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Zasady i tryb zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci
na podstawie decyzji administracyjnych

Michal Krajewski,
radca prawny,
ekspert NIST

Tytulem wstepu chcialbym zwroci¢ uwage, ze obecnie
wywlaszczenie nieruchomodci jak stanowi art. 21 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' jest dopuszczalne,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym od-
szkodowaniem. Instytucja ta zostala przede wszystkim
uregulowana w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami?,
a art. 112 ust. 2 i ust. 3 tej ustawy stanowi, ze wywlasz-
czenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo ogra-
niczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzyt-
kowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na
nieruchomosci. Przy czym moze by¢ ono dokonane, jezeli
cele publiczne nie mogg by¢ zrealizowane w inny sposob
niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieru-
chomo$ci. Z uwagi na temat niniejszego artykulu nie bede
wskazywal na podstawie jakich ustaw dochodzilo (do-
chodzi) do wywtaszczenia nieruchomosci, bowiem prze-
de wszystkim chciatbym sie skupi¢ na mozliwosci zwrotu
wywlaszczonych (poprzez pozbawienie prawa wlasnosci)
nieruchomosci (z pominieciem przepadkéw polegaja-
cych na pozbawieniu prawa uzytkowania wieczystego),

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.
U.z 1997 r. Nr 78, poz.483).

2 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. 2023.344).

na podstawie indywidualnych decyzji administracyjnych.
Nie bede zatem odnosit si¢ do nieruchomosci nabytych
w drodze umowy.

Zanim przejde do omoéwienia zasad zwrotu nierucho-
mosci przewidzianych obecnie —co do zasady w art. 136 -
142 ww. ustawy o gospodarce nieruchomosciami - chcial-
bym zwréci¢ uwage, ze ustawodawca po raz pierwszy
wprowadzil ustawowsa instytucje zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych w ustawie z dnia 12 marca 1958 r. o za-
sadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci (Dz. U. Nr
17, poz. 70, ze zm.; dalej: u.z.t.w.n. z 1958 r.), nastepnie zo-
stala ona uregulowana w ustawie z dnia 29 kwietnia 1985
r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(Dz. U. Nr 22, poz. 99; dalej: u.g.g.w.n. z 1985 r.).

Natomiast w odniesieniu do Konstytucji RP zasada
zwrotu wywtlaszczonych nieruchomosci wywodzona jest
z tresci wyzej powolanego art. 21 ust. 2 Konstytucji RP?,
ktéra nie jest wyrazona expressis verbis, jednak nalezy ja
traktowac ,jako ,,oczywistg konsekwencj¢” obowiazywa-
nia przeslanek dopuszczalnosci wywlaszczenia okreslo-

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2012 r. P
12/11 - Opublikowano: OTK-A 2012/11/135,Dz.U.2012/1472, LEX
nr 1231684.
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nych w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP (zob. wyrok TK z 24
pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK-A 2001, nr 7, poz.
216). ,Zasade zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci
art. 21 ust. 1 Konstytucji RP wyraza w sposéb pozytywny,
aart. 21 ust. 2 Konstytucji RP w sposéb negatywny - przez
zakreslenie dopuszczalnych i niedopuszczalnych ram in-
gerencji. Artykut 21 ust. 2 Konstytucji RP dookresla tym
samym gwarancje ochrony wlasno$ci wynikajace z art. 21
ust. 1 Konstytucji RP™.

Art. 136 ust. 1 ww. ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami stanowi, Zze nieruchomos¢ wywlaszczona
nie moze by¢ uzyta na cel inny niz okreslony w decyzji
o wywlaszczeniu, z uwzglednieniem art. 137 tej ustawy,
chyba ze poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca nie
ztozg wniosku o zwrot tej nieruchomosci.

Przepis ten wigc przewiduje ustawowy zakaz uzywa-
nia wywlaszczonych nieruchomosci na inny cel, niz ten,
ktdéry zostal wskazany decyzji o wywlaszczeniu, a zatem
jezeli nieruchomos¢ (czgs¢ nieruchomosci) nie zostanie
wykorzystana na cel wywlaszczenia lub zostala wyko-
rzystana na inny cel (inne cele) niz wskazany w decyzji
w okreslonym terminie, wtedy powstaje obowigzek zwro-
tu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci®. Ratio
legis tego przepisu sprowadza si¢ przede wszystkim do
zapobiegania naduzywania instytucji wywtlaszczenia nie-
ruchomosdci, poprzez po pierwsze uniemozliwienie wy-
korzystywania tych nieruchomosci w innym celu niz ten
z uwagi na ktéry doszlo do wywlaszczenia nieruchomosci,
jak rowniez poprzez zapobieganie ,,przedwczesnemu wy-
wlaszczaniu (duzo wczedniej, niz moze zosta¢ rozpoczeta
realizacja celu), i w tym kontekscie zapobieganie réwniez
wywlaszczeniom, ktdre okaza sie zbedne, np. po zmianie
planu miejscowego™.

Dokonujac jego analizy nalezy przede wszystkim zwrd-
ci¢ uwage, ze dotyczy on tylko takich nieruchomosci, ktére
zostaly wywlaszczone przez pozbawienie prawa wlasnosci
lub prawa uzytkowania wieczystego, a wiec w sytuacji gdy
ograniczono jedynie sposob korzystania z nieruchomosci,
przepis ten nie bedzie miat zastosowania’.

W orzecznictwie wskazuje si¢, ze ,nieruchomo$¢ wy-
wlaszczona to wylacznie nieruchomo$é, w stosunku do
ktorych Skarb Panstwa lub okreslona jednostka samorza-

4 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawel (LEX).

5 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoécia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

6 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

7 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomoéciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawel (LEX).

du terytorialnego nabyla prawo rzeczowe w drodze insty-
tucji wywlaszczenia rozumianej sensu stricto, a wiec na
podstawie indywidualnej (w znaczeniu podmiotowym)
i konkretnej (w sensie przedmiotowym) decyzji admini-
stracyjnej, wydanej w postepowaniu administracyjnym
na podstawie obowigzujacych ustaw (i dekretéw z moca
ustaw), regulujacych ogdle zasady i tryb przymusowego
odjecia lub ograniczenia wlasnosci lub innych praw rze-
czowych na nieruchomosci za odszkodowaniem™.

Nie ma przy tym znaczenia, kiedy nieruchomos¢ zo-
stala wywlaszczona, a wigc na podstawie jakiej ustawy
w znaczeniu daty jej obowigzywania, istotne jest jednak,
aby miala ona charakter ustawy wywlaszczeniowej, a za-
tem ,,zwrotowi podlega nieruchomos¢ lub jej czes¢, jesli
zostala ona wywlaszczona na podstawie obowiazujacej
w dacie zaistnienia tego zdarzenia ustawy wywlaszczenio-
wej, bez wzgledu na czas, w jakim to zdarzenie nastapito,
jak tez bez wzgledu na czas, w ktérym o tym fakcie orze-
czono’.

Dodatkowo ustawodawca w art. 216 ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami wprowadzil mozliwo$¢ zwrotu
tych nieruchomosci, ktére nabyt Skarb Panstwa (jednost-
ki samorzadu terytorialnego) w trybie i na zasadach nie-
mieszczacych si¢ w pojeciu wywlaszczenia sensu stricto
(o czy mowa powyzej), a zatem tych, ktére nie moglyby
by¢ zwrécone na podstawie art. 136 i nast. ww. ustawy'?,
a wiec:

1) nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz
Skarbu Panstwa na podstawie:

e art. 6 lub art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o za-
sadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci,

e ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budow-
nictwa doméw jednorodzinnych w miastach i osied-
lach,

e ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach budowla-
nych na obszarach wsi,

e art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce
terenami w miastach i osiedlach,

e ustawy z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach budownictwa
jednorodzinnego i zagrodowego oraz o podziale nie-
ruchomo$ci w miastach i osiedlach,

co

wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 3 czerwca 2004 r., IT SA/Bk
156/04 (Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

9 Kol.Odw. 2824/99/G/2871D - Decyzja Samorzadowego Kolegium
Odwolawczego w Krakowie Opublikowano: OwSS 2000/1/5, LEX
nr 42181.

10 Czechowski Pawet (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawel (LEX).
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oraz do nieruchomosci wywlaszczonych na rzecz panstwo-
wych i spétdzielczych przedsigbiorstw gospodarki rolnej,
jak réwniez do gruntéw wywtlaszczonych na podstawie od-
rebnych przepiséw w zwigzku z potrzebami Tatrzanskiego
Parku Narodowego.

2) nieruchomosci nabytych na rzecz Skarbu Panstwa
albo gminy odpowiednio na podstawie:

e art.5iart. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o po-
dziale nieruchomosci na obszarach miast i niektd-
rych osiedli,

e art. 9 dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu
i przekazywaniu

e nieruchomosci niezbednych dla realizacji narodo-
wych planéw gospodarczych,

e ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce grun-
tami i wywlaszczaniu nieruchomosci.

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze zawarte w tym prze-
pisie wyliczenie ma charakter enumeratywny, co ozna-
cza ze wskazany zostal katalog zamkniety. W zwigzku
z powyzszym, wylaczona jest mozliwo$¢ stosowania zasad
zwrotu nieruchomosci przewidzianych w art. 136 i nast.
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami do innych przy-
padkow niz te wskazane powyzej i to nawet w sytuacji,
w ktorych ,,doszlo do odjecia wlasnosci, a nieruchomosé¢
nie zostala wykorzystana na cel okreslony w przepisie lub
akcie, ktory byl podstawa tego odjecia™’.

Majac na uwadze powyzsze, nie podlegaja zwrotowi
nieruchomosci, ktdre zostaly nabyte przez Skarb Panstwa
(jednostki samorzadu terytorialnego) na podstawie umo-
wy, poza przypadkami przewidzianymi w art. 136 ust. 4
i 216 omawianej ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Jak wskazano powyzej, nieruchomos¢ wywlaszczona nie
moze by¢ uzyta na inny cel niz okreslony w decyzji o wy-
wlaszczeniu. Nie ma przy tym znaczenia, jaki jest aktualny
stan zagospodarowania nieruchomosci, bowiem jezeli cel
zostal zrealizowany, a nastgpnie nastapita zmiana sposo-
bu wykorzystania wywlaszczonej nieruchomosci, to nie
zachodza przestanki do zwrotu nieruchomosci w trybie
komentowanego przepisu.

Art. 119 ust. 1 pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami stanowi, ze decyzja o wywlaszczeniu nieruchomo-
$ci, poza elementami okreslonymi w art. 107 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego, powinna zawiera¢ m.
in. ustalenie, na jakie cele nieruchomos¢ jest wywlaszcza-
na. Zasadniczo cel wywlaszczenia winien by¢ wskazany

11 Czechowski Pawet (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawel (LEX).

w sentencji decyzji (rozstrzygnieciu), zdarza si¢ jednak
(w szczegolnosci jezeli chodzi o decyzje z lat poprzednich
wydawanych w poprzednim ustroju), Ze jest on zamiesz-
czony w jej uzasadnieniu, co z uwagi na konstrukcje de-
cyzji administracyjnej (ktdra jako calos¢ sktada si¢ z sen-
tencji i jej uzasadnienia) nie powoduje jej wadliwosci'.
Wigksze problemy stwarza sytuacja, gdy cel wywlaszczenia
nieruchomosci nie zostat w ogole okreslony ani w senten-
cji decyzji ani w jej uzasadnieniu (szczegdlnie wydanych
w odleglej przesztosci) albo zostal wskazany bardzo ogdl-
nie. Moga rowniez wystapic i takie sytuacje, gdy ani byty
wlasciciel wystepujacy z wniosek o zwrot nieruchomosci,
ani organ rozpatrujacy ten wniosek nie posiadaja orzecze-
nia o wywlaszczeniu nieruchomosci.

W pierwszym przypadku, a wiec gdy cel wywlaszcze-
nie nie zostal wskazany w decyzji, ustala si¢ go w oparciu
o inne dowody, akty, czy czynnosci'? poprzedzajace proces
wywlaszczenia (np. zezwolenia na nabycie nieruchomosci,
decyzji lokalizacyjnej, decyzji o zatwierdzeniu planu rea-
lizacyjnego). Natomiast w sytuacji, gdy réwniez one nie
przyniosa rezultatu w postaci ustalenia celu wywtlaszcze-
nia, nalezy siegna¢ do innych zgromadzonych w sprawie
dowodoéw, w szczegolnosci dokumentacji poprzedzajacej
proces inwestycyjny i tej zgromadzonej w postepowaniu
wywlaszczeniowym, planu zagospodarowania przestrzen-
nego i dopiero na podstawie caloksztaltu okolicznosci
sprawy odtworzy¢ ten cel'. Zdarzy¢ si¢ jednak moze, cho¢
w pierwszej kolejnosci nalezy oczywiscie siega¢ po doku-
menty powstale przed wywlaszczeniem nieruchomosci,
ze cel wywlaszczenia zostanie ustalony na podstawie do-
kumentéw ,,pdzniejszych’, ktdre go odzwierciedlaja."

