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Konstytucyjny nakaz zaspokajania
potrzeb wspolnoty samorzadowej
a prawo do zwrotu nieruchomosci

Przepisy Konstytucji RP, ktore stanowia przedmiot przeprowadzonej nizej wy-
ktadni regulujg relacje prawne mig¢dzy jednostka, samorzadem terytorialnym oraz
panstwem. Ztozonos¢ tych relacji wynika przede wszystkim z wieloplaszczyzno-
wego oddziatywania norm konstytucyjnych. Ksztaltuja one relacje wertykalne
miedzy bylym wiascicielem a panstwem oraz miedzy nim a samorzadem tery-
torialnym. Ta ostania relacja ma jednak specyficznych charakter ze wzgledu na
ochrong prawa wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego zagwarantowang
w art. 165 Konstytucji. Konstytucyjny standard zwrotu nieruchomosci okreslony
jest tez przez relacje miedzy panstwem a samorzadem terytorialnym. W tym wy-
padku mozna moéwi¢ o quasi-wertykalnej relacji, biorgc pod uwage, ze przepisy
rozdziatu siédmego Konstytucji nie chronig samorzadu terytorialnego w sposoéb,
w jaki chronig jednostke przepisy rozdziatu drugiego Konstytucji. I wreszcie pro-
blematyka zwrotu nieruchomosci regulowana jest na plaszczyznie horyzontalne;j.
Konstytucja okresla bowiem sytuacje prawna bytych wspotwlascicieli, ktorzy moga
mie¢ rozbiezne interesy, oraz sytuacje¢ bytych wilascicieli wzgledem oséb fizycz-
nych lub prawnych, ktére nabyly nieruchomos¢ po jej uprzednim wywtaszczeniu.

Obowigzek zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ze wzgledu na niezreali-
zowanie celu publicznego uzasadniajacego wywlaszczenie, ma wplyw na sposéb
i stopien zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzadowej. Wplywa on na zakres
wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych. Na
pierwszy rzut oka wydaje si¢, ze obowiazek zwrotu ksztaltowany jest wylacznie
przez zasade ochrony wlasnosci z art. 64 oraz nakaz wywlaszczenia za stusz-
nym odszkodowanie z art. 21 Konstytucji. Praktyka orzecznicza sadéw i Try-
bunalu Konstytucyjnego pokazuje, ze na ustawowe uksztaltowanie tego obo-
wigzku wplyw maja réwniez zasady rozdzialu siddmego Konstytucji. Na kanwie
tego obowigzku powstaje pytanie czy i w jakim stopniu zaspokajanie potrzeb
wspolnoty samorzadowej moze uzasadnia¢ ograniczenie obowigzku zwrotu
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nieruchomosci, a w konsekwencji ograniczy¢ ochrone przed wywlaszczeniem,
ktére okazalo si¢ nieuzasadnione?

Prawo do zwrotu nieruchomosci jest znane polskiemu prawu od 1958 roku jako
instytucja gwarantujgca realizacje celu okreslonego w decyzji wywlaszczeniowej.
Jest pochodna wywlaszczenia nastepujacego na mocy aktu indywidualnego, odej-
mujgcego wlasnos$¢ prywatng na rzecz Skarbu Panstwa, a potem réwniez jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ze wzgledu na okreslony cel publiczny'. Wprowa-
dzona ustawa z 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami? instytucja
prawa do zwrotu nieruchomosci nie byta wigc instytucja nowa. Pod rzadami Kon-
stytucji pojawily sie jednak liczne problemy dotyczace jej ustawowego ksztattu.
W trakcie ich rozwigzywania konieczne stato si¢ bardziej precyzyjne scharakte-
ryzowanie konstytucyjnych elementéw zwrotu nieruchomosci. Powstalo pytanie,
czy Konstytucja wyraza prawo do zwrotu nieruchomosci? Odpowiedz zalezy m.in.
od oceny skutkéw konstytucjonalizacji instytucji wywlaszczenia oraz interpretacji
konstytucyjnych zasad okreslajacych pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego.Na
ustawowy zwrot nieruchomosci nalezy spojrze¢ réwniez przez pryzmat zasad konsty-
tucyjnych dotyczacych: ustrojowego charakteru wspoélnot samorzadowych, konstytu-
cyjnych wymogdéw zaspokajania potrzeb ich mieszkaricow oraz wykonywania przez
jednostki samorzadowe zadan publicznych. Jesli Konstytucja wyraza konstytucyjne
publiczne prawo podmiotowe do zwrotu nieruchomosci, to powstaje pytanie, jaka
jest jego relacja do ustawowego prawa do zwrotu?

Pod rzadami Konstytucji RP rozstrzygniety zostal spér o charakter prawny sa-
morzadu terytorialnego. Przedstawiciele tzw. teorii naturalistycznych sa obecnie
nieliczni. Zrédlem powstania i funkcjonowania wspélnot samorzagdowych jest
wylacznie prawo pozytywne. Jednak poklosiem teorii naturalistycznych sg proby
formulowania standardéw ustrojowych, ktérymi powinien charakteryzowac sie
samorzad terytorialny. Standardy te formutowane sg zaréwno na ptaszczyznie pra-
wa miedzynarodowego, jak i na ptaszczyznie konstytucyjnej’. W polskim systemie
prawa podstawe dla sformulowania takiego standardu tworzg przede wszystkim:
wyrazona w preambule Konstytucji zasada subsydiarnosci, przyjeta w art. 15 ust. 2
formula decentralizacji, wyrazona w art. 16 zasada samodzielno$ci samorzadu te-
rytorialnego oraz jej rozwinigcie w rozdziale siodmym Konstytucji. Kluczowym
elementem tej konkretyzacji jest okreslenia zakresu zadan realizowanych w celu
zaspokajania potrzeb wspoélnoty. Samorzad terytorialny nie jest wprawdzie wspol-
nota pierwotng wzgledem prawa pozytywnego, ale tworzenie tej wspolnoty na
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podstawie prawa opiera si¢ na standardach konstytucyjnych. Standardy te wyzna-
czaja ramy prawne dla ustawowej regulacji dotyczacej samorzadu terytorialnego.
Wylaczaja one ustrojowe podstawy samorzadu terytorialnego z biezacej debaty
polityczne;j.

