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Przestanki zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
(zagadnienia wybrane)

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'
w Dziale III zatytulowanym: ,,Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawia-
nie praw do nieruchomosci” reguluje m.in. kwestie zwiazane ze zwrotem
wywlaszczonej nieruchomosci. Zagadnieniu temu zostat po§wigcony caly
rozdzial VI cyt. wyzej ustawy. W odrdznieniu od poprzednio obowiazu-
jacej regulacji, zawartej w ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci?, obecnie obowiazujaca ustawa
w sposob daleko bardziej wyczerpujacy reguluje kwestie zwigzane ze
zwrotem wywlaszczonej nieruchomosci. Swiadczy o tym choéby fakt,
ze w poprzednio obowiazujacej ustawie problematyka zwrotu wywlasz-
czonej nieruchomosci zostata uregulowana w jednym tylko artykule — art.
69 ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Ustawa
z dnia 21 sierpnia 1997 r. poswigca omawianej problematyce duzo wigcej
miejsca, zawierajac ja w przepisach od art. 136 do art. 142. Ta z pozoru
wyczerpujaca regulacja nie rozstrzyga jednak szeregu watpliwoSci zwia-
zanych ze zwrotem wywlaszczonych nieruchomosci. W niniejszym
opracowaniu podjgta zostanie proba przyblizenia niektorych z nich.

'W dalszej czescei tekstu bedzie stosowany skrét 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 rozwinigcie zasady
wyrazonej w art. 21 pkt 2 Konstytucji, ze wywlaszczenie jest dopusz-
czalne na cele publiczne i tylko za stusznym odszkodowaniem. Zasada
ta kreuje swoiste zabezpieczenie interesow podmiotow wywlaszczanych
(ktorym gwarantuje, Ze poniosa ,,ofiar¢” w interesie publicznym za stusz-
nym odszkodowaniem), a takze stanowi barier¢ przeciwko powstawaniu
stanéw faktycznych nie tyle sprzecznych z prawem (bo wywlaszczono
przeciez na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem), co z po-
wszechnym poczuciem sprawiedliwosci (bo na wywlaszczonej nierucho-
mosci nie realizuje si¢ zamierzonych inwestycji lub dokonuje si¢ inwestycji
niezgodnych z pierwotnym celem wywlaszczenia). Nalezy jednoczesnie
pamigtaé, ze uzycie nieruchomos$ci zgodnie z celem wywlaszczenia
powoduje wygasnigcie ekspektatywy prawa wystapienia o jej zwrot i tym
sposobem ustaje swoista wi¢z prawna taczaca poprzedniego wiasciciela
z podmiotem, na rzecz ktorego nastapito wywlaszczenie®.

Zasadniczo przestanki zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci zostaly
okreslone w art. 136 1 137 u.g.n. Nalezy jednakze wspomnie¢, ze poza
przepisami rozdziatu VI u.g.n. znalazty sig¢ regulacje art. 216 1229 kreujace
dodatkowe przestanki, ktorych ziszczenie si¢ przesadza o zwrocie lub
odmowie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Przepisy te odnosza si¢
do zastanych w dniu 1 stycznia 1998 r. (a wigc w dacie wejscia w Zycie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami) stanow faktycznych i praw-
nych, przynajmniej w czgéci rozwiazujac kwestie zwigzane ze zwrotem
wywlaszczonych nieruchomosci a problematyka ochrony praw 0sob trze-
cich, ktorych prawa dotycza nieruchomosci bedacych przedmiotem po-
stgpowan o zwrot (art. 229 u.g.n.) Wskazuja takze ustawy, ktorych
przepisy stanowity podstawe wywlaszczen, a obecnie przesadzaja o upraw-
nieniu do wystapienia z wnioskiem o jej zwrot (art. 216 u.g.n.). Ponadto
problematyka zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci powinna by¢ row-
niez rozpatrywana pod katem realizacji celow publicznych wskazanych
odrgbnymi aktami prawnymi, stad tez wymienione przepisy u.g.n. sta-
nowia jedynie zasadniczy zrab regulacji zwiazanej ze zwrotem i powinny

3J.Iwulski,J. Kwas$niew ski, Zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, Rejent 1995,
nr 12, s. 11.
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by¢ analizowane w kontekscie pozostalych przepisow dotyczacych wy-
wlaszczenia.

Podstawowa przestanka umozliwiajaca wystapienie z roszczeniem o
zwrot wywlaszczonej nieruchomosci jest zbedno$¢ nieruchomoscei na cel
publiczny, wskazany w decyzji wywlaszczeniowej. Ow stan zbednosci
nalezy rozpatrywa¢ w dwojaki sposob: jako zbedno$¢ odnoszaca si¢ do
celu wywlaszczenia — art. 136 u.g.n. i zbedno$¢ o charakterze faktycz-
nym i mieszanym (prawnofaktycznym), ktora zostata zdefiniowana w art.
137 u.gn.

