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Zmiana paradygmatu przestanek zwrotu
wywiaszczonych nieruchomosci
W orzecznictwie sgdowym

I. Wprowadzenie

Nie sposdb umniejsza¢ problematyki zwrotu wywtaszczonych
nieruchomos$ci w Trzeciej Rzeczypospolitej. Podnie$¢ wystarczy,
ze warto$¢ roszczen zgtoszonych lub mogacych jeszcze zostac
zgtoszonych jest ogromnal. Kwestia realizacji tychze roszczen ze
zrozumiatych wzgledéw budzi istotne napiecie spoteczne. Z jednej
strony wpisuje sie ona w konstytucyjnie uzasadniong ochrone
prawa wtasnos$ci prywatnej. Uwarunkowania realizacji tego pra-
wa, z uwagi na kilkudziesiecioletnie doSwiadczenia ustrojowe Pol-
ski Ludowej, nabierajg dodatkowego zabarwienia emocjonalnego,
gdyz dotykaja dodatkowo takich relacji panstwo-obywatel, jakie
musza zosta¢ uznane niejednokrotnie za nieprzyzwoite badz na-
wet niegodziwe. Z drugiej za$ strony prowadzi¢ moze do wzru-
szenia stosunkéw witasnos$ciowych utrwalonych przez kilka dzie-
siecioleci, co nie pozostaje bez znaczenia na przyktad dla majatku
jednostek samorzadu terytorialnego.

Nie kwestionuje sie przy tym, Ze instytucja zwrotu wywtasz-
czonych nieruchomo$ci, w swoim zatozeniu, stanowi jedng
z ustawowych gwarancji, ze nieruchomosci te zostang wykorzy-

1 Warto$¢ potencjalnych roszczen reprywatyzacyjnych oszacowana w 2008 r.
wyniosta ok. 140 mld z}, przy czym wysoko$¢ roszczen dotyczacych samych
tzw. gruntéw warszawskich oceniana jest na ok. 40 mld zt - J. Rudzka, A. Seme-
nowicz, R. Stawicki, Problematyka reprywatyzacji w swietle projektéw ustaw
w latach 1989-2010, ze szczegélnym uwzglednieniem propozycji ostatnich regu-
lacji, Warszawa 2010, s. 30.
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stane zgodnie z celem wywtlaszczenia?, wynikajacym z decyzji
wywtlaszczeniowej albo z innych aktow, takich jak w szczegdlnosci
umowa zawarta na podstawie art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 .
o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomoscis.

W takim otoczeniu spoteczno-prawnym, widzie¢ wiec przede
wszystkim nalezy konstytucyjng zasade wywtaszczania nieru-
chomosci na cel publiczny okreslony w ustawie. Konstytucja w art.
21 ust. 2 stanowi, ze o dopuszczalno$ci wywlaszczenia mowic
mozna tylko w sytuacji, gdy nastepuje ono na cel publiczny, z za-
gwarantowaniem ,stusznego” odszkodowania. Norma ta uzupet-
nia art. 21 ust. 1 Konstytucji wskazujacy ochrone prawa wtasnosci
jako zasade ustroju spoteczno-gospodarczego Trzeciej Rzeczypo-
spolitej; przy tym uznaé nalezy, Ze ograniczenie opisanego prawa
wlasnosci, tak jak kazde inne ,zmniejszenie” zakresu chronionych
uprawnien konstytucyjnych, opiera¢ winno sie na przepisie usta-
wowym, a takze winno uwzglednia¢ zasade proporcjonalnosci,
ktéra wymaga ,odpowiedniego” namystu od ustawodawcy, by
nazbyt pochopnie i w konsekwencji nietrafnie, nie limitowat on
wilasnos$ci, majacej charakter $wietego prawa do rzeczy. Tru-
izmem jest twierdzenie, Ze cho¢ prawo wtasnosci jest prawem
rzeczowym, dajagcym najpeiniejsze wtadztwo nad rzecza, to nie
jest prawem absolutnym. Mozna by wrecz zaryzykowac twierdze-
nie, ze zawsze gdy Trybunat Konstytucyjny czy sad administracyj-
ny postuguje sie takim stwierdzeniem, to jego mysl biegnie w kie-
runku uzasadnienia, to znaczy umotywowania zasadno$ci ograni-
czenia tegoz prawa. Niemniej zauwazy¢ nalezy, ze art. 64 ust. 3
Konstytucji dopuszcza réwniez mozliwo$¢ ograniczenia prawa
wlasnosci w drodze ustawy, w zakresie, w jakim nie narusza to
istoty prawa wiasnosci. Oczywiscie oznacza to, iz prawo wtasnosci

2 ]. Parchomiuk, Charakter prawny roszczenia o zwrot wywtaszczonej nieru-
chomosci, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 139; wyroki NSA: z dnia 28
stycznia 2011 r., [ OSK 481/10, dostepny w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw
Administracyjnych, pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej jako:
»,CBOSA” oraz z dnia 25 marca 2011 r., 1 0SK 777/10, CBOSA.

3Dz.U.z 1974 ., nr 10, poz. 645 ze zm.
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podlega ograniczeniom okreSlonym w przepisach ustawowych,
w szczeg6lnosci wynikajgcym z przepisow prawa administracyj-
nego, w tym z przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi* W szczegdlnosci, jak wskazuja sady administracyjne, do istoty
niektérych decyzji wydawanych na podstawie tej ostatniej usta-
wy, na przyktad decyzji zezwalajgcej przedsiebiorstwu energe-
tycznemu na niezwtoczne zajecie nieruchomosci celem wykonania
prac eksploatacyjnych, zwigzanych z podcinka gatezi drzew, zbli-
zajacych sie niebezpiecznie do linii elektroenergetycznej zlokali-
zowanej na takiej nieruchomos$ci, w oparciu o art. 124 ust. 1la
w zw. z art. 124b ust. 3 u.g.n,, jest wiasnie ograniczenie praw rze-
czowych do nieruchomos$ci (w tym prawa wtasnosci), w razie
spelnienia enumeratywnie okreslonych w tych przepisach prze-
stanek. W zwigzku z tym wskazujg one, iz w sytuacji gdy organy
administracji trafnie ocenity, ze zachodzity w sprawie okreslone
w powyzszych przepisach przestanki ingerencji podmiotu pu-
blicznego (jakim jest w takim przypadku spotka energetyczna,
niezaleznie od tego, czy jej wtascicielem jest Skarb Panstwa badz
jednostka samorzadu terytorialnego czy tez inny podmiot)
w prawo wiasnosci strony, to nie mozna uzna¢, by ograniczenie
prawa wtasnoSci, jakie nastgpito w wyniku wydania decyzji orga-
n6w administracji publicznej, nastgpito z naruszeniem powszech-
nie obowigzujacych przepiséw prawa>.

Niewatpliwie wiec zardwno ograniczenie, jak i odjecie prawa
wiasnosci spetnia¢ winno okreslong w art. 31 ust. 3 zasade propor-
cjonalnos$ci w ograniczaniu praw i wolnos$ci konstytucyjnych. Wi-
dzieC ja trzeba najpierw w Swietle zasady wolnosci wystowionej
w catym art. 31 Konstytucji, ktéry tym samym, na wzor zapiséw
Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela, wysuwa te zasade na czoto
swych unormowan, czynigc ja pierwszoplanowa kategorig rozdzia-
tu II regulujacego prawa, wolnosci i obowigzki cztowieka i obywa-

4 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U.
z 2014 r.,, poz. 518 ze zm.), zwana dalej takze ,u.g.n.”.