Okreslenie ustrojowej pozycji jednostek samorzadu terytorialnego polega
przede wszystkim na wyodrebnieniu ich pozycji prawnej wzgledem panstwa. Re-
lacje panstwa i samorzadu terytorialnego najobszerniej przedstawia P. Sarnecki,
odwolujac si¢ do realistycznie rozumianej zasady suwerennosci narodu. Narod
rozumiany realistycznie, jako spoleczenstwo obywatelskie, dziala przez zorga-
nizowane struktury w mniej lub bardziej sformalizowanych procedurach®. Rolg
tych struktur jest realizowanie dobra wspoélnego m.in. przez artykulowanie i in-
tegrowanie potrzeb spolecznych. Rola ,,podmiotéw reprezentujacych’, o ktoérych
mowa w art. 104 ust. 2 jest ograniczona, bo nie s3 one dzierzycielami catej wladzy
zwierzchniej. Konieczne jest wiec stworzenie ogoélnego forum zalatwiania spraw
lokalnych. Takimi podmiotami s jednostki samorzadu terytorialnego. Dzi¢ki nim
urzeczywistniaja si¢ oczekiwania spoleczne charakterystyczne dla spoteczenstwa
obywatelskiego. Spoleczenstwo obywatelskie to kategoria konstytucyjna, uzasad-
niajaca (legitymizujaca) samorzad terytorialny jako strukture wykonujaca zadania
publiczne zaspokajajace potrzeby wspolnot lokalnych®. Potrzeby tych wspdlnot nie
sprowadzaja sie¢ do sumy intereséw indywidulanych. Wynika to przede wszyst-
kim z tego, ze samorzad terytorialny stanowi element dobra wspolnego®. Ustalenia
te wprost nie okreslaja relacji jednostek samorzadu terytorialnego z naczelnymi
organami panstwa ani nie wytyczajg zakresu zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Maja jednak znaczenie dla sposobu interpretowania wskazanych wyzej
konstytucyjnych przepiséw, w szczegdlnosci do wazenia klauzul limitacyjnych
okreslajacych dopuszczalny zakres ograniczania prawa wlasnosci.

Zaspokajanie potrzeb wspolnoty samorzadowej wigze si¢ z okresleniem zakresu
zadan, ktore sg realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz z okre-
$leniem sposobéw ich realizacji’. Wprawdzie Konstytucja mowi o samodzielnosci
wykonywania zadan, ale w praktyce ich wykonywanie jest zdeterminowane przez
ustawy. Zasada wylacznosci ustawy oraz nadzdr nad jednostkami samorzadu tery-
torialnego sprawiaja, ze jednostki te bardziej administruja, w mniejszym stopniu
prowadza polityke lokalng rozumiang, jako wyznaczanie celéw lokalnych i okre-
$lanie sposobdw ich realizacji. Ustawy okreslaja wprost lub posrednio ograniczenia
realizowania zadan publicznych. Na podstawie art. 163, 164 i art. 166 uksztattowal

4 P. Sarnecki, Idea samorzgdnosci w strukturze spoteczeristwa obywatelskiego, [w:] Samorzgd
w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2013, s. 17.
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sie standard konstytucyjny ustawowego okreslania przedmiotu zadan, ich zakresu
i sposobow realizacji®. Kwestig sporng pozostaje, czy jest on wystarczajacy, czy ma
odpowiednie gwarancje konstytucyjne? W konsekwencji sporne jest, czy ustawo-
wy ksztalt zakresu zadan, sposéb ich realizacji oraz zrédla finansowania nie prowa-
dza do naruszenia konstytucyjnej pozycji jednostek samorzadu terytorialnego. Ze
wzgledu na wskazang wyzej role ustawy, szczegélnie wazne staje si¢ wyznaczenie
konstytucyjnych standardéw okreslajacych relacje miedzy panstwem a samorza-
dem terytorialnym. Najczesciej dyskutowanymi problemami zwigzanymi z ksztal-
towaniem standardu konstytucyjnego sa rodzaj i charakter zadan powierzanych
samorzadom, zrédla dochodow jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasady
gospodarowania mieniem. Pojawia si¢ pytanie, czy pod rzadami Konstytucji sa-
morzad terytorialny realizuje zalozenia i cele lezace u podstaw jego reaktywacji’?

Problematyka zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci wigze si¢ z wszystkim
wskazanymi tymi problemami. Na plaszczyznie konstytucyjnej wymaga on ustale-
nia, w jakim stopniu koniecznos$¢ wykonywania zadan publicznych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego uzasadnia ograniczenia zwrotu nieruchomosci, na
ktérych nie zrealizowano lub zrealizowano w sposéb niewtasciwy deklarowany cel
publiczny. Konstytucja wymaga rozwazenia, czy ochrona prawa wilasnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego, instrumentalnych charakter tej wtasnosci, stuzacy
wykonywaniu zadan publicznych moze uzasadnia¢ ingerencj¢ w obowiazek zwro-
tu. Konieczno$¢ zaspokajania potrzeb wspdlnoty samorzadowej przez realizowa-
nie zadan publicznych stanowi konstytucyjne ratio wywlaszczenia nieruchomosci.
Wywlaszczenie jest najdalej idaca forma ograniczenia prawa wlasnosci. Wykracza
poza klauzule limitacyjne z art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 i znajduje odrebng pod-
stawe w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Uzasadnieniem wywlaszczenia dokonywanego
na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego powinien by¢ zawsze konkretny cel
publiczny o wadze i znaczeniu uzasadniajagcym odjecie wlasnosci'’. Realizacja
celu publicznego dla zaspokojenia potrzeb wspolnoty samorzadowej uzasadnia
wywlaszczenie, o ile nie jest mozliwe osiagnigcie tego celu w inny sposoéb. Dlatego
tez badanie celu publicznego ma kluczowe znaczenie dla zasadnosci dokonywania
wywlaszczenia.

Prima facie konstytucyjne podstawy wywlaszczenia oraz obowigzku zwro-
tu nieruchomosci wydaja si¢ jednoznaczne. Szczegélny charakter ingerencji we
wlasno$¢ powoduje, ze obowigzek zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, w razie
niezrealizowania uzasadniajacego wywlaszczenie celu publicznego, jest ,,logiczna

8 K. Chochotowski, Konstytucyjne umocowanie samodzielnosci zadaniowej samorzgdu teryto-
rialnego w Polsce, [w:] Konstytucyjne umocowanie...,s. 152 in.

9 J.Stepien, Ksztatt reaktywowanego samorzqdu terytorialnego w zamiarze jego twdrcéw, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 18.

