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Przes³anki zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci
(zagadnieniawybrane)

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo�ciami1
w Dziale III zatytu³owanym: �Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawia-
nie praw do nieruchomo�ci� reguluje m.in. kwestie zwi¹zane ze zwrotem
wyw³aszczonej nieruchomo�ci. Zagadnieniu temu zosta³ po�wiêcony ca³y
rozdzia³ VI cyt. wy¿ej ustawy. W odró¿nieniu od poprzednio obowi¹zu-
j¹cej regulacji, zawartej w ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci2, obecnie obowi¹zuj¹ca ustawa
w sposób daleko bardziej wyczerpuj¹cy reguluje kwestie zwi¹zane ze
zwrotem wyw³aszczonej nieruchomo�ci. �wiadczy o tym choæby fakt,
¿e w poprzednio obowi¹zuj¹cej ustawie problematyka zwrotu wyw³asz-
czonej nieruchomo�ci zosta³a uregulowana w jednym tylko artykule � art.
69 ustawyo gospodarce gruntami iwyw³aszczaniu nieruchomo�ci.Ustawa
z dnia 21 sierpnia 1997 r. po�wiêca omawianej problematyce du¿o wiêcej
miejsca, zawieraj¹c j¹ w przepisach od art. 136 do art. 142. Ta z pozoru
wyczerpuj¹ca regulacja nie rozstrzyga jednak szeregu w¹tpliwo�ci zwi¹-
zanych ze zwrotem wyw³aszczonych nieruchomo�ci. W niniejszym
opracowaniu podjêta zostanie próba przybli¿enia niektórych z nich.

1 W dalszej czê�ci tekstu bêdzie stosowany skrót u.g.n. (tekst jedn.: Dz.U z 2000 r.
Nr 46, poz. 543).

2 Tekst jednolity: Obwieszczenie Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
z dnia 28 lutego 1991 r., Dz.U. Nr 30, poz. 127.
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Regulacja zawarta w rozdziale VI u.g.n. stanowi rozwiniêcie zasady
wyra¿onej w art. 21 pkt 2 Konstytucji, ¿e wyw³aszczenie jest dopusz-
czalne na cele publiczne i tylko za s³usznym odszkodowaniem. Zasada
ta kreuje swoiste zabezpieczenie interesów podmiotów wyw³aszczanych
(którym gwarantuje, ¿e ponios¹ �ofiarê� w interesie publicznym za s³usz-
nym odszkodowaniem), a tak¿e stanowi barierê przeciwko powstawaniu
stanów faktycznych nie tyle sprzecznych z prawem (bo wyw³aszczono
przecie¿ na cele publiczne i za s³usznym odszkodowaniem), co z po-
wszechnym poczuciem sprawiedliwo�ci (bo na wyw³aszczonej nierucho-
mo�ci nie realizuje siê zamierzonych inwestycji lub dokonuje siê inwestycji
niezgodnych z pierwotnym celem wyw³aszczenia). Nale¿y jednocze�nie
pamiêtaæ, ¿e u¿ycie nieruchomo�ci zgodnie z celem wyw³aszczenia
powoduje wyga�niêcie ekspektatywy prawa wyst¹pienia o jej zwrot i tym
sposobem ustaje swoista wiê� prawna ³¹cz¹ca poprzedniego w³a�ciciela
z podmiotem, na rzecz którego nast¹pi³o wyw³aszczenie3.
Zasadniczo przes³anki zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci zosta³y

okre�lone w art. 136 i 137 u.g.n. Nale¿y jednak¿e wspomnieæ, ¿e poza
przepisami rozdzia³uVI u.g.n. znalaz³y siê regulacje art. 216 i 229 kreuj¹ce
dodatkowe przes³anki, których ziszczenie siê przes¹dza o zwrocie lub
odmowie zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci. Przepisy te odnosz¹ siê
do zastanych w dniu 1 stycznia 1998 r. (a wiêc w dacie wej�cia w ¿ycie
ustawy o gospodarce nieruchomo�ciami) stanów faktycznych i praw-
nych, przynajmniej w czê�ci rozwi¹zuj¹c kwestie zwi¹zane ze zwrotem
wyw³aszczonych nieruchomo�ci a problematyk¹ ochrony praw osób trze-
cich, których prawa dotycz¹ nieruchomo�ci bêd¹cych przedmiotem po-
stêpowañ o zwrot (art. 229 u.g.n.) Wskazuj¹ tak¿e ustawy, których
przepisy stanowi³y podstawêwyw³aszczeñ, a obecnie przes¹dzaj¹ o upraw-
nieniu do wyst¹pienia z wnioskiem o jej zwrot (art. 216 u.g.n.). Ponadto
problematyka zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci powinna byæ rów-
nie¿ rozpatrywana pod k¹tem realizacji celów publicznych wskazanych
odrêbnymi aktami prawnymi, st¹d te¿ wymienione przepisy u.g.n. sta-
nowi¹ jedynie zasadniczy zr¹b regulacji zwi¹zanej ze zwrotem i powinny

3 J. I w u l s k i, J. Kw a � n i e w s k i,Zwrotwyw³aszczonej nieruchomo�ci,Rejent 1995,
nr 12, s. 11.
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byæ analizowane w kontek�cie pozosta³ych przepisów dotycz¹cych wy-
w³aszczenia.
Podstawow¹ przes³ank¹ umo¿liwiaj¹c¹ wyst¹pienie z roszczeniem o

zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci jest zbêdno�æ nieruchomo�ci na cel
publiczny, wskazany w decyzji wyw³aszczeniowej. Ów stan zbêdno�ci
nale¿y rozpatrywaæ w dwojaki sposób: jako zbêdno�æ odnosz¹c¹ siê do
celu wyw³aszczenia � art. 136 u.g.n. i zbêdno�æ o charakterze faktycz-
nym i mieszanym (prawnofaktycznym), która zosta³a zdefiniowana w art.
137 u.g.n.
Przede wszystkim jako zbêdno�æ nieruchomo�ci na cele wyw³aszcze-