5 Wyrok WSA w Lublinie 24 czerwca 2014 r., Il SA/Lu 907/13, CBOSA, nie-
prawomocny.
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tela®. Wolno$¢ cztowieka uznaje zatem ustrojodawca za warto$¢
0 najwyzszym poziomie ochrony prawnej, moderowanej - na po-
ziomie rozwigzan konstytucyjnych - takze przez zasade przyro-
dzonej i niezbywalnej godnosci kazdej osoby ludzkiej, ktéra ,sta-
nowi zrédto wolnosci i praw cztowieka i obywatela” i z tej racji
uwzgledniana by¢ musi przez wtadze publiczne w taki sam, to jest
w istotny, sposob podczas procesu konkretyzowania przez te wia-
dze zakresu obowigzkéw cztowieka i obywatela. Artykut 30 Kon-
stytucji nie odwotuje sie przy tym wprawdzie do wskazania granic
czasowych ochrony wynikajacej z niego kategorii prawnej ,godno-
Sci cztowieka”, ale majac na wzgledzie unormowania prawa cywil-
nego, w szczeg6lnosci prawa majatkowe nasciturusa, stwierdzi¢
nalezy, iz z catg pewnoscig - gdy idzie o ochrone prawa wtasnosci -
powotane zasady obejmujg ochrong réwniez poczetego, lecz niena-
rodzonego cztowieka (w razie jego urodzenia) az do momentu za-
konczenia bytu osoby fizycznej, to jest do momentu jej Smierci.
Zasada zwrotu wywtlaszczonych nieruchomosci nie jest wy-
raznie wyrazona w przepisach konstytucyjnych, lecz, jak wskazuje
sie w orzecznictwie, nalezy ja wysnu¢ z catoksztattu regulacji kon-
stytucyjnej, w tym zwtaszcza jako konsekwencje prawna zasady
unormowanej w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Nie jest ona jedynie
wyrazem ,odwrécenia” tego unormowania, w takim bowiem
przypadku oznaczataby tylko tyle, Ze dawataby mozliwo$¢ zwrotu
nieruchomos$ci wywtaszczonych z naruszeniem art. 21 ust. 2, to
jest na cel niemajacy charakteru celu publicznego lub pomimo
niewyptacenia bytemu wtascicielowi ,stusznego” odszkodowania.
Tymczasem ,zasade” te wyprowadza sie ad hoc odnoszac jg do
wlasciwych przepiséw prawa materialnego wskazujacych prze-
stanki zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci. Taka ,konkretyza-
cja” nie moze, moim zdaniem, prowadzi¢ do nadania jej rangi
ustrojowej, skoro jej ostateczny ksztatt zalezy kazdorazowo od
treSci przepisOw ustawowych normujgcych podstawy zwrotu

6 W. Skrzydto, Komentarz do art. 31 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, SIP LEX,
akapit 1.
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tychze nieruchomosci. Zawodzi wiec w tym przypadku proste
przyjecie lustrzanego odbicia regulacji konstytucyjnej. Nie mozna
jednak przyja¢, ze zwrot nieruchomosci wywtaszczonych odby-
wac sie moze w oderwaniu od uksztattowania instytucji wyjscio-
wej, jaka jest wywtaszczenie, w spojrzeniu konstytucyjnym.

W orzecznictwie i w doktrynie przyjmuje sie réwniez odmien-
ne stanowisko. Wskazuje sie bowiem, ze zasada zwrotu wywtasz-
czonej nieruchomosci, jezeli nieruchomo$¢ ta nie zostata uzyta na
ten cel publiczny, ktéry byt przestanka jej wywtaszczenia, ma ran-
ge konstytucyjng i jest konsekwencjg art. 21 ust. 2 Konstytucji.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyprowadza sie
z opisanej wyzej zasady wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji,
obowigzek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana
na ten cel publiczny, ktory byt przestanka jej wywtaszczenia?. Sg-
dy argumentuja ponadto, ze skoro art. 136 u.g.n. wprowadza za-
sade zakazu uzycia wywtlaszczonej nieruchomosci na inny cel, niz
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, ktérg to zasade mozna
réwniez rozumie¢ jako obowigzek zwrotu wywtaszczonej nieru-
chomosci, z wyjatkami okreslonymi w ustawie, jezeli miataby by¢
przeznaczona na inny cel, niz okreslony w decyzji wywtaszcze-
niowej, to konsekwencja tej zasady jest przyznanie poprzednim
wtascicielom lub ich spadkobiercom prawa do zgtoszenia Zadania
zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci8. W zwigzku z tym przyj-
muje sie jako zasade ,obowigzek zwrotu kazdej nieruchomosci
wywtaszczonej, ktora nie zostata wykorzystana na cel wskazany
w decyzji o wywtaszczeniu”. Wyjatkiem od tej zasady, ze wszyst-
kimi tego konsekwencjami w ptaszczyZnie dyrektyw interpreta-

7 Przyktadowo wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 14 marca 2000 r.,
P 5/99, OTK ZU 2000, nr 2, poz. 60; z dnia 24 paZdziernika 2001 r., SK 22/01,
OTK-A 2001, nr 7, poz. 216 i z dnia 3 kwietnia 2008 r., K 6/05, OTK-A 2008, nr
3, poz. 41.

8 E. Mzyk, [w:] G. Bieniek (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 438.
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cyjnych, sa te regulacje, ktére przewidujg ograniczenia wskazane-
go wyzej prawa podmiotowego®.

Pozostawiajgc jednak rozstrzygniecie konstytucjonalizacji za-
sady zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci poza przedmiotem
prowadzonych rozwazan, wskaza¢ nalezy na problematyczng
kwestie ,glebokosci” tejze zasady. Nie wynika bowiem z Konsty-
tucji, by ,kazda” nieruchomo$¢ wywtaszczona, jakiej nie udato sie
wykorzysta¢ na cel wskazany w decyzji o wywtaszczeniu, bez-
wzglednie podlega¢ winna powrotnemu przekazaniu na rzecz by-
tego wtasciciela albo jego nastepcéw prawnych. Wniosku takiego
nie da sie jednocze$nie wyprowadzi¢ z przepisow ustawy, cho¢,
jak wskazano wyzej, sady administracyjne uznajg ja za generalng
zasade, od ktérej dopuszcza sie wyjatki enumeratywnie okreslone
w przepisach.

II. Paradygmatyczne ujecie przestanek zwrotu

Unormowanie przestanek zwrotu wywtaszczonych nierucho-
mosci w przepisach u.g.n. do niedawna jeszcze zdawato sie nie
budzi¢ jakichkolwiek watpliwosci w stosowaniu prawa. Dla opi-
sania utrwalonego spojrzenia, czy precyzyjniej - sposobu doko-
nywania oceny podstaw zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci
przez sagdy administracyjne pozwole sobie uzy¢ stowa ,paradyg-
mat”, ktére jednak, z uwagi na jego co najmniej czeSciowa nieade-
kwatnos$¢ do opisywanego stanu rzeczy wskazuje w cudzystowie.
Jedna z teorii rewolucji naukowych, ktéra odwotuje sie do pojecia
paradygmatu, w interesujacy sposob przedstawia wizje rozwoju
nauki jako aktywnosSci ludzkiej. Opiera sie ta teoria na zatozeniu,
ze nauka ,normalna” stanowi aktywnos$¢ ludzka bedaca ,rozwia-
zywaniem lamigtéwek (puzzles)” zgodnie z regutami wynikajg-
cymi wilasnie z paradygmatu. Wyrézni¢ wiec mozna trzy okresy
rozwoju nauki: okres przedparadygmatyczny, okres paradygma-
tyczny, okres zmierzchu paradygmatu. Na poczatku naukowcy
tworza, ksztattujg dojrzaty paradygmat, ktéry nastepnie stuzy

9 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 sierpnia 2012 r., Il SA/Kr 586/12, CBOSA.
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(pomaga) im w uktadaniu ‘puzzles’, za§ wraz z powiekszaniem sie
liczby ‘hard cases’, jak moznaby uzywajac jezyka prawniczego,
okresli¢ skomplikowane ,tamigtéwki”, budzi sie nieufnos¢ do pa-
radygmatu. W takim przypadku nauka wchodzi w faze rewolucyj-
ng, w jakiej naukowcy rozluzniajac zasady paradygmatu, tworza
pierwociny grupy nowych paradygmatu, sposrod ktorych jeden
uznaje sie za wigzacy. W ten sposéb konczy sie rewolucja nauko-
wa, a rozpoczyna nowy ,,0okres nauki normalne;j”19,

To nieco odlegte od ,rzeczywistosci” polskiego prawa admini-
stracyjnego zapatrywanie moze by¢ podstawa do skréconej -
z koniecznoSci - refleksji dotyczacej niektérych aspektéw zwrotu
wywtlaszczonych nieruchomosci. Teoria Thomasa S. Kuhna, opisa-
na w jego dziele pt. ,Struktura rewolucji naukowych” (, The Struc-
ture of Scientific Revolutions”), jak sadze, moze zosta¢ potrakto-
wana jako instrument stuzacy opisowi zmiany linii orzeczniczej
sagdéw administracyjnych dotyczacej interpretowania przestanek
zwrotu wywtaszczonych nieruchomoscill. Poki co, zmiana ta od-
noszona by¢ winna przede wszystkim do podstawy zbednoSci nie-
ruchomosci na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, okre$lo-
nej w art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.

