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Ochrona jednostki w postepowaniu
o wywlaszczenie nieruchomosci

Wielo§é konstrukeji prawnych dotyczacych zetkniecia wladzy admini-
stracyjnej 1 jednostki wskazuje na zlozono$§¢ procesu ksztaltowania
sytuacji prawnej obywatela 1 administracji. Niezaleznie od zakresu tej
ingerencji kazda administracja sprowadza sie do celowego oddzialywania
na ludzi 1 stosunki spotecznel, dlatego istotne jest zwrdcenie uwagi na
pozycje jednostki, pozostajacej czesto pod wplywem wladczego dziatania
administracji.

Nakresélone zagadnienie zglebial w swojej pracy naukowej takze
J. Boé, koncentrujac uwage m.in. na sytuacji obywatela do$wiadczaja-
cego ingerencji administracji?2. Badanie tej pozycji nabiera szczegblnego
znaczenia w postepowaniu o wywlaszczenie nieruchomoéci, w ktérym do-
chodzi do uszczuplenia lub calkowitego pozbawienia prawa wlasnosci.

Instytucja wywlaszczenia, okreSlanego jako przymusowe przejecie
wlasnosci na cele publiczne, jest znana w prawie administracyjnym juz
od dawna, a od XVIII w. uymowana jest takze w prawie konstytucyjnym.
W polskim prawodawstwie znajduje obecnie odzwierciedlenie w regulacji
zawarte] w art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.3, ktéry dopuszcza wywlaszczenie ,jedynie woéwczas”,
gdy jest dokonywane na cele publiczne 1 za stusznym odszkodowaniem.

* Uniwersytet Wroctawski, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii, e-mail: Justynamiel-
czarek5@wp.pl.

1 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2001, s. 15.
2 Zob. J. Boé, Obywatel wobec ingerencji wspélczesnej administracji, Wroctaw 1985.
3 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm. (dalej: Konstytucja RP).
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W Swietle tej regulacji wywlaszczenie stanowi wyraz przymusowe] inge-
rencji wladzy publicznej w sfere majatku indywidualnego 1 moze by¢ uz-
nane za mechanizm podporzadkowujacy interes partykularny interesowi
og6tu4. Interes publiczny mozna postrzegaé jako narzedzie ksztaltowania
sytuacji prawnej jednostki. Okreséla sie go jako interes dajacy sie odnie§é
do wielu niezindywidualizowanych adresatow’. Wspomniany przepis
wskazuje na wyjatkowy charakter wywlaszczenia, o czym przesadza uzy-
cie wyrazenia ,jedynie wowczas”, usprawiedliwiony dwoma warunkami.
Pierwszy z nich dotyczy okreslenia celu, a drugi jest zwigzany z obo-
wiazkiem ustalenia ,stusznego odszkodowania”s.

Konstytucyjna regulacja jest najczeéciej odnoszona do wywlaszczenia
nieruchomosci unormowanej szczegétowo w ustawie z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (dalej: u.g.n.)’. Wywlaszczenie
moze nastapié¢ tylko na rzecz Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego. Oznacza dla jednostki pozbawienie albo ograniczenie pra-
wa wlasnoSci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczo-
wego na nieruchomosci. Zasadniczo odnosi sie do nieruchomosci umiej-
scowionych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele
publiczne lub takze dla nieruchomosci, w stosunku do ktérych zostata
podjeta decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Insty-
tucja wywlaszczenia ingeruje wiec w sama istote prawa wlasnoéci, co dla
jednostki oznacza, ze dysponowanie przez nia swoja wlasnoscia w do-
tychczasowym wymiarze staje sie niemozliwe. Taka ingerencja wymaga
w demokratycznym panstwie prawnym istnienia odpowiednich gwaran-
¢ji procesowych zapewniajacych ochrone interesu indywidualnego. Jeden
z przejawdw tej ochrony stanowi procedura unormowana w art. 114
u.g.n. Trzeba zauwazy¢, ze przedstawia ona model wspétpracy z obywa-
telem odchodzacy od metody przymusu na rzecz partnerskiego porozu-
mienia, co ma spowodowaé z jednej strony skuteczniejsza realizacje ce-
16w publicznych, z drugiej za$§ zwiekszy¢ akceptacje jednostki dla
podejmowanych dziatans.