nia mo¿na rozumieæ takie stany faktyczne, w których co prawda �odpad³�
cel publiczny wskazany w decyzji wyw³aszczeniowej, lecz istnieje po-
trzeba u¿ycia przedmiotowej nieruchomo�ci na inny cel publiczny usta-
wowo wskazany. Mamy wiêc do czynienia ze swoist¹ zamian¹ celów
wyw³aszczenia. Nale¿y jednak od razu zaznaczyæ, ¿e mo¿liwy jest tak¿e
taki stan faktyczny,w którymnieruchomo�æ zosta³awykorzystana zgodnie
z celemwyw³aszczenia, a nastêpnie, gdy cel ten sta³ siê nieaktualny (zosta³
zrealizowany przynajmniej w czê�ci), nast¹pi³a zmiana sposobu korzy-
stania z nieruchomo�ci. Taka sytuacja nie powoduje powstania roszczenia
o zwrot nieruchomo�ci. Skoro bowiem cel zosta³ zrealizowany, to pó�-
niejsze zmianysposobukorzystania znieruchomo�cimieszcz¹ siêwzakresie
uprawnieñ w³a�ciciela nieruchomo�ci i nie mog¹ skutkowaæ obowi¹zkiem
zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci4. Dopiero zamiana celów, bez
realizacji celu pierwotnie oznaczonego w decyzji wyw³aszczeniowej,
stanowiæ mo¿e podstawê do zawiadomienia, zgodnie z art. 136 pkt 2
u.g.n., poprzedniego w³a�ciciela lub jego spadkobiercy o mo¿liwo�ci wy-
st¹pienia z wnioskiem o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci, z zacho-
waniem wskazanego w ustawie trzymiesiêcznego terminu. Po bezsku-
tecznym up³ywie wskazanego terminu, tzn. niewyst¹pieniu z wnioskiem
pomimo prawid³owego zawiadomienia o takiej mo¿liwo�ci lub nie-

4 J. I w u l s k i, J. Kw a � n i e w s k i,Zwrotwyw³aszczonej nieruchomo�ci,Rejent 1995,
nr 12, s. 9 i nast.; por. tak¿e wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1994 r. IV SA 1116-1117/
93 (ONSA1995, nr 2, s. 197 i nast.). S¹d stwierdzi³, ¿e �...obowi¹zek zwrotu nieruchomo�ci
wystêpuje nie tylko w razie jako�ciowej zmiany inwestycji, lecz tak¿e w razie modyfikacji
inwestycji (zbli¿onej, lecz nie mieszcz¹cej siê w celu okre�lonym w decyzji wyw³aszcze-
niowej lub w umowie kupna-sprzeda¿y)...�.
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uzupe³nieniu wadliwego wniosku we wskazanym przez przepisy terminie
(art. 64 k.p.a.), mo¿na przyst¹piæ do realizacji nowego celu.
Nale¿y jednak¿e zauwa¿yæ, ¿e niejednokrotnie czy to w orzeczeniu

o wyw³aszczeniu, czy to w akcie notarialnym zawartym dla uzyskania
nieruchomo�ci do realizacji okre�lonych celów publicznych (a wiêc nie
wy³¹czaj¹cym mo¿liwo�ci ubiegania siê przez by³ego w³a�ciciela o zwrot
uzyskanej w ten sposób przez podmiot publiczny nieruchomo�ci), cele
publiczne by³y okre�lane w sposób bardzo ogólny, pozostawiaj¹cy sze-
rokie mo¿liwo�ci podmiotowi, na rzecz którego nastêpowa³o wyw³asz-
czenie. Przyk³adem mog¹ byæ wyw³aszczenia dokonane pod rz¹dami
ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wyw³aszczania nie-
ruchomo�ci5 (art. 3 cyt. ustawy), które dokonywane by³y dla realizacji
potrzeb wynikaj¹cych z narodowych planów gospodarczych. Niejedno-
krotnie cele inwestycyjne by³y formu³owane w sposób nieostry, np. jako
budowa osiedla mieszkaniowego X. Tego typu ogólnikowe sformu³owa-
nia powoduj¹ powstanie szeregu niejasno�ci, które dopiero na drodze
badania ka¿dego indywidualnego przypadku w kontek�cie planów urba-
nizacyjnych poszczególnych miast lub dzielnic mog¹ daæ jednoznaczn¹
odpowied� na pytanie, czy zrealizowany zosta³ cel publiczny.
Drugim przypadkiem zbêdno�ci jest sytuacja, gdy nie ma potrzeby

realizacji celu okre�lonego w decyzji wyw³aszczeniowej i nie zaistnia³a
potrzeba realizacji nowego6. Innym s³owy, znik³a przyczyna wyw³aszcze-
nia, a nieruchomo�æ nadal stanowi w³asno�æ Skarbu Pañstwa lub jed-
nostki samorz¹du terytorialnego. Istnieje wiêc stan faktyczny, w którym
nie dokonano realizacji podstawowego kryterium dopuszczalno�ci wy-
w³aszczenia, jakim jest wykorzystanie nieruchomo�ci dla celów interesu
publicznego7. W omawianej sytuacji, w odró¿nieniu od wy¿ej analizowa-

5 Tekst jedn.: Obwieszczenie Ministra Spraw Wewnêtrznych z dnia 20 marca 1961 r.,
Dz.U. Nr 18, poz. 94.

6 Podkre�liæ nale¿y, ¿e chodzi tu o cel wskazany w decyzji wyw³aszczeniowej, a nie
np. zapis wmiejscowym planie zagospodarowania przestrzennego; por. uchwa³ê SN z dnia
7 czerwca 1995 r. III CZP 67/95, w której stwierdzono, ¿e �...przeznaczenie nierucho-
mo�ci w planach zagospodarowania przestrzennego na okre�lony cel nie stanowi jeszcze
przes³anki do orzekania o jej wyw³aszczeniu i nie mo¿e stanowiæ samoistnej podstawy do
odmowy zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci...�.

