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STRESZCZENIE

Artykut dotyczy instytucji zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Pierwsza czg$¢ jest poswigcona
nakresleniu wywlaszczenia jako wtadczej konstrukcji prawa publicznego w swietle elementarnych
zasad konstytucyjnych oraz calego polskiego porzadku prawnego. Wywlaszczenie opisano, wymie-
niajgc 1 omawiajac poszczegodlne jego przestanki, zar6wno pozytywne, jak i negatywne. We wiasci-
wej czesci tekstu autor skupia si¢ na ustawowej instytucji zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci,
opisanej w art. 136 i n. ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami, wokot
ktorej — w Swietle serii wywlaszczen dokonanych w trakcie rozwoju powojennego systemu politycz-
nego Polski — narosto sporo watpliwosci prawnych. W opracowaniu jest rozwazana kazda istotna
przestanka zwrotu, miedzy innymi kwestia uznania nieruchomosci za zb¢dna na cele wywlaszczenia
(w doktrynie wydaje si¢ ona by¢ niedyskutowana nalezycie), z omoéwieniem przy tym glownych
pogladéw doktryny i orzecznictwa. Autor wysuwa kilka istotnych postulatow de lege ferenda w celu
jasniejszego uksztaltowania wyzej wymienionej konstrukcji.

Stowa kluczowe: zwrot; wywlaszczenie; nieruchomos$c; zbednosé; gospodarka nieruchomos$ciami

WSTEP

Instytucje zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci reguluje ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami' w art. 137 i n. Konstrukcja
wywlaszczenia, jako jeden z najdobitniejszych przejawow wiadztwa, ktére ma
administracja publiczna, opisana jest w art. 112 i n. wyzej wymienionej ustawy.
W zwiazku z doniostoscig prawng i ekonomiczng zwrotu wywtaszczonej nieru-

! Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (t.j. Dz.U. z 2015 r.,
nr 1774), dalej jako: u.g.n.
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chomosci szczegdlnie wazna jest w tym przypadku wyktadnia przepiséw doty-
czacych tej konstrukcji, ktora powinna uwzglednia¢ wyjatkowy charakter instytu-
cji poprzez ochrong praw podmiotu wywlaszczonego, a jednoczesnie zapewniaé
pewnos$¢ prawa i skuteczne wykonywanie celow publicznych objetych decyzja
o wywlaszczeniu. Jako problem jawi si¢ tutaj czeste odwolywanie sie literatury przy
interpretowaniu tekstu ustawy do sposobu wyktadania przepisow prawa cywilnego,
co — biorac pod uwagg publicznoprawny charakter przepiséw dotyczacych zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci — nalezy uzna¢ za niewtasciwe. W celu petnego
omoOwienia zagadnienia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci konieczna wyda-
je sie uprzednia analiza przepiséw statuujacych samg instytucje wywtlaszczenia,
zaro6wno rangi konstytucyjnej, jak i ustawowej. W przeciwnym wypadku wywod
stanowilby niepelny obraz instytucji bedacej przedmiotem artykutu.

INSTYTUCJA WYWLASZCZENIA W SWIETLE KONSTYTUCJI
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ ORAZ USTAWY O GOSPODARCE
NIERUCHOMOSCIAMI

Przede wszystkim nalezy stwierdzié, ze zasadniczo ustrdj Rzeczypospolitej
Polskiej chroni prawo wiasnos$ci. Wynika to wprost z Konstytucji RP? z art. 21 ust. 1.
Czes¢ autorow twierdzi, ze ,,zagwarantowanie prawa wtasnosci nie oznacza bynaj-
mniej, ze jest ona nienaruszalna™. To okre$lenie wydaje si¢ jednak zbyt radykalne.
Nalezy bowiem przyjaé, ze wlasnos¢ wedlug Konstytucji RP jest w istocie swej
nienaruszalna, poniewaz zasadniczo kazde jej naruszenie spotyka si¢ z negatywna
dla naruszajacego reakcja przewidziang przez prawo. Bardziej odpowiednie wy-
daje si¢ stwierdzenie, ze zasada ochrony wlasnosci nie jest zasadg absolutng, gdyz
juz sam art. 21 ust. 2 przewiduje wyjatek w postaci wywlaszczenia. Mozliwo$¢
wywlaszczenia ogranicza nastgpnie art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, ktory stanowi
wylaczno$¢ ustawy jako podstawy wywlaszczenia.

Wywtlaszczenie w rozumieniu art. 21 Konstytucji RP nalezy interpretowac
szeroko. Konstytucyjne pojecie wywlaszczenia nie pokrywa si¢ w zwigzku z tym
z konstrukcja prawng z art. 112 u.g.n. W $wietle tego artykutu wywtaszczenie
winno by¢ uymowane jako ,,wszelkie przypadki przymusowej ingerencji panstwa
W uprawnienie przystugujace innym podmiotom prawnym wobec okreslonej rze-

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 ze zm.).