Warto zwroci¢ uwage, ze pojecie ,paradygmatu” mozna rozu-
mie¢, za Ludwikiem Wittgensteinem, takze jako ,klucz do zrozu-
mienia roli modeli lub stereotypéw w filozofii [badZ w kazdej in-
nej nauce - J. P.], ktére dziatajg jak szablony ksztaltujgce mysli
w okreslony spos6b”12. Pomijajac pejoratywne zabarwienie stowa
,Stereotyp” wydaje sie, ze wiasnie pewne utarte Sciezki rozumie-
nia okresSlonego przepisu, w tym wypadku dotyczacego podstaw
zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci, okreslone jako ,stereo-

10 W. Sady, Kuhna teoria rewolucji naukowych [w:] Historia filozofii. Wyktad
10; tekst dostepny pod adresem: http://adam-grobler.w.interia.pl/HF10.pdf;
dostep w dniu 8 pazdziernika 2014 r.

11 Nieco szerzej na temat tej teorii zob. M. Gawin, Nowoczesny paradygmat
filozofii polityki a prawa cztowieka, Warszawa 2012, s. 11 i n.; tekst dostepny
pod adresem: http://depotuw.ceon.pl/handle/item/144.

12 Http://logic.amu.edu.pl/images/1/16/Paradygmat.pdf; dostep w dniu 8
pazdziernika 2014 r.
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typiczne” ulegly modyfikacji z uwagi na trudnos$ci pojawiajace sie
w zastosowaniu dotychczas przyjetego ,paradygmatu” przestanek
zwrotu tychze nieruchomosci.

Zauwazy(¢ najpierw trzeba, ze zgodnie z ust. 3 art. 136 u.g.n.
poprzedni wtasciciel lub jego spadkobierca, moga zada¢ zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli, stosownie do
przepisu art. 137 tej ustawy, stata sie ona zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywtaszczeniu. Stosownie za$ do art. 137 ust. 1 u.g.n.
(w pierwotnym brzmieniu) nieruchomos$¢ byta uznawana sie za
zbedng na cel okres$lony w decyzji o wywtaszczeniu w dwoch
przypadkach, to jest wtedy, gdy w terminie 7 lat od daty uzyskania
przymiotu ostatecznosci przez decyzje o wywlaszczeniu, nie zo-
staty rozpoczete prace zwigzane z realizacjg celu wywtaszczenia
(pkt 1) oraz gdy ,utracita moc decyzja o ustaleniu lokalizacji in-
westycji lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, a cel ten nie zostat zrealizowany”. W orzecznictwie sado-
wym zapadlym na gruncie tych przepisOw przyjmowano, przy
uzyciu argumentu a contrario, jednolicie, Ze w przypadku, gdy cel
nabycia nieruchomos$ci zostat definitywnie osiggniety (art. 137
ust. 1 pkt 2 in fine), to nie istnieje mozliwo$¢ zwrotu tej nierucho-
mosci, mimo pdzniejszej zmiany jej przeznaczenial3.

Zmiana pkt 2 ust. 1 art. 137 u.g.n. doprowadzita w praktyce
stosowania prawa do zasadniczego przewartosciowania tego mo-
delu sadowego stosowania prawa. Od dnia 22 wrze$nia 2004 r.
stanowit on bowiem, Ze przestanka zbednosci nieruchomosci na
cel wywtlaszczenia zachodzi réwniez w sytuacji, gdy ,pomimo
uptywu 10 lat od dnia, w ktéorym decyzja o wywtaszczeniu stata
sie ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany”. W orzecznictwie
sagdow administracyjnych dominowat dotychczas poglad, zgodnie
z ktorym wystapienie jednej z przestanek zbednosci, o ktorych
mowa w art. 137 ustawy, nakazuje organowi administracji pu-
blicznej uznac te nieruchomos¢ za zbedng na cel wywtaszczenia,

13 Por. przyktadowo wyroki NSA z dnia 28 maja 2002 r., I SA 2743/00, Lex
nr 82658, z dnia 28 pazdziernika 2004 r., I SA 1877/02, CBOSA oraz z dnia 8
listopada 2004 r., 1 SA 1132/03, CBOSA.
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co w konsekwencji winno skutkowa¢ jej zwrotem. Powotany
przepis, zawierajacy ustawowgq definicje pojecia zbednosSci nieru-
chomosci na cel okre$lony w decyzji o wywtaszczeniu, naktada na
organy administracji publicznej obowigzek $cistej wyktadni, bez
mozliwo$ci dokonywania jakichkolwiek odstepstw od jego tre-
$cil4, W zwiagzku z tym podkres$lano, ze zrealizowanie celu wy-
wiaszczenia juz po uptywie 10 lat od dnia, kiedy decyzja o wy-
wtlaszczeniu stata sie ostateczna, stanowi podstawe zwrotu nieru-
chomosci na podstawie art. 136 ust. 3 w zw. z art. 137 ust. 1 pkt 2
u.gn. W przypadku zatem, gdy realizacja jednego z celow wy-
wlaszczenia nie zostata zakonczona pomimo uptywu 10 lat od
dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna, to
niezaleznie od tego, czy w pozostalym zakresie cel wywtaszczenia
osiagnieto, uznac nalezy, Ze nieruchomos$¢ - w czesci, w jakiej zo-
stata wywtaszczona pod te niezrealizowang w opisanym terminie
inwestycje - stala sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wy-
wlaszczeniu, stosownie do art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.1> W doktry-
nie wyrazono rowniez poglad dalej idacy, ze odmienna - anizeli
wyzZej omoéwiona - wyktadnia art. 137 ust. 1 u.g.n,, ,jest nie tylko
contra legem wobec niebudzacych watpliwosci postanowien tego
przepisu, ale pozbawia jakiegokolwiek znaczenia wysitki ustawo-
dawcy dla zdefiniowania - po raz pierwszy w polskim prawie
wywlaszczeniowym - stanu zbedno$ci nieruchomos$ci wywtasz-
czonej, ktorych efektem s3g postanowienia tego przepisule.
W zwigzku z tym uznawano, ze ,podstawowym obowigzkiem or-
ganu administracji publicznej prowadzacego postepowanie w spra-
wie zwrotu wywtlaszczonej nieruchomosci jest precyzyjne ustale-

14 Por. przyktadowo wyroki NSA z dnia: 22 czerwca 2001 r., I SA 241/00,
LEX nr 54436, 22 sierpnia 2003 r., [ SA 2622/01, LEX nr 149521, 4 wrze$nia
2003 r., I SA/Gd 1552/00, LEX nr 298527, 16 kwietnia 2009 r., I OSK 581/08,
LEX nr 555628, 1 pazdziernika 2010 r,, 1 0SK 1612/09, LEX nr 745102.

15 Por. przyktadowo wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2011 r., I OSK 1125/10,
LEX nr 1082567; M. Wolanin [w:] ]. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki,
M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
2011,s.1070.

