja konstytucyjna pozostawia
ustawodawcy szerokg swobode normowania zasad zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych™. Trybunat zaznaczyt przy tym, ze ,obowigzek dopuszczenia
w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci w ckreslonych sytuacjach nie zawsze musi
oznaczaé obowigzek dokonania zwrotu. W szczegdinosci nieruchomosc
wywtaszczona na okreslony cel publiczny nie musi zosta¢ zwrécona w sytuacii,
w ktorej jest ona niezbedna dla realizacji innego celu publicznego, ktory réwniez
uzasadnia wywtaszczenie”. W ocenie Sejmu, w Swietle takiego stanowiska Trybunatu
uzasadnione jest stwierdzenie, ze powotlany wzorzec konstytucyjny nie zobowigzuje
ustawodawcy do uregulowania ,zbednosci® wywlaszczonej nieruchomosci
w podanym wyzej, szerokim rozumieniu. W powolanym wyroku Trybunal wskazat
rowniez na istotne znaczenie, jakie dla sposobu uksztaitowania prawa zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci ma czynnik czasu i koniecznosé zapewnienia trwalosci
uksztattowanych stosunkoéw i sytuacji prawnych. Zdaniem Trybunatu, ,ustawodawca
moze okresli¢ minimalny okres wykorzystywania nieruchomosci na cele okreslone
w decyzji 0 wywlaszczeniu, po uplywie ktdrego przeznaczenie nieruchomosci na inny
cel publiczny nie musi pocigga¢ za sobg obowigzku jej zwrotu”. Cytowane
stwierdzenia TK sg szczegodlnie donioste dla sprawy, na kanwie kiérej zostato
sformutowane pytanie prawne, a w ktorej zardbwno samo wywiaszczenie, jak
i realizacja celu okreslonego w decyzji o wywtaszczeniu mialy miejsce wiele lat temu.
Poszerzenie katalogu przestanek ,zbednosci”® nieruchomosci o przypadek
postulowany przez pytajgcy sad (co aktualizowatoby obowigzek jej zwrotu
poprzedniemu wiascicielowi lub jego spadkobiercy) stanowitoby zagrozenie dla
trwatoéci uksztattowanych i ustabilizowanych stosunkéw prawnych (w szczegéinoéci

cywilnoprawnych) dotyczacych tej nieruchomosci.

4. Majac na wzgledzie przedstawione stanowisko Trybunalu, nalezy réwniez
stwierdzi¢, ze nie jest uprawniona analogia, jakiej pytajacy sad dopatruje sie
pomiedzy zaskarzonym art. 137 ust. 1 u.g.n. a regulacjg art. 229a u.g.n., ktérego
niekonstytucyjnosé stwierdzit TK w wyroku z 3 kwietnia 2008 r. (sygn. akt K 6/05).
Ten ostatni przepis wykluczal bowiem zwrot wywlaszczonej nieruchomosci
w przypadku niezrealizowania celu wywlaszczenia, jezeli na nieruchomosci tej
zrealizowano inny cel, ktéry w dniu wydania decyzji o wywlaszczeniu mégt stanowic