10 S. Pawtowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywtaszczenia a gwarancje praw jednostki,
Poznan 2018, s. 164.
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konsekwencjg” ochrony wlasnosci przed nieuzasadnionym wywlaszczeniem'. Po-
wstaje jednak pytanie na ile tres¢ tego obowigzku wynika wprost z Konstytucji,
a na ile zalezy od decyzji ustawodawcy zwyklego? Odpowiedz wymaga rozwazenia
kilku istotnych probleméw konstytucyjnych. Po pierwsze powstaje pytanie o przy-
czyny niezrealizowania celu publicznego uzasadniajacego wywlaszczenie oraz ich
znaczenie dla obowigzku zwrotu? Po drugie, czy zmiana sytuacji prawnej i fak-
tycznej powstalej po wywlaszczeniu nieruchomosci ma znaczenie dla realiza-
cji obowigzku zwrotu nieruchomosci? I wreszcie powstaje pytanie o mozliwos¢
ochrony przed nieuzasadnionym wywlaszczeniem w inny sposéb niz przez obo-
wiazek zwrotu nieruchomosci. Postawione wyzej pytania wskazuja, ze obowigzek
zwrotu nie stanowi prostego odwrécenia decyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci.
Wprawdzie uzasadnieniem dla obowigzku zwrotu jest niezrealizowanie deklarowa-
nego celu publicznego, jednak uzasadnienie to nie przesadza o tresci tego obo-
wiazku. Otwarte pozostaje pytanie, czy w kazdym przypadku niezrealizowanie
celu publicznego powinno skutkowac¢ zwrotem nieruchomosci? Czy dopuszczalne
jest realizowanie przy uzyciu wywtaszczonej nieruchomosci innych celéw i zadan
publicznych, niz wskazanych w decyzji wywlaszczeniowej? Inaczej moéwiac, jakie
sa konstytucyjne gwarancje obowiazku zwrotu i czy ich ograniczenie moze wyni-
ka¢ z konstytucyjnego obowiazku zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzadowej?
Prébujac odpowiedzie¢ na powyzsze pytania, nalezy wskaza¢ na kilka konstytucyj-
nych probleméw. Nalezy pamigtaé, ze mamy do czynienia z bylym wlascicielem,
ktérego ochrona nie wynika wprost z 64 ust. 1 Konstytucji. Okreslenie jego kon-
stytucyjnego statusu jest niezbedne dla ustalenia dopuszczalnego stopnia ingeren-
cji we wlasnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto obowigzek zwrotu
jest wprawdzie ,logiczng konsekwencjg” naruszenia konstytucyjnych wymogow
wywlaszczenia, jednak nie polega na prostym ,,odwrdceniu” roszczen, jakie przy-
stuguja wlascicielowi w procesie wywlaszczenia. I wreszcie przestanki i tres¢ obo-
wiazku zwrotu maja istotny wplyw na sposob i zakres zadan realizowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Obowigzek zwrotu nieruchomosci prowadzi¢
moze do ograniczenia zakresu i sposobow realizacji zadan publicznych. Czy zatem
konieczno$¢ realizacji tych zadan moze uzasadni¢ ograniczenie obowigzku zwrotu
nieruchomosci?

Okreslenie konstytucyjnych podstaw zwrotu nieruchomosci ma istotne znacze-
nie dla odpowiedzi na powyzsze pytania. Wplywa na sposob realizacji zadan pu-
blicznych przez wspdlnoty samorzagdowe. Decyduje o sposobie powigzania art. 21
i art. 64 z przepisami rozdzialu si6dmego Konstytucji. Okresla tez mozliwosci sto-
sowania zasady proporcjonalnosci do ograniczania obowigzku zwrotu nierucho-
mosci. Punktem wyjscia dla procesu wazenia jest odpowiedz na pytanie, ktore ele-
menty zwrotu nieruchomosci wynikajg z Konstytucji, a ktére z ustawy? Kluczowym

11 Wyrok TK zdnia 24.10.2001 r., SK 22/01.
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pytaniem jest pytanie o konstytucyjny charakter obowigzku zwrotu. Ustalenie, czy
mozna przyja¢, ze korelatem tego obowiazku jest konstytucyjne prawo do zwrotu?

Pomimo kilkudziesigciu lat obowigzywania ustawowego prawa do zwrotu nie-
ruchomosci, nie mozna przyjac, ze jest to konstytucyjne pojecie zastane. Konsty-
tucja nie postuguje si¢ okresleniem ,,prawo do zwrotu nieruchomosci” czy ,,obo-
wigzek zwrotu”. Nalezy wiec rozstrzygnaé, czy w ogole Konstytucja takie prawo
formutuje? Jedli tak, to jaka jest tres¢ takiego prawa i w jaki sposéb wplywa ono na
ksztalt regulacji ustawowych.

Proby znalezienia w Konstytucji podstaw dla obowiazku zwrotu wywlaszczo-
nej nieruchomosci byly od poczatku $cisle powigzane z instytucja wywlaszcze-
nia. Mialy wplyw na definiowanie samego pojecia wywlaszczenia z art. 21 ust. 2
Konstytucji. W kontekscie zwrotu nieruchomosci pojawito si¢ m.in. pytanie, czy
wywlaszczenie moze nastgpic tylko aktem indywidualnym, czy réwniez aktem ge-
neralnym, czy moze dotyczy¢ odjecia uzytkowania wieczystego lub ograniczonych
praw rzeczowych oraz na czym polega wladcze odjecie prawa'??

Konstytucyjne podstawy zwrotu nieruchomosci byly ksztaltowane przede
wszystkim przez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Po raz pierwszy kon-
stytucyjne podstawy zwrotu nieruchomosci zostaly wskazane w wyroku TK z dnia
24 pazdziernika 2001 roku. Wyrok ten zostal wydany w specyficznej sytuacji. Ze
wzgledu na tres¢ skargi konstytucyjnej i przedmiot zaskarzenia Trybunal byt zmu-
szony do poszukiwania odpowiedzi na pytanie o konstytucyjne podstawy ustawo-
wego prawa do zwrotu w kontekscie roszczen reprywatyzacyjnych. Skfaniato to
Trybunal do ostroznego formulowania konkluzji konstytucyjnych. Trybunatl nie
dokonat calosciowej konstytucyjnej charakterystyki instytucji zwrotu nierucho-
mosci. Ze wzgledu na tres¢ zarzutoéw odniost si¢ jedynie posrednio do jej zakotwi-
czenia w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Zasade zwrotu Trybunat wywiddl z art. 21 ust. 2
Konstytucji, wskazujac, ze

[...] zasade zwrotu nalezy traktowal jako oczywista konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji,
ktory — dopuszczajac wywlaszczenie ,,jedynie na cele publiczne”- tworzy nierozerwalny zwigzek
pomiedzy okredleniem tych celéw w decyzji o wywlaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia
wywlaszczonej rzeczy. Pamigtaé przy tym nalezy o szerokim pojmowaniu konstytucyjnego po-
jecia ,wywlaszczenie [...] Tak bezwzglednie sformulowany obowiazek odnosi sie jednak tylko
do ustawodawstwa wywlaszczeniowego, ktore zostaje ustanowione na gruncie obowiazywania
obecnej Konstytucji®.

Wskazany art. 21 ust. 2 Konstytucji nie byt jednak wzorcem kontroli w tej spra-
wie. TK ograniczyt si¢ do powolania art. 32 Konstytucji i uznal, ze ustawodawca,
przyznajac prawo do zwrotu nie moze zawezac jego zakresu podmiotowego wbrew
materialnej formule réwnosci w prawie.