Przede wszystkim jako zbgdno$¢ nieruchomosci na cele wywlaszcze-
nia mozna rozumie¢ takie stany faktyczne, w ktorych co prawda ,,odpadt”
cel publiczny wskazany w decyzji wywlaszczeniowej, lecz istnieje po-
trzeba uzycia przedmiotowej nieruchomosci na inny cel publiczny usta-
wowo wskazany. Mamy wigc do czynienia ze swoista zamiang celow
wywlaszczenia. Nalezy jednak od razu zaznaczy¢, ze mozliwy jest takze
taki stan faktyczny, w ktérym nieruchomos¢ zostata wykorzystana zgodnie
z celem wywlaszczenia, a nastgpnie, gdy cel ten stat si¢ nieaktualny (zostat
zrealizowany przynajmniej w cze$ci), nastapita zmiana sposobu korzy-
stania z nieruchomosci. Taka sytuacja nie powoduje powstania roszczenia
o zwrot nieruchomosci. Skoro bowiem cel zostat zrealizowany, to poz-
nigjsze zmiany sposobu korzystania z nieruchomos$ci mieszcza si¢ w zakresie
uprawnien wiasciciela nieruchomosci i nie moga skutkowa¢ obowiazkiem
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Dopiero zamiana celéw, bez
realizacji celu pierwotnie oznaczonego w decyzji wywlaszczeniowe;,
stanowi¢ moze podstawe do zawiadomienia, zgodnie z art. 136 pkt 2
u.g.n., poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobiercy o mozliwosci wy-
stapienia z wnioskiem o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, z zacho-
waniem wskazanego w ustawie trzymiesigcznego terminu. Po bezsku-
tecznym uptywie wskazanego terminu, tzn. niewystapieniu z wnioskiem
pomimo prawidlowego zawiadomienia o takiej mozliwosci lub nie-

4J.Iwulski,J. Kwasniewski, Zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, Rejent 1995,
nr 12, s. 9 i nast.; por. takze wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1994 r. IV SA 1116-1117/
93 (ONSA 1995,nr2,s. 197 i nast.). Sad stwierdzit, ze ,,...obowiazek zwrotu nieruchomosci
wystepuje nie tylko w razie jakoSciowej zmiany inwestycji, lecz takze w razie modyfikacji
inwestycji (zblizonej, lecz nie mieszczacej si¢ w celu okreslonym w decyzji wywlaszcze-
niowej lub w umowie kupna-sprzedazy)...”.
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uzupetnieniu wadliwego wniosku we wskazanym przez przepisy terminie
(art. 64 k.p.a.), mozna przystapi¢ do realizacji nowego celu.

Nalezy jednakze zauwazy¢, ze niejednokrotnie czy to w orzeczeniu
o wywlaszczeniu, czy to w akcie notarialnym zawartym dla uzyskania
nieruchomosci do realizacji okre§lonych celow publicznych (a wigc nie
wylaczajacym mozliwosci ubiegania si¢ przez bylego wiasciciela o zwrot
uzyskanej w ten sposob przez podmiot publiczny nieruchomosci), cele
publiczne byly okreslane w sposob bardzo ogélny, pozostawiajacy sze-
rokie mozliwo$ci podmiotowi, na rzecz ktoérego nastgpowato wywlasz-
czenie. Przykladem moga by¢ wywlaszczenia dokonane pod rzadami
ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nie-
ruchomos$ci® (art. 3 cyt. ustawy), ktore dokonywane byty dla realizacji
potrzeb wynikajacych z narodowych planéw gospodarczych. Niejedno-
krotnie cele inwestycyjne byly formutowane w sposob nieostry, np. jako
budowa osiedla mieszkaniowego X. Tego typu og6lnikowe sformutowa-
nia powoduja powstanie szeregu niejasnosci, ktore dopiero na drodze
badania kazdego indywidualnego przypadku w kontekscie planéw urba-
nizacyjnych poszczeg6lnych miast lub dzielnic moga da¢ jednoznaczna
odpowiedz na pytanie, czy zrealizowany zostat cel publiczny.

Drugim przypadkiem zbednosci jest sytuacja, gdy nie ma potrzeby
realizacji celu okreslonego w decyzji wywlaszczeniowej i nie zaistniata
potrzeba realizacji nowego®. Innym stowy, znikla przyczyna wywlaszcze-
nia, a nieruchomo$¢ nadal stanowi wtasno§¢ Skarbu Panstwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Istnieje wigce stan faktyczny, w ktorym
nie dokonano realizacji podstawowego kryterium dopuszczalno$ci wy-
wilaszczenia, jakim jest wykorzystanie nieruchomoéci dla celéw interesu
publicznego’. W omawianej sytuacji, w odréznieniu od wyzej analizowa-

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

¢ Podkresli¢ nalezy, ze chodzi tu o cel wskazany w decyzji wywlaszczeniowej, a nie
np. zapis w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego; por. uchwatg SN z dnia
7 czerwca 1995 r. Il CZP 67/95, w ktorej stwierdzono, Ze ,,...przeznaczenie nierucho-
mosci w planach zagospodarowania przestrzennego na okreslony cel nie stanowi jeszcze
przestanki do orzekania o jej wywlaszczeniu i nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy do
odmowy zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci...”.