3 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 26,
za: L. Klat-Wertelecka, [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami. Komentarz, Warszawa 2015, LexOmega nr 9662, http://lex.adm.uj.edu.pl/lex/index.
rpc?&fromHistory=false [dostep: 22.08.2016].
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czy, w szczeg6lnosci nieruchomosci™, nie zas$ — jak twierdzi czes¢ przedstawicieli
doktryny — jako ,,kazde przymusowe odj¢cie wlasnosci na cel publiczny i na rzecz
podmiotu publicznego’. Nie wida¢ bowiem przestanek, aby wywlaszczenie z art.
21 ust. 2 Konstytucji RP ograniczac¢ jedynie do prawa wtasnosci. Bytoby to niezro-
zumiate w perspektywie regulacji art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze
wywlaszczenie prawa wlasnosci musi by¢ dokonane na podstawie ustawy. Gdyby
ustrojodawcy chodzito o ograniczenie rozumienia wywlaszczenia z art. 21 ust. 2
tylko do prawa wlasnosci, to juz w tym przepisie by stwierdzit, ze uregulowanie
takiego aktu nalezy do materii ustawowej. W zwiagzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze
w $wietle przepisow Konstytucji RP wywlaszczenie w ogdlnosci nie jest obwaro-
wane wymogiem regulacji ustawowej, zas wywlaszczenie wlasnosci na podstawie
art. 64 ust. 3 wymaga formy ustawy.

Konstytucja RP nie ogranicza wywtlaszczenia tylko do nieruchomosci. Literalne
brzmienie art. 112 u.g.n. wskazuje jednak, ze regulacja ta dotyczy tylko nieru-
chomosci. W zwigzku z tym, mimo ze Konstytucja RP nie wyklucza mozliwosci
wywlaszczenia ruchomosci, trzeba stwierdzi¢, ze ustawa o gospodarce nierucho-
mos$ciami nie daje w zadnym razie ku temu podstaw.

Z przepisu art. 112 u.g.n. wynika szereg elementow, jakimi cechuje si¢ wy-
wilaszczenie, na ktore wskazywano juz w literaturze®. Po pierwsze, wywlaszczy¢
mozna, jak juz wyzej wskazano, tylko nieruchomos¢, o ile jest polozona na obszarze
przeznaczonym w planie miejscowym na cele publiczne lub co do ktorej wydano
decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Po drugie, instytucja polega na pozbawieniu lub ograniczeniu prawa rzeczo-
wego. Chodzi tutaj zarowno o prawo wiasnosci, prawo uzytkowania wieczyste-
go, jak 1 ograniczone prawa rzeczowe. W zadnym razie nie jest dopuszczalne
wywlaszczenie prawa obligacyjnego, takiego jak najem czy dzierzawa. Ponadto
ograniczenie prawa rzeczowego moze polegac albo na stricte ograniczeniu moz-
liwosci korzystania z niego, albo na ustanowieniu nowego ograniczonego prawa
na nieruchomosci. Stusznie wskazuje sig, ze mozliwosci takiego ograniczenia nie
mozna sprowadzac tylko do ustanowienia takiego prawa’.

Po trzecie, wywlaszczenie musi by¢ dokonane w drodze decyzji. Decyzja
ta, oprocz okre$lonych w art. 107 § 1 Kodeksu postepowania administracyjne-

4 G. Bieniek, S. Rudnicki, M. Gdesz, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa
2013, LexOmega nr 203644, http://lex.adm.uj.edu.pl/lex/index.rpc?&fromHistory=false [dostep:
22.08.2016].

> B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami. Podstawy prawne, Warszawa 2014, Lex-
Omega nr 213849, http://lex.adm.uj.edu.pl/lex/index.rpc?&fromHistory=false [dostep: 22.08.2016].

¢ W. Ramus, Wywlaszczenie nieruchomosci, Warszawa 1988, s. 28, za: L. Klat-Wertelecka,
op. cit., art. 112,

7 @G. Bieniek, S. Rudnicki, M. Gdesz, op. cit.
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go® podstawowych wymagan, musi spelniaé¢ szczegdlne wymagania okre§lone
w art. 119 u.g.n. — migdzy innymi wskazywaé cel publiczny, na ktory dokonuje
si¢ wywlaszczenia. Pojecie celu publicznego zdefiniowano ustawowo w sposob
wyczerpujacy w art. 6 u.g.n. (cele s wymienione enumeratywnie)’. Musi on by¢
sci$le powigzany z prawami i obowigzkami wtadzy publicznej, nie wytaczajac pu-
blicznej administracji $wiadczacej'’. To, ze wywlaszczenie z istoty swej jest aktem
indywidualnym, skierowanym do konkretnego podmiotu, odrdznia je wyraznie od
instytucji nacjonalizacji, ktora jest przeprowadzana za pomoca przepisow rangi
ustawowej i obejmuje szersza grupe podmiotdw. Z aktami prawnymi tego typu
mieliSmy do czynienia w okresie ksztattowania si¢ powojennego ustroju Polski
w latach 40. 1 50. XX w.!!