12 Wyrok TK z dnia 9.12.2008 r., SK 43/07.
13 Wyrok TK z dnia 24.10.2001 r., SK 22/01.
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Skoro instytucja zwrotu nieruchomodci jest logiczng konsekwencja wywlasz-
czenia, konieczna okazala si¢ bardziej jednoznaczna wyktadnia art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji. W sprawie o sygn. SK 43/07 skarzaca zazadala realizacji prawa do zwrotu
nieruchomosci wywtaszczonych na podstawie dekretu z dnia 7 kwietnia 1948 roku
o wywlaszczeniu majatkéw zajetych na cele uzytecznosci publicznej w czasie woj-
ny 1939-1945 roku (Dz. U. nr 20, poz. 138). Trybunal w wyroku z 9.12.2008 roku
uznal, ze w sprawie nie doszto do naruszenia zasady réwnosci ani réwnej ochrony
wlasnosci wzgledem podmiotéw wywlaszczonych. Zdaniem Trybunatu ustawo-
dawca posiada szeroki zakres swobody w okreslaniu tresci prawa do zwrotu nieru-
chomosci. Z wyroku nie wynika jednak, czy TK powyzsza teze odnosi do ustawo-
wego, czy do konstytucyjnego prawa do zwrotu? Ta powsciagliwos¢ wyktadnicza
byta réwniez zwigzana z kontekstem reprywatyzacyjnym sprawy'*. Ograniczanie
swobody ustawodawcy w ksztaltowaniu prawa do zwrotu ze wzgledu na konstytu-
cyjna zasade rownosci stalo si¢ niewystarczajace po wydaniu postanowienia z dnia
24 pazdziernika 2001 roku®. TK uznal w nim, ze zasada réwnosci nie moze by¢
samodzielng podstawa skargi konstytucyjnej. Ochrona przed nieuzasadnionym
wywlaszczeniem w trybie skargi konstytucyjnej nie mogta by¢ juz realizowana wy-
lacznie wedtug art. 32 Konstytucji. W kolejnych spawach Trybunal musial wiec
odnie$¢ si¢ do innych wzorcéw konstytucyjnych, z ktorych skarzacy wywodzili
swe prawo do zwrotu nieruchomosci. W wyroku z dnia 13 grudnia 2012 roku
TK wskazal, ze prawo do zwrotu nieruchomosci to publiczne prawo podmiotowe
wynikajace z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji: ,,Z konstytucyjnej gwaran-
cji ochrony prawa wlasnosci wynika prawo powrotnego nabycia nieruchomosci
przez jej poprzedniego wlasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej pierwotnego
celu wywlaszczenia”. Podmiotem tego prawa jest kazdy byly wlasciciel, wywlasz-
czenie nastapilto na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panstwa,
tre$cig prawa jest zadanie zwrotu nieruchomosci ze wzgledu na niezrealizowanie
celu publicznego. Aspekt negatywny (art. 21 ust. 1 Konstytucji) polega na zaka-
zie dokonywania wywlaszczen bez nieuzasadnionej potrzeby realizowania celu
publicznego. Natomiast aspekt pozytywny (art. 21 ust. 2 Konstytucji) oznacza
obowigzek ustawodawcy do wprowadzenia regulacji zwrotu w wypadku nieru-
chomosci nieprzekazanych na cel publiczny okreslony w decyzji o wywlaszczeniu.
Trybunat podkresla nierozerwalny zwigzek celu publicznego, na ktérego realiza-
cje faktycznie powinna by¢ wykorzystana nieruchomo$¢ i naruszenia obowigzku
zwrotu. Realizacja tego celu ma jednak istotny aspekt czasowy:

Trybunatl Konstytucyjny dostrzega rowniez, ze tres¢ art. 137 ust. 1 pkt 1 i 2 u.g.n. znajduje szersze
zastosowanie poza problematyka zwrotu nieruchomos$ci wywlaszczonych. Przepisy te majg cechy
przepisow o charakterze reprywatyzacyjnym. Wynika on z brzmienia art. 216 ust. 1i2 u.g.n., zgod-
nie z ktérym art. 136 i art. 137 u.g.n. znajduja odpowiednie zastosowanie do okreslenia warun-

14 Wyrok TK z dnia 9.12.2008 r., SK 43/07.
15 Wyrok TK z dnia 24.10.2001 r., SK 10/01.
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kéw zwrotu poprzednim wiascicielom lub ich nastegpcom prawnym nieruchomosci nabytych lub
przejetych przez panstwo na innej drodze niz przez wywlaszczenie. Wprawdzie zastosowanie to
ma by¢ ,,odpowiednie”, jednak nie budzi watpliwosci, Ze kwestionowane pominigcie ustawodaw-
cze skutkujace brakiem mozliwosci zastosowania art. 137 ust. 1 w zwigzku z art. 136 ust. 3 u.g.n.
do Zadania nieruchomosci przejetych lub nabytych przymusowo przez panstwo dotyczy takze
tych nieruchomosci, ktére nie sg juz wykorzystywane na cele wskazane przez akty normatywne
stanowigce podstawe ich przejecia’®.

Dlatego tez w cytowanym wyzej wyroku Trybunal uznal, ze zakres normatywny
art. 21 ust. 2 Konstytucji ,konsumuje si¢” w chwili dokonania celu wywtaszcze-
nia okreslonego w decyzji wywlaszczeniowej i nie obejmuje dalszych sytuacji po-
wstalych juz w trakcie wykorzystywania nieruchomosci na cel okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu. Innymi stowy po zrealizowaniu celu publicznego okreslonego
w decyzji wywlaszczeniowej nie ma przeszkod, by nieruchomo$¢ zostata wykorzy-
stana do zrealizowania innego celu publicznego.

Charakter prawa do zwrotu nieruchomosci nie byl jednak oczywisty. Watpli-
wosci pojawily sie w zwigzku z horyzontalnym wymiarem tego prawa. Na kanwie
art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami powstalo pytanie, czy zada-
nie zwrotu nieruchomosci, ktora byta kiedys wspdtwlasnoscig, uzaleznione jest od
zgody wszystkich wspotwlascicieli? TK w wyroku z dnia 14.07.2015 stwierdzil, ze

Art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. z 2015 r. poz. 782) w zakresie, w jakim uzaleznia przewidziane w nim Zadanie bylego
wspotwlasciciela wywlaszczonej nieruchomosdci lub jego spadkobiercéw od zgody pozostatych
bylych wspétwladcicieli nieruchomoséci lub ich spadkobiercow, jest niezgodny z art. 64 ust. 112
w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j'”.