podstawe wywlaszczenia. Jak podkredlit Trybunat w uzasadnieniu tego wyroku,
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regulacja ta tworzyta sytuacje, w ktorej tracit na znaczeniu wyjatkowy charakter
wywlaszczenia, bowiem w wypadku zmiany celu publicznego realizowanego na
wywlaszczonej nieruchomosci nie bylo prowadzone sformalizowane postgpowanie
wywlaszczeniowe, w ramach kiorego konieczne byloby wykazanie niemozno$ci
realizacji danego celu publicznego za pomocg innych $rodkéw prawnych. Tym
samym, na gruncie dawnego art. 229a u.g.n. mozliwa byta sytuacja, w ktorej w ogdle
nie doszio do realizacji celu okreslonego w decyzji o wywtaszczeniu nieruchomosci,
lecz zostata ona wykorzystana na inny cel i fo bez weryfikacji w toku postepowania
wywtaszczeniowego, czy cel ten moégiby zostaé zrealizowany bez ingerencji
w konstytucyine prawa osoby wywilaszczone]. Natomiast sytuacja, kidra miata
miejsce w sprawie rozpoznawanej przez pytajacy sad i ktéra, w Swietle zaskarzonej
regulacji art. 137 ust. 1 u.g.n., nie uzasadnia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
z powodu jej ,zbednoéci” dia realizacji celu wywlaszczenia, ma odmienny charakter,
poniewaz w tym przypadku doszio do realizacji pierwotnego celu wywlaszczenia.
Innymi stowy, na gruncie art. 137 ust. 1 u.g.n. nie wystepuje niebezpieczenstwo
dokonania przez organ panstwowy arbitralnej zmiany przeznaczenia wywlaszczonej
nieruchomoséci bez uprzedniej realizacji pierwotnego celu  wywtaszczenia.
Niezachowanie jednego z przewidzianych w tym przepisie terminéw na rozpoczgcie
i zakonczenie realizacji tego celu eo ipso przesadza o zbednoéci wywlaszczenia
nieruchomosci, co umoziiwia bytlemu wiascicielowi lub jego spadkobiercy domaganie
sie jej zwrotu. Nie do konca mozna sie rowniez zgodzi¢ z twierdzeniem pytajgcego
sadu, iz z punktu widzenia speinienia przestanek zbednosci wywlaszczonej
nieruchomoséci na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu nie jest istotna kwestia,
czy cel ten faktycznie zrealizowano. Tylko bowiem realizacja tego celu (a nie innego
celu o charakterze publicznym), w wyznaczonych w zaskarzonym przepisie
terminach na rozpoczecie i zakoficzenie jego realizacji, wykluczy przyjecie zbgdnosci
wywtaszczonej nieruchomosci. Terminy te peinig funkcje dyscyplinujaca podmiot, na
ktérego rzecz nieruchomo$¢ zostata wywilaszczona, do szybkiego rozpoczecia
i realizacji inwestycji stanowigcej cel wywtaszczenia. Z uwagi na konkretny charakter
kontroli konstytucyjnoéci inicjowanej przez pytanie prawne, poza zakresem
niniejszych rozwazan musi natomiast pozostawaé przypadek, w  ktorym
wywiaszczona nieruchomosé, po zrealizowaniu na niej celu publicznego okreslonego
w decyzji wywlaszczeniowej, zostata przeznaczona na cel o charakterze

niepublicznym. Z ustalen poczynionych w sprawie bedacej podstawg pytania
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prawnego wynika bowiem, ze sporna nieruchomo$¢ nadal wykorzystywana jest dla
realizacji celu publicznego (archiwum starostwa powiatowego).

Podsumowujgc, zarzuty sformulowane przez pytajacy sad wobec art. 137
ust. 1 u.g.n. nie sg zasadne. Z art. 21 ust. 2 Konstytucji nie mozna bowiem wywiezé
generalnej normy konstytucyjnej tej tresci, ze wywlaszczona nieruchomo$é powinna
zostac zwrbécona pierwotnemu wiascicielowi takze w przypadku, w ktérym po
zrealizowaniu celu publicznego okreslonego w decyzji 0 wywtaszczeniu nie jest ona
wiecej faktycznie wykorzystywana na ten cel. Jak stwierdzit TK w uzasadnieniu
powotanego wyzej wyroku z 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt K 61/07), ustawodawcy
przystuguje pewien zakres swobody normowania zasad zwrotu wywilaszczonych
nieruchomosci. W ocenie Sejmu, na gruncie regulacji art. 137 ust. 1 u.g.n.

ustawodawca nie wyszedt poza ten zakres.

5. Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze art. 137 ust. 1 u.g.n.,
w zakresie wskazanym w petitum pisma, jest zgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.
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