Po czwarte, ust. 3 art. 112 u.g.n. statuuje dwie kolejne przestanki wywtlaszcze-

nia, a mianowicie:

— cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane w inny sposob niz przez pozba-
wienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci. Wynika to z faktu, ze
wywlaszczenie (jak i w ogodle uzycie wladztwa administracyjnego) powinno
by¢ przez organ stosowane zawsze jako ultima ratio. Nalezy przyjac przy
tym, ze przestanka ta jest spetniona, gdy inne osiggnigcie celu jest wyklu-
czone'?, wiec jezeli istnieje chocby cien szansy uniknigcia wywlaszczenia,
to organ powinien z tej mozliwosci skorzystac,

— prawa, ktére majg by¢ przedmiotem wywlaszczenia, nie moga by¢ nabyte
w drodze umowy. Chodzi tutaj nie tylko o brak zgody potencjalnie wywtasz-
czanego na zbycie prawa przez umowe. Dotyczy to takze nieruchomosci
o tzw. nieuregulowanym statusie prawnym, tj. gdy uprawnieni sg nieznani
lub nie mozna ich odnalez¢.

INSTYTUCJA ZWROTU WYWLASZCZONE]J NIERUCHOMOSCI

Instytucje¢ zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci statuuje art. 136 u.g.n. Ust. 1
stanowi przede wszystkim zakaz uzycia nieruchomosci na inne cele niz okreslone
w decyzji o wywlaszczeniu. Jest to emanacja zasady zwigzania organu decyzja

§ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
72016 r., nr 23), dalej jako: k.p.a.

® M. Szalewska, Wywlaszczenie nieruchomosci, Torun 2005, s. 99, za: L. Klat-Wertelecka,
op. cit., art. 112.

10 B. Wierzbowski, op. cit.

" G. Bieniek, S. Rudnicki, M. Gdesz, op. cit.

12 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warsza-
wa 2014, LexOmega nr 8979, http://lex.adm.uj.edu.pl/lex/index.rpc?&fromHistory=false [dostep:
22.08.2016].
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z art. 110 k.p.a. Nastepnie ust. 2 i 3 stanowig dwie oddzielne podstawy do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci. Ust. 2 méwi o zmianie celu, na jaki nieruchomos¢
ma zosta¢ przeznaczona, za$ ust. 3 wraz z art. 137 wprowadzaja pojecie zbednosci
na cele wywlaszczenia. Ust. 5 art. 136, korespondujacy bezposrednio z ust. 2 1 3
wyzej wymienionego artykutu, wprowadza termin 3 miesi¢cy od dnia otrzymania
zawiadomienia o mozliwos$ci zwrotu, po bezskutecznym uplywie ktérego wygasa
mozliwo$¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Jak podnosi Trybunat Konsty-
tucyjny w orzeczeniu SK 22/01'3, zwrot nieruchomosci wywlaszczonej w powyz-
szych przypadkach jest oczywistg konsekwencja przestanek wywlaszczenia z art.
21 ust. 2 Konstytucji RP. W literaturze podnosi sig, ze mozliwy jest zwrot jedynie
prawa pozbawionego, a nie ograniczonego'‘. Decyzja w przedmiocie zwrotu ma
funkcje restytucyjna, czyli przywracajaca okreslony stan prawny. Ma ona charakter
konstytutywny 1 wedtug przewazajacej czesci autorow wywotuje bezposrednie
skutki cywilnoprawne's. Dyskusyjnym aspektem jest natomiast zakres zastosowania
art. 136 u.g.n. W doktrynie sporne jest, czy mozna zwrécic tylko nieruchomo$é
wywlaszczong na podstawie obowigzujacej ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, czy réwniez pod rzadami innych aktéw prawnych. Nalezy przyjac, ze
sformutowanie uzyte w ustawie (,,zwrot wywlaszczonej nieruchomosci”) odnosi
si¢ do wszystkich aktow wywlaszczenia, bez wzgledu na moment dokonania tego
aktu. Ustawa bowiem nie rozrdznia, czy chodzi o wywlaszczenie na podstawie
niniejszej ustawy czy nie, wigc pojecie ,,wywlaszczenie” trzeba interpretowac
abstrakcyjnie jako instytucje prawa publicznego, a nie samej ustawy o gospodarce
nieruchomosciami'®.