Powolujac swe wczedniejsze orzeczenia i wskazujac zrédla prawa do zwrotu
nieruchomosci TK uczynil to jednak w odmienny sposéb niz w sprawie P 12/11.
Trybunat stwierdzil, ze ,,prawo do zwrotu w kategoriach konstytucyjnych nalezy
zakwalifikowa¢ nie jako roszczenie chronigce wlasno$¢ (uprawnionemu wlasnosé
juz nie przystuguje), lecz jako inne uprawnienie o charakterze majatkowym w ro-
zumieniu art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, uzyskujace szersza gwarancje¢ konstytucyjna
na podstawie art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 21 ust. 1 Konstytucji”. Zdaniem Trybuna-
tu mechanizm zwrotu nieruchomosci jest podstawowym $rodkiem ,,odwrdcenia”
skutkéw wywlaszczenia, gdyby zostalo ono dokonane bez rzeczywistej potrzeby. Nie
jest do konca jasne, czy jest to prawo wylacznie ustawowe o gwarancjach kon-
stytucyjnych, czy niektére uprawnienia z niego wynikajace s3 uprawnieniami
konstytucyjnymi? Na modyfikacje stanowiska TK wplyna horyzontalny aspekt
sprawy, ktorg rozpatrywal. Utrudnial on wywiedzenie prawa do zwrotu z art. 21
ust. 2 Konstytucji. Przepis ten ma wymiar wertykalny, okresla relacje miedzy

16 Wyrok TK zdnia 13.12.2012r., P 12/11.
17 Wyrok TKz dnia 14.07.2014 r., SK 26/14.
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organami wladzy publicznej a wlascicielem. Prowadzac konstytucyjne rozwazania
o wzajemnych relacjach wspoétwlascicieli uprawnionych do zwrotu nieruchomosci
Trybunat akcentowal warunki ,,odwrécenia” wywlaszczenia.

Ograniczenie konstytucyjnego zakresu obowigzku zwrotu nieruchomosci wi-
doczny jest w wyroku z 23.09.2014 r., w mysl ktorego

Art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.z 2014 r.
poz. 518, 659, 805 i 906) w zakresie, w jakim nie przewiduje roszczenia poprzedniego wlasci-
ciela o zwrot nieruchomosci nabytej w drodze podziatu nieruchomosci na jego wniosek przez
jednostke samorzadu terytorialnego jezeli nieruchomos¢ ta stala si¢ zbedna na cel publiczny,
nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej'®.

Trybunal powoluje si¢ wprawdzie na swe wczesniejsze orzecznictwo, ale nie
moéwi o prawie do zwrotu nieruchomosci, lecz o zasadzie zwrotu i sprowadza ja
do trzech elementdéw : a) traktowania jej jako oczywistej konsekwencji zasady za-
pisanej w art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéra — dopuszcza wywlaszczenie ,,jedynie na
cele publiczne”; b) nierozerwalnego zwigzku pomiedzy okresleniem tych celow
w decyzji o wywlaszczeniu a faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy;
c) zastosowania wylacznie wobec nieruchomosci, na ktérych nie zrealizowano
celu publicznego. Réwnoczesnie Trybunal podkresla koniecznos$¢ pozostawienia
ustawodawcy szerokiej swobody normowania zasad zwrotu nieruchomosci wy-
wlaszczonych. Konsekwencja takiego podejscia jest uznanie, ze tzw. wywlaszcze-
nie de facto, ktérego podstawa jest ugoda administracyjna, a nie decyzja, nie jest
objete wywlaszczeniem z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Powrét do konstytucyjnego prawa do zwrotu nieruchomosci nastapil w wyroku
z 12 grudnia 2017 roku:

Art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 i 2260 oraz z 2017 r. poz. 624, 820, 1509, 1529 i 1595) w zakresie,
w jakim wylacza prawo do zadania przez poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobierce zwrotu
nieruchomosci nabytej przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego w drodze
umowy, o ktorej mowa w art. 114 ust. 1 tej ustawy, gdy nieruchomos¢ stala sie zbedna na cel
publiczny uzasadniajacy jej nabycie, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz
art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j'.

TK odwoluje si¢ przede wszystkim do wczesniejszego wyroku w sprawie P 12/11.
Trybunal nie wskazuje wprost, ze mamy do czynienia z konstytucyjnym publicz-
nym prawem podmiotowym do zwrotu nieruchomosci. Wskazuje natomiast na
wczesniejsze orzecznictwo i kwalifikuje instytucje zwrotu jako inne prawo majatko-
we w rozumieniu art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz jako zasade zwrotu. Réwnoczesnie

18 Wyrok z dnia 23.09.2014 r., SK 7/13.
19 Wyrok zdnia 12.12.2017 r., SK 39/15.
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jednak, wskazujac na dopuszczalne konstytucyjnie ograniczenia ustawowego pra-
wa do zwrotu, postuguje si¢ konstytucyjnymi klauzulami limitacyjnymi. Odwolujac
si¢ do wyroku z 19 maja 2011 roku o sygn. K 20/09 Trybunal przypomniat, ze

[...] art. 31 ust. 3 Konstytucji pozwala na rekonstrukcje normy, ktora odnosi si¢ do wszystkich
konstytucyjnych praw i wolno$ci niezaleznie od tego, czy poszczegdlne przepisy wprowadzajg
przestanki ograniczen [...]. W zakresie, w jakim art. 21 ust. 2 Konstytucji nie zawiera wlasnej od-
miennej tresci, konieczne jest uzupelnienie jej w procesie interpretacji odwotaniem si¢ do innych
norm, w szczegélnodci konstytucyjnej zasady dopuszczalnych ograniczen praw i wolnoéci. Totez
kontrola przepiséw ustawowych, okreslajacych zakres ustawowego prawa do odszkodowania za
wywlaszczong nieruchomo$é, z norma zrekonstruowang na podstawie art. 21 ust. 2 w zwigz-
ku z art. 31 ust. 3 Konstytucji ,wymaga udzielenia kolejno odpowiedzi na nastgpujace pytania:
1) czy zakwestionowana norma reguluje problematyke wywtaszczenia za odszkodowaniem;
2) czy stanowi ona ograniczenie prawa do odszkodowania; 3) czy spelniony zostal wymog usta-
wowej formy ograniczenia; 4) czy ograniczenie jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skut-
kéw, jest konieczne, a jego efekty pozostaja w proporcji do cigzaréw naktadanych na podmiot
wywlaszczony; 5) czy ograniczenie to jest uzasadnione w $wietle przestanek porzadku publicz-
nego badz ochrony srodowiska, zdrowia albo wolnosci i praw innych 0séb; 6) czy ograniczenie
nie narusza istoty prawa do odszkodowania z tytutu wywlaszczenia®.

Formulowane wymagania wskazuja, Ze mamy do czynienie z innym prawem ma-
jatkowym w rozumieniu art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, ktore jest jednak za-
kotwiczone w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Podstawowe elementy prawa do zwrotu
zostaly okreslone przez sama Konstytucje.