Cel wskazany w decyzji o wywlaszczeniu nieruchomo-
$ci wydanych w przesztosci nalezy intepretowaé w sposob
$cisty i dazy¢ do ustalenia rzeczywistych intencji stanowia-
cych przyczyne wywlaszczenia, zatem nie mozna go inter-
pretowa¢ wg obecnych standardow'.

Z kolei w przypadku, gdy cel zostal wskazany w sposob
nieprecyzyjny, do$¢ ogélnikowo, trudno bedzie ustalié, czy
zostal on zrealizowany. Czesto jako przyklad podawany jest
cel wywtlaszczenia nieruchomosci ,pod budowe osiedla

12 Bieniek Gerard (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, wyd. IV Autorzy fragmentu:

Mzyk Eugeniusz Opublikowano: LexisNexis 2010.

13 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

14 Stugocka Martyna, Zwrot wywlaszczonych nieruchomoéci. Opubli-
kowano: LEX/el. 2022.

15 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nierucho-
moéciami. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/
el. 2024.

16 Stugocka Martyna, Zwrot wywlaszczonych nieruchomosci. Opubli-
kowano: LEX/el. 2022.
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mieszkaniowego” i w takim przypadku nalezy uwzgledni¢
budowe nie tylko typowych budynkéw (blokéw) mieszkal-
nych (inwestycja gtéwna), ale réwniez wszystkich innych
obiektéw i urzadzen technicznych skladajacych si¢ na in-
frastrukture tego osiedla, takich jak: budynki handlowe,
uslugowe, urzadzenia towarzyszace, ciagi komunikacyjne,
parkingi, szkoly, boiska sportowe, garaze, zielen osiedlowa
i chodniki (inwestycje towarzyszace). W przypadku zatem
»inwestycji ztozonych” realizacja celu bedzie polegata nie
tylko na realizacji inwestycji glownej, ale rowniez inwesty-
cji towarzyszacych, ktore umozliwiajg czy tez usprawniaja
prawidlowe funkcjonowanie inwestycji gtéwnej V7.

Brak ,odnalezienia” orzeczenia o wywlaszczeniu nie-
ruchomodci nie stanowi réwniez przeszkody do prowa-
dzenia postepowania o zwrot nieruchomosci, jednak
zachodzi koniecznos¢ w pierwszej kolejnosci ustalenia
podstawy prawnej, na ktorej ono nastgpito. Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w Krakowie procedowato sprawe,
w ktorej ani wnioskodawcy, ani organ pomimo podjetych
dziatan nie dysponowali orzeczeniem stanowigcym pod-
stawe wywlaszczenia gruntéw w 1929 r. pod lotnisko. Jed-
nak zdaniem Kolegium nie dawalo to postaw do konkluzji,
ze brak orzeczenia jest jednoznaczne z wnioskiem o braku
mozliwosci ustalenia podstawy prawnej wywlaszczenia.
Jak wskazato Kolegium ,,Organ administracji prowadza-
cy postepowania ma bowiem do dyspozycji wiele innych
mozliwosci, ktére moga stanowi¢ dowdd w sprawie, by
uzyska¢ odpowiedz na kluczowe w prowadzonym poste-
powaniu pytanie. Mozna wigc siega¢ do zeznan $wiad-
kéw, dokumentéw, literatury, orzecznictwa, a wiec do
tego wszystkiego, co, poparte logicznym uzasadnieniem
i wywodem na temat przyjetych dowodéw, moze da¢ ra-
cjonalng odpowiedz na stawiane pytania. Dlatego tez Ko-
legium siggneto do historycznej juz dzis literatury, a to do
dzieta wybitnego profesora Mariana Zimmermanna, pt.
~Wywlaszczenie - Studjum z Dziedziny Prawa Publiczne-
go” - wydanego we Lwowie w 1933 r. nakladem Towarzy-
stwa Naukowego. Tam to, w rozdziale pn. ,Wywlaszczenie
w ustawodawstwie polskim” czytamy: (...) ,W bytej dziel-
nicy austrjackiej nie byto ogdlnej ustawy eksproprjacyjnej;
nowe ustawy polskie, wprowadzajace wywlaszczenie na
rézne cele, nakazuja stosowaé w postepowaniu analogicz-
ne przepisy austrjackiej ustawy o budowie i eksploatacji
kolei z 18 lutego 1878 r. Spelnia ona przez to, tak samo
zreszta jak dawnej i dzi§ w Austrji funkcje ogélnej ustawy
eksproprjacyjnej”. Z kolei przypis w tym miejscu zamiesz-
czony stwierdza, iz ,art. 23 u. IV rozp. Prezyd. Rzplitej
z 14 marca 1928 r. p. 294 o prawie lotniczym postanawia:
Do wywlaszczen stosuje sie przepisy obowigzujace na po-
szczegolnych obszarach prawnych, z tem zastrzezeniem,

17 Stlugocka Martyna, Zwrot wywlaszczonych nieruchomosci.
Opublikowano: LEX/el. 2022 .

ze na obszarach wojewddztw: krakowskiego, lwowskiego,
tarnopolskiego, stanistawowskiego oraz cieszynskiej czesci
wojewodztwa $laskiego bedg stosowane przepisy na uzy-
tek kolei”. Dalej natomiast Autor stwierdza: ,,(...) Wobec
braku ogodlnej ustawy eksproprjacyjnej i wobec braku wy-
robionej jeszcze z czasow austrjackich praktyki, wedlug
ktdrej stosowano ustawe kolejowa w razie braku blizszych
przepiséw o wywlaszczeniu - per analogiam, wydaje si¢
rzecza niewatpliwg, ze i w tych przypadkach znajdzie ona
zastosowanie”. Z powyzej cytowanych fragmentéw opra-
cowania naukowego jednoznacznie wynika, iZ na terenie
wojewodztwa krakowskiego ustawa z 18 lutego 1878 r.
o wywlaszczeniu w celu budowania i utrzymywania
w ruchu kolei Zelaznych spelniata role ogélnej ustawy wy-
wlaszczeniowej, majacej zastosowanie do prawa lotniczego
(o czym bezposrednio mowa w réwniez cytowanym wy-
zej rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczpospolitej z 14 marca
1928 r.). W tym stanie faktycznym i prawnym, wywlasz-
czenie gruntdw pod rozszerzenie lotniska wojskowego
w 1929 r. moglo sie odby¢ tylko na podstawie ustawy stric-
te wywlaszczeniowej, ktora byla ustawa z 18 lutego 1878
r. Ustawe te cytuje zreszta wniosek sporzadzony przez
Oddziat Prokuratorji Generalnej Rzp.P. w K. Wydziat
I Administracyjny L.I. 16871/30/E, 2/, dzialajacy w imie-
niu Skarbu Panstwa, a skierowany do Sadu Powiatowego
w K. 0 oznaczenie odszkodowania za wywtaszczone grun-
ty. Przedkladajac 6w wniosek, wnioskodawca wnosi, by po
mysli § § 22-34 ustawy z 18 lutego 1878 r. wdrozy¢ po-
stepowanie sgdowe w celu oznaczenia odszkodowania za
wywlaszczone grunty. W tym stanie, zdaniem Kolegium,
bezsporne jest, iz wywlaszczenie okreslonych nierucho-
mosci mialo miejsce, za$ podstawa tego dzialania, zakon-
czonego orzeczeniem Wojewddztwa z 26 pazdziernika
1929 r. L.Ad.281/29, byla ustawa wywlaszczeniowa. Co za
tym idzie, spelniona zostala przestanka wynikajaca z art.
136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.”*®.

Reasumujgc, rozpatrujgc wniosek o zwrot wywlaszczo-
nej nieruchomosci, w pierwszej kolejnosci koniecznym
jest ustalenie celu jej wywlaszczenia, ktéry powinien by¢
(na co wskazano powyzej) interpretowany w sposob Scisty,
gdyz to on determinuje ustalenie, czy nieruchomos¢ stala
sie zbedna w rozumieniu art. 137 ust. 1 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami®. Kolejnym etapem jest zbada-
nie, czy zostal on zrealizowany zgodnie z celem, na jaki
nieruchomo$¢ zostala wywlaszczona. Natomiast, gdy jest
on ogodlny, nieprecyzyjny to na organie spoczywa obowig-
zek jego ,doprecyzowania” poprzez ustalenie jaki konkret-

18 Kol.Odw. 2824/99/G/2871D - Decyzja Samorzadowego Kolegium
Odwolawczego w Krakowie Opublikowano: OwSS 2000/1/5, LEX
nr 42181.

19 Czechowski Pawet (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawel.
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nie cel miat by¢ zrealizowany na nieruchomosci, do czego
z pewnoscig przyczyni sie dopuszczenie réznych dowo-
dow, w tym z zeznan $wiadkéw, opinii biegtych, ogledzin,
a wiec wszystkich tych, ktére moga przyczynic¢ sie do wy-
ja$niania sprawy, a ktore nie sg sprzeczne z prawem (art. 75
Kpa).?® Nalezy przy tym pamigtaé, ze jezeli na nierucho-
mosci zrealizowano cel publiczny, jednak byt on inny niz
okreslony w decyzji wywlaszczeniowej, to i tak zachodza
podstawy do zwrotu nieruchomosci?'.

Wywlaszczona nieruchomo$¢ moze by¢ przeznaczona
(uzyta) na inny cel niz uwzgledniony w decyzji o wywlasz-
czeniu pod warunkiem, ze poprzedni wlasciciele (lub ich
spadkobiercy) wyraza na to zgode. Zgoda ta przejawia si¢
brakiem wniosku o zwrot nieruchomosci. Zanim jednak
bedzie mozna ,,skutecznie podnosi¢ skutki braku wniosku
podmiotéw uprawnionych do zwrotu nieruchomosci” or-
gan w oparciu o art. 136 ust. 2 ustawy o gospodarce nie-
ruchomo$ciami bedzie musial zawiadomi¢ strony (byltych
wiascicieli lub spadkobiercéw) o zamiarze wykorzystania
nieruchomosci lub jej czesci na inny cel oraz o mozliwo-
$ci jej zwrotu lub udzialu w nieruchomosdci albo jej czesci
lub udziatu w tej czgsci*>. W orzecznictwie podkresla sig,
ze zawiadomienie to ma nie tylko charakter informacyj-
ny, ale réwniez stanowi ,uzyskanie roszczenia publiczno-
prawnego, zmierzajacego do ,,odzyskania” wywlaszczonej
nieruchomosci’® Termin na zlozenie takiego wniosku
wynosi 3 miesigce od dnia otrzymania zawiadomienia
(lub 3 miesigce od dnia kiedy uplynat 3 miesigczny ter-
min wywieszenia tego zawiadomienia w siedzibie wtasci-
wego organu oraz umieszczenia go na stronie BIP organu)
i po jego uptywie (w przypadku braku zlozenia wniosku),
wygasa prawo zadania zwrotu nieruchomosci. Natomiast
w przypadku wystapienia z takim wnioskiem przed upty-
wem ww. terminu, organ zobowigzany jest do jego rozpa-
trzenia i wydania stosownej decyzji.

Nalezy podkresli¢, ze na organie spoczywa obowigzek
ustalenia poprzednich wlascicieli nieruchomosci lub ich
spadkobiercow (w przypadku $mierci wlasciciela wias-
cicieli nieruchomosci)*. Natomiast w przypadku braku
mozliwosci ustalenia ich adresu zawiadomienia dokonu-
je si¢ w formie obwieszczenia (szczegélowo okreslonego

20 Czechowski Pawet (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawet .

21 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomosécia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

22 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomosécia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

23 Klat-Gérska Elzbieta, Klat-Wertelecka Lidia, Ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami. Komentarz Opublikowano: LEX 2015.

24 Bieniek Gerard (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz, wyd. IV Autorzy fragmentu:
Mzyk Eugeniusz Opublikowano: LexisNexis 2010.

w art. 136 ust. 2a ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi). Natomiast art. 136 ust. 2 b ww. ustawy wymienia ele-
menty, ktére powinno zawiera¢ to zawiadomienie, przy
czym wyliczenie to ma charakter otwarty, co potwierdza
uzycie przez ustawodawce sformutowania ,w szczegélno-
$ci”. Obligatoryjnie jednak powinno ono zawiera¢ m. in.
pouczenie o skutkach nieztozenia wniosku o zwrot nieru-
chomosci w terminie, o ktorym mowa w ust. 5 (a wiec 3
termin miesigczny i skutki jego niezachowania wskazane
powyzej) i ust. 7 art. 136 ww. ustawy (o ktérym mowa be-
dzie ponizej).