Z zupekie innym przypadkiem mamy do czynienia, analizujac przepis art. 216
u.g.n. Stanowi on, ze przepisy o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci stosuje si¢
odpowiednio do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa.
Dalej ustawa wymienia podstawy, do ktérych stosuje si¢ przepisy tego rozdziatu.
Uzycie przez ustawodawcg okreslenia ,,przejecie i nabycie nieruchomosci na rzecz
Skarbu Panstwa” nalezy uzna¢ za pojecie szersze od wywlaszczenia. Chodzi tutaj
o przypadki inne niz wywlaszczenie, do ktorych na podstawie art. 216 stosuje si¢
przepisy u.g.n. dotyczace zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci'’.

13 Wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01 (Dz.U. z 2001 r., nr 129, poz. 1447).

4 E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., art. 136.

15 Por. np. M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 1087; T. Wos, Wywlaszczanie i zwrot wywlaszczonych nieruchomosci, Warszawa 2011, s. 547;
E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., art. 136.

1o G. Bieniek, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red. G. Bieniek, War-
szawa 2008, s. 692; T. Wos, op. cit., s. 398; P. Wojciechowski, [w:] Ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami. Komentarz, red. P. Czechowski, Warszawa 2015, LexOmega nr 10144, http://lex.adm.
uj.edu.pl/lex/index.rpc?&fromHistory=false [dostep: 22.08.2016].

17 Por. wyrok TK z dnia 9 grudnia 2008 r., SK 43/07 (Dz.U. z 2008 ., nr 223, poz. 1476).
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Wywtlaszczajacy nie moze uzywaé nieruchomosci w celu innym niz wskazany
w decyzji wywlaszczeniowej. Zakaz ten obowigzuje do momentu wyraznej lub
milczacej (przez nieztozenie w ciggu 3 miesigcy wniosku o zwrot) zgody wy-
wlaszczonego lub jego spadkobiercy. Nasuwa si¢ pytanie, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem ,,uzycie nieruchomosci”. Wedtug Sadu Najwyzszego'® jest to nie tylko
gospodarcze przeznaczenie nieruchomosci i jej fizyczne wykorzystanie, ale takze
rozporzadzanie nieruchomos$cia w drodze czynno$ci prawne;.

W kwestii samego wniosku o zwrot narosto sporo watpliwosci. Przede wszyst-
kim trzeba stwierdzi¢, ze termin trzymiesigczny nie podlega przywroceniu. Po jego
uptywie uprawnienie do zwrotu wygasa. Jezeli do ztoZenia wniosku uprawnionych
jest kilka osob, to mamy do czynienia z jedng sprawg administracyjng. Aby do-
kona¢ skutecznego ztozenia tego wniosku, wszyscy uprawnieni musza to zrobic,
poniewaz przystuguje im w tym przypadku legitymacja tagczna. Wynika z tego fakt,
ze termin 3 miesigcy ptynie dopiero po zawiadomieniu ostatniego uprawnionego
o mozliwo$ci zwrotu'®, Czg$¢ przedstawicieli doktryny przyjmuje tutaj niezalezno$é
biegu termindw, lecz nalezy zauwazyc¢, ze gdyby termin bezskutecznie minat co do
pierwszego z uprawnionych, to wtedy ztozenie wniosku przez reszte uprawnionych
w terminie nie mogtoby prowadzi¢ do zwrotu wywtaszczonej nieruchomog$ci®.

W przypadku powzigcia zamiaru zmiany celu wykorzystania nieruchomosci
ustawa naktada na wywlaszczajacego obowigzek poinformowania o tym wy-
wlaszczonego. Nie musi on jednak tego robié, jesli nie wykona celu z decyzji
0 wywlaszczeniu, ale tez nie zmieni tego celu na inny*'. Gdy sam akt zawiado-
mienia konkretnej osoby jest niemozliwy (np. jest ona nieznana), mozliwe jest
obwieszczenie tego faktu na podstawie art. 49 k.p.a. Warto podkresli¢, ze organ
ma obowiazek poszukiwania z urzedu poprzedniego wtasciciela lub jego spadko-
biercy. Nie musi przy tym poszukiwa¢ uprawnionych, ktérzy nie ztozyli wniosku,
a jedynie informowac strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. o mozliwosci ztozenia
wniosku o zwrot?2.

Problem pojawia si¢, gdy organ ztamie zakaz uzycia nieruchomosci i wyko-
rzysta ja na cel inny niz okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, i to bez zawiado-
mienia. Sad Najwyzszy* uwaza, ze podmiot wywlaszczajacy nie moze dokonywaé
skutecznych czynno$ci prawnych przy korzystaniu z nieruchomosci w innym celu
(np. zbycia jej bez wykonania celu wywlaszczenia), a kazda czynnos$¢ naruszajgca

18 Wyrok SN z dnia 8 sierpnia 2001 r., I CKN 1102/98, LEX nr 110623.
E. Mzyk, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami..., s. 476.
P. Wojciechowski, op. cit., art. 136.