Analiza orzecznictwa TK potwierdza teze, w mysl ktdrej wejscie w zycie Kon-
stytucji postawilo przed ustawodawcg nowe problemy zwigzane z prawem do
zwrotu nieruchomosci. Sg to przede wszystkim: stworzenie ustawowych gwarancji
chronigcych przed nieuzasadnionym wywlaszczenie, wskazanie konstytucyjnych
podstaw tych gwarancji w sytuacji, gdy doszto juz do przeniesienia prawa wilasno-
$ci i nie mozna odwotac si¢ wprost do art. 64 Konstytucji, ustalenie, czy dla stoso-
wania klauzul limitacyjnych ograniczajacych prawo do zwrotu znaczenie ma to, ze
zwrot nieruchomosci wiaze si¢ z odjgciem mienia komunalnego? Konieczne jest
tez okreslenie relacji migdzy wynikajacym z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 prawem do
zwrotu a wyrazonym w art. 165 ust. 1 Konstytucji prawem wiasnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Powolywanie si¢ na prawo wlasnosci z art. 165 ust. 1 Kon-
stytucji rodzi pytanie, czy jednostka samorzadu terytorialnego moze zarzucac jego
nieproporcjonalne ograniczenie przez zbyt szerokie gwarancje prawa do zwrotu,
skoro rozdziat siodmy Konstytucji nie wyraza wprost zasady proporcjonalnosci?
To pytanie wymaga rozwazenia szerszej kwestii, czy z Konstytucji wynikaja klau-
zule limitacyjne, ktére mozemy zastosowa¢, gdy dochodzi do ograniczania praw
z art. 165 Konstytucji? Czy oceniajac dopuszczalny stopien ingerencji we wlasnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego mozemy postugiwac sie kategoriami z art. 31

20 Wyrok TK zdnia 19.05.2011 r., K 20/09.
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ust. 3 Konstytucji? Gdzie tkwiag konstytucyjne podstawy wazenia ochrony praw
byltego wlasciciela oraz prawa wilasnosci jednostki samorzadu terytorialnego? Py-
tania te oraz proby odpowiedzi sg zawarte w rozwazaniach podejmowanych przez
TK. Odpowiedzi te nie majg jednak charakteru definitywnego. Nie przesadzajg
w sposob jednoznaczny o konstytucyjnych podstawach prawa do zwrotu i jego
relacji do rozdzialu siédmego Konstytucji.

Konstytucyjna kwalifikacja zwrotu nieruchomosci ma daleko idace konsekwen-
cje dla gwarancji ochrony wilasnosci prywatnej oraz dla ochrony wilasnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Nalezy przyja¢, ze z art. 21 ust. 1 i ust. 2 w zw.
z art. 64 ust. 1 wynika konstytucyjne prawo do zwrotu nieruchomosci, bedace
publicznym prawem podmiotowym w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Pod-
miotem tego prawa jest kazda osoba, ktdéra na skutek wywlaszczenia utracifa pra-
wo wlasnosci nieruchomosci przejetej przez Skarb Panstwa lub jednostke samo-
rzadu terytorialnego dla realizacji celu publicznego?. Jego korelatem sa obowigzki
panstwa wprowadzenia odpowiedniej regulacji prawnej umozliwiajacej zwrot
nieruchomosci, ustalenia ograniczen prawa do zwrotu oraz obowiazki organéw
stosujacych prawo zwiazane z rozpatrywaniem konkretnych roszczen bylych wta-
$cicieli. Przedmiotem jest roszczenie o zwrot (przeniesienie wlasnosci) nierucho-
mosci. Realizacja celu publicznego, wskazanego w akcie prawnym bedacym pod-
stawa wywlaszczenia, czyni bezprzedmiotowym prawo do zwrotu. Poza zakresem
przedmiotowym prawa do zwrotu pozostaje sytuacja, w ktorej, po zrealizowaniu
celu publicznego, wywlaszczona nieruchomos$¢ zostaje przeznaczona na inny cel
publiczny. Treéci tak rozumianego prawa do zwrotu nieruchomosci najpetniej od-
powiada uzasadnienie wyroku TK z dnia 13 grudnia 2012 roku o sygn. P 12/11.

Wprawdzie Konstytucja nie formuluje wprost prawa do zwrotu nieruchomo-
$ci, jednak istniejg przekonujace argumenty, by przyjac ze takie prawo z Kon-
stytucji wynika. Argumenty te uzasadniajg odrzucenie pogladu, o wylacznie
przedmiotowym charakterze zwrotu oraz pogladu, w mysl ktorego prawo do
zwrotu ma charakter ustawowy i jest konstytucyjnie chronione jedynie na mocy
art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji tylko jako inne prawo majatkowe. Po pierwsze,
przyjete w polskiej kulturze prawnej reguly wyktadni Konstytucji nie zakazuja
wywodzenia publicznych praw podmiotowych z przepiséw, ktore tych wprost
praw nie wyrazaja. Po drugie, tylko konstytucyjne prawo do zwrotu chroni w do-
statecznym stopniu przed nieuzasadnionym wywtlaszczeniem. Dla ustanowienia
odpowiedniego stopnia tej ochrony nie wystarczy przypisania zasadzie zwrotu
wylacznie przedmiotowego charakteru. Wylacznie przedmiotowy charakter po-
zostawialby zbyt duze mozliwosci ustawodawcy ingerowania w wolno$¢ majat-
kowa 0s6b prywatnych. Przedmiotowy charakter zwrotu nie daje tez odpowied-
nich podstaw dla wywazenia ochrony bytego wlasciciela oraz ochrony jednostek

21 Problematyka szerszego przedmiotu wywtaszczenia pozostaje poza zakresem niniejszego
opracowania, por. S. Pawtowski, Modyfikacje klasycznej..., s. 244.
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samorzadu terytorialnego. W konsekwencji nie wskazuje konstytucyjnych kry-
teriow, wedtug ktérych powinno dochodzi¢ do ograniczenia zwrotu nierucho-
mosci. Samo sformulowanie konstytucyjnej zasady zwrotu nie przesadza, jaki
powinien by¢ ustawowy poziom ochrony, skoro zasada ta nie ma charakteru
absolutnego. Nie moze tego tez przesadzi¢ zakwalifikowanie prawa do zwrotu
jako innego prawa majatkowego. Tres$¢ innego prawa majatkowego okreslataby
ustawa, a Konstytucja, co najwyzej, moglaby gwarantowac¢ jego réwng ochrone
dla wszystkich. W obu przypadkach dyskusja o tresci i ograniczeniach prawa do
zwrotu zostalaby przeniesiona na poziom ustawy. Uznanie, ze prawo do zwrotu
ma charakter konstytucyjnego publicznego prawa podmiotowego powoduje, ze
wladze publiczne maja nakaz zagwarantowania go w jak najwiekszym stopniu.
Ten nakaz stanowi podstawe dla ustawowej konkretyzacji prawa do zwrotu. Po-
zwala oceni¢ efektywnos¢ ustawowych gwarancji i wskazad, czy s one dosta-
teczne dla ochrony przed nieuzasadnionym wywtaszczeniem. Uznanie, Ze mamy
do czynienia z publicznym konstytucyjnym prawem podmiotowym pozwala tez
wyznaczy¢ granice ochrony tego prawa, gdy ochrona ta mogtaby kolidowac¢ z re-
alizacja zasad z rozdziatu si6dmego Konstytucji. To wlasnie sposéb wyznaczania
granic zwrotu stanowi najpowazniejszy argument za konstytucjonalizacja prawa
do zwrotu nieruchomosci.