4 K. Zaradkiewicz, Komentarz do art. 21, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 1: Art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 580, teza 54.

5 J. Boé¢, Komentarz do art. 21, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konsty-
tucji RP z 1997 roku, red. J. Boé, Wroctaw 1998, s. 56, teza 3.

6 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, War-
szawa 2008, s. 59-60.

"Tj. Dz.U. z 2016 r., poz. 2147 z pézn. zm.

8 R. Godlewski, H. Kisielowska, Przenikanie sie prawa administracyjnego i prawa cywilnego
na przyktadzie gospodarki nieruchomosciami it prawa budowlanego, [w:] Kryzys prawa admini-
stracyjnego, t. 3: Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, red. A. Doliwa,
S. Prutis, Warszawa 2012, s. 44.
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Pojecie rokowan nie zostalo doprecyzowane w ustawie o gospodarce
nieruchomo$ciami, stad ustawodawca odsyta w tym zakresie do instytu-
¢ji negocjacji uregulowanych w art. 72-72! Kodeksu cywilnego®. Po-
czawszy od dnia 25 wrze$nia 2003 r. we wspomnianej ustawie stosuje sie
okreslenie ,rokowania” zamiast ,negocjacje”, co bylo zwigzane z checig
dostosowania nazwy do tej powszechnie uzywanej w praktycel®. Nalezy
wskazaé, ze organ, w przeciwienstwie do wtasciciela wywlaszczanej nie-
ruchomosci, ma obowiazek przystapienia do rokowan. Nie moga one miec
charakteru pozornego, gdyz ich celem jest unikniecie wywlaszczenia.
Nieprawidlowe przeprowadzenie rokowan, przykltadowo w zakresie usta-
lenia terminu, w ktorym miatyby sie odbyé, moze doprowadzi¢ do ich
zakwestionowania, co nie pozwala na wydanie decyzji dotyczace] wy-
wlaszczeniall,

Rokowania inicjuje podmiot wywlaszczajacy, ktéry powinien zapropo-
nowaé¢ warunki nabycia nieruchomosci na realizacje celu publicznego
w formie umowy!2. W sytuacji braku porozumienia rozpoczyna bieg dwu-
miesieczny termin okreslony w art. 115 ust. 2 u.g.n. do zawarcia umowy,
po uplywie ktérego moze dojé¢ do wywlaszczenia. Przepisy ustawy nie
okreslaja wprost przebiegu rokowan. Pewne wskazania w tym okresie
wynikaja z analizy m.in. art. 116 ust. 2 u.g.n. obligujacego organ do
dokumentowania w formie pisemnej we wniosku o wywlaszczenie prze-
biegu rokowan. Wydaje sie, iz wymoég ten bedzie spelniony w przypadku
dolaczenia zaproszenia do rokowan, kolejnych propozycji, a takze zapro-
szenia na kolejne spotkanie oraz protokoltéw obrazujacych przebieg tych
spotkan. Istotny walor moga mieé¢ takze notatki stuzbowe dokumen-
tujace wszelkie rozmowy 1 kontakty podejmowane w zwiazku z prowa-
dzonymi rokowaniamil3,

Przejawem ochrony jednostki w procesie wywlaszczeniowym jest
niewatpliwie wymoég wyplaty ,slusznego odszkodowania”, ktéry konsty-
tuuje juz wspomniany art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Kwestie te podejmu-
je rowniez art. 128 ust. 1 u.g.n., w mysl ktoérego ,,Wywtaszczenie wlasno-
$ci nieruchomoéci, uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego

9 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 19 marca 2015 r.,
II Sa/Ke 70/15, Lex nr 1812800.

10 p, Wojciechowski, Komentarz do art. 114, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, red. P. Czechowski, Warszawa 2015, s. 478, teza 2.

1 M. Wolanin, Komentarz do art. 114, [w:] J Jaworski, A. Prusarczyk, A. Tulodziecki,
M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, s. 696.

12 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 22 kwietnia 2009 r.,
I SA/Kr 1307/08, http://www.orzeczenia-nsa.pl (5.12.2017).