16 T. Wos, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 433.
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nie, czy cel wywtaszczenia zostat zrealizowany, a jesli tak, to réw-
niez niezbedne jest ustalenie dokladnej daty realizacji celu wy-
wlaszczenia”l’. Innymi stowy wiec wskazano, Ze obie normy
prawne z art. 137 ust. 1 u.g.n. majg charakter roztgczny w tym
znaczeniu, ze zaistnienie przestanek z ktoérejkolwiek z nich czyni
wniosek o zwrot nieruchomos$ci zasadnym, co oznacza, iz nieru-
chomo$¢ nie moze by¢ uznana za zbedng na cel wywlaszczenia
jedynie wtedy, gdy realizacja celu, na jaki zostata wywtaszczona,
zostata rozpoczeta przed uptywem 7 lat od wywtaszczenia nieru-
chomosci i zakonczona przed uptywem 10 lat od tego dnia.
W zwigzku z tym, nie ma istotnego znaczenia zbadanie powoddéw
niezrealizowania celu wywtaszczenia lub nawet nierozpoczecia
jego realizacjil8.

Jesli cel wywtaszczenia (nabycia, przejecia) zostat definitywnie
osiagniety (art. 137 ust. 1 pkt 2 in fine u.g.n. [ustawy z 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami]), to nie istnieje mozliwo$¢ zwro-
tu nieruchomo$ci mimo pdZniejszej zmiany jej przeznaczenia.

W zasadzie za reprezentatywny dla tego ujecia przestanek
zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci nalezy uznac jeden z wy-
rokéw NSA, w ktorym zawarte zostato nastepujace stwierdzenie:
»[p]rzeciwny poglad, wyrazony w skardze kasacyjnej, zgodnie
z ktorym jezeli rozpoczecie na nieruchomos$ci inwestycji stano-
wigcej realizacje celu wywtaszczenia nastgpito cho¢by po uptywie
7 lat, od daty wywtlaszczenia, a zakonczenie po uptywie lat 10, to
fakt ten pozostaje bez znaczenia, jezeli tylko cel wywtaszczenia
w dacie ztozenia wniosku o zwrot nieruchomosci byt zrealizowa-
ny jest catkowicie dowolny w $wietle jednoznacznego uregulowa-
nia tej kwestii w omawianym przepisie ustawy o gospodarce nie-
ruchomos$ciami”1®. Podobnie wskazano réwniez w innym orze-

17" T. Wo§, Glosa do wyroku WSA z dnia 23 stycznia 2009 r., Il SA/Kr 1118/08,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 5, s. 90.

18 T. Wo$, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot w orzecznictwie sqdéw
administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010,
nr 5-6,s.467,471.

19 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2008 r., I 0SK 1/08, CBOSA.
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czeniu Sadu kasacyjnego, uznajac, gdy idzie o brzmienie art. 137
ust. 1 pkt 2 u.g.n,, ze ,[t]re$¢ tego unormowania jest jasna. Wynika
Z niej wprost, Ze przy ocenie zbednosci nieruchomosci istotne jest
to, czy cel wywtaszczenia lub nabycia nieruchomosci zostat zreali-
zowany oraz czy takie zamierzenie na okreslonej nieruchomosci
zostato wykonane w $ciSle wyznaczonym przedziale czasu. P6z-
niejsze zagospodarowanie danego terenu czy sposob zagospoda-
rowania gruntéw sasiadujacych z wywtaszczong (nabytg) nieru-
chomoscig nie majg wiec zadnego znaczenia. Nie chodzi tu bo-
wiem o to czy planowane zamierzenie zostato kiedykolwiek
i gdziekolwiek zrealizowane lecz czy inwestycja stanowigca pod-
stawe wywtaszczenia lub nabycia konkretnej nieruchomosci zo-
stata wykonana na tej doktadnie nieruchomosci oraz czy cel zostat
osiaggniety w $cisle okreslonym przez ustawodawce okresie”20,
Argumentacja Naczelnego Sadu Administracyjnego w tym za-
kresie wymaga szerszego przywotania, albowiem $§wiadczy o gte-
bokim namys$le sgdu ostatniej instancji, opierajacego swe roz-
strzygniecie rowniez o zapisy Konstytucji. Mianowicie Sad ten
wskazywal, ze po wejsciu w zycie Konstytucji uprawnienie do z3-
dania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci ma charakter prawa
konstytucyjnego, co wynika jego zdaniem z art. 21 ust. 1 oraz art. 64
ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Prawo to nie moze wiec, zdaniem NSA,
by¢ ograniczane przez ustawodawce ani przez organy administra-
cji stosujace prawo badz przez sady kontrolujgce legalno$¢ dzia-
fan podejmowanych przez wskazane organy. Z powyzszego
w ocenie Sadu drugiej instancji wynika, ze przepisy art. 136
iart. 137 u.g.n. musza byc¢ ,interpretowane i stosowane $cisle, bez
dokonywania jakichkolwiek odstepstw od przewidzianych tam
treSci oraz z poszanowaniem zasad wynikajacych ze wskazanych
przepiséw Konstytucji RP. Wywtaszczenie jest przejawem daleko
idacej ingerencji administracji panstwowej w prawo wtasnoSci.
Zawsze jest poddane Scistej regulacji prawnej i dopuszczone tylko
w okreslonych przypadkach. Cel przejecia w tym trybie nieru-

20 Wyrok NSA z dnia 24 marca 2010 r., 1 0SK 778/09, CBOSA.
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chomosci powinien by¢ wiec sprecyzowany w decyzji wywtasz-
czeniowej. Ma on takze istotne znaczenie przy ocenie dopuszczal-
nosci zwrotu nieruchomosci przejetej na takiej podstawie, co do-
datkowo potwierdza konieczno$¢ poczynienia niezbednych w tym
zakresie ustalen takze w omawianej kategorii spraw”?21.
Jednocze$nie jednak pojawity sie w orzecznictwie wyroki,
w ktorych sady odwotywaly sie do argumentacji przyjetej w po-
wotanych wyzej wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego,
jakie zapadly na gruncie poprzednio obowigzujacego stanu praw-
nego. Mianowicie Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie
w jednej z rozpoznawanych przezen spraw miat do rozstrzygnie-
cia dylemat o duzej wadze, rozstrzygat bowiem - posrednio, jako
sad kontrolujacy legalno$¢ orzeczenia organéw administracji, czy
zasadny jest zwrot nieruchomosci wywtaszczonej pod koniec lat
dwudziestych ubiegtego wieku, ktéra zostata zagospodarowana
na cel wywtaszczenia jeszcze przed wybuchem II wojny $wiato-
wej, lecz z uchybieniem terminu okre$lonego w art. 137 ust. 1
u.g.n. Dokonujgc wyktadni tego przepisu Sad wskazat, iz pierw-
szym i podstawowym warunkiem zwrotu wywtlaszczonej nieru-
chomosci jest jej zbedno$¢ na cel okreslony w decyzji o wywtasz-
czeniu oceniana w dacie rozstrzygania przez organ w przedmiocie
zadania zwrotu. Istota zbednos$ci nieruchomosci na cel wywtasz-
czenia polega na tym, Ze cel wywlaszczenia nie jest (i nie byt) zre-
alizowany. Okres$lone w punktach 11 2 terminy 7 i 10 lat stanowig
tylko dopetnienie przestanki zbednos$ci. Uzycie w omawianym
przepisie sformutowania ,pomimo uptywu” znaczy tylko tyle, ze
zgloszone przed uptywem ww. terminéw roszczenie o zwrot nie
bedzie moglo by¢ uwzglednione. Sformutowania ,pomimo upty-
wu” okreslonego czasu od okreslonego momentu nie da sie inaczej
odczytywad, jak tylko jako przestanki podlegajacej badaniu aktu-
alnie przez organ. Norme te nalezatoby odczyta¢ w ten sposéb, ze
organ rozpatrujacy zgdanie zwrotu wywtaszczonej nieruchomo-
$ci, w sytuacji, gdy nie zostata ona jeszcze wykorzystana na cel