2 T. Wos, op. cit., s. 364.

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 stycznia 2009 r., IT SA/Kr 1119/08, LEX nr 531021.

2 Wyrok SN z dnia 30 kwietnia 1987 r., IIl CZP 19/87, OSNC 1988/7-8/96; wyrok SN z dnia
21 czerwca 2007 r., IV CSK 81/07, Biul. SN 2007/12/11.
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zakaz jest niewazna na podstawie art. 58 § 1 k.c.** Zajmujgc takie stanowisko, na-
lezatoby uzna¢, ze zakaz z art. 136 ust. 1 jest swoistym ograniczeniem wlasnosci
podmiotu wywlaszczajacego. Nie dotyczy to sytuacji, gdy wczesniej wykonano
cel okreslony w wywlaszczeniu, a nastgpnie wykorzystano nieruchomos¢ na inne
cele®. W innych orzeczeniach Sagd Najwyzszy stwierdzit, ze ztamanie tego zakazu
nie moze powodowac niewaznosci czynnosci prawnej i prowadzi tylko do odpo-
wiedzialnosci odszkodowawczej*. Wreszcie wedtug czgséci autorow?’ (miedzy
innymi T. Wosia czy J. Szachutowicza) istnieje tutaj mozliwos$¢ zastosowania art.
59 k.c., aby uzna¢ czynno$¢ prawng za nieskuteczng wobec pokrzywdzonego przez
nig uprawnionego do zwrotu nieruchomosci. Analizujac wyzej przedstawione za-
patrywania literatury i orzecznictwa, godzi si¢ stwierdzi¢, ze wlasciwe wydaje si¢
uznanie za niewazne czynno$ci prawnych dokonanych przez wywtlaszczajacego
wraz ze ztamaniem zakazu z art. 136 ust. 1 u.g.n. Art. 58 § 1 k.c. stanowi wprost,
Ze czynnos$¢ prawna sprzeczna z ustawa jest niewazna. Art. 136 ust. 1 u.g.n. wyraz-
nie wskazuje za$, ze nieruchomo$¢ nie moze by¢ uzyta na inny cel niz wskazany
w decyzji o wywlaszczeniu. Jakakolwiek czynno$¢ prawna (w rozumieniu prawa
cywilnego), ktora prowadzitaby do uzycia tej nieruchomosci na cele inne niz okre-
slone w wywlaszczeniu, prowadzitaby zatem jednocze$nie do wywotania stanu
sprzecznego z art. 136 ust. 1 u.g.n., tj. do wypelnienia hipotezy art. 58 § 1 k.c. Nie
ma wobec tego podstaw, aby taka czynno$¢ wywotywata skutki prawne.

Kolejng kwestig nasuwajgca pytania jest to, na jaki cel organ moze przeznaczy¢
nieruchomos¢, gdy zakaz z art. 136 ust. 1 u.g.n. juz go nie obowigzuje. Nalezy
stwierdzi¢, ze musi to by¢ cel publiczny, a nie jakikolwiek cel. Co prawda, art.
136 u.g.n. nie precyzuje tej kwestii, ale robi to Konstytucja RP w art. 21 ust. 2,
wskazujac na cel publiczny. Poprawna jest tez konstatacja, ze cel ten musi wynikac
z zawiadomienia. Poglady nauki nie sg jednak w pelni jednolite, jezeli chodzi o to
twierdzenie?.

Czes$¢ przedstawicieli doktryny twierdzi, ze w przypadku wielosci uprawnio-
nych do zwrotu, gdy jeden z nich wystapi z wnioskiem o zwrot, to organ nie moze
uzy¢ nieruchomosci na inny cel®. Przyjmuje si¢, ze jeden wniosek nie jest w tej
sytuacji wystarczajacy do uzyskania zwrotu (patrz wyzej).

24 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2016 r., nr 380), dalej jako: k.c.

» Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 r., P 12/11 (Dz.U. z 2012 r., poz. 1472).

26 Wyrok SN z dnia 30 kwietnia 1987 r., IIl CZP 19/87, OSNC 1988/7-8/96; wyrok SN z dnia
21 czerwca 2007 r., IV CSK 81/07, Biul. SN 2007/12/11; P. Wojciechowski, op. cit., art. 136.

27 J. Szachutowicz, Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2005, s. 203; T. Wos, op. cit., s. 36.

2 Stanowisko pozytywne w tym wzgledzie prezentuje P. Wojciechowski (op. cit., art. 136),
za$ poglad odmienny ma J. Szachutowicz (op. cit., s. 201), uwazajac, ze brak ztozenia wniosku
w terminie 3 miesi¢cy powoduje mozliwo$¢ wykorzystania nieruchomosci na jakikolwiek cel.