7 Do omawianej sytuacji nawiazuje wyrok NSA z dnia 12 stycznia 1994 1. IV SA 1943-
1944/92 (ONSA 1995, nr 1), ktory co prawda zostal wydany w czasie obowiazywania
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nej, wniosek poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobiercy nie jest ogra-
niczony terminem wskazanym w art. 136 u.g.n. Wynika to z wykladni
literalnej art. 136 pkt 1 u.g.n., wyraznie stanowiacego, ze ,,nieruchomos¢
nie moze by¢ uzyta na cel” inny niz okreslony w decyzji o wywlaszcze-
niu”. Dalsza tre$¢ tego przepisu, a konkretnie pkt 5, wskazuje trzymie-
sigczny termin do wystapienia z wnioskiem o zwrot. Skoro zatem w
cytowanym przepisie mowa jest o innym celu, to nie jest to tozsame z
sytuacja, gdy cel wywlaszczenia przestat istnie¢. Trudno zatem uznad,
aby w omawianym przykladzie mozliwe bylo zastosowanie wskazanego
wyzej terminu do wystapienia z wnioskiem o zwrot wywlaszczonej nie-
ruchomosci®. Na tle przedstawionej interpretacji tresci art. 136 u.g.n. rodzi
si¢ jednak pytanie, w jaki sposob poprzedni wiasciciel lub jego spadko-
bierca ma dowiedzie¢ sig, ze znikta przyczyna wywlaszczenia. Omawianej
sytuacji nie reguluje zaden przepis u.g.n. Wydaje si¢ zatem, ze wylacznie
sam zainteresowany powinien §ledzi¢ losy wywlaszczonej nieruchomo-
Sci, a w przypadku powzigcia informacji o zaistnieniu wyzej opisanych
przestanek, wystapi¢ do organu ze stosownym wnioskiem.

Ustawodawca wskazuje expressis verbis definicje zbedno$¢ w tresci
art. 137 u.g.n. Ujeto ja w dwojakiej formie:

1) jako stan, gdy pomimo prawidtowego wywlaszczenia, po uptywie
wskazanego w ustawie terminu (7 lat) od daty uprawomocnienia si¢
decyzji wywlaszczeniowej, nie rozpoczgto prac zwiazanych z realizacja
celu wywlaszczenia,

innego stanu prawnego, nadal jednak zachowujac swa aktualnos¢, W uzasadnieniu sad
orzekl, Ze ,,...bez znaczenia sq przyczyny niewykorzystania nieruchomosci na cel okre-
Slony w decyzji o wywlaszczeniu; wystarczajaca przestanka jest stwierdzenie sytuacji fak-
tycznej, ktora wskazuje na niezrealizowanie celu okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu
w dniu ztozenia przez bytego wiasciciela wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci”.
Ponadto w wyroku z dnia 4 pazdziernika 1994 r. IV SA 1153/93 (ONSA 1995, nr 2, s.
268 i nast.) NSA stwierdzit, ze ,,odmowa zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci moze
nastapi¢ tylko wowczas, gdy zrealizowano inwestycjg objgta celem wywlaszczenia albo gdy
realizacja inwestycji wprawdzie jeszcze nie nastapita, ale obowiazuje wazna decyzja o
ustaleniu lokalizacji inwestycji. Pozniejsze (po zloZzeniu wniosku o zwrot) wydanie takiej
decyzji lub innej decyzji budowlanej konkretyzujacej cel wywlaszczenia moze by¢ ewen-
tualnie podstawa ponownego wywlaszczenia, ale nie stanowi negatywnej przestanki zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci”.

8 Podobnie S. R udnicki, Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 1999, s. 712.
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2) jako sytuacje, w ktorej utracita moc decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu, a cel nie zostal zrealizowany.

Pierwsza z omawianych przestanek ma charakter faktyczny, odnosi
si¢ bowiem do niepodjecia okreslonych dziatan dla realizacji celu wywtasz-
czenia, pomimo ze postgpowanie wywlaszczeniowe zostalo przeprowa-
dzone prawidlowo. W ten sposob ustawodawca zdecydowat sig¢ na szcze-
g0lna ochrong interesdéw podmiotéw wywlaszczanych oraz na swoiste
zabezpieczenie interesu publicznego poprzez zagrozenie zwrotem nieru-
chomosci wywlaszczonej, lecz pozostawionej bez podjecia na niej okre-
$lonych inwestycji. Ochrona ta ma na celu, jak si¢ wydaje, zabezpieczenie
przed wywlaszczaniem ,,na wyrost”, przy jednoczesnym zachowaniu
zaufania do podmiotoéw realizujacych cele publiczne oraz zapobieganiu
swoistej ,,bezczynnosci” w ich realizacji. Na podkreslenie zastuguje fakt,
ze wymieniony wyzej okres biegnie od dnia, w ktorym decyzja wywtasz-
czeniowa stala si¢ ostateczna, tj. wydana zostata w drugiej instancji lub
jako decyzja organu I instancji, od ktorej nie wniesiono odwotania.

Druga z wymienionych w art. 137 przestanek ma charakter prawno-
faktyczny, gdyz chodzi tu o utratg mocy decyzji lokalizacyjnej dotyczacej
okreslonej nieruchomos$ci’ lub tez decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu (przestanka prawna)'?, przy jednoczesnym braku
realizacji celu publicznego (przestanka faktyczna). Obie wskazane w art.
137 ust. 1 pkt 2 przestanki musza zosta¢ spelnione kumulatywnie, aby
mozna bylo stwierdzi¢ zbednos$¢ nieruchomosci na cel wskazany w de-
cyzji wywlaszczeniowej. Warto takze podkresli¢, ze uregulowane w art.
137 warunki zbgdno$ci nieruchomosci na cel okre§lony w decyzji wy-
wilaszczeniowej odnosza sig bardziej do samej nieruchomoséci niz do celu