7 Do omawianej sytuacji nawi¹zuje wyrok NSAz dnia 12 stycznia 1994 r. IV SA1943-
1944/92 (ONSA 1995, nr 1), który co prawda zosta³ wydany w czasie obowi¹zywania
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nej, wniosek poprzedniegow³a�ciciela lub jego spadkobiercy nie jest ogra-
niczony terminem wskazanym w art. 136 u.g.n. Wynika to z wyk³adni
literalnej art. 136 pkt 1 u.g.n., wyra�nie stanowi¹cego, ¿e �nieruchomo�æ
nie mo¿e byæ u¿yta na cel� inny ni¿ okre�lony w decyzji o wyw³aszcze-
niu�. Dalsza tre�æ tego przepisu, a konkretnie pkt 5, wskazuje trzymie-
siêczny termin do wyst¹pienia z wnioskiem o zwrot. Skoro zatem w
cytowanym przepisie mowa jest o innym celu, to nie jest to to¿same z
sytuacj¹, gdy cel wyw³aszczenia przesta³ istnieæ. Trudno zatem uznaæ,
aby w omawianym przyk³adzie mo¿liwe by³o zastosowanie wskazanego
wy¿ej terminu do wyst¹pienia z wnioskiem o zwrot wyw³aszczonej nie-
ruchomo�ci8. Na tle przedstawionej interpretacji tre�ci art. 136 u.g.n. rodzi
siê jednak pytanie, w jaki sposób poprzedni w³a�ciciel lub jego spadko-
biercama dowiedzieæ siê, ¿e znik³a przyczynawyw³aszczenia. Omawianej
sytuacji nie reguluje ¿aden przepis u.g.n. Wydaje siê zatem, ¿e wy³¹cznie
sam zainteresowany powinien �ledziæ losy wyw³aszczonej nieruchomo-
�ci, a w przypadku powziêcia informacji o zaistnieniu wy¿ej opisanych
przes³anek, wyst¹piæ do organu ze stosownym wnioskiem.
Ustawodawca wskazuje expressis verbis definicjê zbêdno�æ w tre�ci

art. 137 u.g.n. Ujêto j¹ w dwojakiej formie:
1) jako stan, gdy pomimo prawid³owego wyw³aszczenia, po up³ywie

wskazanego w ustawie terminu (7 lat) od daty uprawomocnienia siê
decyzji wyw³aszczeniowej, nie rozpoczêto prac zwi¹zanych z realizacj¹
celu wyw³aszczenia,

innego stanu prawnego, nadal jednak zachowuj¹c sw¹ aktualno�æ, W uzasadnieniu s¹d
orzek³, ¿e �...bez znaczenia s¹ przyczyny niewykorzystania nieruchomo�ci na cel okre-
�lony w decyzji o wyw³aszczeniu; wystarczaj¹c¹ przes³ank¹ jest stwierdzenie sytuacji fak-
tycznej, która wskazuje na niezrealizowanie celu okre�lonego w decyzji o wyw³aszczeniu
w dniu z³o¿enia przez by³egow³a�ciciela wniosku o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci�.
Ponadto w wyroku z dnia 4 pa�dziernika 1994 r. IV SA 1153/93 (ONSA 1995, nr 2, s.
268 i nast.) NSA stwierdzi³, ¿e �odmowa zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci mo¿e
nast¹piæ tylkowówczas, gdy zrealizowano inwestycjê objêt¹ celemwyw³aszczenia albo gdy
realizacja inwestycji wprawdzie jeszcze nie nast¹pi³a, ale obowi¹zuje wa¿na decyzja o
ustaleniu lokalizacji inwestycji. Pó�niejsze (po z³o¿eniu wniosku o zwrot) wydanie takiej
decyzji lub innej decyzji budowlanej konkretyzuj¹cej cel wyw³aszczenia mo¿e byæ ewen-
tualnie podstaw¹ ponownegowyw³aszczenia, ale nie stanowi negatywnej przes³anki zwrotu
wyw³aszczonej nieruchomo�ci�.

8 Podobnie S. R u d n i c k i, Prawo obrotu nieruchomo�ciami,Warszawa 1999, s. 712.
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2) jako sytuacjê, w której utraci³a moc decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu, a cel nie zosta³ zrealizowany.
Pierwsza z omawianych przes³anek ma charakter faktyczny, odnosi

siê bowiemdoniepodjêcia okre�lonych dzia³añ dla realizacji celuwyw³asz-
czenia, pomimo ¿e postêpowanie wyw³aszczeniowe zosta³o przeprowa-
dzone prawid³owo. W ten sposób ustawodawca zdecydowa³ siê na szcze-
góln¹ ochronê interesów podmiotów wyw³aszczanych oraz na swoiste
zabezpieczenie interesu publicznego poprzez zagro¿enie zwrotem nieru-
chomo�ci wyw³aszczonej, lecz pozostawionej bez podjêcia na niej okre-
�lonych inwestycji. Ochrona ta ma na celu, jak siê wydaje, zabezpieczenie
przed wyw³aszczaniem �na wyrost�, przy jednoczesnym zachowaniu
zaufania do podmiotów realizuj¹cych cele publiczne oraz zapobieganiu
swoistej �bezczynno�ci� w ich realizacji. Na podkre�lenie zas³uguje fakt,
¿e wymieniony wy¿ej okres biegnie od dnia, w którym decyzja wyw³asz-
czeniowa sta³a siê ostateczna, tj. wydana zosta³a w drugiej instancji lub
jako decyzja organu I instancji, od której nie wniesiono odwo³ania.
Druga z wymienionych w art. 137 przes³anek ma charakter prawno-

faktyczny, gdy¿ chodzi tu o utratê mocy decyzji lokalizacyjnej dotycz¹cej
okre�lonej nieruchomo�ci9 lub te¿ decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu (przes³anka prawna)10, przy jednoczesnymbraku
realizacji celu publicznego (przes³anka faktyczna). Obie wskazane w art.
137 ust. 1 pkt 2 przes³anki musz¹ zostaæ spe³nione kumulatywnie, aby
mo¿na by³o stwierdziæ zbêdno�æ nieruchomo�ci na cel wskazany w de-
cyzji wyw³aszczeniowej. Warto tak¿e podkre�liæ, ¿e uregulowane w art.
137 warunki zbêdno�ci nieruchomo�ci na cel okre�lony w decyzji wy-
w³aszczeniowej odnosz¹ siê bardziej do samej nieruchomo�ci ni¿ do celu