2 T. Wos, op. cit., s. 362; P. Wojciechowski, op. cit., art. 136.
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Zbgdnos¢ nieruchomosci na cel wskazany w decyzji wywlaszczeniowej,
okreslona w art. 137 u.g.n., jest rOwniez podstawa do domagania si¢ zwrotu wy-
wlaszczonej nieruchomosci. Przepis ten stanowi o przestankach uznania nierucho-
mosci za zbedna na cele wywlaszczenia. Jest to odpowiednio brak rozpoczecia prac
zwigzanych z realizacjg celu mimo uplywu 7 lat od dnia, w ktorym decyzja stala
si¢ ostateczna lub fakt, ze celu nie zrealizowano mimo uptywu 10 lat od tego dnia.
Wiasciwie bezkrytycznie przyjmuje sie, ze jest to zamkniety katalog przestanek
uznania nieruchomosci za zbedna na cele wywlaszczenia. Nalezy jednak zwrocic
uwage, ze art. 137 ust. 1 u.g.n. wskazuje literalnie na fikcje prawna. Chodzi tu-
taj o zwrot ,,nieruchomo$¢ uznaje si¢ za zbedng”. Mozna z tego wyprowadzi¢
wniosek, ze pojecie nieruchomosci zbgdnej na cele wywlaszczenia jest nieostre
i powinno by¢ za kazdym razem oceniane przez organ administracji publiczne;j,
aart. 137 u.g.n. nakazuje organowi uznac za zbe¢dng nieruchomos$¢ w przypadkach
w tym przepisie okreslonych, bez wzgledu na to, czy rzeczywiscie stala si¢ ona
zbedna na cele wywlaszczenia.

Celowe jest tutaj postuzenie si¢ przyktadem. Organ wywlaszcza nieruchomosé¢
celem budowy szpitala, ale nie otrzymuje dofinansowania z funduszy unijnych,
na ktore liczyl, dokonujac wywtaszczenia. W zwigzku z tym przez 8 lat nie zaczat
budowy ze wzgledu na brak srodkéw. Z logicznego punktu widzenia nie mozna
stwierdzi¢, ze dziatka jest zbedna na cele budowy szpitala, nadal bowiem planuje
si¢ w przysztosci go wybudowacé. Przyja¢ wiec nalezy, ze art. 137 u.g.n. ma tylko za
zadanie przez fikcje prawng przerwac stan niepewnos$ci prawnej. Petni on funkcje
gwarancyjna i jest emanacja zasady wywtaszczenia jako srodka ultima ratio. Trzeba
podkresli¢, ze nieruchomo$¢ mozna uznac¢ za zbedna na cele wywlaszczenia takze
w innych przypadkach niz wskazane w art. 137 u.g.n. W $Swietle art. 136 ust. 3
podstawa zwrotu jest jednak tylko zbednosc¢ okreslona w art. 137 u.g.n. Powyzszy
przyktad moze tez dziata¢ w ,,odwrotnym” stanie faktycznym, gdyz nieruchomos¢
moze sta¢ si¢ zbgdna rowniez przed uptywem przewidzianych w przepisie termi-
néw. Nielogiczne bytoby wtedy oczekiwanie na uptynigcie tego terminu, gdy np.
dziatka nie jest w ogole uzytkowana. De lege ferenda nalezy stwierdzié, ze powin-
no si¢ rozszerzy¢ zastosowanie art. 136 ust. 3 u.g.n. o inne przypadki zbgdnosci
nieruchomosci na cele wywtlaszczenia. De lege lata natomiast przestanki zwrotu
sg ograniczone jedynie do zbednosci w rozumieniu art. 137 u.g.n.

W zwiazku z literalnym brzmieniem art. 137 u.g.n. kluczowe jest ustalenie,
co znaczy stwierdzenie: ,,rozpoczac prace zwigzane z realizacja celu”. Ma to bo-
wiem znaczacy wptyw na to, jaka nieruchomo$¢ mozemy uznaé¢ w $wietle ustawy
za zbg¢dna na cele wywlaszczenia. Stusznie podnosi si¢*’, ze nie wystarczg tutaj
czynnosci formalne. Konieczne sg dziatania faktyczne zmierzajace do wykonania

30 Zob. m.in. P. Wojciechowski, op. cit., art. 137.
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celu wywlaszczenia. Za takie prace nie mozna uzna¢ prac projektowych, przygo-
towawczych czy prowadzonych poza nieruchomoscig?!.

Nie do konca jasne byto znaczenie okre$lenia: ,,zwrot nieruchomosci w czesci”.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie trafnie podniost, ze co prawda nie
ma w ustawie zakazu zwrdcenia utamkowej czes$ci nieruchomosci, ale w przepisie
art. 137 ust. 2 u.g.n. mowi si¢ o nieruchomosci, a nie o udziale we wiasnosci nie-
ruchomosci. Chodzi tutaj zatem o cz¢s$¢ fizyczng nieruchomosci®.