° Do omawianej sytuacji nawiazuje, nadal zachowujacy swoja aktualno$¢, wyrok NSA
z dnia 23 maja 1991 r., w ktérym stwierdzono, ze ,,...przez zbgdnos$¢ nieruchomosci na
cel wywlaszczenia nalezy rozumie¢ zbedno$¢ (...) w rozumieniu prawnym, tj. powstanie
stanu prawnego, w ktorego §wietle dana nieruchomo$¢ nie moze by¢ uzyta na cel zamie-
rzony przez wnioskodawcg wywlaszczenia. Taki wlasnie stan prawny powstaje w razie
utraty waznos$ci decyzji lokalizacyjnej, czego nastgpstwem jest wygasnigcie prawnie
okreslonego celu wywlaszczenia nieruchomosci...” (za G. Bienkie m, Zwrot nierucho-
mosci wywlaszczonej — problematyka prawna, Zielona Goéra 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.).
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wskazanego w tej decyzji. Zbednos¢ nieruchomosci ze wzgledu na cel
jest bowiem, jak si¢ wydaje, wskazana w omawianym wyzej art. 136
u.g.n. Nalezy rownoczes$nie zaznaczy¢, ze zmiana wladajacego nierucho-
moscia nie zawsze prowadzi do zmiany celu, a tym samym automatycznie
nie stwarza mozliwoéci do wystapienia z roszczeniem o zwrot. Nie sposob
nie zgodzi¢ sig¢ z pogladem'!, ze wykorzystanie nieruchomosci zgodne z
celem wywlaszczenia, a nast¢pnie gdy cel ten stat si¢ nieaktualny zmiana
sposobu korzystania z nieruchomosci, nie prowadzi do powstania obo-
wiazku zwrotu nieruchomosci.

Roszczenie o zwrot moze dotyczy¢ tylko nieruchomosci wywlasz-
czonej, tj. przejetej na mocy wladczego orzeczenia organu administracji'®.
Nie mozna domagac si¢ zwrotu nieruchomosci znacjonalizowanej lub tez
przejetej na wlasno$¢é Skarbu Panstwa w drodze aktu o charakterze ge-
neralnym. Wobec powyzszego trzeba jasno okresli¢, co na gruncie u.g.n.
nalezy rozumie¢ jako ,,nieruchomo$é wywlaszczona”. Przez termin
»Wywlaszczenie” nalezy rozumie¢ wladcze odjecie prawa wlasnosci lub
innego prawa rzeczowego w drodze indywidualnego aktu administracyj-
nego'®. Nie zawieraja si¢ wigc w tym zakresie nieruchomosci nabyte dla
realizacji celow publicznych w drodze umowy cywilnoprawne;.

Wyjatek od powyzszej zasady ustanawia art. 216 u.g.n., w ktorym
jest mowa o nieruchomosciach przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu
Panstwa pod rzadami wymienionych w nim ustaw. Wymienione w tym
przepisie akty prawne dopuszczaly bowiem mozliwos$¢ zawierania umow
cywilnoprawnych, na mocy ktérych zbywano nieruchomosci na rzecz
Skarbu Panstwa, na realizacj¢ konkretnego celu publicznego. W takich
sytuacjach byly wlasciciel lub jego spadkobierca moze wystapic¢ z wnioskiem
o zwrot, gdy nieruchomo$¢ zostata zbyta w drodze umowy cywilnopraw-
nej dla realizacji celow publicznych Nie stanowi to jednak zmiany rozu-
mienia pojgcia ,,wywlaszczenia”, a jedynie poszerzenie krggu podmiotow
uprawnionych do wystapienia z wnioskiem o zwrot nieruchomosci.

UJIwulski,J. Kwasniewski, Zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, Rejent 1995,
nr 12, s. 24.

12 Podobnie G.Bieniek, Zwrot nieruchomosci wywtaszczonej — problematyka prawna
Zielona Gora 1994, s. 7.

13 Szerzej na temat samego pojgcia wywlaszczenia w jego konstytucyjnym rozumieniu
S.Jarosz-Zukowska, Spory wokét pojecia wywlaszczenia w ujeciu Konstytucji RP,
PiP 2001, nr 1, s. 16 i nast.
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Odstepstwem od reguly, ze wniosek o zwrot powinien dotyczy¢ wy-
tacznie nieruchomosci wywlaszczonej bedzie ponadto roszczenie o zwrot
czegSci nieruchomosci nabytej w drodze czynnosci cywilnoprawnej, gdy
pozostata czg$¢ zostala wywlaszczona, a zbyta cze$¢ nie nadawala si¢
do prawidlowego wykorzystania na dotychczasowe cele (art. 113 ust.
3). Stanowisko takie, jak si¢ wydaje, wynika z faktu, Ze mamy tu do
czynienia z umowa, ktorej zrodtem stalo si¢ wywlaszczenie. Decyzja
wywlaszczeniowa, pozbawiajac wlasciciela czgsci nieruchomosci, powo-
duje jednoczes$nie, ze pozostata czgs¢ staje si¢ dla niego bezuzyteczna,
a wigc stan ten spowodowany jest bezposrednio wladczym rozstrzygnig-
ciem organu publicznego. Przystugujace mu zatem roszczenie, przewi-
dziane w art. 113 ust. 3, daje mozliwo$¢ wyzbycia si¢ niepotrzebnej juz
dzialki. Z uwagi na wyjatkowy charakter tej instytucji nalezy dopusci¢
mozliwo$¢ wystapienia z roszczeniem o zwrot nieruchomosci, przyjmu-
jac jednakze, ze w gre wchodzi jedynie zwrot catoSci, a wigc zardwno
czesci wywlaszczonej, jak 1 czgsécei zbytej w drodze przedstawionej wyzej
umowy.