Bg, Mzyk, Komentarz do art. 114, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
red. S. Kalus, Warszawa 2012, s. 675-676, teza 7.
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nastepuje za odszkodowaniem na rzecz osoby wywlaszczonej odpowia-
dajacym warto$ci tych praw”. Odszkodowanie, poza przypadkami wymie-
nionymi enumeratywnie w art. 129 ust. 5 u.g.n.14, jest ustalane w decyzji
o wywlaszczeniu przez staroste wykonujacego zadania z zakresu admini-
stracji rzadowej, co biorac pod uwage, 1z szkoda wynikajaca z wywlasz-
czenia powstaje w momencie, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu staje
sie ostateczna, najpelniej realizuje konstytucyjny wymoég wyplacania
stusznego odszkodowanials.

Odszkodowanie stanowi rodzaj ekwiwalentu 1 dlatego jego wysoko$é
powinna mieé¢ charakter wspélmierny do wartoéci utraconego lub naru-
szonego dobra, a wiec stwarzaé¢ wlascicielowi, ktory je utracil, mozliwos$é
odtworzenia sytuacji majatkowej, jaka miat przed podjeciem decyzji or-
ganu administracji publicznej'é. Uprawnionym do wyptaty odszkodowa-
nia jest wlasciciel lub uzytkownik wieczysty albo osoba, ktérej przystu-
guje inne prawo rzeczowe podlegajace wywlaszczeniu. Odszkodowanie
ustala sie wedlug wartoSci 1 przeznaczenia wywlaszczonej nieruchomo-
§ci, a nie poniesionej szkody. Jest to podstawowa zasada polskiego prawa
wywlaszczeniowego, w mys$l ktorej wytaczana jest odpowiedzialno$é za
jakikolwiek inny uszczerbek majatkowy ponoszony przez podmiot wy-
wlaszczanyl’.

W celu ustalenia warto$ci nieruchomosci organ orzekajacy w sprawie
powoluje bieglego, ktéry sporzadza operat szacunkowy. W dokonywane;j
wycenie powinien braé¢ pod uwage kryteria zwiazane ze stanem faktycz-
nym i prawnym nieruchomosci, jej przeznaczeniem 1 wartoscia rynkowa
nieruchomosci, a jezeli nie mozna jej okresli¢, nalezy wskazaé¢ na wartosé
odtworzeniowa!s. Operat szacunkowy stanowi opinie rzeczoznawcy ma-
jatkowego w zakresie posiadanych przez niego wiadomoéci specjalnych
1 jest dowodem w sprawie administracyjnej. Nie budzi watpliwoéci, ze

14 Ustalenie osoby uprawnionej nie zawsze bedzie oczywiste, co dotyczy m.in. sporu o prawo
wtasnoéci, gdy zostanie wytoczone pow6dztwo o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywi-
stym stanem prawnym lub tez gdy osoba trzecia wystapi z wnioskiem do sadu powszechnego
o stwierdzenie zasiedzenia, zob. E. Mzyk, op. cit., s. 783, teza 2.

B p, Wojciechowski, Komentarz do art. 128, [w:] Ustawa o gospodarece..., red. P. Czechowski,
s. 592 1 n., teza 3 i n.

16 Wyjatek od wspomnianej reguly normuje art. 129 u.g.n. okreélajacy trzy sytuacje, w kto-
rych odszkodowanie przyznaje sie w odrebnej decyzji. Ma to miejsce: na wniosek podmiotu
realizujacego cel publiczny lub wtasciciela wywlaszczonej nieruchomosei, gdy nastapilo pozba-
wienie praw do nieruchomos$ci bez ustalenia odszkodowania, a obowigzujace przepisy prze-
widuja jego ustalenie, oraz w przypadkach okre§lonych w art. 98 ust. 3, art. 106 ust. 1
1 art. 124-126 u.g.n.

IT1,. Klat-Wertelecka, Komentarz do art. 128, [w:] E. Klat-Gérska, L. Klat-Wertelecka, Usta-
wa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, s. 669, teza 2.

18 p, Wojciechowski, Komentarz do art. 129..., s. 606 i n., teza 2 1 n.
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podlega on ocenie organu — tak jak kazdy dowdéd w postepowaniu admi-
nistracyjnym, sporny jest za to zakres tej kontroli.