Mimo literalnego brzmienia art. 136 u.g.n., ktéry méwi tylko o poprzednim wta-
scicielu lub jego spadkobiercy, nalezy przyjac, ze do zadania zwrotu sg tez upraw-
nione inne podmioty, ktore moga by¢ pozbawione prawa przez wywtaszczenie (np.
uzytkownik wieczysty). Zwrotu moze zadac osoba fizyczna, prawna lub jednostka
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej. Ponadto, gdy wywtlaszczenia
dokonano po uptywie terminu zasiedzenia, podmiotem uprawnionym do zwrotu
jest wlasciciel, ktory nabyt nieruchomos¢ przez zasiedzenie. Nie jest przy tym
istotne, czy zapadto w tej sprawie orzeczenie o stwierdzeniu zasiedzenia (ma ono
charakter deklaratoryjny)*. Jako ze prawo do zwrotu nieruchomosci wywtaszczo-
nej nalezy pojmowac jako publiczne prawo podmiotowe, jest ono niezbywalne*.
T. Wos podkresla, ze ,,za spadkobiercow nie mozna [...] uzna¢ nastgpcow prawnych
poprzedniego wilasciciela bedacego osobg prawng™™.

Dyskusyjne jest to, czy uprawnienie do zwrotu przystuguje, gdy nieruchomos¢
zostala co prawda wykorzystana na cele wywlaszczenia, ale dopiero po uptywie
terminéw okreslonych w art. 137 u.g.n. Dominujacy poglad to ten, ktérego zwo-
lennicy przyjmuja, ze w takiej sytuacji mozna zwrdcic¢ nieruchomos¢ (po 7 latach,
10 latach)*. Jego przeciwnicy za$ uwazaja, ze takiego rozumowania nie da si¢ pogo-
dzi¢ z zasadg stabilno$ci porzadku prawnego. Warto zwrdci¢ uwage np. na sytuacje,
gdy na terenie wywtlaszczonej nieruchomosci wybudowano droge publiczng lub
kopalni¢. W tym przypadku przyznanie uprawnienia do zwrotu bytoby nielogiczne
i niecelowe. Poglad ten zostal wyrazony miedzy innymi przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w Krakowie, ktory stwierdzit, ze jezeli ,,cel wywlaszczenia zostat
zrealizowany, to zwrot nie jest mozliwy bez wzglgdu na to, kiedy realizacja nastapi-

31

E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., art. 137.
2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 stycznia 2009 r., IT SA/Kr 1119/08, LEX nr 531021.

33 Wyrok NSA z dnia 10 maja 1999 r., IV SA 811/97, ONSA 2000/2/80.

3% Postanowienie SN z dnia 27 lutego 2002 r., IIT CKN 520/00, OSNC 2003/2/26; wyrok NSA
z dnia 27 kwietnia 2007 r., T OSK 844/06, LEX nr 329149.

35 T. Wos, op. cit., s. 547.

36 Wyrok NSA z dnia 4 wrze$nia 2003 r., II SA/Gd 1552/00, LEX nr 298527; wyrok NSA
z dnia 1 pazdziernika 2010 r., | OSK 1612/09, LEX nr 745102; wyrok NSA z dnia 25 marca 2011 r.,
10OSK 777/10, LEX nr 1079826; wyrok NSA w Warszawie z dnia 2 czerwca 2011 r.,  OSK 1125/10,
LEX nr 1082567.

[
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1a™7. Majac na uwadze cel instytucji zbednosci na cele wywlaszczenia, nie mozna
si¢ zgodzi¢, ze w jakimkolwiek przypadku po zrealizowaniu celu wywlaszczenia
zwrot jest mozliwy, a zatem nalezy poprze¢ stanowisko Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie. Art. 137 u.g.n., jak juz wyzej wskazano, ma na
celu zakonczenie stanu niepewnos$ci prawnej, ktora w przypadku zrealizowania
celu wywtlaszczenia nie istnieje.

Zwrot jest mozliwy tylko wtedy, gdy wywlaszczone prawo do nieruchomosci
nadal przyshuguje podmiotowi wywtaszczajacemu (nie jest np. dopuszczalny zwrot,
gdy wywlaszczenia dokonat Skarb Panstwa, a nastgpnie nieruchomos$¢ zostata
objeta komunalizacja na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego)*®.