21 Wyroki NSA: z dnia 9 grudnia 2010 r., I OSK 235/10, CBOSA, z dnia 25
marca 2011 r.,1 0SK777/10, CBOSA.
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wywtlaszczenia, winien ustali¢, czy uptynety juz powyzej opisane
terminy. W razie dokonania pozytywnego ustalenia winien wydac¢
decyzje o zwrocie, w przeciwnym razie - o odmowie zwrotu.
Omawiane sformutowanie nie moze natomiast stanowi¢ o spo-
czywajacym na organie obowigzku ustalenia, czy rozpoczecie prac
lub realizacja celu wywlaszczenia nastgpity w terminie odpo-
wiednio 7 czy 10 lat od daty ostatecznosci decyzji wywtaszcze-
niowej. Odwotujac sie do wczesniej wyrazonego pogladu?2 Sad ten
podniést, ze ,w przypadku gdy cel wywtaszczenia zostat zrealizo-
wany, to zwrot nie jest mozliwy bez wzgledu na to, kiedy realiza-
cja ta nastgpita. W ocenie sadu nie jest do przyjecia stanowisko, Ze
nieruchomo$¢ staje sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wy-
wtlaszczeniu w sytuacji, gdy cel wywtlaszczenia zostat, co prawda,
zrealizowany, ale po upltywie wskazanych terminéw. Wowczas
w kazdej sprawie o zwrot wywlaszczonej nieruchomos$ci -
w szczegblnosci, gdy wywtaszczenie miato miejsce kilkadziesigt
lat przed wszczeciem postepowania o zwrot - organ orzekajacy
o zwrocie musiatby ustala¢ doktadng date realizacji celu wywtasz-
czenia. Konsekwencjg ustalenia, ze cel wywtaszczenia zostat zre-
alizowany, ale po uptywie omawianych terminéw 7 albo 10 lat,
bytaby konieczno$¢ wydania decyzji o zwrocie nieruchomosci,
mimo iz nieruchomos$¢ byta (lub jest) wykorzystywania zgodnie
z celem wywlaszczenia juz kilkadziesiat lat. Takiej interpretacji
nie sposob pogodzi¢ z zasadg stabilnosci porzadku prawnego”?3.
Zauwazy¢ nalezy, ze poglad ten nie zyskat szerokiej akceptacji
w orzecznictwie ani w doktrynie, lecz uznany zostat za nietrafny,
a przy tym marginalnie tylko artykulowany, wiec niezastugujacy
na szerszg krytyke2+ Za dominujgcy w doktrynie oraz w orzecz-

22 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 czerwca 2008 r., I SA/Kr 271/08, Lex
nr 563126.

23 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 stycznia 2009 r., Il SA/Kr 1118/08, Lex
nr 477381.

24 Por. przyktadowo wyrok NSA z dnia 18 lipca 2012 r., I OSK 1038/11,
CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 stycznia 2011 r., II SA/Kr 1422/10,
CBOSA.
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nictwie sgdéw uznano za$ poglad, zgodnie z ktéorym - w Swietle
art. 136 ust. 3 i art. 137 ust. 1 u.g.n. - nieruchomos¢ nie moze by¢
uznana za zbedna na cel wywtaszczenia tylko wéwczas, kiedy re-
alizacja celu, na ktory zostala wywtaszczona zostata rozpoczeta
przed uptywem 7 lat od wywtaszczenia i zakoniczona przed upty-
wem 10 lat od tego dnia?>.

III. Zmierzch paradygmatu przestanek zwrotu

Jaskétek zwiastujacych schytek opisanego powyzej ujecia
przestanki zbednoSci nieruchomos$ci na cel okreslony w decyzji
wywtlaszczeniowej odczytywac mozna z jednej strony w pojawia-
jacych sie z rzadka pojedynczych orzeczeniach sagdéw pierwszej
instancji, zwtaszcza, co nalezy odnotowaé, Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie?2¢, a z drugiej w wyraZnej aproba-
cie dla odmiennego anizeli powszechnie przyjetego rozumienia
tredci art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. przyjetego w kilku orzeczeniach
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Podkreslenia wymaga, ze
argumentacja, ktora legta u podstaw rozstrzygnie¢ saqdéw admini-
stracyjnych opierata sie w istocie na twoérczym rozwinieciu mo-
tywow zawartych w zaprezentowanych wyzej orzeczeniach Sadu
krakowskiego. Odczyta¢ mozna w tym nurcie orzeczniczym przy-
najmniej trzy kierunki podejmowanej argumentaciji.

25 T. Wo$, Wywtaszczenie nieruchomosci..., dz. cyt., s. 430-433; E. Mzyk, [w:]
G. Bieniek (red.), Ustawa o gospodarce..., dz. cyt., s. 478 i n.; G. Bieniek, [w:]
G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2006,
s. 858 i n.; wyrok SN z dnia 6 marca 2002 r., IIl RN 11/01, OSNP 2002, nr 21,
poz. 513; wyroki NSA: z dnia 4 wrzes$nia 2003 r., II SA/Gd 1552/00, CBOSA,
z dnia 1 pazdziernika 2010 r., I OSK 1612/09, CBOSA oraz z dnia 2 czerwca
2011 r, I OSK 1125/10, CBOSA; wyroki WSA w Lublinie: z dnia 11 wrze$nia
2009 r., I1 SA/Lu 207/09, CBOSA, z dnia 16 listopada 2010 r., II SA/Lu 414/10,
CBOSA; wyroki WSA we Wroctawiu z dnia 31 maja 2013 r., Il SA/Wr 141/13,
CBOSA, z dnia 4 czerwca 2013 r., [ SA/Wr 871/12, CBOSA.

26 Wyroki WSA w Krakowie: z dnia 28 czerwca 2010 r., II SA/Kr 1442/09,
Lex nr 633058, z dnia 11 sierpnia 2010 r., II SA/Kr 556/10, Lex nr 737774,
WSA w Krakowie z dnia 13 pazdziernika 2010 r., II SA/Kr 850/10, Lex nr
753665, z dnia 28 stycznia 2011 r., sygn. akt [l SA/Kr 1422/10, Lex nr 953288.
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Pierwszy laczy sie z powtdrzeniem, powotanych jako argu-
ment ad auctoritatis, wczeSniejszych orzeczen NSA, gtownie za$
cytowanego wyzej wyroku z dnia 28 maja 2002 r., [ SA 2743/00.
Mianowicie w jednym z orzeczen NSA rozpoczat od konstatacji
odwotujacej sie do zasadniczych twierdzen co do charakteru za-
sady zwrotu wywtaszczonych nieruchomoéci, lecz podsumowat je
konkluzjg wzietg z jednego z orzeczen trybunalskich, iz obowigzu-
jaca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szeroka
swobode normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywtaszczo-
nych, a obowigzek dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nie-
ruchomos$ci w okres$lonych sytuacjach nie zawsze musi oznaczac
obowiagzek zwrotu?’. W zwigzku z tym, Naczelny Sad Administra-
cyjny odwotujac sie do tego orzeczenia TK stwierdzit, ze zasadni-
cza kwestig do wyjasnienia przy rozstrzyganiu sprawy o zwrot
wywtlaszczonej nieruchomosci jest ustalenie celu wywlaszczenia,
ktéry nie moze by¢ interpretowany zbyt szeroko oraz zbadanie,
czy istnieje nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem celow
wywtaszczenia i faktycznym sposobem uzycia wywtaszczonej rze-
czy. Zdaniem NSA wynika to po pierwsze stad, iz wynikajaca z art.
21 ust. 2 Konstytucji zasada zwrotu wywtaszczonych nierucho-
mosSci opiera sie na zatozeniu niewykorzystania nieruchomosci na
cel wywtaszczenia. Po drugie za$, w ocenie Sadu drugiej instancjj,
moga mie¢ miejsce sytuacje uznane za uzasadnione podstawy
ograniczenia tej zasady z uwagi na inne wartosci konstytucyjnie
chronione, co dopuszczone zostato w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Takie ograniczenia, jak argumentowat Sad, wynika¢ mogg z praw
i wolnosci innych os6b badZ tez wysnutego z zasady panstwa
prawnego ogolnego nakazu takiego ksztattowania stosunkow
prawnych, by tworzyty one podstawy do harmonijnego korzysta-
nia z mienia. Tym samym podzielit NSA powotywana wyzej argu-
mentacje WSA w Krakowie, Ze ,nie da sie pogodzi¢ z zasada sta-
bilnosci porzadku prawnego sytuacji, gdy w sprawie o zwrot wy-
wlaszczonej nieruchomosci - gdy wywtlaszczenie miato miejsce

27 Wyrok TK z dnia 9 grudnia 2008 r., SK 43/07, OTK-A 2008, nr 10,
poz. 175.
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kilkadziesiat lat przed wszczeciem postepowania o zwrot — usta-
lenie, ze cel wywlaszczenia zostal zrealizowany, ale po uptywie
wskazanych w art. 137 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami terminow 7 i 10 lat, powodowatoby konieczno$¢ wydania
decyzji o zwrocie, mimo, Ze nieruchomos$¢ jest wykorzystywana
zgodnie z celem wywtaszczenia juz wiele lat”28.