Podstawowym warunkiem dopuszczalno$ci wystapienia z roszcze-
niem o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci jest posiadanie przymiotu
strony w postepowaniu o jej zwrot. Ogdlne warunki, jakie musi spehni¢
podmiot, aby stac sig strona postgpowania administracyjnego, wynikajace
z tresci art. 28 k.p.a., winny by¢ uzupetnione o wymogi wynikajace
z tredci art. 136 u.g.n. Przepis ten w ust. 1, 2 1 3 wyraznie stanowi, ze
uprawnionym do wystapienia z roszczeniem o zwrot wywlaszczonej nie-
ruchomosci jest jedynie byty wiasciciel lub jego spadkobierca. Nasuwa
sig zatem pytanie, dlaczego w tak znaczacy sposob zawgzono krag upraw-
nionych, pozbawiajac mozliwosci wystapienia z roszczeniem o zwrot
podmioty, ktérym uprzednio przyshugiwalo inne niz wlasno§¢ prawo
rzeczowe do nieruchomosci. Pojawiajace si¢ w literaturze i orzecznictwie
glosy dopuszczajace mozliwo$¢ wystapienia z taki roszczeniem bytych
uzytkownikow wieczystych budza jednak kontrowersje'. Jezeli bowiem

4 Por. uchwate SN Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia
25 stycznia 1996 r. III AZP 31/95; takze Z. Truszkiewicz, Problematyka prawna
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, Rejent 1993, nr 12. Odmiennie G. Bieniek, Zwrot
nieruchomosci wywlaszczonej — problematyka prawna, Zielona Gora 1994, ktorego zdaniem
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ustawodawca zdecydowal si¢ na wskazanie w art. 112 u.g.n., ze wy-
wlaszczeniu podlega prawo wihasnosci, prawo uzytkowania wieczystego
1 inne prawa rzeczowe, to analogicznie (przy przyjeciu zatozonej inter-
pretacji) powinien postapi¢ przy regulacji zwrotu wywlaszczonej nieru-
chomosci, taksatywnie wymieniajac prawa, z tytulu wywlaszczenia kto-
rych mozna dochodzi¢ roszczenia o zwrot. Skoro zatem takiej regulacji
brak, nalezy przyjac, ze w omawianym przypadku w gr¢ wchodzi jedynie
prawo wilasno$ci 1 zadne analogie nie moga by¢ stosowane. Ponadto
z samej tresci art. 136 ust. 3 wynika, ze chodzi wylacznie o bylego
wilasciciela lub jego spadkobierce.

Zagadnieniem budzacym kontrowersje jest rowniez ograniczenie kregu
uprawnionych do wystapienia z omawianym roszczeniem do bylego wiasci-
ciela nieruchomosci oraz jego ewentualnych spadkobiercow. Watpliwosci
moze budzi¢ zwlaszcza kwestia, czy chodzi tu o bezposrednich spad-
kobiercow bylego wiasciciela, czy tez w gre wchodza dalsze spadkobra-
nia, co powoduje, ze uprawnienie do ubiegania si¢ 0 zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci przechodzi na kolejnych spadkobiercéw bez zadnych
ograniczen. Biorac pod uwagg tres¢ art. 922 k.c., stanowiacego, ze na
spadkobiercéw przechodza prawa i obowiazki majatkowe zmartego oraz
poglad gloszacy, ze do spadku wchodzi rowniez eksepktatywa prawa'®,
nalezy opowiedziec¢ si¢ za pogladem, w mysl ktdrego ustawodawca w tresci
art. 136 ust. 3 u.g.n. nie ograniczyt krggu uprawnionych do wystapienia
z roszczeniem o zwrot tylko do bezposrednich spadkobiercow poprzed-
niego wiasciciela nieruchomosci. Z uwagi na to, ze ustawodawca nie
okreslit w sposob jednoznaczny, ze chodzi tu wylacznie o bezposrednich
nastgpcoOw prawnych poprzedniego wilasciciela, roszczenie o zwrot nalezy
traktowac jako uprawnienie przechodzace na kolejne pokolenia spadko-
biercow wywlaszczonego. Z niczego bowiem nie wynika, aby pewne
kategorie spadkobiercow byly uprzywilejowane w stosunku do innych.

,halezy wykluczy¢ np. mozliwos¢ zadania zwrotu nieruchomosci, co do ktorej przystu-
giwalo prawo uzytkowania wieczystego. Trafno$¢ tego wniosku potwierdza fakt, iz w
wyniku wywlaszczenia uzytkowania wieczystego nast¢puje konfuzja prawa uzytkowania
wieczystego...”; wyrok SN z dnia 25 stycznia 1996 r. Il ARN 59/95, OSN 1996, nr 14,
poz. 196.