Wedlug pierwszej koncepcji organ powinien dokonaé weryfikacji ope-
ratu szacunkowego jedynie pod wzgledem formalnym, czyli zbada¢ m.in.:
jego sporzadzenie 1 podpisanie przez uprawniona osobe, zawarcie wyma-
ganych przepisami prawa elementéw oraz brak niejasnosci i pomylek,
ktore by wytaczyly jego wartos¢ dowodowa. Wykluczona jest za to inge-
rencja organu w czeS¢ merytoryczna, gdyz zostala ona sporzadzona
w oparciu o wiadomos§ci specjalne bieglego rzeczoznawcy!d.

Druga koncepcja nakazuje badanie prawidlowo$ci przedstawionego
operatu zaréwno pod wzgledem wymogéw formalnych, jak 1 wymogdw
materialnych wynikajacych z ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
oraz z przepisOw wykonawczych wydanych na podstawie tego aktu nor-
matywnego?0. Fakt sporzadzenia operatu przez rzeczoznawce majatko-
wego, a wiec osobe majaca spetnia¢ wysokie wymagania fachowe, nie jest
sam w sobie wystarczajacy do uznania jego mocy dowodowej. Dopiero po
dokonaniu weryfikacji wyceny przez organ administracji bedzie ona
mogta stanowi¢ podstawe do rozstrzygniecia sprawy administracyjnej.
Organ powinien wiec weryfikowaé podejécie rzeczoznawcy majatkowego
do wyceny oraz wybrane przez niego metody 1 techniki szacowania?!.

7 przedstawionych opcji nalezy zdecydowanie opowiedzieé sie za sta-
nowiskiem nakazujacym organowi badanie operatu nie tylko pod katem
formalnym, ale takze materialnym. Jest to szczegdlnie istotne z punktu
widzenia ochrony praw jednostki, co warto wykaza¢ cho¢by na przykta-
dzie postepowania drugoinstancyjnego. Strona w sktadanym odwotaniu
nie musi wskazywaé konkretnych zarzutéow, za$ zgodnie z zasada praw-
dy obiektywnej z art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego (dale;j:
k.p.a.) organ jest zobowiazany do zweryfikowania calego materiatu do-
wodowego. Z praktyki wynika, iz operaty niejednokrotnie zawieraja po-
wazne uchybienia w postaci m.in.: bledéw rachunkowych, niewlasciwego
doboru metody, oparcia sie na podobnej transakeji czy wykorzystania po-

19 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 stycznia 2016 r., I OSK
1126/14, Legalis nr 1455720; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada
2015 r., I OSK 417/14, Legalis nr 1395183; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku z dnia 18 sierpnia 2016 r., II SA/Bk 272/16, Legalis nr 1536539.

20 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 stycznia 2014 r., I OSK 1165/12,
Legalis nr 777094; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2011 r., I OSK
378/10, Legalis nr 389126; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
5 listopada 2014 r., IT SA/Wr 581/14, Legalis nr 1182380.

21 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 31 sierpnia 2016 r.,
IT Sa/Gd 167/16, Legalis nr 15637724; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 18 marca 2015 r., I SA/Wa 105/15, Legalis nr 1384106.
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dobnych nieruchomosei przy wycenie konkretnej nieruchomosci. Szersze
kompetencje organu pozwalaja zatem na wszechstronne zweryfikowanie
operatu, co tym samym znacznie lepiej chroni interesy jednostki. Nie
mozna bowiem bezkrytycznie przyjmowaé zadnego dowodu w postepowa-
niu administracyjnym, nawet jezeli dowodem tym jest opinia wyma-
gajaca wiadomos$ci specjalnych.

Sporzadzenie operatu przez bieglego w my$l art. 9 k.p.a. skutkuje obo-
wiazkiem poinformowania przez organ strony postepowania o mozliwosci
zapoznania sie z operatem 1 ustosunkowania do zawarte] w nim treéci.
Ponadto zgodnie z art. 157 u.g.n. sporzadzony przez bieglego operat sza-
cunkowy, w stosunku do ktérego istnieja uzasadnione watpliwosci co do
jego prawidlowos$ci, mozna skierowaé do organizacji zawodowe] rzeczo-
znawcow majatkowych w terminie nie dtuzszym niz dwa miesiace od dnia
zawarcia umowy, z prosba o dokonanie oceny. Przepis upowaznia wiec
rzeczoznawcow majatkowych funkcjonujacych samodzielnie albo zrzeszo-
nych w Polskiej Federacji Stowarzyszen Rzeczoznawcéw Majatkowych
do dokonywania wskazane] oceny?2. Zlecenie dokonania oceny pra-
widlowoéci sporzadzenia operatu szacunkowego w tym trybie moze na-
stapié¢ z inicjatywy organu, jezeli uzna on za konieczne wyjasnienie oko-
liczno$ci dotyczacych sporzadzonej wyceny nieruchomosci, ktére pomimo
wyjaénien 1 ocen dokonywanych przez organ nadal budza watpliwo§ci23.
Nie ogranicza to jednak mozliwo$ci samej strony, ktéra takze moze sie
zwroci¢ do organizacji zawodowe] rzeczoznawcoéw z wnioskiem o dokona-
nie oceny kwestionowanego operatu24.