9 Do omawianej sytuacji nawi¹zuje, nadal zachowuj¹cy swoj¹ aktualno�æ, wyrok NSA
z dnia 23 maja 1991 r., w którym stwierdzono, ¿e �...przez zbêdno�æ nieruchomo�ci na
cel wyw³aszczenia nale¿y rozumieæ zbêdno�æ (...) w rozumieniu prawnym, tj. powstanie
stanu prawnego, w którego �wietle dana nieruchomo�æ nie mo¿e byæ u¿yta na cel zamie-
rzony przez wnioskodawcê wyw³aszczenia. Taki w³a�nie stan prawny powstaje w razie
utraty wa¿no�ci decyzji lokalizacyjnej, czego nastêpstwem jest wyga�niêcie prawnie
okre�lonego celu wyw³aszczenia nieruchomo�ci...� (za G. B i e ñ k i e m, Zwrot nierucho-
mo�ci wyw³aszczonej � problematyka prawna, Zielona Góra 1994, s. 22).

10 Zob. art. 42 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu prze-
strzennym (tekst jedn.: Dz.U z 2001 r. Nr 5, poz. 42 ze zm.).



98

£ukasz Strzêpek

wskazanego w tej decyzji. Zbêdno�æ nieruchomo�ci ze wzglêdu na cel
jest bowiem, jak siê wydaje, wskazana w omawianym wy¿ej art. 136
u.g.n. Nale¿y równocze�nie zaznaczyæ, ¿e zmiana w³adaj¹cego nierucho-
mo�ci¹ nie zawsze prowadzi do zmiany celu, a tym samym automatycznie
nie stwarzamo¿liwo�ci do wyst¹pienia z roszczeniem o zwrot. Nie sposób
nie zgodziæ siê z pogl¹dem11, ¿e wykorzystanie nieruchomo�ci zgodne z
celem wyw³aszczenia, a nastêpnie gdy cel ten sta³ siê nieaktualny zmiana
sposobu korzystania z nieruchomo�ci, nie prowadzi do powstania obo-
wi¹zku zwrotu nieruchomo�ci.
Roszczenie o zwrot mo¿e dotyczyæ tylko nieruchomo�ci wyw³asz-

czonej, tj. przejêtej na mocy w³adczego orzeczenia organu administracji12.
Nie mo¿na domagaæ siê zwrotu nieruchomo�ci znacjonalizowanej lub te¿
przejêtej na w³asno�æ Skarbu Pañstwa w drodze aktu o charakterze ge-
neralnym. Wobec powy¿szego trzeba jasno okre�liæ, co na gruncie u.g.n.
nale¿y rozumieæ jako �nieruchomo�æ wyw³aszczona�. Przez termin
�wyw³aszczenie� nale¿y rozumieæ w³adcze odjêcie prawa w³asno�ci lub
innego prawa rzeczowego w drodze indywidualnego aktu administracyj-
nego13. Nie zawieraj¹ siê wiêc w tym zakresie nieruchomo�ci nabyte dla
realizacji celów publicznych w drodze umowy cywilnoprawnej.
Wyj¹tek od powy¿szej zasady ustanawia art. 216 u.g.n., w którym

jest mowa o nieruchomo�ciach przejêtych lub nabytych na rzecz Skarbu
Pañstwa pod rz¹dami wymienionych w nim ustaw. Wymienione w tym
przepisie akty prawne dopuszcza³y bowiem mo¿liwo�æ zawierania umów
cywilnoprawnych, na mocy których zbywano nieruchomo�ci na rzecz
Skarbu Pañstwa, na realizacjê konkretnego celu publicznego. W takich
sytuacjachby³yw³a�ciciel lub jegospadkobiercamo¿ewyst¹piæ zwnioskiem
o zwrot, gdy nieruchomo�æ zosta³a zbyta w drodze umowy cywilnopraw-
nej dla realizacji celów publicznych Nie stanowi to jednak zmiany rozu-
mienia pojêcia �wyw³aszczenia�, a jedynie poszerzenie krêgu podmiotów
uprawnionych do wyst¹pienia z wnioskiem o zwrot nieruchomo�ci.

11 J. I w u l s k i, J. Kw a � n i e w s k i,Zwrotwyw³aszczonej nieruchomo�ci,Rejent 1995,
nr 12, s. 24.

12 Podobnie G.Bieniek, Zwrot nieruchomo�ci wyw³aszczonej � problematyka prawna
Zielona Góra 1994, s. 7.

13 Szerzej na temat samego pojêcia wyw³aszczenia w jego konstytucyjnym rozumieniu
S. J a r o s z - ¯ u k o w s k a, Spory wokó³ pojêcia wyw³aszczenia w ujêciu Konstytucji RP,
PiP 2001, nr 1, s. 16 i nast.



99

Przes³anki zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci (zagadnienia wybrane)

Odstêpstwem od regu³y, ¿e wniosek o zwrot powinien dotyczyæ wy-
³¹cznie nieruchomo�ci wyw³aszczonej bêdzie ponadto roszczenie o zwrot
czê�ci nieruchomo�ci nabytej w drodze czynno�ci cywilnoprawnej, gdy
pozosta³a czê�æ zosta³a wyw³aszczona, a zbyta czê�æ nie nadawa³a siê
do prawid³owego wykorzystania na dotychczasowe cele (art. 113 ust.
3). Stanowisko takie, jak siê wydaje, wynika z faktu, ¿e mamy tu do
czynienia z umow¹, której �ród³em sta³o siê wyw³aszczenie. Decyzja
wyw³aszczeniowa, pozbawiaj¹c w³a�ciciela czê�ci nieruchomo�ci, powo-
duje jednocze�nie, ¿e pozosta³a czê�æ staje siê dla niego bezu¿yteczna,
a wiêc stan ten spowodowany jest bezpo�rednio w³adczym rozstrzygniê-
ciem organu publicznego. Przys³uguj¹ce mu zatem roszczenie, przewi-
dziane w art. 113 ust. 3, daje mo¿liwo�æ wyzbycia siê niepotrzebnej ju¿
dzia³ki. Z uwagi na wyj¹tkowy charakter tej instytucji nale¿y dopu�ciæ
mo¿liwo�æ wyst¹pienia z roszczeniem o zwrot nieruchomo�ci, przyjmu-
j¹c jednak¿e, ¿e w grê wchodzi jedynie zwrot ca³o�ci, a wiêc zarówno
czê�ci wyw³aszczonej, jak i czê�ci zbytej w drodze przedstawionej wy¿ej
umowy.
Podstawowym warunkiem dopuszczalno�ci wyst¹pienia z roszcze-