15 Zob. E.Skowronska-Bocian, Komentarz do Kodeksu Cywilnego. Ksiega
czwarta. Spadki, Warszawa 2001, s. 8.
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W ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami wylaczono mozliwos¢é
wystapienia z wnioskiem o zwrot przez nastgpcOw prawnych osoby
prawnej. Powoduje to zamknigcie drogi do ubiegania si¢ o zwrot wy-
wilaszczonej nieruchomoscei dla osob prawnych, ktore zarazem nie sa
podmiotem wywlaszczonym. Niewatpliwie mozliwy jest taki stan fak-
tyczny, gdy okreslona osoba prawna zostanie pozbawiona swojego prawa
wlasnosci na skutek wywlaszczenia, a pdzniej ulegnie przeksztatceniom
(np. wejdzie w sktad wigkszego podmiotu gospodarczego typu holding).
Ustawodawca w takich sytuacjach pozbawit podmioty bedace nastgpcami
prawnymi wywlaszczonego mozliwosci skutecznego ubiegania si¢ o zwrot
nieruchomosci. Nie ma bowiem w ustawie zadnych przestanek umoz-
liwiajacych ubieganie si¢ o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci przez
nastgpcOw prawnych podmiotu wywlaszczonego. To z kolei rodzi uza-
sadnione watpliwo$ci odnosnie do naruszenia zasady rownosci podmio-
tow wobec prawa. W tym bowiem przypadku zamknigta zostala droga
dochodzenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci dla znacznej grupy
podmiotow.

Zagadnieniem, ktore w praktyce moze rodzi¢ szereg komplikacji, jest
réwniez wystapienie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci przez kilku
bytych wspotwiascicieli lub ich spadkobiercow. W literaturze przedmiotu
ugruntowany jest poglad, ze z roszczeniem takim moga wystapic¢ tylko
wszyscy wspotwlasciciele lub ich spadkobiercy!'®. Brak wniosku od cho¢by
jednego z nich stanowi¢ bedzie przestanke do wyznaczenia terminu do
uzupetnienia wniosku z zagrozeniem pozostawienia go bez rozpoznania
(art. 64 § 2 k.p.a.)"”. Nie mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem (dotyczacym
problemu aktualnego rowniez pod rzadami obecnej ustawy) wyrazonym

1 M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
1998,5s.300;J.Szachutowicz, M. Krassowska,A.Lukaszewska, Ustawa o
gospodarce nieruchomosciami. Przepisy i komentarz, Warszawa 1999, s. 393; takze M. Wo -
lanin, Skutecznos¢ roszczenia o zwrot nieruchomosci wywtaszczonej, Monitor Prawniczy
1994, nr 3.

17 Jak zauwazyt to S. Rudnicki, wystapienie z wnioskiem o zwrot tylko przez niekto-
rych bylych wspotwiascicieli stanowi rowniez przeszkodg uzycia nieruchomosci na cel inny
niz okreslony w decyzji wywlaszczeniowej. Mozliwe jest wowczas powstanie swoistej sytuacji
patowej, w ktorej wystapienie niektorych uprawnionych uniemozliwia zwrot, a jednocze-
$nie wniosek tych, ktorzy wystapili o zwrot blokuje mozliwo$¢ uzycia jej na inny cel.
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w orzeczeniu NSA z dnia 13.10.1994 r. (SA/LU 738/94 niepubl.), do-
puszczajacym zwrot udziatu we wspotwlasnosci. Ustawa wyraznie bowiem
stanowi, ze zwrotowi podlega nieruchomos$¢ Iub jej czes¢, a nie prawo.
Prawo wlasnosci nieruchomosci bylego wlasciciela podlega swoistej
restytucji. Wraz z nieruchomoscia nabywa on takie samo, lecz nie to samo
prawo, jakie przyshugiwato mu przed wywlaszczeniem.

Kolejnym zagadnieniem, jakiemu nalezy si¢ blizej przyjrzec, jest zagad-
nienie stanu prawnego nieruchomosci po jej wywlaszczeniu. Obecnie
obowigzujaca ustawa nie wymaga bowiem, aby nieruchomo$¢ podlegaja-
ca zwrotowi znajdowata si¢ we wiadaniu Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego. Niejednokrotnie, w zwiazku z realizacja celu pu-
blicznego, wywlaszczona nieruchomos¢ przechodzi we wiadanie podmiotu
trzeciego, ktory uzyskuje do niej okreslony tytut prawny, umozliwiajacy
mu wiadanie nia i prowadzenie dzialan zmierzajacych do realizacji celu
publicznego'®. Podmiot ten uzyskuje albo ktore$ z praw rzeczowych (z
reguly uzytkowanie wieczyste lub uzytkowanie), albo nieruchomos¢
oddawana jest w trwaty zarzad. Nalezy jednakze zauwazy¢, ze nie wszyst-
kie podmioty, ktore uzyskaly na nieruchomosci inne niz wlasnos$¢ prawo
rzeczowe, beda posiadaty przymiot osoby trzeciej. Tego typu sytuacja nie
ma miejsca wowczas, gdy prawo uzytkowania wieczystego na nierucho-
mosci uzyskata gmina®. Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami jasno
reguluje sytuacje, gdy nieruchomo$¢ bedaca we wtadaniu osoby trzeciej
ma zosta¢ zwrdcona poprzedniemu wiascicielowi. Artykut 138 u.g.n.
stanowi, ze trwaty zarzad lub uzytkowanie wygasaja, gdy decyzja o zwrocie

18 Por. wyrok NSA z dnia 23 wrzesnia 1996 r. SA/Ka 864/95, Orzecznictwo Sadoéw
Polskich 1997, nr 9: ,,To, iz Skarb Panstwa lub gmina nie wladaja wywtaszczona nieru-
chomoscia, ma tylko takie znaczenie, Ze organ orzekajacy nie moze — do czasu przejgcia
jej we whadanie — wydac¢ decyzji orzekajacej o jej zwrocie. Ta okoliczno$¢ nie moze — sama
przez si¢ —stanowic¢ podstawy do odmowy zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci...”. Obecnie
obowiazujace przepisy u.g.n. dosy¢ precyzyjnie okreslaja, w jaki sposob nieruchomosé
zostaje przywrocona w petne wiadanie Skarbowi Pafistwa lub jednostce samorzadu tery-
torialnego (por. przepis art. 138 u.g.n.).