Sporzadzenie oceny to jedyny spos6b, w jaki zainteresowany moze
kwestionowaé¢ operat?. W ramach wykonywane] weryfikacji komisja
bada m.in.: prawidlowo$é podstaw formalnoprawnych, kompletno$é pod-
staw wyceny, dobér metod 1 technik, ocenia takze wyjasnienia biegltego
skladane w trakcie oceny opinii?6. Ustawodawca zdecydowal, ze operat
szacunkowy, w odniesieniu do ktérego organizacja zawodowa rzeczo-
znawcow majatkowych wydala negatywna ocene, traci charakter opinii

22 A. Hopfer, Komentarz do art. 157, [w:] Ustawa o gospodarece..., red. P. Czechowski, s. 760.

23 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 sierpnia 2017 r., I OSK 2845/15, Le-
galis nr 1665113; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 maja 2013 r., I OSK
2138/11, Legalis nr 762927.

24 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2017 r., II SA/Ld 562/16,
Legalis nr 1567629; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 wrzesénia 2016 r.,
I OSK 2938/14, Legalis nr 1534254.

25 K. Klat-Gérska, Komentarz do art. 157, [w:] E. Klat-Gérska, L. Klat-Wertelecka, op. cit.,
s. 790, teza 1; postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 kwietnia 2014 r., SK 26/13,
,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A” 2014, nr 4, poz. 45.

26 3. Jaworski, Komentarz do art. 157, [w:] J. Jaworski, A. Prusarczyk, A. Tulodziecki,
M. Wolanin, op. cit.,, Warszawa 2015, s. 1019, teza 2.
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o warto$ci nieruchomosci od dnia wydania tej oceny. Negatywna ocena
organizacji zawodowe] rzeczoznawcoOw nie podlega kontroli 1 ocenie orga-
nu administracji jako dowdd, a to z uwagi na bezposredni skutek, jaki ta
ocena wywoluje?7,

Przedstawienie rzetelnej oceny operatu szacunkowego jest istotne
réwniez punktu widzenia dbatoéci o jako§é ustug 1 ich standaryzacje?s.

Drugi z konstytucyjnie okre$lonych warunkéw, oprécz obowiazku
zaplaty stusznego odszkodowania, stanowi wywlaszczenie dla realizacji
celu publicznego. Organ administracji publiczne), z uwagi na skutki de-
cyzji unormowanych w art. 112 ust. 1 1 art. 124 ust. 1 u.g.n., ma obo-
wigzek podejmowaé dzialania zmierzajace do ustalenia istnienia mozli-
woéci zrealizowania celu publicznego w inny sposéb niz przez pozbawienie
praw do nieruchomosci. Powinien wiec wlaSciwie ocenié, czy realizacja
takiego celu pozostaje w odpowiedniej proporcji do potencjalnych skut-
kow wynikajacych z ingerencji w prawo wlasno$ci oséb trzecich. Wy-
wlaszczenie nieruchomos$ci moze byé dokonane, jezeli cele publiczne nie
moga by¢ zrealizowane w inny sposéb niz przez pozbawienie albo ograni-
czenie praw do nieruchomosci 1 prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze
umowy?29,

Jak wynika z powyzszego wywodu, wywlaszczenie moze byé dokonane
jedynie wtedy, gdy ma stuzy¢ realizacji celu okreslonego w decyzji, co jest
zwigzane z uregulowana w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami za-
sada zakazu zuzycia wywlaszczanej nieruchomosci na inny cel niz okre$-
lony w decyzji o wywlaszczeniu®?. Regule te potwierdza art. 136 u.g.n.,
przyznajacy poprzednim witascicielom lub ich spadkobiercom prawo pod-
miotowe polegajace na zwrocie nieruchomosci, kwalifikowanym jako ro-
szczenie, o czym stanowi art. 229 u.g.n. Dlatego tez procedury ustalone
w art. 136 1 137 u.g.n. powinny by¢ interpretowane $cisle 1 stosowane bez
jakichkolwiek odstepstw, opisane prawo nie moze byé wiec ograniczane
ani przez ustawodawce, ani przez organy stosujace prawosl.