niem o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci jest posiadanie przymiotu
strony w postêpowaniu o jej zwrot. Ogólne warunki, jakie musi spe³niæ
podmiot, aby staæ siê stron¹ postêpowania administracyjnego, wynikaj¹ce
z tre�ci art. 28 k.p.a., winny byæ uzupe³nione o wymogi wynikaj¹ce
z tre�ci art. 136 u.g.n. Przepis ten w ust. 1, 2 i 3 wyra�nie stanowi, ¿e
uprawnionym do wyst¹pienia z roszczeniem o zwrot wyw³aszczonej nie-
ruchomo�ci jest jedynie by³y w³a�ciciel lub jego spadkobierca. Nasuwa
siê zatem pytanie, dlaczego w tak znacz¹cy sposób zawê¿ono kr¹g upraw-
nionych, pozbawiaj¹c mo¿liwo�ci wyst¹pienia z roszczeniem o zwrot
podmioty, którym uprzednio przys³ugiwa³o inne ni¿ w³asno�æ prawo
rzeczowe do nieruchomo�ci. Pojawiaj¹ce siê w literaturze i orzecznictwie
g³osy dopuszczaj¹ce mo¿liwo�æ wyst¹pienia z taki roszczeniem by³ych
u¿ytkowników wieczystych budz¹ jednak kontrowersje14. Je¿eli bowiem

14 Por. uchwa³ê SN Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczeñ Spo³ecznych z dnia
25 stycznia 1996 r. III AZP 31/95; tak¿e Z. T r u s z k i e w i c z, Problematyka prawna
zwrotuwyw³aszczonej nieruchomo�ci,Rejent 1993, nr 12. OdmiennieG. B i e n i e k,Zwrot
nieruchomo�ciwyw³aszczonej � problematyka prawna,ZielonaGóra 1994, którego zdaniem
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ustawodawca zdecydowa³ siê na wskazanie w art. 112 u.g.n., ¿e wy-
w³aszczeniu podlega prawo w³asno�ci, prawo u¿ytkowania wieczystego
i inne prawa rzeczowe, to analogicznie (przy przyjêciu za³o¿onej inter-
pretacji) powinien post¹piæ przy regulacji zwrotu wyw³aszczonej nieru-
chomo�ci, taksatywnie wymieniaj¹c prawa, z tytu³u wyw³aszczenia któ-
rych mo¿na dochodziæ roszczenia o zwrot. Skoro zatem takiej regulacji
brak, nale¿y przyj¹æ, ¿e w omawianym przypadku w grê wchodzi jedynie
prawo w³asno�ci i ¿adne analogie nie mog¹ byæ stosowane. Ponadto
z samej tre�ci art. 136 ust. 3 wynika, ¿e chodzi wy³¹cznie o by³ego
w³a�ciciela lub jego spadkobiercê.
Zagadnieniembudz¹cymkontrowersje jest równie¿ ograniczenie krêgu

uprawnionych dowyst¹pienia z omawianym roszczeniemdoby³egow³a�ci-
ciela nieruchomo�ci oraz jego ewentualnych spadkobierców.W¹tpliwo�ci
mo¿e budziæ zw³aszcza kwestia, czy chodzi tu o bezpo�rednich spad-
kobierców by³ego w³a�ciciela, czy te¿ w grê wchodz¹ dalsze spadkobra-
nia, co powoduje, ¿e uprawnienie do ubiegania siê o zwrot wyw³aszczonej
nieruchomo�ci przechodzi na kolejnych spadkobierców be¿ ¿adnych
ograniczeñ. Bior¹c pod uwagê tre�æ art. 922 k.c., stanowi¹cego, ¿e na
spadkobierców przechodz¹ prawa i obowi¹zki maj¹tkowe zmar³ego oraz
pogl¹d g³osz¹cy, ¿e do spadku wchodzi równie¿ eksepktatywa prawa15,
nale¿y opowiedzieæ siê za pogl¹dem, wmy�l którego ustawodawcaw tre�ci
art. 136 ust. 3 u.g.n. nie ograniczy³ krêgu uprawnionych do wyst¹pienia
z roszczeniem o zwrot tylko do bezpo�rednich spadkobierców poprzed-
niego w³a�ciciela nieruchomo�ci. Z uwagi na to, ¿e ustawodawca nie
okre�li³ w sposób jednoznaczny, ¿e chodzi tu wy³¹cznie o bezpo�rednich
nastêpców prawnych poprzedniego w³a�ciciela, roszczenie o zwrot nale¿y
traktowaæ jako uprawnienie przechodz¹ce na kolejne pokolenia spadko-
bierców wyw³aszczonego. Z niczego bowiem nie wynika, aby pewne
kategorie spadkobierców by³y uprzywilejowane w stosunku do innych.

�nale¿y wykluczyæ np. mo¿liwo�æ ¿¹dania zwrotu nieruchomo�ci, co do której przys³u-
giwa³o prawo u¿ytkowania wieczystego. Trafno�æ tego wniosku potwierdza fakt, i¿ w
wyniku wyw³aszczenia u¿ytkowania wieczystego nastêpuje konfuzja prawa u¿ytkowania
wieczystego...�; wyrok SN z dnia 25 stycznia 1996 r. III ARN 59/95, OSN 1996, nr 14,
poz. 196.