W tym miejscu jedynie sygnalizuje, Ze w tego rodzaju
sprawach dos¢ czesto wystepujaca sytuacja jest rozporza-
dzenie nieruchomoscig przez Skarb Panstwa (jednostke
samorzadu terytorialnego) na inny cel niz ten wskazany
w decyzji bez wczesniejszego zawiadomienia o tym ww.
podmiotéw. Dochodzi zatem do przeniesienia nierucho-
mosci w sposob trwaly na rzecz oséb trzecich, bez faktycz-
nej zgodny bylych wlascicieli (ich spadkobiercéw). Uzycie
nieruchomosci na inny cel niz okreslony w decyzji o wy-
wlaszczeniu ,,to nie tylko jej (inne) gospodarcze i fizyczne
przeznaczenie, ale rowniez rozporzadzenie nig w drodze
czynnoéci prawnej, wyniku w ktérej jej wlasnos¢ badz pra-
wo wieczystego uzytkowania przechodzi na inng osob¢™>.

Konsekwencja zakazu uzycia wywlaszczonej nierucho-
mosci na inne cele niz okreslony w decyzji o wywlaszcze-
niu jest przyznanie bylym wiascicielom wywlaszczonej
nieruchomosdci lub ich spadkobiercom prawa wystgpienia
do starosty wykonujacego zadania z zakresu administracji
rzadowej z wnioskiem o jej zwrot (z ograniczeniem prze-
widzianym w art. 136 ust. 3 i 229 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami). Starosta zawiadamia o tym wiasciwy
organ gospodarujacy zasobem nieruchomosci. Postepowa-
nie moze by¢ prowadzone jedynie na wniosek 0s6b upraw-
nionych, a wi¢c niedopuszczalne jest prowadzenie takiego
postepowania z urzedu, bowiem w przypadku wydania
decyzji w przedmiocie zwrotu nieruchomosci nieobjetego
wnioskiem, oznacza wydanie jej z razacym naruszeniem
prawa?®. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przepis ten jako osoby
uprawnione do zlozenia wniosku nie wymienia nastepcow
prawnych bylych wiascicieli i wydaje sie stuszne zastoso-
wanie w tym przypadku wykladni literalnej i w konse-
kwencji odmoéwienia prawa zwrotu nastepcom prawnym
bytych wlascicieli (czyli w przypadku gdy doszto do zbycia
tego roszczenia lub przeniesienia (cesji) na inng osobg)*’
. Tym bardziej, ze poprzednio obowigzujacy art. 69 ust. 1

25 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomo$cia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

26 wyrok WSA w Krakowie z 25.09.2008 r., II SA/Kr 567/08, LEX nr
566523.

27 Bieniek Gerard (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami.
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Mzyk Eugeniusz Opublikowano: LexisNexis 2010.
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ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nierucho-
mosci®®, a takze art. 136 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami w okresie od 1 stycznia 1998 r. do 15 lutego 2000
r.” wskazywaly, ze uprawnionym do zlozenia wniosku
o zwrot nieruchomosci byl poprzedni wlasciciel oraz jego
nastepca prawny. Przyja¢ zatem nalezy, ze ustawodawca
w sposob celowy ograniczyl katalog oséb uprawnionych
do poprzednich wiascicieli i ich spadkobiercéw®. Przez
spadkobiercow nalezy rozumie¢ zaréwno spadkobiercow
ustawowych jak i testamentow (ktérzy musza si¢ wykazaé
postanowieniem o stwierdzeniu nabycia spadku lub aktem
poswiadczenia dziedziczenia oraz ewentualnie postano-
wieniem o dziale spadku), natomiast osobom uprawnio-
nym do zachowku takie roszczenie nie przystuguje, skoro
ustawa postuguje sie pojeciem spadkobiercow?’.

Nie mozna réwniez poming¢, ze od 14 maja 2019 r.
obowigzuje dodany art. 140 ust. 3a ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz znowelizowany art. 136 tej usta-
wy*?, ktore wprowadzaja mozliwos¢ zwrotu udzialu we
wlasnosci wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czedci,
zatem zwrotowi moze podlega¢ udzial, a jego zwrotu moze
zada¢ ,kazda osoba uprawniona osobno, niezaleznie od
tego, czy inne osoby uprawnione do zadania zwrotu kolej-
nych udzialéw takie zadania ztozg”. Obecnie zatem, zwré-
cenie udzialu w nieruchomosci wywlaszczonej nie jest juz
uzaleznione od zgody pozostatych uprawnionych do zada-
nia zwrotu udzialu®.

Tak jak wskazano powyzej, postepowanie o zwrot nie-
ruchomosci jest wszczynane na wniosek uprawionych
podmiotéw, a zatem postepowanie to nie jest kontynua-
cja postepowania wywlaszczeniowego, a ,nowa sprawg.
Oznacza to, ze w pierwszej kolejnosci starosta wykonu-
jacy zadania z zakresu administracji rzadowej ustala krag
uczestnikow™, a wiec czy wniosek zlozyla osoba upraw-
niona. W przypadku, gdy postepowanie w sprawie zwro-
tu dotyczy udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci lub
udzialu w jej czedci, zawiadamia on pozostalych upraw-
nionych o mozliwosci zwrotu udzialu w wywlaszczonej

28 Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wy-
wlaszczeniu nieruchomoéci (Dz. U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127).

29 ustawa z 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami oraz innych ustaw (Dz.U. Nr 6, poz. 70 ze zm.).

30 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawel.

31 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

32 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2019 r., poz. 801).

33 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

34 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

nieruchomosci albo udzialu w jej czgsci. Z kolei w sytua-
cji, gdy zostato zgloszone wigcej niz jedno zadanie zwrotu
udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci lub w jej czesci,
organ prowadzi jedno postgpowanie dotyczace wszystkich
zadan.

Nastepnie starosta ustala stan faktyczny, ktory jest istotny
dla rozstrzygniecia sprawy (art. 136 i 137 ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami), m.in. nieruchomos¢, ktora zo-
stala wywlaszczona, czy tez z jakiej dziatki powstala dzial-
ka, ktérej zwrotu domagaja si¢ wnioskodawcy, czy przed
dniem wej$cia w zycie komentowanej ustawy, tj. 1 stycznia
1998 r. nieruchomos¢ zostata sprzedana lub ustanowiono
na niej prawo wieczystego uzytkowania na rzecz osoby
trzeciej i prawo to zostalo ujawnione w ksiedze wieczystej
(art. 229 ustawy o gospodarce nieruchomosciami), celu jej
wywlaszczenia (zbedny na cel okreslony w decyzji), w tym
ustalenie, czy cel ten ulegt modyfikacji, a wreszcie, czy zo-
stal on zrealizowany w okresie wymaganym ustawg®, tj.
w art. 137 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Decyzja o zwrocie nieruchomosci jest aktem admini-
stracyjnym konstytutywnym, a zatem wywoluje skutek
rzeczowy w postaci przejécia prawa wilasnosci z chwila,
gdy stanie si¢ ona ostateczna. Tak jak decyzja wywlasz-
czeniowa spowodowala odjecie prawa dotychczasowemu
uprawnionemu i ustanawiala je na rzecz Skarbu Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego, podobnie decyzja
o zwrocie rodzi bezposrednie skutki cywilnoprawne, prze-
nosi na poprzedniego wlasciciela lub jego spadkobiercow
wlasno$¢ zwracanej nieruchomosci®.

W art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi ustawodawca przesadzil, ze w decyzji o zwrocie nie-
ruchomosci nalezy zamiesci¢ takze postanowienie o obo-
wiazku zwrotu odszkodowania oraz o obowigzku zwrotu
nieruchomosci zamiennej (o czym bedzie mowa ponizej).

Uprawnienie do wystgpienia z wnioskiem o zwrot wy-
wlaszczonej nieruchomosci wygasa jezeli od dnia, w kto-
rym decyzja o wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna, uply-
neto 20 lat. W takim tez przypadku wlasciwy organ nie
ma obowigzku zawiadamiania oraz informowania, o za-
miarze zuzycia wywlaszczonej nieruchomosci na inny cel
(art. 136 ust. 7 ustawy o gospodarce nieruchomosciami).
Analizujac ten przepis nalezy rozrézni¢ dwie sytuacje,
a mianowicie przypadki, gdy nie uptynat 20 letni termin,
o ktérym mowa powyzej, natomiast nieruchomos¢ (lub jej
cze$¢) stala sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wy-
wlaszczeniu (art. 137 ustawy o gospodarce nieruchomos-

35 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

36 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawetl (LEX).
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ciami) i wtedy osoby uprawnione moga ztozy¢ wniosek
o jej zwrot, niezaleznie od tego, Ze organ nie podjat czyn-
nosci zwigzanych z obowigzkiem zawiadomienia (art. 136
ust. 2 ustawy), a wlasciwy starosta bedzie zobowigzany do
rozpatrzenia wniosku z uwzglednieniem art. 136 ust. 3a
i 3b ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Natomiast
w sytuacjach, gdy organ przed uplywem tych 20 lat roz-
pocznie postepowanie zgodnie z art. 136 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami i osoba uprawniona zo-
stanie poinformowana o zamiarze zuzycia nieruchomo-
$ci na inny cel niz wskazany w decyzji o wywtlaszczeniu,
to jezeli po uzyskaniu tej informacji nie ztozy wniosku,
to jej uprawnienia do zadania zwrotu wygasng w termi-
nie, w ktorym uptynal termin skfadania wniosku podany
w art. 136 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
i niezaleznie od powodu nie beda podlegaly przywréce-
niu, nawet jesli nie uptynat 20 letni. termin. Nalezy pod-
kresli¢, z calg stanowczoscia, ze terminy te majg charakter
materialnoprawny, co wyklucza ich przywrdcenie.

W kazdym z tych przypadkéw, gdy uprawnienia do z3-
dania zwrotu wygasng, organ nie ma juz obowigzku za-
wiadomienia zgodnie z art. 136 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami poprzednich wiascicieli lub ich spad-
kobiercéw, a po uplywie 20 letniego terminu, nierucho-
mos¢ bedzie mozna wykorzysta¢ na inny cel niz cel okre-
$lony w decyzji o wywtaszczeniu®.

W zakresie utraty uprawnien do zlozenia wniosku
o zwrot nieruchomo$ci nie mozna pomingé, ze wspo-
mniana powyzej nowelizacja z 4 kwietnia 2019 r., ktéra
wprowadzono przepis art. 136 ust. 7 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami, zawiera przepis przejsciowy, tj. art. 2,
dotyczacy stosowania tego ust. 7. W przypadku gdy termin,
o ktérym mowa w art. 136 ust. 7 ww. ustawy, uptynat przed
dniem wejscia w zycie tej ustawy, tj. przed 14 maja 2019
r., albo gdy od tej daty do uplywu tego terminu pozostato
nie wiecej niz 12 miesiecy, wniosek, o zwrot nieruchomo-
$ci w brzmieniu nadanym tg ustawa moze zosta¢ ztozo-
ny w terminie 12 miesigcy od dnia wejscia tej nowelizacji
w zycie. Dodatkowo, w art. 4 tej nowelizacji przesadzo-
no, ze do spraw o zwrot wywlaszczonych nieruchomosci
wszczetych i niezakonczonych ostateczng decyzja przed
dniem wejscia w zycie tej nowelizacji stosuje sie przepi-
sy ustawy o gospodarce nieruchomosciami zmieniane ta
nowelizacja w brzmieniu, jakie ta nowelizacja im nadata,
jednak z wylaczeniem art. 136 ust. 7 ustawy, ktorego do
ww. spraw wszczetych i niezakonczonych nie stosuje sie.

Uprawnienie do zwrotu nieruchomosci moze zgodnie
z art. 137 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami po-
wstacé najwczesniej po 7 latach od wywlaszczenia, jezeli nie

37 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

rozpoczeto prac zwigzanych z realizacja celu publicznego
okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu lub po 10 latach,
jezeli cel ten nie zostal zrealizowany i w tym przypad-
ku jezeli cel wywlaszczenia zostal zrealizowany tylko na
cze$ci wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi podlega
pozostalta czes¢. Kazdg z tych przestanek nalezy ocenia¢
osobno. Decyzja odmawiajgca zwrotu wywlaszczonej nie-
ruchomosci moze nastgpi¢ po zbadaniu przez organ obu
przestanek z pkt 1 i 2 ust. 1 art. 137 ww. ustawy., natomiast
przy zwrocie nieruchomosci wystarczy ustalenie wystapie-
nia jednej z nich*.

Biegu termindw wskazanych powyzej, a wiec warunku-
jacych zwrot nieruchomosdci nie nalezy jednak odnosi¢ do
wywlaszczenia dokonanego przed wejsciem w zycie prze-
pisow przewidujgcych te terminy. W przypadku zatem
ustalenia, ze na nieruchomosci zostal zrealizowany cel jej
wywlaszczenia przed 1 stycznia 1998 r. (data wejscia w zy-
cie ustawy o gospodarce nieruchomosciami), okolicznosc¢,
kiedy ten cel zrealizowano, nie ma znaczenia prawnego,
a terminy okreslone w art. 137 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami nie znajduja zastosowania, poniewaz
przepis nie moze ,,przewidywac” skutkdw prawnych stanu
faktycznego zaistnialego przed jego wejsciem w zycie®.