19 Zob. uchwale sktadu pigciu sedziow NSA z dnia 25 pazdziernika 1999 r. OPK
26/99, ONSA 2000, nr 1; takze wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 1995 r. IIl ARN 29/95,
Orzecznictwo z zakresu budownictwa, ochrony Srodowiska, gospodarki gruntami 1997, nr
2; podobne stanowisko prezentuje Z. Truszkiewicz, Problematyka prawna zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, Rejent 1993, nr 12.
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stanie si¢ ostateczna. Nalezy takze zaznaczy¢, ze zgoda aktualnego dys-
ponenta nieruchomosci nie ma znaczenia przy badaniu przestanek dopusz-
czalnosci jej zwrotu®. Problem pojawia sie jednak, gdy zajda okolicznosci
uniemozliwiajace zwrot takiej nieruchomosci. Jako przyktad moze postu-
zy¢ sytuacja, w ktorej przedmiotowa nieruchomos¢ weszta w sktad masy
upadtosciowe] przedsigbiorstwa. Dochodzi tu bowiem do konkurencji
roszczen przyshugujacych z jednej strony wierzycielom upadtego, z dru-
giej bylemu wiascicielowi lub jego spadkobiercy. Zgodnie z trescig art.
20 Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 24.10.1934 r. prawo upadto-
Sciowe?!, na skutek ogloszenia upadtosci upadly traci z mocy samego
prawa zarzad oraz mozliwo$¢ korzystania i rozporzadzania majatkiem
nalezacym do niego w dniu ogloszenia upadtosci. Nieruchomosc (a raczej
prawo rzeczowe) wchodzi wigc w sklad masy upaditosciowej. W takiej
sytuacji zachodzi konieczno$¢ zawieszenia postgpowania o zwrot wy-
wilaszczonej nieruchomosci, a wnioskodawca powinien wystapi¢ do sadu
0 wylaczenie z masy upadto$ciowej przedmiotowej nieruchomosci2. W
przypadku odmowy wylaczenia, postgpowanie nalezy umorzy¢ z uwagi
na brak mozliwo$ci rozporzadzania nie swoim mieniem.

Innym aspektem wskazanego wyzej problemu jest zbycie nierucho-
mosci na rzecz osoby trzeciej. W zasadzie taka umowa, jezeli spetnia
wymogi formalne, nie moze zosta¢ rozwigzana (ponadto niejednokrotnie
osoba trzecia bgdzie chroniona r¢kojmia wiary publicznej ksiag wieczy-
stych). W zaistnialej sytuacji post¢gpowanie zostaje umorzone, a roszcze-
nie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, jezeli spetnione sa pozostate

2 Por. wyrok z dnia 18 stycznia 1994 r. SA/Lu 782/93, ONSA 1994, nr 4, s. 210 i
nast. Warto takze za przytoczonym orzeczeniem zaznaczy¢, ze w przypadku zwrotu
nieruchomosci nie moze by¢ mowy o zawieraniu w decyzji orzekajacej o zwrocie jakich-
kolwiek warunkow dotyczacych zwracanej nieruchomosci.

2! Tekst jedn.: Dz.U. z 1991 r. Nr 118, poz. 512.

2 Por. wyrok NSA z dnia 23 wrzes$nia 1996 r. SA/Ka 864/95, Orzecznictwo Sadow
Polskich 1997, nr 9. Sad orzekt w nim, ze ,,W razie upadiosci podmiotu, ktory wiada
nieruchomoscia — co do ktorej poprzedni wiasciciel zglosit Zadanie zwrotu — organ orze-
kajacy, stwierdzajac w trakcie postgpowania, ze istnieja ustawowe przestanki zwrotu nie-
ruchomosci, powinien — stosownie do art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. — zawiesi¢ toczace si¢
postgpowanie do czasu rozstrzygnigcia kwestii zwigzanej z wytaczeniem nieruchomosci
z masy upadtosci”.
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przestanki, przeksztatca si¢ w roszczenie o naprawienie powstatej w ten
sposob szkody.

Szczegblnym zabezpieczeniem interesow 0sob trzecich w stosunku
do uktadu: wywlaszczony — podmiot, na rzecz ktorego nastapito wy-
wlaszczenie, jest regulacja art. 229 u.g.n. Jest to przepis o charakterze
intertemporalnym, ktérego charakter podkresla fakt zamieszczenia go wérdd
przepiséw Dziatu VII zatytulowanego ,,Przepisy przejsciowe, zmiany w
przepisach obowiazujacych i przepisy koncowe”. Jego istota jest regulacja
stanow prawnych zastanych przez ustawe z chwilg jej wejscia w zycie®.
Stanowi on, Ze roszczenie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci (cho-
ciazby spelnione byty inne przestanki umozliwiajace zwrot) nie przyshu-
guje, jezeli przed dniem wejécia w zycie u.g.n. (tj. przed dniem 1 stycznia
1998 r.) nieruchomos$¢ zostata sprzedana lub oddana w uzytkowanie
wieczyste na rzecz osoby trzeciej, a prawo to zostalo wpisane do ksiggi
wieczystej. Nalezy zauwazy¢, ze obydwie przestanki przewidziane w
cytowanym przepisie musza by¢ spelnione kumulatywnie, co oznacza,
ze nieruchomo$¢ musi by¢ zbyta lub oddana w uzytkowanie wieczyste,
a prawo to musi by¢ wpisane do ksiggi wieczystej. Brak wpisu bedzie
skutkowal mozliwoscia wystapienia z roszczeniem o zwrot, jakkolwiek,
jak nadmieniono juz wyzej, postgpowanie zostanie umorzone z uwagi na
jego bezprzedmiotowos¢?, a ewentualne roszczenia odszkodowawcze
moga by¢ dochodzone na drodze procesu cywilnego.