15 Zob. E. S k o w r o ñ s k a - B o c i a n, Komentarz do Kodeksu Cywilnego. Ksiêga
czwarta. Spadki, Warszawa 2001, s. 8.
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W ustawie o gospodarce nieruchomo�ciami wy³¹czono mo¿liwo�æ
wyst¹pienia z wnioskiem o zwrot przez nastêpców prawnych osoby
prawnej. Powoduje to zamkniêcie drogi do ubiegania siê o zwrot wy-
w³aszczonej nieruchomo�ci dla osób prawnych, które zarazem nie s¹
podmiotem wyw³aszczonym. Niew¹tpliwie mo¿liwy jest taki stan fak-
tyczny, gdy okre�lona osoba prawna zostanie pozbawiona swojego prawa
w³asno�ci na skutek wyw³aszczenia, a pó�niej ulegnie przekszta³ceniom
(np. wejdzie w sk³ad wiêkszego podmiotu gospodarczego typu holding).
Ustawodawca w takich sytuacjach pozbawi³ podmioty bêd¹ce nastêpcami
prawnymiwyw³aszczonegomo¿liwo�ci skutecznego ubiegania siê o zwrot
nieruchomo�ci. Nie ma bowiem w ustawie ¿adnych przes³anek umo¿-
liwiaj¹cych ubieganie siê o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci przez
nastêpców prawnych podmiotu wyw³aszczonego. To z kolei rodzi uza-
sadnione w¹tpliwo�ci odno�nie do naruszenia zasady równo�ci podmio-
tów wobec prawa. W tym bowiem przypadku zamkniêta zosta³a droga
dochodzenia zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci dla znacznej grupy
podmiotów.
Zagadnieniem, które w praktyce mo¿e rodziæ szereg komplikacji, jest

równie¿ wyst¹pienie o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci przez kilku
by³ych wspó³w³a�cicieli lub ich spadkobierców. W literaturze przedmiotu
ugruntowany jest pogl¹d, ¿e z roszczeniem takim mog¹ wyst¹piæ tylko
wszyscywspó³w³a�ciciele lub ich spadkobiercy16. Brakwniosku od choæby
jednego z nich stanowiæ bêdzie przes³ankê do wyznaczenia terminu do
uzupe³nienia wniosku z zagro¿eniem pozostawienia go bez rozpoznania
(art. 64 § 2 k.p.a.)17. Nie mo¿na siê zgodziæ z pogl¹dem (dotycz¹cym
problemu aktualnego równie¿ pod rz¹dami obecnej ustawy) wyra¿onym

16 M.Wo l a n i n, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami. Komentarz, Warszawa
1998, s. 300; J. S z a c h u ³ o w i c z, M. K r a s s o w s k a, A. £ u k a s z e w s k a, Ustawa o
gospodarce nieruchomo�ciami. Przepisy i komentarz,Warszawa1999, s. 393; tak¿eM.Wo -
l a n i n, Skuteczno�æ roszczenia o zwrot nieruchomo�ci wyw³aszczonej,Monitor Prawniczy
1994, nr 3.

17 Jak zauwa¿y³ to S. Rudnicki, wyst¹pienie z wnioskiem o zwrot tylko przez niektó-
rych by³ychwspó³w³a�cicieli stanowi równie¿ przeszkodê u¿ycia nieruchomo�ci na cel inny
ni¿okre�lonywdecyzjiwyw³aszczeniowej.Mo¿liwe jestwówczaspowstanie swoistej sytuacji
patowej, w której wyst¹pienie niektórych uprawnionych uniemo¿liwia zwrot, a jednocze-
�nie wniosek tych, którzy wyst¹pili o zwrot blokuje mo¿liwo�æ u¿ycia jej na inny cel.
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w orzeczeniu NSA z dnia 13.10.1994 r. (SA/LU 738/94 niepubl.), do-
puszczaj¹cymzwrot udzia³uwewspó³w³asno�ci.Ustawawyra�nie bowiem
stanowi, ¿e zwrotowi podlega nieruchomo�æ lub jej czê�æ, a nie prawo.
Prawo w³asno�ci nieruchomo�ci by³ego w³a�ciciela podlega swoistej
restytucji.Wraz z nieruchomo�ci¹ nabywa on takie samo, lecz nie to samo
prawo, jakie przys³ugiwa³o mu przed wyw³aszczeniem.
Kolejnymzagadnieniem, jakiemunale¿y siê bli¿ej przyjrzeæ, jest zagad-

nienie stanu prawnego nieruchomo�ci po jej wyw³aszczeniu. Obecnie
obowi¹zuj¹ca ustawa nie wymaga bowiem, aby nieruchomo�æ podlegaj¹-
ca zwrotowi znajdowa³a siê we w³adaniu Skarbu Pañstwa lub jednostki
samorz¹du terytorialnego. Niejednokrotnie, w zwi¹zku z realizacj¹ celu pu-
blicznego, wyw³aszczona nieruchomo�æ przechodzi we w³adanie podmiotu
trzeciego, który uzyskuje do niej okre�lony tytu³ prawny, umo¿liwiaj¹cy
mu w³adanie ni¹ i prowadzenie dzia³añ zmierzaj¹cych do realizacji celu
publicznego18. Podmiot ten uzyskuje albo które� z praw rzeczowych (z
regu³y u¿ytkowanie wieczyste lub u¿ytkowanie), albo nieruchomo�æ
oddawana jest w trwa³y zarz¹d. Nale¿y jednak¿e zauwa¿yæ, ¿e nie wszyst-
kie podmioty, które uzyska³y na nieruchomo�ci inne ni¿ w³asno�æ prawo
rzeczowe, bêd¹ posiada³y przymiot osoby trzeciej. Tego typu sytuacja nie
ma miejsca wówczas, gdy prawo u¿ytkowania wieczystego na nierucho-
mo�ci uzyska³a gmina19. Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami jasno
reguluje sytuacjê, gdy nieruchomo�æ bêd¹ca we w³adaniu osoby trzeciej
ma zostaæ zwrócona poprzedniemu w³a�cicielowi. Artyku³ 138 u.g.n.
stanowi, ¿e trwa³y zarz¹d lubu¿ytkowaniewygasaj¹, gdydecyzja o zwrocie

18 Por. wyrok NSA z dnia 23 wrze�nia 1996 r. SA/Ka 864/95, Orzecznictwo S¹dów
Polskich 1997, nr 9: �To, i¿ Skarb Pañstwa lub gmina nie w³adaj¹ wyw³aszczon¹ nieru-
chomo�ci¹, ma tylko takie znaczenie, ¿e organ orzekaj¹cy nie mo¿e � do czasu przejêcia
jej we w³adanie � wydaæ decyzji orzekaj¹cej o jej zwrocie. Ta okoliczno�æ nie mo¿e � sama
przez siê � stanowiæpodstawydoodmowyzwrotuwyw³aszczonej nieruchomo�ci...�.Obecnie
obowi¹zuj¹ce przepisy u.g.n. dosyæ precyzyjnie okre�laj¹, w jaki sposób nieruchomo�æ
zostaje przywrócona w pe³ne w³adanie Skarbowi Pañstwa lub jednostce samorz¹du tery-
torialnego (por. przepis art. 138 u.g.n.).