W praktyce powstaja rozne watpliwosci dotyczace
tego, czy nastapilo rozpoczecie realizacji inwestycji celu
publicznego lub czy cel publiczny zostal zrealizowany.
W pierwszym przypadku rozpoczecie realizacji nie moze
by¢ abstrakcyjne, musi zosta¢ uzewnetrznione* np. przy
realizowaniu inwestycji budowlanej za rozpoczecie prac
nalezy uzna¢ czynnosci faktyczne podjete w obrebie nie-
ruchomosci, a stanowiace realizacje tej inwestycji budow-
lanej, cho¢by w czesci, inwestycji glownej, jak rowniez zre-
alizowanie, nawet czedciowo, infrastruktury tej inwestycji
oraz zainstalowanie urzadzen, bez ktérych inwestycja ob-
jeta celem wywtlaszczenia nie moglaby spelnia¢ planowa-
nych funkcji. Natomiast nie mozna uznac za rozpoczecie
realizacji celu prac projektowych, przygotowawczych, for-
malnosci zwigzanych z uzyskaniem pozwolenia na budowe
ani formalnosci zwigzanych z uzyskaniem kredytu, ani in-
nych czynnosci prowadzonych poza samg nieruchomoscia
(ktére stwarzajg jedynie mozliwo$¢ rozpoczecia budowry,
ale nie sg jeszcze realizacja samej budowy czy tez robot bu-
dowlanych w rozumieniu prawa budowlanego), ani nawet
uzyskania pozwolenia na budowe, czy uzyskanie decyzji
o ustaleniu lokalizacji celu publicznego, a nawet uzyskanie

38 wyrok WSA z 3.04.2006 r., I SA/Wa 1228/05 (LEX nr 222035).

39 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

40 Bieniek Gerard (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz, wyd. IV Opublikowano: LexisNexis 2010 Autorzy
fragmentu: Mzyk Eugeniusz.

www.nist.gov.pl

NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO 7



EKSPERTYZY Nr 155, 2022

przez inwestora decyzji o pozwoleniu na budowe*!.

Ponadto jak wynika z orzecznictwa ,na nieruchomo-
$ci moga by¢ prowadzone rézne prace przygotowawcze
i zabezpieczajace, ktore cho¢ sg zwigzane z inwestycja,
to takze moga zosta¢ uznane za prace wstepne, ktore nie
stanowig jeszcze o rozpoczeciu realizacji celu wywlaszcze-
nia. Nie ulega jednak watpliwosci, ze za rozpoczecie rea-
lizacji inwestycji nalezy uzna¢ zrealizowanie, nawet czes-
ciowo, infrastruktury towarzyszacej oraz zrealizowanie
cze$ciowo samej inwestycji™*>.

W odniesieniu do drugiej przestanki przewidzianej
w tym przepisie, nie zakonczenie realizacji celu publicz-
nego przed uptywem 10 lat od dnia, w ktérym decyzja
o wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna, powoduje obowigzek
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci i to nawet w przy-
padku, gdy realizacja celu zostala rozpoczeta w terminie,
jednak zostala zakonczona po uplywie ww. dziesigciolet-
niego terminu. Orzecznictwo jednak w tym przypadku nie
jest jednolite i zdarzajg si¢ odmienne poglady. ,,Nie podle-
gaja zwrotowi na rzecz bylych wiascicieli te nieruchomo-
$ci, na ktorych cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu
zostal zrealizowany przed dniem zlozenia wniosku o ich
zwrot, niezaleznie od tego, czy realizacja inwestycji nasta-
pila po uptywie 10 lat od chwili wywtaszczenia”*

Badajac przestanki zwrotu nieruchomosci, a wiec czy
nieruchomos$¢ stala si¢ zbedna na cel okreslony w decy-
zji o wywlaszczeniu nie ma znaczenia: jaki jest aktualny
stan zagospodarowania wywlaszczonej nieruchomosci
(faktyczny stan zagospodarowania nieruchomoscia)*,
czy nadal podtrzymywany jest zamiar zrealizowania celu
wywlaszczenia na tej nieruchomosci. Jak wskazuje orzecz-
nictwo nalezy odr6zni¢ niezrealizowanie celu od jego
modyfikacji, a wigc gdy w trakcie realizacji celu nastapi
uzasadniona zmiana przeznaczenia. ,,Modyfikacja celu
wywlaszczenia jest czym$ zupelnie innym, niz catkowita
zmiana tego celu (...) Gdyby bowiem o zbednosci orzeka¢
wylacznie przez pryzmat zakresu inwestycji okreslonego
w decyzji o wywlaszczeniu czy w decyzji o lokalizacji in-
westycji, wowczas jakakolwiek nowa inwestycja o nieco
odmiennym charakterze na nieruchomosci wywtaszczo-
nej bylaby wykluczona. To ograniczaloby czesto prawid-
fowe zagospodarowanie terenu”. Przede wszystkim jednak
modyfikacja jest dopuszczalna w przypadku ,,budowy tzw.
obiektow stanowiacych infrastrukture ztozong, w tym wie-

41 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomodcia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

42 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoécia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

43 wyrok WSA w Lodzi z 26.05.2021 r., II SA/Ld 507/20, (LEX nr
3192328).

44 wyrok WSA w Krakowie z 12.09.2019 r., IT SA/Kr 575/19,( LEX nr
2723661).

loetapowa, ktdra jest realizowana przez dtuzszy okres cza-
su’, poniewaz ,,poszczegdlne obiekty, wchodzace w sklad
takiej zlozonej lub wieloletniej infrastruktury technicznej,

stanowig jedynie element owej inwestycji”.**

Majac na uwadze powyzsze, jezeli cel wywlaszczenia
wskazany w decyzji o wywlaszczeniu zostal zrealizowany,
to poprzedni wlasciciele, czy ich spadkobiercy nie moga
domagac sie zwrotu nieruchomosci i to nawet w przypad-
ku, gdy pdzniej nastapi zmiana przeznaczenia nierucho-
mosci. Jednak w takim przypadku podmioty uprawnione
moga wystapi¢ o odszkodowanie przed sadem powszech-
nym.

Jezeli, na wywtaszczonej nieruchomosci, ktéra podlega
zwrotowi, zostal ustanowiony trwaly zarzad lub uzytko-
wanie, prawa te wygasaja z mocy prawa z dniem, w ktérym
decyzja o zwrocie nieruchomodci stala si¢ ostateczna (art.
138 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Nie
wydaje si¢ zatem odrebnej decyzji o wygasnieciu zarzadu,
czy uzytkowaniu (pomimo tego, zZe jest ono unormowane
w Kodeksie cywilnym). Odestanie zawarte w tym przepisie
do art. 90 ust. 2 ww. ustawy, zobowiazuje wlasciwy organ
do zwrotu kwoty stanowigcej réwnowartos¢ poczynionych
nakladéw na te nieruchomos$¢ poniesionych w zwigzku
z wykonaniem robét budowlanych zgodnie z przepisami
prawa budowlanego przez jednostke organizacyjna, ktdrej
przystuguje prawo trwatego zarzadu (na zwracanej nie-
ruchomodci). Przepis ten odnosi sie jedynie do jednostki
organizacyjnej i nie reguluje zwrotu nakladéw poczynio-
nych na nieruchomosci oddanej w trwaly zarzad przez
osoby trzecie.*

Podobnie z mocy prawa (z uplywem 3 miesiecy od
dnia, w ktorym decyzja o zwrocie wywlaszczonej nieru-
chomosci stala sie ostateczna) wygasaja najem, dzierzawa
i uzyczenie (art. 138 ust. 2 ustawy o gospodarce nieru-
chomo$ciami), zatem nie zachodzi konieczno$¢ podjecia
zadnych innych dodatkowych czynnosci, jak np. rozwia-
zania umowy za wypowiedzeniem lub wydania dodatko-
wej decyzji. Jednak ustawodawca nie uregulowat rozliczen
zwigzanych z ww. umowami. W tej sytuacji o wzajemnych
rozliczeniach stron wygasajacych umow, bede decydowa-
ly poszczegdlne postanowienia umowy, a w przypadku
ich braku stosowne uregulowania kodeksu cywilnego®.
W tym miejscu jedynie zasygnalizowac nalezy, ze jezeli
poczynione naklady zwigkszyty wartos¢ nieruchomosci,
na osobach, ktérym jg zwrdcono spoczywa obowigzek ich
rozliczenia z podmiotem publicznoprawnym, od ktérego

45 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoécia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

46 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomo$cia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

47 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomo$cia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.
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orzeczono zwrot wywlaszczonej nieruchomosci*. Nalezy
zwrdci¢ jednak uwage, ze ww. umowy wygasaja po uply-
wie 3 miesiecy od dnia, w ktérym decyzja o zwrocie sta-
la si¢ ostateczna. Oznacza to, ze w tym okresie podmioty
zktorymizostala zawarta jedna z tych umoéw moga caly czas
realizowac swoje prawa, a tym samym dokonywac ,,zmian
stanu faktycznego nieruchomosci” i w zwigzku z tym
(w tym zakresie) nie nastepuja ,Zadne rozliczenia miedzy
tymi osobami a osobami, ktéorym nieruchomos$¢ zostala

zwrécona®®”,

Wygasniecie zatem trwalego zarzadu, uzytkowania, naj-
mu, dzierzawy lub uzyczenia jest skutkiem wydania de-
cyzji o zwrocie nieruchomosci i w razie gdy zostaly one
ustanowione na nieruchomosci bedacej przedmiotem
postepowania w sprawie zwrotu nieruchomosci, nalezy
w decyzji o jej zwrocie umiesci¢ informacje¢ o skutkach
prawnych omawianego przepisu (art. 138 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami)®. Jednym z nich jest utrata tytu-
tu do dalszego posiadania i korzystania z nieruchomosci,
a zatem konieczno$¢ wydania posiadanej nieruchomosdci.
W przypadku odmowy jej wydania, osobie ktdrej zwro-
cono nieruchomo$¢ przystuguje jej roszczenie okreslone
wart. 222 § 1 Kc (powoddztwo windykacyjne), ktére bedzie
sie toczylo przed sadem cywilnym).”!

Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze poniewaz postepowa-
nie w zakresie zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej toczy
sie w procedurze administracyjnej i ustawy o gospodarce
nieruchomosciami to nie stosuje si¢ w tym postepowaniu
przepiséw Kodeksu cywilnego, w tym art. 226 § 1 Kc, kto-
ry reguluje zwrot nakladéw koniecznych na rzecz samo-
istnego posiadacza w dobrej wierze i starosta nie orzeka
w drodze decyzji o tych nakladach.”® Zauwazy¢ bowiem
nalezy, zZe zwrot przeciez nastepuje wylacznie na rzecz
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego,
a nie podmiotu, ktéry ewentualnie dokonat nakltadéw na
cudzg rzecz, jednak moze on dochodzi¢ swoich roszczen
przed sadem powszechnym na zasadach ogélnych.

Omawiany przepis (art. 138 ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami) stanowi katalog zamkniety, wigc z mocy
prawa nie wygasaja zadne inne ograniczone prawa rze-
czowe ustanowione na nieruchomosci lub inne umowy.

48 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

49 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomodcia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

50 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

51 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawel.

52 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

Przepis ten zatem ,nie w pelnym zakresie odgrywa za-
tem swoja role restytucyjng, polegajaca na przywroce-
niu nieruchomosci do stanu prawnego, jaki istnial przed
wywlaszczeniem”.

Kwestig sporna jest, czy najemca, dzierzawca lub pod-
miot, na rzecz ktérego nastgpilo uzyczenie, sg strona
postepowania o zwrot wywlaszczonej nieruchomodci.
Orzecznictwo w tym zakresie jest niejednolite, jednakze
nalezy si¢ przychyli¢ do stanowiska, Ze podmioty te maja
na gruncie art. 28 Kpa status strony. W uchwale w skladzie
7 sedziéw NSA** stwierdzono, Ze najemca wywlaszczonej
nieruchomodci posiada interes prawny bycia strong po-
stepowania o jej zwrot (niezaleznie czy poczynit naklady
na wywlaszczong nieruchomos¢), poniewaz w przypadku
zwrotu nieruchomosci przystugujace mu prawo najmu
wygasa w terminie wskazanym w omawianym przepisie
(art. 138 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami)
z mocy prawa, niezaleznie od woli stron, a zatem ostatecz-
na decyzja o zwrocie nieruchomosci wywtaszczonej wply-
wa bezposrednio na jego sytuacje prawna™.