Identyfikacja podmiotu uprawnionego (byty wtasciciel) oraz adresata obowiaz-
kéw (Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego) pozwala na ustale-
nie, ktore zasady konstytucyjne pozostajg ze soba w kolizji. Rozstrzygniecie takich
kolizji pozwala wyznaczy¢ dopuszczalny stopien ograniczen prawa do zwrotu.
Prawo do zwrotu jest skorelowane z instytucjg wywlaszczenia. Uzasadnia rozsze-
rzenie konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia réwniez na niewtadcze formy odje-
cia prawa wlasnosci®’. Pozwala tez lepiej oceni¢ sposéb realizacji celu publicznego
oraz przyczyny braku jego realizacji. Konstytucyjna ocena celu publicznego uza-
sadniajgcego wywlaszczenie powinna uwzglednia¢ m.in. uptyw czasu oraz zmiane
okolicznosci faktycznych i prawnych, gdy ma by¢ podstawg zwrotu nieruchomo-
$ci®. Sytuacja, w ktorej dokonuje si¢ wywlaszczenia nie jest tozsama z sytuacja,
w ktorej powinien by¢ dokonany zwrot nieruchomos$ci. Wskazanie réznic jest
tatwiejsze, gdy zakltadamy, ze chodzi o prawo do zwrotu, czyli ochrone bytego wta-
Sciciela skutkujacg odjeciem prawa wlasnosci nieruchomosci jednostki samorzadu
terytorialnego. Ustawodawca, regulujac podstawowe kwestie zwigzane ze zwrotem
nieruchomosci, opiera si¢ na bardziej jednoznacznych dyrektywach konstytucyj-
nych, gdy wie, ze celem regulacji jest konkretyzacja prawa konstytucyjnego, a nie
zasady przedmiotowej. W sposéb bardzie jednoznaczny okreslone sa konstytucyj-
ne dyrektyw dotyczace : zakres czasowego prawa do zwrotu, w ktérym prawo to
moze by¢ realizowane, dopuszczalnos¢ realizacji na nieruchomosci innego celu

22 Tamze,s. 375.
23 Wyrok z dnia 3.04.2008 r., K 6/05.



Konstytucyjny nakaz zaspokajania potrzeb wspélnoty samorzadowe;... 73

publicznego oraz zasad okreslajacych ewentualny zwrot odszkodowania z art. 21
ust. 2 Konstytucji.