19 Zob. uchwa³ê sk³adu piêciu sêdziów NSA z dnia 25 pa�dziernika 1999 r. OPK
26/99, ONSA 2000, nr 1; tak¿e wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 1995 r. III ARN 29/95,
Orzecznictwo z zakresu budownictwa, ochrony �rodowiska, gospodarki gruntami 1997, nr
2; podobne stanowisko prezentuje Z. T r u s z k i e w i c z, Problematyka prawna zwrotu
wyw³aszczonej nieruchomo�ci, Rejent 1993, nr 12.
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stanie siê ostateczna. Nale¿y tak¿e zaznaczyæ, ¿e zgoda aktualnego dys-
ponenta nieruchomo�ci niema znaczenia przy badaniu przes³anek dopusz-
czalno�ci jej zwrotu20. Problem pojawia siê jednak, gdy zajd¹ okoliczno�ci
uniemo¿liwiaj¹ce zwrot takiej nieruchomo�ci. Jako przyk³ad mo¿e pos³u-
¿yæ sytuacja, w której przedmiotowa nieruchomo�æ wesz³a w sk³ad masy
upad³o�ciowej przedsiêbiorstwa. Dochodzi tu bowiem do konkurencji
roszczeñ przys³uguj¹cych z jednej strony wierzycielom upad³ego, z dru-
giej by³emu w³a�cicielowi lub jego spadkobiercy. Zgodnie z tre�ci¹ art.
20 Rozporz¹dzenia Prezydenta RP z dnia 24.10.1934 r. prawo upad³o-
�ciowe21, na skutek og³oszenia upad³o�ci upad³y traci z mocy samego
prawa zarz¹d oraz mo¿liwo�æ korzystania i rozporz¹dzania maj¹tkiem
nale¿¹cym do niego w dniu og³oszenia upad³o�ci. Nieruchomo�æ (a raczej
prawo rzeczowe) wchodzi wiêc w sk³ad masy upad³o�ciowej. W takiej
sytuacji zachodzi konieczno�æ zawieszenia postêpowania o zwrot wy-
w³aszczonej nieruchomo�ci, a wnioskodawca powinien wyst¹piæ do s¹du
o wy³¹czenie z masy upad³o�ciowej przedmiotowej nieruchomo�ci22. W
przypadku odmowy wy³¹czenia, postêpowanie nale¿y umorzyæ z uwagi
na brak mo¿liwo�ci rozporz¹dzania nie swoim mieniem.
Innym aspektem wskazanego wy¿ej problemu jest zbycie nierucho-

mo�ci na rzecz osoby trzeciej. W zasadzie taka umowa, je¿eli spe³nia
wymogi formalne, nie mo¿e zostaæ rozwi¹zana (ponadto niejednokrotnie
osoba trzecia bêdzie chroniona rêkojmi¹ wiary publicznej ksi¹g wieczy-
stych). W zaistnia³ej sytuacji postêpowanie zostaje umorzone, a roszcze-
nie o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci, je¿eli spe³nione s¹ pozosta³e

20 Por. wyrok z dnia 18 stycznia 1994 r. SA/Lu 782/93, ONSA 1994, nr 4, s. 210 i
nast. Warto tak¿e za przytoczonym orzeczeniem zaznaczyæ, ¿e w przypadku zwrotu
nieruchomo�ci nie mo¿e byæ mowy o zawieraniu w decyzji orzekaj¹cej o zwrocie jakich-
kolwiek warunków dotycz¹cych zwracanej nieruchomo�ci.

21 Tekst jedn.: Dz.U. z 1991 r. Nr 118, poz. 512.
22 Por. wyrok NSA z dnia 23 wrze�nia 1996 r. SA/Ka 864/95, Orzecznictwo S¹dów

Polskich 1997, nr 9. S¹d orzek³ w nim, ¿e �W razie upad³o�ci podmiotu, który w³ada
nieruchomo�ci¹ � co do której poprzedni w³a�ciciel zg³osi³ ¿¹danie zwrotu � organ orze-
kaj¹cy, stwierdzaj¹c w trakcie postêpowania, ¿e istniej¹ ustawowe przes³anki zwrotu nie-
ruchomo�ci, powinien � stosownie do art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. � zawiesiæ tocz¹ce siê
postêpowanie do czasu rozstrzygniêcia kwestii zwi¹zanej z wy³¹czeniem nieruchomo�ci
z masy upad³o�ci�.
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przes³anki, przekszta³ca siê w roszczenie o naprawienie powsta³ej w ten
sposób szkody.
Szczególnym zabezpieczeniem interesów osób trzecich w stosunku