Nieruchomo$¢ wywlaszczona podlega zwrotowi w sta-
nie, w jakim znajduje si¢ w dniu jej zwrotu (art. 139 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami), przy czym zaakcento-
wac nalezy, ze przez nieruchomos$¢ wywtaszczong nalezy
rozumie¢ wylacznie ta nieruchomo$¢ (lub jej czes¢, udziat),
ktora zostata wywtlaszczona, a zatem nie mozna przyznac
wnioskodawcy (w ramach zwrotu nieruchomosci) udzia-
tu we wiasnosci innej nieruchomosci niz nieruchomos¢
wywlaszczona®. Stan nieruchomodci zostat zdefiniowany
w art. 4 pkt 17 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
przez ktory nalezy rozumiec stan zagospodarowania, stan
prawny, stan techniczno-uzytkowy, stopien wyposazenia
w urzadzenia infrastruktury technicznej, a takze stan oto-
czenia nieruchomosdci, w tym wielko$¢, charakter i stopien
zurbanizowania miejscowosci, w ktérej nieruchomos¢ jest
polozona. Na stan nieruchomosdci sktadajg sie zatem: jej
stan prawny, stan faktyczny oraz stan faktyczny otocze-
nia nieruchomosci”’. Ustawodawca nie sprecyzowal co
nalezy rozumie¢ przez dzien zwrotu, w zwigzku z tym na
tym tle powstajg rozbieznosci w zakresie interpretacji tego

53 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawel.

54 uchwata sktadu 7 sedziéw NSA z 13 pazdziernika 2003 r. (Central-
na Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

55 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.

Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawel.

56 wyrok NSA z 8.10.2015 r., I OSK 3071/14 (Centralna Baza Orze-
czen Sagdoéw Administracyjnych)

57 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawel.
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terminu. Jedno ze stanowisk zaklada, ze chodzi o dzien,
wydania decyzji*%, z kolei inni przychylaja si¢ do koncep-
cji, ze przez dzien zwrotu nalezy rozumie¢ dzien w ktérym
decyzja o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci stala sie
ostateczna®.

W kazdym razie, osobom ktére wystapily w wnioskiem
o zwrot nieruchomosci nie przystuguje zadanie by nieru-
chomos¢ zostala im zwrdcona w stanie faktycznym sprzed
wywlaszczenia, ani nie moga zada¢ przywrocenia stanu
faktycznego sprzed wywtlaszczenia, w szczegolnosci oso-
ba, ktora uzyskata zwrot nieruchomosci, ,nie ma podstaw
do zadania odlaczenia od nieruchomosci jej czesci sklado-
wych zwiekszajacych wartos¢ nieruchomosci w stosunku
do wartosci sprzed wywtaszczenia™.

Natomiast osobom tym, jezeli w okresie od dnia zwrotu
nieruchomosci (przez ktéry nalezy rozumiec¢ albo dzien
wydania decyzji lub dzien, gdy stanie si¢ ona ostateczna)
do dnia faktycznego wydania nieruchomosci, doszto do
zmiany stanu faktycznego nieruchomosci, przystuguje
roszczenia cywilnoprawne, w tym m. in. o przywrdcenie
jej do stanu poprzedniego z dnia zwrotu nieruchomosci
(tj. wydania decyzji albo gdy stanie si¢ ona ostateczna)
przeciwko sprawcy tych zmian.*

Art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi (oméwiony powyzej) stanowi, ze warunkiem zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci (udzialu w niej albo czesci
wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej czesci) jest
zwrot przez poprzedniego wiasciciela (jego spadkobierce)
odszkodowania lub nieruchomosci zamiennej. Art. 140 tej
ustawy, stanowi zatem probe doprecyzowania zasad zwro-
tu odszkodowania, a w przypadku gdy w ramach odszko-
dowania przyznana byla nieruchomo$¢ zamienna - zasad
zwrotu tej nieruchomosci®.

Watpliwosci budzi, czy rozstrzygnigcie dotyczace zwro-
tu odszkodowania ewentualnie przyznanej nieruchomo-
$ci zamiennej powinno by¢ postanowieniem zawartym
w decyzji o zwrocie nieruchomosci wywtaszczonej, czy
tez moze by¢ ono zawarte w innej decyzji. Niektorzy au-
torzy stoja na stanowisku, ze takie rozstrzygniecie winno

58 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomogciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawel.

59 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

60 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomog$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawet.

61 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

62 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomoéciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawel.

znalez¢ si¢ w decyzji przyznajacej zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci i za niedopuszczalne uznaja orzeczenie
w tym przedmiocie w odrebnym postepowaniu. ¢ ©
Przeciwnicy tej koncepcji prezentuja stanowisko, ze roz-
liczenia z tytulu zwracanej nieruchomosci mozna doko-
na¢ w odrebnym postepowaniu, a art. 140 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami okres$la wylacznie regule,
ze ze zwrotem nieruchomosci zwiazany jest obowigzek
zwrotu zwaloryzowanego odszkodowania, co nie oznacza,
ze stosownych rozliczen nie mozna dokona¢ w odrebnym
postepowaniu. Z kolei Naczelny Sad Administracyjny®
wyjasnil, ze ,nie ma przeszkdd, aby decyzja o zwrocie wy-
wlaszczonej nieruchomosci i zwrocie odszkodowania mo-
gla by¢ uchylona tylko w czesci dotyczacej odszkodowania.
Oba te elementy stanowia samodzielne, z punktu widzenia
materialnoprawnego, sprawy administracyjne (...) nie ma
tez obaw, ze zniknie zabezpieczenie roszczenia o zwrot
odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos¢. Mozna
bowiem np. informacje o toczacej si¢ sprawie wpisac jako
ostrzezenie w ksiedze wieczystej. Nadto, podkresli¢ nalezy,
iz nie w kazdej decyzji nakazujacej zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci zachodzi bezwzgledna koniecznos$¢ zabez-
pieczenia wierzytelno$ci wynikajacej z koniecznos$ci zwro-
tu zwaloryzowanego odszkodowania”.

Nie mozna takze przyjaé, ze skoro omawiany przepis
stanowi o obowigzku wydania decyzji w zakresie zwrotu
odszkodowania lub nieruchomosci zamiennej, to orzecze-
nie o zwrocie nieruchomosci nastepuje pod warunkiem
jednoczesnego orzeczenia o zwrocie odszkodowania®.

Ust. 1 art. 140 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
stanowi, ze w razie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
poprzedni wladciciel lub jego spadkobierca zwraca Skarbo-
wi Panstwa lub wlasciwej jednostce samorzadu terytorial-
nego, w zaleznosci od tego, kto jest wlascicielem nierucho-
mosci w dniu zwrotu, ustalone w decyzji odszkodowanie,
a takze nieruchomos¢ zamienng, jezeli byla przyznana
w ramach odszkodowania.

Nie budzi watpliwosci, ze zwrotu odszkodowania i nie-
ruchomos$ci zamiennej dokonuje si¢ na rzecz Skarbu Pan-
stwa lub wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego,
w zaleznosci od tego, kto jest wlascicielem nieruchomosci
w dniu zwrotu. Natomiast ponownie powstajg rozbiezno-
$ci przy ocenie co nalezy rozumie¢ przez dzien zwrotu,

63 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawel.

64 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoécia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 202.

65 Wyrok NSA z dnia 23 lipca 2009 r.; sygn. akt I OSK 798/08 Central-
na Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych).

66 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024
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a wiec czy jest to dzien wydania decyzji, poniewaz ,to
na ten dzien nalezy ustali¢ informacje, ktdre zawarte sa
w tre$ci decyzji o zwrocie nieruchomosci, w tym m.in.
podmiot publiczny bedacy wlascicielem zwracanej nie-
ruchomosci, réznice wartosci nieruchomosci powstala na
skutek dzialan podjetych bezposrednio na nieruchomosci
po jej wywlaszczeniu, a takze warto$¢ nieruchomosci na
ten dzien, wysoko$¢ odszkodowania nie moze by¢ bowiem
wyzsza niz warto$¢ nieruchomosci wtasnie w tym dniu”™.
Czytezzadzienzwrotunalezyuznaédzien,wktérymdecyzja
o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci stala sie ostatecz-
na®.

Nowelizujac przepis (art. 140 ust. 1 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami)® ustawodawca wprowadzit
w miejsce ,wyplacone odszkodowanie” ,ustalone od-
szkodowanie”, jednak zmiana ta nie uzasadnia wniosku,
ze przez pojecie ,ustalone w decyzji odszkodowanie”
nalezy orzec o jego zwrocie niezaleznie od tego czy fak-
tycznie zostalo wyptacone. WSA w Lodzi”® zajal stano-
wisko, w ktérym wyjasnit Ze organ dokonat blednej wy-
kfadani polegajacej na przyjeciu, iz zmiana tresci art. 140
ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami powoduje,
ze zachodzi brak podstaw do badania przez niego, czy
odszkodowanie faktycznie zostalo wyptacone. Dalej Sad
wskazal, ze ,W przeciwnym wypadku wystapitby brak
wzajemnosci $wiadczen podmiotu wywlaszczanego i pod-
miotu, na rzecz ktérego wywlaszczenie nastapilo, co tym
samym uzasadnialoby nieodplatny zwrot wywtaszczone;j
nieruchomosci na rzecz wnioskodawcow”. W zwigzku
z powyzszym, to ze w decyzji w przedmiocie wywlaszcze-
nia nieruchomosci orzeczono o odszkodowaniu nie moze
prowadzi¢ do wniosku, Ze zostalo ono wyptacone.

Nieruchomos$¢ wywlaszczona moze by¢ zwrécona tylko
wowczas, gdy zachodzi mozliwo$¢ zwrotu nieruchomosci
zamiennej, tej ktora otrzymal wiasciciel (spadkobierca)
wywlaszczonej nieruchomosci. Jezeli zatem nie dysponuje
on prawem do nieruchomosci zamiennej, nie jest mozliwa
zamiana obowigzku zwrotu nieruchomosci zamiennej na
odszkodowanie pieniezne™ 72

67 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawel.

68 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

69 Nowelizacja dokonana ustawa z 28 listopada 2003 r. o zmianie usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektdrych in-
nych ustaw (Dz.U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492).

70 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 27 sierpnia 2008 r. sygn. akt II SA/Ld
362/08, LEX nr 513891.

71 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomoéciami.

Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
chowski Pawel.

72 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-

Odszkodowanie pieni¢zne podlega waloryzacji, z tym
ze jego wysoko$¢ po waloryzacji, z zastrzezeniem art. 217
ust. 2, nie moze by¢ wyzsze niz wartos¢ rynkowa nieru-
chomosci w dniu zwrotu, a jezeli ze wzgledu na rodzaj
nieruchomosci nie mozna okresli¢ jej wartosci rynko-
wej, nie moze by¢ wyzsza niz jej warto$¢ odtworzeniowa.
Waloryzacja odbywa sie zgodnie z regulami przewidzia-
nymi w art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
z ograniczeniami przewidzianymi w tym przepisie.
Starosta zatem prowadzacy postepowania w zakresie zwro-
tu nieruchomosci po dokonaniu waloryzacji odszkodowa-
nia i ustaleniu wartosci nieruchomosci na podstawie ope-
ratu szacunkowego sporzadzonego przez rzeczoznawce
majatkowego (poddane zasadom postgpowania dowodo-
wego przewidzianego w KPA) poréwnuje te dwie wartosci
i orzeka o wartosci zwracanego odszkodowania”.

Nalezy jednak pamietaé, ze od powyzszej zasady usta-
wodawca wprost przewidzial wyjatek okreslony w art. 217
ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosci, a wiec oso-
by, ktére zostaly pozbawione wlasnosci nieruchomosci
w wyniku wywlaszczenia przed 5 grudnia 1990 r., w razie
zwrotu tych nieruchomosci zwracajg odszkodowanie zwa-
loryzowane w wysokosci nie wigkszej niz 50% aktualne;j
wartosci tych nieruchomosci. 7

Jezeli zwrotowi podlega cze$¢ wywlaszczonej nieru-
chomodci (udzial w wywlaszczonej nieruchomosci albo
w jej czedci), zwracang kwote odszkodowania ustala si¢
proporcjonalnie do powierzchni tej czesci nieruchomosci
(do wielko$ci udzialu) - art. 140 ust. 3 i 3a. Opisane powy-
zej zasady odnosza si¢ zatem do przypadku, gdy zwroto-
wi podlega cze$¢ wywlaszczonej nieruchomosci (udziat),
co ma miejsce wtedy, gdy tylko cze$¢ wywlaszczonej nie-
ruchomodci jest zbedna na cel okreslony w decyzji o wy-
wlaszczeniu. W pierwszej kolejnosci zatem nalezy ustali¢
proporcje zwracanej czesci w stosunku do catej wywtasz-
czonej nieruchomosci. Jak wynika z tego przepisu jedynym
kryterium majacym wplyw na wysokos¢ odszkodowania
jest powierzchnia ,,i nie ma podstaw do uwzgledniania in-
nych kryteriéw (np. stanu i wartosci zwracanej czesci wy-
wlaszczonej nieruchomosci w stosunku do catej wywtasz-
czonej nieruchomosci na dzien wywtaszczenia)™”.