Optymalizacyjny nakaz realizowania prawa do zwrotu w jak najwiekszym stop-
niu adresowany jest do wszystkich organéw wiladzy publicznej. Brak konstytucyj-
nej ochrony bytego wlasciciela wystepuje w dwdch przypadkach. Po pierwsze na-
lezy przyja¢, ze ochrona ta nie wystepuje, gdy mamy do czynienia z roszczeniami
nie mieszczacymi si¢ w zakresie przedmiotowym prawa do zawrotu. Przykltadem
zadanie zwrotu nieruchomosci, na ktorej zrealizowany zostal cel publiczny i na-
stepnie przeznaczona zostala ona na inny cel. Sytuacja taka w ogdle nie jest objeta
zakresem art. 21 ust. 2 Konstytucji. Po drugie, gdy ograniczenie prawa do zwro-
tu nastepuje na podstawie klauzul limitacyjnych z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Taki
sposob wytyczania granic realizowania obowiazku zwrotu nieruchomosci pozwa-
la odwota¢ si¢ do dobrze znanej siatki pojeciowej uksztaltowanej wedtug zasady
proporcjonalnosci i zakazu naruszania istoty praw. Odwotanie si¢ do wskazanych
w Konstytucji klauzul limitacyjnych, gdy dochodzi do sadowej weryfikacji dziatan
ustawodawcy i organéw administracji, pozwala na prowadzenie racjonalnego dys-
kursu prawniczego. Efektem tego dyskursu, polegajacego na rozstrzyganiu kolizji
zasad, jest ustalanie konstytucyjnych standardéw dotyczacych ochrony przed nie-
uzasadnionym wywlaszczeniem. Standard ten wyznacza ramy ustawowej regulacji
prawa od zwrotu. Podsumowujac, konstrukecja publicznego prawa podmiotowego
lepiej realizuje konstytucyjne ratio legis instytucji zwrotu, niz konstrukcja zasady
przedmiotowej, wywodzonej z art. 21 ust. 2 Konstytucji, lub konstrukcja innego pra-
wa majatkowego z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Odwotanie si¢ do konstrukeji publicznych praw podmiotowych moze rodzi¢
obawy o dostateczng ochrong prawna jednostek samorzadu terytorialnego. Przede
wszystkim moze powsta¢ obawa, ze nadmierne konstytucyjne gwarancje pra-
wa do zwrotu doprowadza do daleko idacej ingerencji w prawo wlasnosci i inne
prawa majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego. W konsekwencji moze
to prowadzi¢ do ograniczenia realizowania przez samorzad terytorialny zadan
publicznych, a wigc do niezaspokojenia chronionych prawem potrzeb wspol-
not samorzadowych. Tego rodzaju obawy byly jedng z przyczyn utrudniajacych
okreslenie konstytucyjnego charakteru zwrotu nieruchomosci w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Obawy te powstaly m.in. na tle roszczen reprywaty-
zacyjnych oraz sytuacji, w ktdrych cel publiczny nie zostal zrealizowany z przyczyn
niezaleznych od jednostki samorzadu terytorialnego. Obawy te s3a nieuzasadnione.
Po pierwsze ograniczanie prawa do zwrotu wedtug art. 31 ust. 3 pozwala powigza¢
ten przepis z zasadami z rozdzialu si6dmego Konstytucji. Konkretyzujac potrzebe
ochrony bezpieczenstwa, porzadku publicznego, srodowiska, a nawet praw innych
0s6b, jako uzasadnienie ograniczania prawa do zwrotu, mozna wskazac¢ na potrzebe
zaspokajania potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego i potrzebe wykonywania
zadan publicznych. W konsekwencji konstytucyjnie dopuszczalne jest ograni-
czanie prawa do zwrotu, nawet wtedy, gdy na wywlaszczonej nieruchomosci nie
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zostal zrealizowany deklarowany cel publiczny. Cytowane orzeczenia TK wska-
zuja, ze dopuszczalne ograniczenie prawa do zwrotu moze polega¢ na realizacji
innego celu publicznego, jedynie cze$ciowej realizacji celu lub tez zrealizowaniu
celu juz po uptywie ustawowego okresu. Nalezaloby tez rozwazy¢, czy w niekto-
rych przypadkach wyplata odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos¢ nie czyni
zbednym zwrotu nieruchomosci, nawet gdy deklarowany cel publiczny nie zostal
zrealizowany? Mozliwo$¢ odwolania si¢ do klauzul limitacyjnych oraz ich po-
wigzanie z konieczno$cig wykonywania zadan publicznych, czy ochrong mienia
komunalnego, stwarza dla samorzadu terytorialnego lepsze gwarancje ochrony,
niz ustalanie obowiazku zwrotu opartego na ogélnym wskazaniu, ze zwrot jest
logiczng konsekwencja wywlaszczenia, a ustawodawcy nalezy pozostawic szero-
ki margines swobody w ksztaltowaniu obowigzku zwrotu. Decyzje ustawodaw-
cy, TK i sadéw decydujacych o zwrocie nieruchomosci beda mnie arbitralne, gdy
za punkt wyjscia przyjmuja one konstytucyjne prawo do zwrotu nieruchomosci.
Paradoksalnie wzmocnienie konstytucyjnych gwarancji oséb wywlaszczonych
prowadzi réwnoczesnie do wzmocnienia gwarancji dla jednostek samorzadu te-
rytorialnego, o ktérych mowa w art. 165 Konstytucji. Pozwala tez lepiej realizowac
dyrektywy z art. 163 i art. 166 Konstytucji. Wzmocnienie gwarancji dla samorza-
du terytorialnego wynikaja z powiazania zasad rozdziatu siédmego Konstytucji
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Powigzania te powoduja, ze nie wystarczy ogdlne od-
wolanie si¢ do bezpieczenstwa, porzadku publicznego lub ochrony srodowiska dla
uzasadnienia ograniczenia prawa do zwrotu. Nalezy skonkretyzowa¢ te klauzule
wedlug zasad z rozdzialu siodmego Konstytucji. Taka konkretyzacja wywoluje
na poziomie konstytucyjnym dwie konsekwencje. Odmiennie moze ksztaltowa¢
sie dopuszczalny stopien ingerencji w prawo do zwrotu w zaleznosci od tego, czy
wywlaszczenie nastapito na rzecz Skarbu Panstwa, czy jednostki samorzadu tery-
torialnego. W odniesieniu do tej ostatniej cel publiczny, wadliwo$¢ lub brak jego
realizacji oraz nakaz zwrotu powinny by¢ oceniane przez pryzmat art. 165, art. 163
i art. 166 Konstytucji. Ponadto nalezy pamietaé, ze na plaszczyznie stanowienia,
jak i stosowania warunki ograniczania konstytucyjnego prawa do zwrotu moga,
w zalezno$ci od sytuacji, rozszerzac lub zawezac jego konstytucyjng ochrone. Ten
ostatni przypadek moze mie¢ miejsce np. gdy na wywlaszczonej nieruchomosci
nie zrealizowano deklarowanego celu publicznego, lecz zrealizowano inny, ktory
ma szczegolne znaczenie dla zaspokajania potrzeb wspoélnoty samorzadowe;.
Proponowany sposdb wazenia konstytucyjnych zasad w celu ochrony praw os6b
prywatnych i praw jednostek samorzadu terytorialnego tylko pozornie wydaje sie
relatywizowaé normatywna tre$¢ Konstytucji. W rzeczywistosci gwarantuje on
ustawowe i sadowe realizowanie ratio tych zasad. Pozwala okredli¢ normatywna
tre§¢ Konstytucji bardziej precyzyjnie, niz gdybysmy mieli poprzesta¢ tylko na
stwierdzeniu, zZe zwrot nieruchomosci jest logiczna konsekwencja wywlaszczenia,
a ustawodawca ma szerokie mozliwoséci ksztaltowania tego obowigzku. Publicz-
ne konstytucyjne prawo podmiotowe do zwrotu nieruchomosci i dopuszczalne
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konstytucyjne warunki jego ograniczania sprzyjaja uczynieniu z samorzadu tery-
torialnego czesci spoleczenstwa obywatelskiego. W mysl przyjetych na wstepie za-
tozen samorzad terytorialny powinien realizowac zadania publiczne zaspokajajace
potrzeby wspdlnot lokalnych, nie sprowadzajac tych potrzeb do sumy interesow
indywidulanych.

Rozwazania dotyczace relacji prawa do zwrotu nieruchomosci i realizacji za-
dan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego prowadza do bardziej
ogolnych refleksji dotyczacych stosowania Konstytucji. Dokonujac wykladni prze-
pisow Konstytucji okreslajacych sytuacje prawng jednostki nalezy zawsze w spo-
sob jednoznaczny ustali¢, czy mamy do czynienia publicznymi prawami podmio-
towymi. Nie nalezy a priori zaklada¢, ze posrednie wyprowadzenie z przepisow
Konstytucji takich praw zawsze bedzie powodowalo ograniczenia w ustawowym
realizowaniu i gwarantowaniu interesu publicznego. Okazuje sig, Ze ochrona tego
interesu przez deklarowanie szerokiego zakresu dzialania ustawodawcy nie zawsze
przyczynia si¢ do jego wzmocnienia. Tym bardziej nie przyczynia si¢ do ochro-
ny samych praw konstytucyjnych. Nie nalezy postrzega¢ kolizji konstytucyjnych
zasad rozstrzyganej wedlug zasady proporcjonalnosci, jako czego$, co zagraza
spojnosci konstytucyjnej aksjologii. Wrecz przeciwnie, racjonalne rozstrzyganie
takich kolizji sprzyja tej aksjologii. Ulatwia tworzenie operatywnego standardu
konstytucyjnego. Pozwala na zachowanie odpowiedniej jego elastycznosci. Odwo-
tanie si¢ do konstrukcji konstytucyjnych publicznych praw podmiotowych pozwa-
la tez organom stosujacym prawo na prawidlowe dokonywanie wykladni ustawy
w zgodzie z Konstytucjg. Wykfadnia taka jest latwiejsza, gdy Konstytucja okresla
podmiot prawa, przedmiot ochrony, podstawowe uprawnienia konstytucyjne oraz
warunki ich ograniczania.
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