Problematyczna jest nieporuszana w literaturze kwestia odszkodowania za
wywlaszczenie i obowigzek jego zwrotu. Przepis art. 136 ust. 3 in fine u.g.n. prze-
widuje bowiem zwrot odszkodowania przy zwrocie nieruchomosci, gdy ta stala
si¢ zbedna na cele wywlaszczenia. W domysle mozna przyjaé, ze chodzi o calosc¢
odszkodowania. Trzeba wzia¢ jednak pod uwage fakt, ze wywtaszczajacy posiadat
przez okres od wywlaszczenia do zwrotu wladztwo nad rzecza, a uprawniony do
zwrotu nie, w zwigzku z tym nalezy mu si¢ odszkodowanie za ten okres. Wydaje sig,
Ze nie mozna przyjac tutaj miarkowania odszkodowania ze wzgledu na charakter
prawa publicznego i uzycie wladztwa w realiach wywlaszczenia. Zarazem nic nie
stoi na przeszkodzie, aby uprawniony domagat si¢ wynagrodzenia od panstwa na
podstawie k.c. Podkreslenia wymaga przy tym fakt, ze u.g.n. nie moze by¢ pod-
stawg do tego typu roszczen.

Nieruchomo$¢ jest zwracana na mocy samej decyzji administracyjnej o zwrocie.
Nie mozna zgodzi¢ si¢ z tym, ze nieruchomos$¢ zamienna rowniez zostaje zwrocona
na tej podstawie. W momencie wywlaszczenia staje si¢ ona bowiem wlasnoscia
wywlaszczanego, wiec w celu odebrania mu wlasnosci konieczna jest jego czynnosc¢
prawna, wymagajaca okreslonej formy na podstawie k.c. Inna wyktadnia prowa-
dzitaby do sprzecznosci z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Do pozbawienia wtasnosci
nieruchomosci na mocy decyzji potrzebna bytaby kolejna decyzja o wywlaszcze-
niu nieruchomosci, tym razem zamiennej, do ktorej, co oczywiste, nie ma w tym
przypadku przestanek.

PODSUMOWANIE

Tytulem podsumowania nalezy stwierdzi¢, ze przepisy dotyczace wywlaszcze-
nia oraz zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci nie zawsze sa sformutowane w spo-
sob w pelni jasny i zrozumiaty. De lege ferenda mozna wskaza¢ przede wszystkim

37 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20 marca 2015 r., IT SA/Kr 155/15, LEX nr 1787534.
3% M. Wolanin, op. cit., s. 1060.
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wspomniane rozszerzenie zastosowania art. 136 u.g.n. rowniez o inne przypadki
zbednos$ci nieruchomosci na cele wywtlaszcezenia. Przysporzytoby to regulacji
elastycznosci 1 poprawitoby skuteczno§¢ wypetniania jej funkcji gwarancyjnej,
tak istotnej w demokratycznym panstwie prawnym, w szczegolnosci ze wzgledu
na stopien ingerencji wywlaszczenia w prawa i wolnosci jednostki.

Przepisy prawne dotyczace analizowanej materii nalezy w og6lnosci uznac za
wystarczajgce do wiasciwej ochrony jednostki. Wszelkie problemy interpretacyjne,
jakie pojawiaja si¢ na gruncie ustawy, sa mozliwe do wyjasnienia przez doktryne
1 orzecznictwo, stosujace ogolne reguty racjonalnej wyktadni prawa. Nie wolno przy
tym, co trzeba podkresli¢, zapomina¢ o odmiennym charakterze przepiséw prawa
prywatnego i prawa publicznego. Jest to szczegdlnie wazne na gruncie cho¢by
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ktora taczy regulacje publicznoprawng
1 prywatnoprawng w ramach jednego aktu prawnego.

Zagadnienie zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci byto i jest zywe w dok-
trynie prawa administracyjnego glownie ze wzglgdu na seri¢ bezprawnych wy-
wlaszczen podczas ksztattowania si¢ powojennej Polski. Ponadto instytucja ta jest
zwigzana ze znacznym wkroczeniem w sfer¢ praw 1 wolnosci jednostki nie tylko
materialnie, ale tez moralnie i emocjonalnie (np. przez eksmisj¢ z wieloletniego
miejsca zamieszkania). W zwigzku z tym, formutujac ogdlne reguty postepowania,
trzeba stwierdzi¢, ze organy wywlaszczeniowe powinny traktowac te stany fak-
tyczne z duzg troskg i uwaga, stosujac prawo wywlaszczeniowe ze szczegodlnym
uwzglednieniem delikatnosci regulowanej przez nie materii.
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SUMMARY

The article considers the institution of return of expropriated estate. The first part of the text is
devoted to the expropriation itself as an imperious construction of public law in the light of elementary
constitutional rules of Polish law order. Expropriation has been described by pointing and considering
its particular premises, both positive and negative. The main part is focused on the statutory insti-
tution of return of expropriated estate, stated by Article 136 et seq of Real Estate Management Act
of August 21, 1997, around which, according to the series of expropriations performed at the time
of Polish postwar political system creation, a lot of legal doubts have arisen. The article deliberates
each of significant premises of return, for instance the acknowledgement of estate as redundant for
expropriation purposes (which seems not to be discussed in legal doctrine), deliberating the main
points of doctrine and judicature. The text comes up with a few important de lege ferenda proposals
in order to shape abovementioned construction distinctly.
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