Przepis ten nie odnosi sie do mozliwosci zwrotu cze-
sci wywlaszczonej nieruchomosci w przypadku, gdy

mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

73 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoécia-
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Komentarz Opublikowano: WK 2015 Autorzy fragmentu: Wojcie-
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75 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
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w ramach odszkodowania przyznana byla nieruchomos¢
zamienna. Jednak przez analogie nalezy odnie$¢ si¢ do
art. 131 ustawy o gospodarce nieruchomosciami i przyjac,
ze ,zwrot taki jest dopuszczalny pod warunkiem zwrotu
nieruchomosci zamiennej, przy czym zwrotowi miala-
by podlega¢ cala nieruchomos¢ zamienna, a nie jej czes¢
(cho¢ zwracana jest cze$¢ nieruchomosci wywlaszczonej).
Jedli zatem nieruchomo$¢ zamienna ma warto$¢ wiekszg
od warto$ci zwracanej czgsci nieruchomosci wywtaszczo-
nej, roznice nalezy rozliczy¢ jako doplate nalezng osobie,
ktéra zwraca nieruchomosé zamienng™”®.

W kontekécie ust. 3 a omawianego przepisu nalezy
zwroci¢ uwage, ze do zwrotu odszkodowania za udziat jest
zobowigzana ta osoba, ktdrej udzial zostat zwrécony, przy
czym w tym kontek$cie nie ma znaczenia, czy pozostaltym
uprawnionym osobom zwrdcono réwniez przypadajace
im udzialy. ,,Nalezy zatem osobno orzec o zwrocie kazdego
udziatu i osobno dla kazdego udzialu orzec o zwrocie od-
szkodowania - a w zasadzie o zwrocie czesci odszkodowa-
nia proporcjonalnej do wielkosci zwracanego udziatu”

Zgodnie z art. 140 ust. 4 ustawy o gospodarce nieru-
chomos$ciami w razie zmniejszenia si¢ albo zwigkszenia
warto$ci nieruchomosci wskutek dziatan podjetych bez-
posrednio na nieruchomosci po jej wywlaszczeniu od-
szkodowanie, ustalone stosownie do art. 140 ust. 2 usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami, pomniejsza si¢ albo
powigksza o kwote réwng rdéznicy wartosci okreslonej na
dzien zwrotu. Przy okreslaniu wartoéci nieruchomosci
przyjmuje sie stan nieruchomosci z dnia wywlaszczenia
oraz stan nieruchomosci z dnia zwrotu. Nie uwzglednia sie
skutkéw wynikajacych ze zmiany przeznaczenia w planie
miejscowym i zmian w otoczeniu nieruchomosci. Prze-
pisy ust. 3 i 3a stosuje si¢ odpowiednio. Zmiana wartosci
nieruchomosci (zwigkszenie lub jej zmniejszenie) moze
by¢ jedynie stwierdzone opinig biegltego rzeczoznawcy.
Rozliczeniu zatem (poza odszkodowaniem) podlega réw-
niez zaistnialy na nieruchomosci stan faktyczny bedacy
skutkiem dziatan podjetych bezposrednio na nieruchomo-
$ci po jej wywlaszczeniu, jesli wptywa on na wartos¢ zwra-
canej nieruchomosci. Jak podkresdla orzecznictwo ,,przez
dzialania podjete na nieruchomosci’, nalezy rozumie¢
»Swiadome i celowe czynnosci czltowieka’, natomiast do
dziatan tych nie mozna zaliczy¢, zdarzen niezaleznych od
woli cztowieka, jak np. pojawienie si¢ samosiejek. Ponad-
to przy ustaleniu wysokosci odszkodowania uwzglednia
sie tylko i wylgcznie te naklady zwigkszajace wartos¢ nie-
ruchomosdci, ktore zostaly poczynione dla realizacji celu,
na rzecz ktorego nastgpilo wywlaszczenie, nie uwzgled-

76 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

77 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz aktualizowany Opublikowano: LEX/el. 2024.

nia si¢ zatem tych, ktore zostaly poczynione, ale nie byly
zwigzane z realizacja tego celu. Sady podkreslaja rowniez,
ze na warto$¢ nieruchomosci inaczej wplywajg budynki
i urzadzenia wniesione legalnie (dziatania wplywajace na
zwiekszenia wysokosci odszkodowani), a inaczej te, ktore
zostaly postawione nielegalnie i wzgledem ktérych moze
toczy¢ sie postepowanie prowadzone przez organy nadzo-
ru budowlanego majace na celu ich rozbiérke lub legali-
zacje, a wigc obnizajace warto$¢ dzialki, a zatem i wartos¢
odszkodowania.”.

Art. 140 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
stanowi, ze jezeli w ramach odszkodowania zostata przy-
znana nieruchomo$¢ zamienna oraz doplata pieni¢zna,
oprdcz nieruchomosci zamiennej zwraca si¢ takze te do-
plate na takich zasadach jak odszkodowanie pieniezne,
z tym ze wysoko$¢ zwaloryzowanej kwoty nie moze by¢
wyzsza niz rdznica miedzy warto$cia nieruchomosci zwra-
canej a warto$cig nieruchomosci zamiennej okreslonej na
dzien zwrotu. Podobnie jak w ust. 3 omawianego przepisu,
przy okreslaniu wartosci nieruchomosci nie uwzglednia
sie skutkow wynikajacych ze zmiany przeznaczenia w pla-
nie miejscowym i zmian w otoczeniu nieruchomosci.

Jak wynika z ust. 6 art. 140 ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami, koszty postepowania o zwrot nierucho-
mosci ponosi odpowiednio Skarb Panstwa albo wlasciwa
jednostka samorzadu terytorialnego w zaleznosci od tego,
ktéremu z tych podmiotéw odszkodowanie jest zwracane,
zatem koszty te ponosi jeden z ww. podmiotéw. W tym
przypadku na koszty postepowania bedg skladaty sie prze-
de wszystkim koszty opinii, ale réwniez koszty mediacji
w przypadku ich przeprowadzenia. Zdarza sig, ze to Or-
gan prowadzacy postepowanie moze ponies¢ koszty, dla-
tego tez powinien on podejmowac czynno$ci wigzace sie
z ich powstaniem przede wszystkim po ustaleniu, ze za-
chodza przestanki do zwrotu nieruchomosci (lub jej cze-
$ci), w przeciwnym razie, w przypadku wydania decyzji
o odmowie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci koszty
postepowania poniesie organ orzekajacy. Podobnie or-
gan bedzie musial pokry¢ koszty w przypadku nierucho-
mos¢ zostata wywlaszczona bez odszkodowania (bowiem
w tym przypadku odszkodowanie nie zostanie zwrdcone)”.
Wysokos¢ kosztow postepowania, osoby zobowigzane do
ich poniesienia oraz termin i sposéb ich uiszczenia ustala-
ne s3 w drodze postanowienia wydawanego jednocze$nie
z wydaniem decyzji (art. 264 k.p.a.)®.

78 Bonczak-Kucharczyk Ewa, Ustawa o gospodarce nieruchomoécia-
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W tym miejscu jedynie ogoélnikowo zwrdce uwage,
ze réwniez istnieja rozbieznosci, co do skutkdéw rzeczo-
wych wydanej decyzji w zakresie nieruchomosci zamien-
nej. Z jednej strony podnoszone jest, ze decyzja ta stanowi
zobowigzanie do przeniesienia (zwrotu) nieruchomosci
zamiennej, jednak nie przenosi prawa na rzecz Skarbu Pan-
stwa (jednostki samorzadu terytorialnego). Jest ona jed-
nak decyzjg warunkowy ,,w jej tresci powinna sie znalez¢
klauzula, iz wykonanie decyzji o zwrocie nieruchomosci
moze nastgpi¢ pod warunkiem, ze osoba zainteresowana
przeniesie na rzecz Skarbu Panstwa (lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego) wlasnos¢ nieruchomosci zamienne;j.
Nie ma przeszkdd, aby zwrot nieruchomosci zamienne;j
(w formie aktu notarialnego) nastgpil przed wydaniem
decyzji o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci™'. Zwo-
lennicy odmiennej teorii wskazuja, ze ,,decyzja o zwrocie
nieruchomosci przenosi prawa do nieruchomosci za-
miennej na Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu tery-
torialnego przez przywrocenie na niej stanu istniejacego
przed wywlaszczeniem (...) w decyzji nalezy wskaza¢,
ze wlasno$¢ nieruchomosci zamiennej przechodzi na rzecz
podmiotu, ktéry pozbawiany jest prawa do wywlaszczane;j
nieruchomosci.®’. Na poparcie tego stanowiska podnosza
oni, ze decyzja ta ma charakter restytucyjny, a zatem ,,Tyl-
ko uznanie, ze decyzja o zwrocie nieruchomosci wywoluje
skutki rzeczowe w odniesieniu zaréwno do zwracanej nie-
ruchomosci, jak i nieruchomosci zamiennej, czyni moz-
liwym wypelnienie wymogu odwrécenia skutkow decyzji
o wywlaszczeniu i przywrécenie stanu sprzed decyzji
o wywlaszczeniu. Wydaje sie, ze drugi z przedstawionych
pogladow nalezy uznac za prawidtowy, a zatem Ze decyzja
ozwrocie nieruchomosci przenosi wlasnos¢ wywlaszczonej
nieruchomosci.®

Naleznosci z tytulu odszkodowania (dopfat), moga
by¢ na wniosek poprzedniego wiasciciele (spadkobier-
cy) roztozone na raty (art. 141 ust. 1 ustawy o gospodar-
ce nieruchomosciami). Wylaczona jest zatem mozliwo$¢
roztozenia go na raty z urzedu, jednak organ powinien
udzieli¢ stronom postgpowania (art. 9 Kpa) stosownych
informacji i wskazowek w zakresie mozliwosci zlozenia
wniosku. Zlozenie wniosku co do zasady powinno na-
stapi¢ przed wydaniem decyzji o zwrocie nieruchomosci,
poniewaz rozstrzygnigte to powinno znalez¢ si¢ w decy-
zji o zwrocie nieruchomosci, ktore tez moze by¢ przed-
miotem odrgbnego odwolania wniesionego przez zain-

81 Bieniek Gerard (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz, wyd. IV Autorzy fragmentu:
Mzyk Eugeniusz Opublikowano: LexisNexis 2010

82 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawel (LEX)

83 Czechowski Pawel (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami.
Komentarz Opublikowano: WK 2015
Autor fragmentu: Wojciechowski Pawel (LEX)

teresowanego (a nastepnie przedmiotem skargi do sadu
administracyjnego)”*. Natomiast w przypadku zlozenia
wniosku juz po wydaniu decyzji (tj. jej doreczeniu stro-
nom) wydaje sie, ze zostala wylaczona mozliwos¢ wyda-
nia odrebnej decyzji dotyczacej rozlozenia naleznosci na
raty, jednak dopuszczalne jest dokonanie zmiany decyzji
o zwrocie nieruchomosci na podstawie art. 155 k.p.a., przy
czym wymaga to zgody wszystkich stron® (cho¢ niekto-
rzy autorzy komentarza stoja na stanowisku, ze w takim
przypadku nie jest wymagana zgoda wszystkich stron
postepowania)®.

Organ orzekajacy o zwrocie nieruchomosci moze wyra-
zi¢ zgode na rozlozenia na raty lub jej odmoéwic. W przy-
padku roztozenia na raty, organ w decyzji ustala na ile
rat i na jaki okres rozklada zaptate naleznosci (nie dluzej
niz 10 lat), a takze przesadza o wysokos$ci oprocentowania
rat (art. 141 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
obligatoryjne, réwne stopie redyskonta weksli stosowanej
przez Narodowy Bank Polski) oraz o zabezpieczeniu z tego
tytulu (art. 141 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami). Rozstrzygniecie w zakresie rozlozenia na raty ma
charakter uznaniowy (brak kryteriéw w tym przepisie ja-
kimi powinien kierowa¢ si¢ organ przy podjeciu decyzji),
co oczywiscie nie oznacza dowolnosci (art. 7, art. 10 § 1
oraz art. 77 k.p.a.), a zatem organ musi uzasadni¢ swo-
je rozstrzygniecie (w oparciu o przepisy prawa i w jego
granicach). W orzecznictwie podnosi si¢, Ze organ przy
podjeciu decyzji, powinien uwzgledni¢ interes spoteczny
i sluszny interes obywatela, a dzialajac w ramach uzna-
nia administracyjnego, (...) wszechstronnie i dokladnie
zbada¢ wszystkie okolicznosci faktyczne majgce istotne
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy”, co powinno mieé
odzwierciedlenie w uzasadnieniu rozstrzygniecia, ktore
powinno by¢ sporzadzone w sposéb wnikliwi i logiczny®’.