Aby mozna si¢ byto skutecznie ubiega¢ si¢ o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci, podstawa wywlaszczenia musi by¢ jeden z aktow praw-
nych wymienionych w art. 216 u.g.n. Przepis ten zawiera katalog ustaw,
ktore stanowily podstawe wywlaszczenia Iub przejecia nieruchomosci na
rzecz Skarbu Panstwa. Jezeli w konkretnej sprawie wywlaszczenie na-
stapito na podstawie ktorejkolwiek z nich, woéwczas mozna si¢ ubiegaé
o0 zwrot wywlaszczonej nieruchomosci. Jest to wyliczenie enumeratywne
1 brak jest mozliwosci stosowania jakiejkolwiek analogii. Jezeli wigc nie-
ruchomos$¢ zostata wywlaszczona pod rzadami ustawy nie wymienione;j

2 Por. uchwate sktadu pigciu sedziow NSA z dnia 25 pazdziernika 1999 r. OPK 26/
99, ONSA 2000, nr 1, s. 120 i nast.

2 Tak M. Wolanin, Bezprzedmiotowos¢ a bezzasadnosé roszczenia o zwrot nieru-
chomosci wywlaszczonej, Przeglad Sadowy 2000, nr 7-8, s. 18 i nast.; por. takze wyrok
NSA z dnia 25 stycznia 2000 1.1 SA 276/99 oraz glose L. Zuk o w s ki e g 0 do ww. wyroku,
OSP 2001, z. 5, s. 268 i nast.
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w art. 216 u.g.n., wowczas jest to przestanka do wydania decyzji o od-
mowie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci.

Zagadnieniem, ktore co prawda nie dotyczy bezpoSrednio omawianej
problematyki, lecz pozostaje z nia w $cistym zwiazku, jest kwestia ekwi-
walentno$ci przy zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci. Powstaje bo-
wiem pytanie, czy w przypadku, gdy za nieruchomo$¢ wywlaszczona
przyznana zostata nieruchomos¢ zamienna byty wilasciciel moze ubiegac
si¢ 0 zwrot wywlaszczonej nieruchomos$ci, mimo Ze nie posiada juz tytutu
prawnego do nieruchomosci zamiennej. Co do zasady, nie ma w ustawie
wskazanych przeszkoéd do wystapienia ze stosownym wnioskiem, jed-
nakze wydaje si¢, ze w takiej sytuacji postgpowanie o zwrot musi zostaé
umorzone. Nie jest bowiem mozliwe na gruncie obowiazujacej ustawy
zwrocenie rownowartosci nieruchomosci zamiennej. Wynika to m.in.
z braku mozliwosci dokonania stosownej wyceny, bedacej podstawa do
podjecia przez uprawniony organ dalszych czynnosci w sprawie. Wydaje
si¢ uzasadnionym poglad, ze niemozno$¢ spelnienia okreslonego swiad-
czenia w zamian za zwrot wywlaszczonej nieruchomo$ci wyklucza ten
zwrot, a jezeli ma ona charakter trwaly (np. zbycie nieruchomosci za-
miennej), powoduje wygasnigcie ekspektatywy uzyskania prawa.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze pomimo znacznej rozbudowy
obecnie obowigzujacej regulacji prawnej, normujacej zagadnienia zwiaza-
ne ze zwrotem wywlaszczonej nieruchomosci, w stosunku do poprzed-
niego stanu prawnego, nadal pozostalo wiele kwestii niejasnych i kon-
trowersyjnych. W niektorych aspektach wydaje sig, Zze mamy do czynienia
ze swoistym regresem w stosunku do ustawy z 1985 r. Wydaje sig, ze
ustawodawca zbyt wasko uregulowal niektore omowione wyzej kwestie,
co zamiast upro$ci¢ istniejacy stan prawny spowodowato powstanie
szeregu niejasnosci interpretacyjnych. Brak mozliwoéci zwrotu nierucho-
mosci na rzecz nastgpcow prawnych wywlaszczonej osoby prawnej,
ograniczenie restytucji na zwracanej nieruchomosci innych niz wlasnos¢
praw rzeczowych, problemy pojawiajace si¢ przy stosowaniu art. 229
u.g.n. to tylko niektore z brakdw obecnej regulacji. Nalezy wyrazi¢ nadzieje,
ze w zwiazKku z coraz bogatszym orzecznictwem dotyczacym ww. materii,
a takze licznymi publikacjami zwiazanymi ze wskazana problematyka,
zostang one w najblizszej przyszlosci dostrzezone przez ustawodawce,
co zaowocuje podjeciem stosownej procedury legislacyjnej zmierzajacej
do wprowadzenia okreslonych zmian w ustawie.
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