do uk³adu: wyw³aszczony � podmiot, na rzecz którego nast¹pi³o wy-
w³aszczenie, jest regulacja art. 229 u.g.n. Jest to przepis o charakterze
intertemporalnym,któregocharakter podkre�la fakt zamieszczenia gow�ród
przepisów Dzia³u VII zatytu³owanego �Przepisy przej�ciowe, zmiany w
przepisach obowi¹zuj¹cych i przepisy koñcowe�. Jego istot¹ jest regulacja
stanów prawnych zastanych przez ustawê z chwil¹ jej wej�cia w ¿ycie23.
Stanowi on, ¿e roszczenie o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci (cho-
cia¿by spe³nione by³y inne przes³anki umo¿liwiaj¹ce zwrot) nie przys³u-
guje, je¿eli przed dniem wej�cia w ¿ycie u.g.n. (tj. przed dniem 1 stycznia
1998 r.) nieruchomo�æ zosta³a sprzedana lub oddana w u¿ytkowanie
wieczyste na rzecz osoby trzeciej, a prawo to zosta³o wpisane do ksiêgi
wieczystej. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e obydwie przes³anki przewidziane w
cytowanym przepisie musz¹ byæ spe³nione kumulatywnie, co oznacza,
¿e nieruchomo�æ musi byæ zbyta lub oddana w u¿ytkowanie wieczyste,
a prawo to musi byæ wpisane do ksiêgi wieczystej. Brak wpisu bêdzie
skutkowa³ mo¿liwo�ci¹ wyst¹pienia z roszczeniem o zwrot, jakkolwiek,
jak nadmieniono ju¿ wy¿ej, postêpowanie zostanie umorzone z uwagi na
jego bezprzedmiotowo�æ24, a ewentualne roszczenia odszkodowawcze
mog¹ byæ dochodzone na drodze procesu cywilnego.
Aby mo¿na siê by³o skutecznie ubiegaæ siê o zwrot wyw³aszczonej

nieruchomo�ci, podstaw¹ wyw³aszczenia musi byæ jeden z aktów praw-
nych wymienionych w art. 216 u.g.n. Przepis ten zawiera katalog ustaw,
które stanowi³y podstawê wyw³aszczenia lub przejêcia nieruchomo�ci na
rzecz Skarbu Pañstwa. Je¿eli w konkretnej sprawie wyw³aszczenie na-
st¹pi³o na podstawie którejkolwiek z nich, wówczas mo¿na siê ubiegaæ
o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci. Jest to wyliczenie enumeratywne
i brak jest mo¿liwo�ci stosowania jakiejkolwiek analogii. Je¿eli wiêc nie-
ruchomo�æ zosta³a wyw³aszczona pod rz¹dami ustawy nie wymienionej

23 Por. uchwa³ê sk³adu piêciu sêdziów NSA z dnia 25 pa�dziernika 1999 r. OPK 26/
99, ONSA 2000, nr 1, s. 120 i nast.

24 Tak M.Wo l a n i n, Bezprzedmiotowo�æ a bezzasadno�æ roszczenia o zwrot nieru-
chomo�ci wyw³aszczonej, Przegl¹d S¹dowy 2000, nr 7-8, s. 18 i nast.; por. tak¿e wyrok
NSAzdnia 25 stycznia 2000 r. I SA276/99 oraz glosêL. ¯ u k ow s k i e g o doww.wyroku,
OSP 2001, z. 5, s. 268 i nast.
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w art. 216 u.g.n., wówczas jest to przes³anka do wydania decyzji o od-
mowie zwrotu wyw³aszczonej nieruchomo�ci.
Zagadnieniem, które co prawda nie dotyczy bezpo�rednio omawianej

problematyki, lecz pozostaje z ni¹ w �cis³ym zwi¹zku, jest kwestia ekwi-
walentno�ci przy zwrocie wyw³aszczonej nieruchomo�ci. Powstaje bo-
wiem pytanie, czy w przypadku, gdy za nieruchomo�æ wyw³aszczon¹
przyznana zosta³a nieruchomo�æ zamienna by³y w³a�ciciel mo¿e ubiegaæ
siê o zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci, mimo ¿e nie posiada ju¿ tytu³u
prawnego do nieruchomo�ci zamiennej. Co do zasady, nie ma w ustawie
wskazanych przeszkód do wyst¹pienia ze stosownym wnioskiem, jed-
nak¿e wydaje siê, ¿e w takiej sytuacji postêpowanie o zwrot musi zostaæ
umorzone. Nie jest bowiem mo¿liwe na gruncie obowi¹zuj¹cej ustawy
zwrócenie równowarto�ci nieruchomo�ci zamiennej. Wynika to m.in.
z braku mo¿liwo�ci dokonania stosownej wyceny, bêd¹cej podstaw¹ do
podjêcia przez uprawniony organ dalszych czynno�ci w sprawie. Wydaje
siê uzasadnionym pogl¹d, ¿e niemo¿no�æ spe³nienia okre�lonego �wiad-
czenia w zamian za zwrot wyw³aszczonej nieruchomo�ci wyklucza ten
zwrot, a je¿eli ma ona charakter trwa³y (np. zbycie nieruchomo�ci za-
miennej), powoduje wyga�niêcie ekspektatywy uzyskania prawa.
Podsumowuj¹c, nale¿y stwierdziæ, ¿e pomimo znacznej rozbudowy

obecnie obowi¹zuj¹cej regulacji prawnej, normuj¹cej zagadnienia zwi¹za-
ne ze zwrotem wyw³aszczonej nieruchomo�ci, w stosunku do poprzed-
niego stanu prawnego, nadal pozosta³o wiele kwestii niejasnych i kon-
trowersyjnych.W niektórych aspektachwydaje siê, ¿emamy do czynienia
ze swoistym regresem w stosunku do ustawy z 1985 r. Wydaje siê, ¿e
ustawodawca zbyt w¹sko uregulowa³ niektóre omówione wy¿ej kwestie,
co zamiast upro�ciæ istniej¹cy stan prawny spowodowa³o powstanie
szeregu niejasno�ci interpretacyjnych. Brak mo¿liwo�ci zwrotu nierucho-
mo�ci na rzecz nastêpców prawnych wyw³aszczonej osoby prawnej,
ograniczenie restytucji na zwracanej nieruchomo�ci innych ni¿ w³asno�æ
praw rzeczowych, problemy pojawiaj¹ce siê przy stosowaniu art. 229
u.g.n. to tylkoniektóre z brakówobecnej regulacji.Nale¿ywyraziæ nadziejê,
¿e w zwi¹zku z coraz bogatszym orzecznictwem dotycz¹cymww.materii,
a tak¿e licznymi publikacjami zwi¹zanymi ze wskazan¹ problematyk¹,
zostan¹ one w najbli¿szej przysz³o�ci dostrze¿one przez ustawodawcê,
co zaowocuje podjêciem stosownej procedury legislacyjnej zmierzaj¹cej
do wprowadzenia okre�lonych zmian w ustawie.