W komentarzu do ww. przepisu zwrdcono uwage,
ze w zwigzku ze zmianami dokonanymi 15 sierpnia 2019
r. przyjmuje sie, ze w przy rozkladaniu opisywanych na-
lezno$ci na raty przez staroste w przypadku nieruchomo-
$ci zwracanych z zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa
wymagana jest zgoda wojewody, ktdra nie jest z kolei wy-
magana w stosunku do nieruchomosci zwracanych z zaso-
béw nieruchomosci jednostek samorzadu terytorialnego
i w tym przypadku nie jest réwniez wymagana zgoda zad-
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nego z organéw odpowiedniej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Do uzyskiwania zgody wojewody stosuje sie
art. 11 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami”.

Wierzytelnoéci z tytulu zwrotu odszkodowania lub
zwrotu doplat podlegajg — zgodnie z art. 141 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami - stosownemu zabez-
pieczeniu, ustawodawca nie sprecyzowal formy zabez-
pieczenia, jak réwniez nie okreslil kryteriow jego doboru
(uznanie administracyjne), przyjmuje si¢ wiec, ze w tym
zakresie jest dopuszczalna nie tylko hipoteka wymienio-
na w tym przepisie (w przypadku ktérej decyzja o zwrocie
stanowi podstawe wpisu w ksiedze wieczystej), ale rowniez
zastaw, czy weksel. Przed podjeciem rozstrzygniecia w tym
zakresie organ powinien wszechstronnie i dokltadnie zba-
da¢ wszystkie okolicznosci faktyczne oraz powinien uzy-
ska¢ wyjasnienia stron w tej materii”®.

Orzeczenie o zabezpieczeniu jest elementem obligato-
ryjnym, niezaleznie od tego, czy odszkodowanie zostanie
rozlozone na raty, czy tez zostanie zaplacone jednorazo-
wo. Z art. 141 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie
wynika (poza przypadkiem hipoteki) wprost obowigzek
orzeczenia o formie zabezpieczenia, jednak skoro warunki
rozlozenia zaplaty naleznosci na raty (a wigc i zabezpie-
czenie) powinny by¢ przedmiotem takiej decyzji, to po-
wyzszy wniosek wydaje sie by¢ uprawniony.

Jak wskazano w komentarzu do ww. przepisu zabezpie-
czeniem interesu publicznego (nie wierzytelnosci) stanowi
art. 162 § 2 Kpa, ktoéry daje mozliwos¢, uchylenia decyzji
o zwrocie w przypadku niewywigzania si¢ z ustalonego
w niej obowigzku zaplaty naleznosci (odszkodowania czy
doplaty)®. W ust. 4 komentowanego artykutu wskazane,
ze do skutkow zwloki lub opdznienia w zaptacie nalezno-
$ci stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu cywilnego.

O zwrocie wywlaszczonych nieruchomosci, zwrocie
odszkodowania, w tym takze nieruchomosci zamiennej,
oraz o rozliczeniach z tytutu zwrotu i terminach zwrotu
orzeka starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administra-
cji rzagdowej, w drodze decyzji (art. 142 ust. 1). Jednakze
w sprawach, w ktérych strong postepowania jest gmina
lub powiat, prezydent miasta na prawach powiatu spra-
wujacy funkcje starosty podlega wylaczeniu na zasadach
okreslonych w rozdziale 5 dzialu I Kodeksu postepowania
administracyjnego.
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Na samym wstepie nalezy zauwazy¢, ze w zakresie rosz-
czen o zwrot nieruchomosci przewidziana jest wylacznie
droga postepowania administracyjnego i tym samym wy-
taczona jest droga sadowa, co wynika z art. 2 § 3 k.p.c.”!
W zakresie procedury zatem beda mialy zastosowa-
nie przepisy Kpa, bowiem kwestie procesowe zwigzane
z postepowaniem w przedmiocie zwrotu nieruchomosci
nie zostaly unormowane w sposéb calosciowy, a jedynie
w sposdb fragmentaryczny. Nie uregulowaly one np. wa-
runkéw formalnych wniosku jak w przypadku art. 97 ust.
la ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, czy kwestii
dotyczacych stron postepowania oséb trzecich (np. na-
jemcéw), o czym mowa byla powyzej*>.

Oczywistg kwestie jest, ze przepis ten odnosi si¢ do sta-
rostéw wlasciwych w odniesieniu do tych nieruchomosci,
ktdre poltozone sg na obszarze ich dziatania i nie ma zna-
czenia, czy w chwili wszczecia i prowadzenia postepowa-
nia wlascicielem nieruchomosci jest Skarb Panstwa, czy
jednostka samorzadu terytorialnego **. W przypadku nato-
miast miast na prawach powiatu wlasciwym do rozpatrze-
nia sprawy bedzie prezydent miasta wykonujacy zadania
z zakresu administracji rzagdowej. W przypadku jednak,
gdy nieruchomos¢ bedaca przedmiotem postepowania
o zwrot nieruchomosci bedzie stanowi¢ wlasno$¢ repre-
zentowanej przez niego jednostki samorzadu terytorialne-
go (gminy lub powiatu) wéwczas nie bedzie on uprawnio-
ny do wydania decyzji. Podobnie jak jego zastepcy, a takze
inni pracownicy urzedu miasta posiadajacy stosowne pet-
nomocnictwa nie moga orzeka¢ w sprawie. W przypadku
zatem wplywu wniosku do prezydenta miasta na prawach
powiatu dotyczacego zwrotu nieruchomosci bedacych
wlasnoscig gminy lub powiatu prezydent powinien wy-
taczy¢ si¢ od rozpatrzenia sprawy i przekaza¢ akta woje-
wodzie™, ktéry wyznaczy ,,innego” staroste wykonujacego
zadania z zakresu administracji rzagdowej, do rozpatrze-
nia sprawy. Obowigzek ten jednak nie dotyczy tylko sy-
tuacji, gdy nieruchomos¢ jest wlasnoscig danej gminy lub
powiatu, ale réwniez tych, gdy strong jest ww. jest gmina
lub powiat. ,,Gmina zachowuje przy tym przymiot strony
postepowania w sprawie o zwrot nieruchomosci, bowiem
nie moze by¢ pozbawiona tego statusu dlatego, ze prezy-
dent miasta bedacy jednoczesnie starosta w znaczeniu
funkcjonalnym staje si¢ organem prowadzacym postepo-
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wanie w sprawie” Obowigzek wylaczenie Prezydenta mia-
sta dot. wszystkich kwestii zwiazanych z wywlaszczeniem
nieruchomosci (art. 136 do 142a), a wiec m. in. zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotu odszkodowania,
zwrotu dopfaty, zwrotu nieruchomosci zamiennej, rozto-
zenia zaplaty naleznosci na raty, ustanowienia zabezpie-
czenia naleznosci, ustalenia warunkow rozltozenia zaplaty
nalezno$ci na raty®.

Starosta (prezydent miasta na prawach powiatu) orze-
ka (przez co nalezy rozumieé, ze ma obowigzek orzec)
o wszystkich elementach wymienionych w tym przepisie
(art. 142 ust. 1), a wiec przede wszystkim precyzyjnie okre-
§li¢ nieruchomos$¢ bedaca przedmiotem zwrotu (ewentu-
alnie nieruchomo$¢ zamienng), w szczegolnosci sposdb
korzystania z niej i jej stan. Do ustalenie powyzszego sta-
nu korzysta z danych zamieszczonych w ksiedze wieczy-
stej (ewentualnie ze zbioru dokumentéw lub z ewidencji
gruntéw i budynkéw). Ponadto niezbedne jest tez okresle-
nie terminu, w ktérym ma nastgpi¢ zwrot odszkodowania
lub doplaty oraz ewentualnie rozstrzygniecie kwestii roz-
tozenia platnosci na raty®. Brak rozstrzygniecia, ktorego$
z wymienionych elementéw jest istotnym naruszeniem
prawa materialnego”.

Nie ulega watpliwosci, Ze decyzja ta orzeka o wielu kwe-
stiach cywilnoprawnych (praw rzeczowych do nierucho-
mosci) w odniesieniu zaréwno do zwracanej nierucho-
mosci, jak i do nieruchomosci zamiennej i pelni funkcje
restytucyjna, a zatem wywiera skutki prawne w sferze pra-
wa cywilnego. I tak:

1) powoduje przejscie prawa wlasnosci na dotychczaso-
wego wiasciciela (lub jego spadkobiercéw), nie kreu-
je tego prawa, a tylko przywraca panujgce stosunku
prawnorzeczowe,

2) stanowi podstawe (z zastrzezeniem art. 9 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami - zobacz) wpisu
w ksiedze wieczystej,

3) powoduje utrate przez dotychczasowych posiadaczy
nieruchomosci uprawnienia do dalszego jej posia-
dania (z wyjatkiem najemcéw, dzierzawcéw i osob,
ktérym uzyczono nieruchomos¢ o czym szczegétowo
byta mowa powyzej) i stanowi tytul prawny umoz-
liwiajacy ,egzekwowanie posiadania nieruchomosci
od dotychczasowych posiadaczy”, nalezy jednak pa-
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mietac, ze nie przenosi ona posiadania®.

Roszczenie, zwrotu wywtlaszczonej nieruchomosci lub
jej czesci albo udziatu w nich, nie przystuguje, jezeli przed
1 stycznia 1998 r. (wejscie w zycie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami) nieruchomos¢ zostata sprzedana albo
ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na
rzecz osoby trzeciej i prawo to zostalo ujawnione w ksie-
dze wieczystej (art. 229 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami). Jest to przepis przejsciowy regulujacy stany
faktyczne istniejace w dniu wejscia w zycie ustawy i ozna-
cza, ze jezeli:

e nieruchomos¢ zostata sprzedana lub oddana w uzyt-
kowanie wieczyste na rzecz osoby trzeciej, przed
dniem wejscia w zycie ustawy i stan ten trwa w dniu
jej wejscia w zycie,

e prawo to zostalo wpisane do ksiegi wieczystej przed 1
stycznia 1998 r., przy czym obojetne jest czy powstalo
ex lege, na mocy decyzji administracyjnej czy umowy
cywilnoprawnej,

to pomimo spelnienia przestanek warunkujacych zwrot
nieruchomosci wywlaszczonej roszczenie o jej zwrot nie
przystuguje. W zwiazku z powyzszym, nie dojdzie do me-
rytorycznego rozstrzygniecia sprawy — w przypadku zloze-
nia wniosku o zwrot nieruchomosci - a do jej formalnego
zalatwienia (umorzenie postepowania jako bezprzedmio-
towego lub odmowy zwrotu — w tym zakresie wystepuja
rozbieznosci). Niezaleznie jednak czy zostanie wydane
rozstrzygniecie w przedmiocie odmowy zwrotu nierucho-
mosci, czy tez umorzenia postegpowania administracyjne-
go, zgodnie przyjmuje si¢, ze w przypadku ziszczenia si¢
przestanek wystepujacych w komentowanym przepisie
(art. 229) nie zachodzi konieczno$¢ badania przez organ,
czy nieruchomos¢ stala sie zbedna na cel wywtaszczenia,
a zatem rozstrzygniecie (niezaleznie ktdére) sprowadza
si¢ do tego, ze wnioskodawca nie otrzyma zwrotu wy-
wlaszczonej nieruchomodci. Przepis ten jak wskazuje sie
w literaturze i orzecznictwie przede wszystkim ma na
celu ochrong oséb trzecich (a wiec kazda osobe fizyczna
i prawng niebedaca Skarbem Panstwa lub co do zasady
jednostka samorzadu terytorialnego), ktéra w dobrej wie-
rze nabyla prawo wlasnosci lub uzytkowania wieczystego.
Art. 229 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jako wy-
jatek od zasady powinien by¢ interpretowany $cisle, zatem
skoro ustawodawca wylaczyt mozliwo$¢ zwrotu nierucho-
mosdci, ktora zostala sprzedana lub ustanowione zosta-
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fo prawo uzytkowanie wieczystego przed dniem wejscia
W Zycie ustawy, to nie mozna przyjac, ze przepis ten ma
réwniez zastosowania do przypadkow, gdy:

e prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci przed
wejsciem w zycie ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami juz nie przystugiwato lub

e nieruchomos¢ (uzytkowanie wieczyste) zostala sprze-
dana (zostalo ustanowione) przez Skarb Panstwa lub
jednostke samorzadu terytorialnego po dniu wejscie
w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami®.

NSA w jednym z wyrokdéw przedstawil stanowisko,
»ze dla ustalenia ziszczenia si¢ przestanek, o ktérych mowa
w art. 229 u.g.n. istotny jest stan prawny nieruchomosci
w dniu wejscia w zycie ustawy, pozniejsze zmiany w sta-
nie prawnym nieruchomosci albo jej czesci nie majg nato-
miast znaczenia”'® W tym samym wyroku NSA przestawit
stanowisko WSA w Lodzi z dnia 12 pazdziernika 2018 r.,
sygn. akt IT SA/Ld 445/18, ktory wskazal, Ze w razie na-
bycia nieruchomosci przez Skarb Panstwa w warunkach
wywlaszczenia, ktéra zostala nastepnie przed dniem 1
stycznia 1998 r. wpisana w ksiedze wieczystej jako obje-
ta prawem wieczystego uzytkowania na rzecz tzw. osoby
trzeciej, pozniejsze nabycie tego prawa od osoby trzeciej
przez jednostke samorzadu terytorialnego, nie niweczy
skutku w postaci nieprzystugiwania prawa do zwrotu tej
nieruchomosci na podstawie art. 229 u.g.n.'” Nalezy
z cala stanowczoscig podkresli¢, ze przepis ten odnosi sie
jedynie do sprzedazy lub ustanowienia uzytkowania wie-
czystego, a zatem nie ma zastosowania do innych rozpo-
rzadzen, jak przeniesienie wlasnosci nieruchomosci na
spotke w drodze aportu'®.