Poszukujgc argumentacji przemawiajacej za przyjeciem po-
wyzszego, kontrowersyjnego przeciez w $wietle dominujacego
nurtu orzecznictwa, stanowiska Sad odwotat sie do wyktadni hi-
storycznej, to jest z uwzglednieniem kontekstu normatywnego
sprawy. Wobec tego zwrdécit uwage, iz w sytuacji, gdy wywtasz-
czenia dokonano na podstawie art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci, ktora to ustawa
(w art. 34 ust. 1) nie zakreélita jakiegokolwiek terminu na zreali-
zowanie celu wywtaszczenia oraz majac na wzgledzie, iz analo-
gicznie rozwigzania w powyzszym zakresie przewidziano w art.
69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywtaszczaniu nieruchomosci??, ktéra obowigzywata do konca
1997 r. Zdaniem Sadu, wobec wykorzystania nieruchomosci na cel
wywtlaszczenia, prawo jej bytego wtasciciela albo jego nastepcow
prawnych do zadania jej zwrotu wygasto. W zwigzku z tym, jak
podkreslit NSA, wadliwym bytoby uznanie, Ze po wejsciu w zycie
przepiséw u.g.n. i okres$leniu w jej art. 137 ust. 1 szczegétowych
przestanek zbednoSci - nieruchomos$¢, ktéra nie byta zbedna
przed 1998 r., bowiem wykorzystywana byta zgodnie z celem
wywtaszczenia, stata sie automatycznie zbedna z dniem 1 stycznia
1998 r., a wiec od dnia wejScia w zycie u.g.n., za$ roszczenie byte-
go wiasciciela albo jego nastepcéw prawnych ,odzyto” jedynie
z tej przyczyny. Wreszcie bowiem, co zaakcentowat Sad odwotaw-
czy, ze nie da sie zarzuci¢ podmiotowi publicznemu, Ze nie dziatat
zgodnie z prawem, skoro wykorzystat nieruchomo$¢ zgodnie

28 Wyrok NSA z dnia 7 lipca 2011 r., I OSK 541/11, CBOSA. Podobnie NSA
w wyroku z dnia 20 wrzesnia 2011 r., I OSK 1558/10, CBOSA oraz z dnia 30
listopada 2011 r., I 0SK 2098/10, CBOSA.

29Dz.U.z 1991 r, nr 30, poz. 127 ze zm.
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z celem okreslonym w umowie zawartej na podstawie art. 6 usta-
wy z dnia 12 marca 1958 r., lecz dokonat tego po 20 latach od daty
wywtlaszczenia, nie moze mie¢ decydujgcego charakteru3O.

Drugi kierunek w prezentowanym nurcie orzecznictwa sgdéw
administracyjnych opierat sie na zasadniczym podzieleniu argu-
mentacji WSA w Krakowie, a zwtaszcza tego jej fragmentu, ktory
odwotywat sie do zawartego w art. 137 ust. 1 zwrotu ,pomimo”.
Sad drugiej instancji stwierdzit bowiem, ze powyzsze fragmenty
pkt 1 i 2 omawianego unormowania sytuujg ten zwrot w kontek-
Scie realizacji celu wywtaszczenia, co oznacza, ze ,[pJunktem wyj-
$cia do rozwazan dotyczacych art. 137 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami jest ustalenie czy cel wywtaszczenia zostat zre-
alizowany. Jezeli bowiem zostat zrealizowany, i to niezaleznie od
terminu realizacji, brak jest podstaw do zwrotu nieruchomosci,
a wiec réwniez do stosowania art. 137 ust. 1. Przepis ten ma tylko
wtedy zastosowanie jezeli nie zostat zrealizowany cel wywtasz-
czenia”31,

Ostatni, trzeci watek opisanego zakresu dziatalnoSci orzeczni-
czej sadow administracyjnych powigza¢ nalezy ze stanowiskiem
opierajacym sie na odwotaniu sie do omawianej wyzej zapoczat-
kowanej, pod rzadami art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n., w brzmieniu
obowigzujacym od dnia 22 wrze$nia 2004 r., tezy WSA w Krako-
wie i podzieleniu jej zasadnoSci wraz z poparciem tego stanowi-
ska argumentacjg dotyczaca standardow gwarancji ochrony praw
konstytucyjnych. Majac na uwadze ten poziom ochrony wynikaja-
cy zwtlaszcza z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawa (art. 2 Konstytucji RP), w tym zwtaszcza wynikajgcych
z niego zasady lex retro non agit oraz zasady ochrony zaufania
adresatdow norm prawnych do panstwa i stanowionego przezen
prawa, sady podkreslaty, ze art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w brzmieniu

30 Powotane wyroki NSA z dnia 7 lipca 2011 r., [ OSK 541/11 i z dnia 20
wrzes$nia 2011 r., 1 0SK 1558/10.

31 Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2011 r., I OSK 1924/10, CBOSA; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 10 grudnia 2013 r., Il SA/Po 630/13, CBOSA; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 4 sierpnia 2011 r., Il SA/Wa 2518/10, CBOSA.
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nadanym mu przez art. 1 pkt 89 ustawy o zmianie u.g.n. z mocg od
22 wrze$nia 2004 r., nie znajduje zastosowania w sytuacji, gdy cel
wywtaszczenia zrealizowano, lecz z uchybieniem terminéw okre-
Slonych w art. 137 u.g.n.32

Wsrod orzeczen mieszczacych sie w tej ostatniej z omoéwio-
nych grup wskazaé trzeba takze takie, w ktorych sady rozszerza-
jac motywy przyjecia powyzszego stanowiska podnosity, Ze zasto-
sowanie przepiséw art. 136 ust. 3 i art. 137 ust. 1 u.g.n. w odmien-
nym rozumieniu prowadzitoby do pogorszenia sytuacji prawnej
jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra mogto zasadnie ocze-
kiwa¢, ze nie bedg kwestionowane stosunki prawne uksztattowa-
ne pod rzadami dawnych przepiséw okres$lajacych zasady zago-
spodarowywania wywlaszczonej nieruchomos$ci. Skoro bowiem,
jak podkreslono, w dacie wywtaszczenia oraz w toku wykonywa-
nia dziatan stuzacych realizacji celu wywtaszczenia nie obowig-
zywaly przepisy, ktére wyznaczatyby terminy rozpoczecia i za-
konczenia prac zwigzanych z realizacjg celu wywtaszczenia, to nie
mozna wymagac, by aktualny wtasciciel tej nieruchomosci , prze-
widziat” zmiane prawa w tym zakresie i dostosowat do niego swo-
je dzialania, na wiele lat przed tg zmiana. Dlatego tez, uwzglednia-
jac opisane wyzej zasady wywiedzione z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, uznano, Ze wspomniane przepisy u.g.n. nie
moga dotyczy¢ sytuacji prawnych ostatecznie uksztattowanych na
gruncie dawnego prawas33.