Aby doszto do spelnienia przestanek z art. 229 musi na-
stapi¢ wpis wlasnodci (uzytkowania wieczystego) przed
dniem 1 stycznia 1998 r. Zaréwno wpis prawa uzytkowa-
nia wieczystego jak i pierwszy wpis odrebnej wlasnoscilo-
kalu maja charakter konstytutywny. W pozostatych przy-
padkach wpis ma natomiast charakter deklaratoryjny'®.
Powyzszy warunek nalezy uznaé za spelniony réwniez
wtedy, gdy wpis zostal co prawda dokonany po wejsciu
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w Zycie ustawy, jednak wniosek o wpis zostal zlozony
przed jej wejscia w zycie, bowiem wpis w ksiedze wieczy-
stej ma moc wsteczng od chwili zlozenia wniosku o doko-
nanie wpisu (art. 29 ukwih)'*.

Osobg trzecig jest osoba fizyczna, jak i prawna, nie be-
daca poprzednim wlascicielem, nie jest nig co do zasady
Skarb Panstwa, a takze gmina, na rzecz ktérych poprzedni
wiasciciel utracil swoja wlasno$¢. Natomiast w odniesieniu
co do Skarbu Panstwa (gminy) jako osoby trzeciej w rozu-
mieniu tego przepisu wypowiedzial si¢ NSA, ktory przed-
stawil analize tego zagadnienia w sposob kompleksowy.
W pierwszej kolejnosci wiec wskazal, Ze nie ma podstaw,
by ochrong przewidziang w art. 229 u.g.n. obejmowac
gmine, jezeli nabycie przez nig prawa do nieruchomosci
nastgpilo w wyniku komunalizacji, tj. nabyla z mocy pra-
wa lub przekazania, na podstawie art. 18 ust. 1 w zwigzku
z art. 5 ust. 1-4 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepi-
sy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32,
poz. 191 ze zm.), gdyz nabycie wlasnosci przez gming na
takiej podstawie nie jest rezultatem obrotu cywilnopraw-
nego, co jest przestanka zastosowania art. 229 u.g.n. Na-
tomiast nabycie przez gmine w drodze umowy sprzedazy
prawa wlasnosci nieruchomosci (prawa uzytkowania wie-
czystego) i wpisanie tego prawa do ksiegi wieczystej przed
dniem wejscia w zycie ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami powoduje spelnienie przestanek przewidzianych
w art. 229 tej ustawy. Ustanowione w ustawie na rzecz
gminy prawo pierwokupu, stanowigce podstawe jej uprzy-
wilejowanej pozycji w stosunku do innych podmiotow
obrotu cywilnego, w zaden sposéb nie mogto pozbawic¢
dzialania gminy w tej sprawie charakteru cywilnoprawne-
go. Nabycie prawa uzytkowania wieczystego w powyzszy
sposob i wpisanie tego prawa do ksiegi wieczystej przed
dniem wejscia w zycie ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami powoduje spelnienie przestanek z art. 229 u.g.n.
NSA w omawianym wyroku powotal si¢ réwniez na sytua-
cje, gdy gmina uzyskata tytut wlasnosci nie w drodze umo-
wy cywilnoprawnej, a w drodze decyzji administracyjne;j
i stwierdzil, ze rozrdznienia wymaga funkcjonowanie
Skarbu Panstwa w ramach imperium i dominium. Skarb
Panstwa wykonujac swoje uprawnienia w ramach domi-
nium, jako podmiot prawa cywilnego, moze by¢ uznany za
osobe trzecig w rozumieniu art. 229 u.g.n. Analogiczna sy-
tuacja wystepuje w przypadku gminy, ktéra jako jednostka
samorzadu terytorialnego ma z mocy art. 164 ust. 1 i art.
165 ust. 1 Konstytucji RP osobowo$¢ prawng, przystugu-
je jej prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. O osobo-
wosci prawnej gminy stanowi rowniez art. 2 ust. 2 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym.
Dzialajac w sferze dominium gmina jest rOwnoprawnym
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uczestnikiem obrotu gospodarczego i w konsekwencji ma
do niej zastosowanie art. 229 u.g.n., czego nie moze wy-
taczy¢ skorzystanie z ustawowego prawa pierwokupu™®.

106

Sad Najwyzszy w jednym z wyrokow'® wskazal, ze or-
gany panstwowe, ktore dokonuja wywlaszczenia powinny
mie¢ na uwadze, ze w przypadku niezrealizowania celu
wywlaszczenia moga by¢ zobowigzane do zwrotu nieru-
chomosci. Powinny zatem dofozy¢ nalezytej staranno-
$ci, ,aby zado$cuczyni¢ roszczeniu bylego wlasciciela’,
co winno znalez¢ odzwierciedlenie réwniez w podejmo-
waniu dzialan majacych na celu ,,zapobiezenia aktom za-
dysponowania takg nieruchomoscig” z uwagi na tres¢ art.
229 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, a takze za-
wiadomi¢ poprzednich wlascicieli o zagrozeniu realizacji
ich roszczenia o zwrot nieruchomosci, aby umozliwi¢ im
takze podjecie we wlasnym zakresie odpowiednich dzia-
tan prawnych zmierzajacych do zachowania ich roszczenia
o zwrot nieruchomosci”. ' Powstaje zatem zasadnicze py-
tanie co do standw faktycznych wystepujacych w praktyce
dos¢ czesto, czy umowy przenoszace wlasno$¢ wywtlasz-
czonych nieruchomosci lub oddanie ich w wieczyste uzyt-
kowanie (réwniez na podstawie decyzji administracyjnej)
bez powiadomienia poprzednich wiascicieli o mozliwosci
zwrotu (obecnie na podstawie art. 136 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, poprzednio w art. 69 w zw.
z art. 47 ust. 4 ustawy o ustawy o gospodarce gruntami
i wywlaszczeniu nieruchomosci) s3 umowami waznymi.
W orzecznictwie mozna zaobserwowa¢ dwie odmienne
linie orzecznicze. Pierwsza z nich wskazuje, Ze umowa
taka jest niewazna. ,Artykul 47 ust. 4 u.g.g., statuujacy
ustawowy zakaz uzycia wywlaszczonej nieruchomosci na
inne cele niz okreslone w decyzji o wywlaszczeniu, gdy
nieruchomo$¢ podlega zwrotowi w trybie art. 69 u.g.g.,
zawieral norme¢ o charakterze imperatywnym. W konse-
kwencji, czynno$¢ prawna dokonana z naruszeniem zaka-
zu wynikajacego z przepisu bezwzglednie obowiazujacego
jest - stosownie do art. 58 § 1 k.c. - czynnoscig niewaz-
ng i jezeli nastgpito stwierdzenie niewaznosci umowy,
to wylacza to mozliwos¢ zastosowanie art. 229 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami”'®® Mozna spotka¢ si¢ takze
z odmiennym stanowiskiem, Ze naruszenie ww. obowigz-
ku powiadomienia poprzednich wlascicieli nie powoduje,
ze umowa taka ,,sama przez si¢” nie jest niewazna (art. 58
§ 1 Kc), a wrecz ze ,,nie jest obwarowane sankcja pozwa-
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lajaca uprawnionym wzruszy¢ skutki czynnosci rozporza-
dzajacych nieruchomoscig”. ,,Niewazno$¢ umowy miafaby
miejsce w przypadku sprzecznosci z bezwzglednie obo-
wigzujacymi przepisami prawa (art. 58 § 1 k.c.), tymcza-
sem zakaz przeznaczenia nieruchomosci na inny cel niz
cel wywlaszczenia ma charakter wzgledny, gdyz jest uza-
lezniony od woli bylego wlasciciela lub jego spadkobier-
cy, ktéry musi ztozy¢ wniosek o zwrot. W zwigzku z tym
w razie zbycia wywlaszczonej nieruchomosci lub ustano-
wienia na niej prawa wieczystego uzytkowania osobom
uprawnionym do zadania zwrotu nieruchomosci przystu-
guje tylko roszczenie o odszkodowanie”.!” Jego zasadnos¢
powinna by¢ oceniana wedlug przestanek odpowiedzial-
nosci deliktowej przewidzianych badz to w nieobowigzu-
jacym juz art. 420" k.c. (w zakresie zdarzen zaistnialych do
31.08.2004 r.), badz tez art. 417 § 1 k.c.'°.

W zwigzku z powyzszym, w przypadku umorzenie po-
stepowania administracyjnego w sprawie zwrotu nieru-
chomosci wywlaszczonej z uwagi na jej zbycie lub oddanie
w uzytkowanie wieczyste na podstawie art. 105 Kpa w zw.
z art. 229 ustawy o gospodarce nieruchomosci, przy jed-
noczesnym niedopelnieniu przez organy ww. obowiazku
zawiadomienia poprzednich wlascicieli nieruchomosci
(ich spadkobiercow), powoduje, ze poprzednim wlascicie-
lom przystuguje w stosunku do Skarbu Panstwa lub gminy
roszczenie o naprawienie szkody. Sad cywilny rozpoznajac
taka sprawe nie jest zwigzany orzeczeniem w przedmiocie
umorzenie postepowania (inaczej niz w przypadku decyzji
orzekajacej o odmowie zwrocie nieruchomosci wywtasz-
czonej) i samodzielnie musi ustali¢ istnienie przestanek
warunkujacych ww. obowiazki organéw. '''.

Bieg przedawnienia dochodzenia roszczenia o odszko-
dowanie w przypadku przekazania dzialek na cele nie-
zgodne ze wskazanym w decyzji wywtaszczeniowej rozpo-
czyna sie — stosownie do tresci art. 442' § 1 k.c. w zw. z art.
229 u.g.n. - z dniem wydania ostatecznej decyzji gminy
odmawiajgcej zwrotu nieruchomosci''? lub umorzenia po-
stepowania.

Na sam koniec omawianego zagadnienie nalezy zwréci¢
uwage, ze w przypadku nieruchomosci zajetych pod droge
publiczng lub znajdujacych si¢ w liniach rozgraniczajacych
pas drogi publicznej, ktdre staly sie zbedne na cel wskaza-
ny w decyzji o wywlaszczeniu, nie jest mozliwy ich zwrot
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z uwagi na tre$¢ art. 2a ustawy o droga publicznych, '*.
Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze ,,Z przepisu art.
2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami wynika, ze ustawa ta w zakresie gospodarki nie-
ruchomosciami nie narusza innych ustaw. Skoro katalog
okreslonych w tym przepisie ustaw ma charakter otwar-
ty (o przykladowym wymienieniu w tym przepisie aktow
prawnych przesadza zwrot ,w szczegdlnosci”), to nalezy
przyjaé, ze do ustaw szczegdlnych, o ktérych mowa w tym
przepisie zalicza si¢ ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych. Tak wigc przepisy innych ustaw, zaréw-
no wymienionych tam przykladowo w cyt. art. 2, jak i tam
niewymienionych np. ustawa z dnia 21 czerwca 1985 r.
o drogach publicznych i inne, nalezy uznac za przepisy od-
rebne, ktore majg pierwszenstwo w ich stosowaniu. Zgod-
nie z art. 2a ustawy o drogach publicznych drogi krajowe
stanowig wlasnos¢ Skarbu Panstwa, a drogi wojewodzki,
powiatowe i gminne stanowia wlasno$¢ wlasciwego sa-
morzadu wojewodztwa, powiatu lub gminy. Przepis ten
okresla strukture wlasnosciowa drég publicznych w spo-
sob niedopuszczajacy wyjatkdéw. Z przepisu tego wynika
zarazem zakaz przenoszenia wlasnosci drog publicznych
na rzecz podmiotéw innych niz wymienione w tym prze-
pisie. A zatem z woli ustawodawcy drogi publiczne zostaly
zaliczone do kategorii rzeczy o ograniczonym obrocie. Je-
dyna dopuszczalna forma obrotu nieruchomos$ciami zaje-
tymi pod drogi publiczne moze polega¢ na przenoszeniu
wlasnos$ci migdzy podmiotami wymienionymi w cyt. art.
2a ustawy o drogach publicznych, wylacznie w razie zmia-
ny przynaleznosci drogi publicznej do okreslonej kategorii
( por. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 12 lu-
tego 2009 r., sygn. akt I OSK 361/08)."*
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