IV. Przyjecie nowego paradygmatu

Nowy paradygmat przestanek zwrotu wywtaszczonych nieru-
chomosci tworzyt sie wiec jako odpowiedz na kryzys pierwotne-
go, ktory przyjmowat, Zze niezaleznie od okolicznos$ci sprawy, po
uplywie terminéw przewidzianych w art. 137 ust. 1 pkt 1i 2 u.g.n,,
nieruchomo$¢, na jakiej — odpowiednio - nie rozpoczeto realizacji

32 Wyroki WSA w Poznaniu z dnia 18 grudnia 2012 r., II SA/Po 764/12,
CBOSA oraz z dnia 14 sierpnia 2013 r., [l SA/Po 615/13, CBOSA.

33 Wyroki WSA w Lublinie z dnia 27 lutego 2014 r., Il SA/Lu 503/13, CBOSA,
nieprawomocny.
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celu wywtaszczenia badZ nie zakoniczono inwestycji stuzacej wy-
konaniu tego celu, uznawano za zbedng na cel wywtaszczenia. Co
ciekawe umotywowanie tego stanowisko opierato sie na ,twarde;j”
wyktadni jezykowej, opierajacej sie, jak nalezy sie domysla¢, na
tzw. regule clara non sunt interpretanda, wytaczajacej mozliwos¢
tworczego podejscia do powyzszego unormowania. Dlaczego tak
postepowano? Nie budzi watpliwosci, Ze sady i przedstawiciele
doktryny dopatrywali sie, zwtaszcza w nowym brzmieniu art. 137
ust. 1 pkt 2 ustawy, wyraznej woli Narodu, ktéry zgodnie z art. 4
ust. 1i 2 Konstytucji sprawuje w Rzeczypospolitej Polskiej wtadze
zwierzchnig réwniez posrednio poprzez parlament, doprecyzo-
wania przestanek zwrotu w sposob, jaki mozna byto odczytywac
niezwykle $cisle. Tym samym odmienng wyktadnie powotanego
przepisu traktowano jako ,zamach” na norme prawng tkwigca
immanentnie w opisanym przepisie34. Stad tez traktowano przyje-
ty sposéb odczytywania tejze normy jako paradygmatyczny, od-
rywajac go jednak tym samym od okolicznos$ci sprawy, ktore nie-
rzadko podwazaty racjonalno$¢ przyjetego rozumowania. Na oko-
liczno$¢ te zwracaty wiec uwage sktady orzekajace sadéw admini-
stracyjnych, ktore ,odwazylty sie” zakwestionowac przyjety do-
tychczas wynik wyktadni omawianych przepisow, a zwtaszcza art.
137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.35

W takich okoliczno$ciach Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie36 zwrdcit sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pyta-
niem prawnym, czy art. 1 pkt 89 lit. a w zwigzku z art. 19 ustawy
z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw3” zmienia-
jacy art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w zakresie, w jakim nakazuje sto-

34 Stanowisko to wyrazone zostato szczegélnie dobitnie w przywotanych
wyzej pracach T. Wosia.

35 Zob. przede wszystkim powotany juz kilkakrotnie wyrok WSA w Krako-
wie z dnia 23 stycznia 2009 r., [ SA/Kr 1118/08.

36 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 12 maja 2011 r., I SA/Wa 41/11,
Lex nr 1157206.

37Dz.U.z 2004 r., nr 141, poz. 1492.
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sowanie nowego brzmienia art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. w sytuacji,
gdy cel okres$lony w decyzji o wywtaszczeniu zostat przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego zrealizowany przed dniem 22
wrze$nia 2004 r., to jest przed data wejscia w zycie ustawy nowe-
lizujacej z 2003 r., jest zgodny z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji.
Trybunal, rozpoznajac to pytanie prawne, zwrocit przede
wszystkim uwage, ze sagdy administracyjne nadaty art. 137 ust. 1
pkt 2 u.g.n. wsteczne dziatanie, albowiem dokonywaty oceny
przestanki zrealizowania zaktadanego celu wywtaszczenia nie
w dacie wszczecia i prowadzenia postepowania administracyjne-
go o zwrot, lecz w chwili uptywu 10-letniego terminu liczonego od
dnia wywtlaszczenia niezaleznie od tego, kiedy to wywtaszczenie
nastgpito i niezaleznie od tego, czy cel zostat faktycznie zrealizo-
wany zgodnie z decyzja o wywlaszczeniu38. Zdaniem Sadu konsty-
tucyjnego, ze nadanie przez ustawodawce mocy wstecznej wska-
zanemu przepisowi doprowadzito do nieuzasadnionego pogor-
szenia sytuacji prawnej jednostek samorzadu terytorialnego. Wo-
bec nieruchomos$ci wywtaszczonych przed 27 maja 1990 r. i sko-
munalizowanych w tej dacie na podstawie ustawy z dnia 10 maja
1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie teryto-
rialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych3®, retrospek-
tywne dziatanie tego przepisu uznat Trybunat za ingerujace
w sposob bezzasadny w konstytucyjnie chroniony zakres samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, stanowi wyrazne
naruszenie art. 2 oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji. Podzielit wiec
Trybunat Konstytucyjny poglad WSA w Warszawie, Ze jednostki
samorzadu terytorialnego mogty zasadnie oczekiwa¢, iz ustawo-
dawca po dniu 22 wrze$nia 2004 r. uszanuje og6lny ksztatt do-
tychczasowych zasad zwrotu nieruchomosci skomunalizowanych
obowigzujacych w okresie transformacji systemowej, do ktérych
to zasad jednostki te dostosowywaty swoje zachowanie od chwili

38 Pkt 3.5 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11, OTK-A
2014, nr 3, poz. 31.
39Dz. U.nr 32, poz. 191 ze zm.
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swego powstania w 1990 r.40 Stad tez zdaniem Trybunatu, usta-
wowy nakaz zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonych, ktérych
wtasnos$¢ nabyty jednostki samorzadu terytorialnego w drodze
komunalizacji, na jakich obecnie i w chwili Zagdania zwrotu zreali-
zowano cel wywtlaszczenia, nie daje sie pogodzi¢ z konstytucyjng
zasadg samodzielnosci tych jednostek w aspekcie finansowania,
jak i wykonywania przez nie zadan publicznych. Retrospektywne
dziatanie art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. stawia, jak podkreslit Sad kon-
stytucyjny, w niekorzystnej sytuacji te jednostki samorzadu tery-
torialnego, ktére dokonczyty z wlasnych srodkéw rozpoczete in-
westycje, w poréwnaniu z tymi podmiotami, ktére przed 1 stycz-
nia 1998 r. sprzedaty wywtaszczone nieruchomosci lub ustanowi-
ty na nich prawa uzytkowania wieczystego na rzecz oséb trzecich.
W tej sytuacji podmioty te skorzystaty z mozliwosci odptatnego
rozporzadzenia nieruchomoscia i nawet jesli nie zrealizowano na
niej nigdy celu wywtlaszczenia, bytym wtascicielom nie przystugu-
je roszczenie do zadania jej zwrotu (art. 229 u.g.n.)41. Nadto nie-
watpliwie jakkolwiek takie rozumienie powotanego przepisu byto
niezwykle korzystne dla bytych wtascicieli wywtaszczonych nie-
ruchomosci albo ich nastepcéw prawnych, to prowadzito ono do
»,absurdalnych rozstrzygniec”, wptywajac niekorzystnie na majga-
tek gminy i zmniejszajac jej dochody stuzace realizacji zadan pu-
blicznych. Jednocze$nie jednak trybunat przyznat, Ze uzasadnio-
nym bytoby przyjecie - w $lad za orzecznictwem sadow zapadiym
na gruncie przepiséw obowigzujacych w latach 1990-2004 - ba-
danie zrealizowania celu wywtaszczenia ,na dzien ztozenia wnio-
sku” o zwrot nieruchomos$ci wywtaszczonej przez osoby upraw-
nione*2, Majac to na wzgledzie Trybunat Konstytucyjny, uwzgled-
niajac co do zasady sugestie zawarta w powotanym pytaniu
prawnym, a jednocze$nie nieco zmieniajgc zakres odpowiedzi na
zadane pytanie, co sam Trybunat uznat za dopuszczalne w oko-
licznoSciach tej sprawy, stwierdzit naruszenie konstytucyjnego

40 Pkt 4.2 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11.
41 Pkt 4.5 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11.
42 Pkt 5.3 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11.
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standardu ochrony wynikajacego z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konsty-
tucji, wskutek retrospektywnego dziatania art. 137 ust. 1 pkt 2
u.g.n.

Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny
rozstrzygnat w tej sprawie jeszcze jeden dylemat, zwigzany zresz-
ta $cisle z przyjetym w niniejszej pracy zatozeniem, co do zaist-
nienia w orzecznictwie sgdowym ,paradygmatu” stuzacego odczy-
taniu przestanek zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci, a szcze-
goblnie tej przestanki, jaka wyczyta¢ mozna z art. 137 ust. 1 pkt 2
u.g.n. w jego brzmieniu obowigzujgcym od dnia 22 wrze$nia 2004 r.
Watpliwos¢ ta zwigzana wynikata z konieczno$ci ustosunkowania
sie do wniosku Marszatka Sejmu, ztoZonego w powyZszej sprawie,
0 umorzenie postepowania z powodu niedopuszczalnosci wyro-
kowania wywotanej tym, ze problem Sadu zadajacego pytanie
prawne sprowadzat sie do watpliwosci zwigzanych z wyktadnia
przepisu prawa, a nie sprowadzat sie do jego przekonania o braku
zgodnosci z Konstytucja omawianego art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n.
Trybunat wydatl jednak wyrok zakresowy argumentujac, ze ko-
nieczne jest wyznaczenie konstytucyjnego standardu postepowa-
nia w stosunku do odczytywania przestanek zwrotu nieruchomo-
$ci wywtaszczonych na rzecz Skarbu Panstwa przed datg komuna-
lizacji cze$Sci majatku Skarbu Panstwa, ktore z tym dniem znalazty
sie w majatku jednostek samorzadu terytorialnego. Potrzeba ta
wynika nie tylko z kwestii natury $cisle prawnej, lecz nadto z spo-
tecznej wagi problemowego zagadnienia*3.

V. Zamiast zakonczenia

Odnoszac sie do tej ostatniej kwestii wskaza¢ wypada, iz
wbrew przyjetemu w tym zakresie pogladowi Trybunatu, z uza-
sadnienia powyzszego wyroku da sie jednak wysnu¢ argumenty
przemawiajace za przyjeciem pogladu odmiennego, zgodnie z kt6-
rym prospektywne stosowanie przestanek zwrotu wywtaszczo-
nych nieruchomosci, przyjete miedzy innymi w wyroku WSA

43 Pkt 3.7 uzasadnienia wyroku TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11.
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w Krakowie z dnia 23 stycznia 2009 r., I SA/Kr 1118/08, stanowi
wyraz wyktadni zgodnej ze ,standardem konstytucyjnym” okre-
Slonym przez Sad konstytucyjny w sprawie P 38/11. Wyktadnia
taka, ze swej natury prokonstytucyjna, pozwolita sgdom admini-
stracyjnym, orzekajagcym zgodnie z opisang wyzej liniag mniejszo-
$ciowa, na unikniecie dylematu wynikajgcego z wadliwej kon-
strukcji prawnej art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. i podjecie orzeczen od-
dajacych ,ducha” wspomnianej regulacji prawnej, cho¢ bezspornie
esencja tego przepisu ukryta zostata przez ustawodawce ,glebo-
ko” pod jego wierzchnig warstwa treSciowa, wydedukowang
Z rozumienia tego przepisu w jezyku etnicznym.

Z tych wiec powodéw uwazam, Ze mozna moOwi¢ o zmianie
yparadygmatu” w zapisanym wyzej rozumieniu, jaki wyznaczat
yhalezyte”, to jest przyjete w ogromnej wiekszosci orzeczen sadow
administracyjnych, rozumienie powotanego przepisu. Podzielam
przy tym poglad, ze w kulturze prawa stanowionego dopuszczalne
jest odejscie od jezykowo jednoznacznego w swej tresci przepisu,
jezeli umotywowane jest to dostatecznie doniostymi argumentami
natury aksjologicznej. Niewatpliwie bowiem w przypadku, gdy
znaczenie jezykowe danej normy prawnej niszczy niewzruszalne
wartos$ci wyprowadzone z obowigzujgcego porzadku prawnego,
yhalezy tak zmienia¢ jezykowo jasne znaczenie interpretowanego
zwrotu, aby zostata zapewniona spdjnosc¢ aksjologiczna4.

Trzeba byto wiec spojrzenia na opisane przepisy jako na ,la-
we”, by wydoby¢ z nich ,wewnetrzny ogien”, jakiego ,sto lat nie
wyziebi”. Zmiana ,paradygmatu” stosowania przepisOw wskazu-
jacych podstawy zwrotu wywtaszczonych nieruchomos$ci wyma-
gata zatem przyjecia petnej mtodzienczego zapatu romantycznej
wizji, nakierowanej na to, aby ,plwac na te skorupe i zstapi¢ do
glebi” norm prawnych dotyczacych tejze problematyki*>. Takie
J,romantyczne” widzenie przepis6w prawa administracyjnego,

44 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa
2010, s. 343.

45 Cytaty wziete z dzieta A. Mickiewicza, Dziady. Czesé¢ 111, Warszawa 1974,
s.57.
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z natury rzeczy wymaga przyjecia postawy pewnego dystansu do
utrwalonego jego rozumienia i odwotania do pojecia stusznosci,
ktore, jakkolwiek wprost nieartykutowane, dato podstawe sgdom
administracyjnym do zakwestionowania paradygmatu przestanek
zwrotu wywlaszczonych nieruchomo$ci, utrwalonych na gruncie
jasnego brzmienia przepiséw te przestanki normujacych. Skoro
bowiem, jak wskazywatl Arystoteles, z natury rzeczy przepisy
ustawy nie moga by¢ na tyle precyzyjne, by uwzglednia¢ wszyst-
kie mozliwe stany faktycznie, to nalezy pozwoli¢ sedziemu ,orzec
tak, jakby ustawodawca sam orzekt, gdyby byt obecny i jakby sam
postanowit, gdyby z géry znat dany przypadek”46.

ABSTRACT

Change of a paradigm of prerequisites
of returning expropriated real estates in court jurisdiction

A new paradigm of prerequisites of returning expropriated real es-
tates originated as an answer to crisis of the primary paradigm, which
assumed that independently of circumstances of a case after lapse of
term specified in art. 137 item 1 point 2 act of 21 August 1997 on man-
agement of real estates (Dz. U. from 2014 item 518 as amended; herein-
after ,u.g.n.”), real estate on which realisation of investment constituting
the goal of expropriation was not completed, was superfluous for that
goal. This standpoint was based on a ,strict” language interpretation of
this provision, consistent with the rule clara non sunt interpretanda,
separating the content of the interpreted norm from factual findings
undertaken in cases. Decision-making panels of administrative courts,
which ,had the courage” to question a heretofore accepted result of in-
terpretation, turned attention to the fact that such understanding led
sometimes to totally irrational adjudications. The Constitutional Tribu-
nal in a verdict of 13 March 2014 (P 38/11) overcame a primary para-
digm, basing its standpoint on criticism of a retrospective activity of art.
137 item 1 point 2 u.g.n. In the Tribunal’s opinion the statutory order of
returning expropriated real estates, whose ownership was acquired by

46 A. Kos¢, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 29.
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territorial self-government units by a way of communalisation and on
which real estates - on a day of submitting a motion for returning - the
goal of expropriation was realised, cannot be reconciled with the consti-
tutional rule of independence of these units in the aspect of financing as
well as performing by them public tasks.
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