2T E. Klat-Gérska, op. cit., teza 1, s. 790—-792; wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 18 marca 2014 r., I SA/Wa 1384/13, Legalis nr 906729.

28 J. Jaworski, op. cit., s. 1017, teza 1.

29 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 lutego 2007 r.,
II SA/Lu 852/06, Legalis nr 222230; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 sierp-
nia 2015 r., sygn. IT OSK 1577/15, Legalis nr 1361834; E. Klat-Goérska, op. cit., teza 1, s. 790-791.

30 Warunkiem zwrotu nieruchomoéci, w my$l art. 137 u.g.n., jest zbednoéé nieruchomoéci.
Nastepuje to, gdy: pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stala sie
ostateczna, nie rozpoczeto prac zwiazanych z realizacja tego celu, lub jeéli pomimo uplywu
10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna, cel ten nie zostal zreali-
zowany. Szerzej zob. M. Wincenciak, Zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, [w:] Dobra publiczne
w administracji, red. M. Wozniak, E. Pierzchala, Torun 2014, s. 365 i n.

S1g, Mzyk, Komentarz do art. 128, [w:] Ustawa o gospodarce..., red. S. Kalus, s. 782, teza 1.
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W $wietle orzecznictwa i doktryny cel publiczny jest realizowany m.in.
w drodze: inwestycji kolejowych sluzacych poprawie bezpieczenstwa
uktadu komunikacyjnego 1 transportowego3?, budowy ogdélnodostepnego
parkingu dla samochodéw osobowych33, gérniczego sktadowania ziemi34,
rewitalizacji zabytku3>, realizacji inwestycji drogowej36, a takze w przy-
padku: wydzielania gruntéw pod drogi publiczne, budowy drég, obiektéw
1 urzadzen transportu publicznego, tacznosci publicznej, budowy 1 utrzy-
mania publicznych urzadzen stuzacych do zaopatrzenia w wode37. Z koleil
cel publiczny nie jest realizowany w przypadku drogi wewnetrznej w ro-
zumieniu art. 6 u.g.n.?® Decyzja wywlaszczeniowa moze zostaé wydana
jedynie przed zrealizowaniem celu wywlaszczenia, jesli za$ inwestycja
zostala zrealizowana bez wywlaszczania, to do uregulowania stanu praw-
nego nieruchomoséci w drodze wywlaszczenia doj$é juz nie moze. W tej sy-
tuacji postepowanie wywlaszczeniowe staje sie bezprzedmiotowe, a wiec
podlega umorzenius®.

Procedure zwrotu nieruchomo$ci normuje art. 136 ust. 3 u.g.n.,
wedtug ktérego warunkiem zwrotu nieruchomosci jest zwrot przez po-
przedniego wtasciciela lub jego spadkobierce odszkodowania lub nieru-
chomosci zamiennej. W takim wypadku z wnioskiem o zwrot nierucho-
moéci albo jej czesci nalezy wystapié do starosty wykonujacego zadania
z zakresu administracji rzadowej, ktory nastepnie zawiadamia o wnio-
sku wlasciwy organ. W praktyce wypelnienie wspomnianego warunku
powoduje sporo trudnosci, szczegdlnie je§li nieruchomo$é jest przedmio-
tem wspdolwlasnoséci kilku oséb, gdyz w takim przypadku zadanie zwrotu

32 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2017 r., II OSK 762/17,
Legalis nr 1629396.

33 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 maja 2017 r., T OSK 2393/16, Lega-
lis nr 1604370.

34 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 15 maja 2012 r., IT SA/Ed
183/12, Legalis nr 528552.

35 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 15 czerwca 2011 r.,
II SA/Gd 400/11, Legalis nr 407225.

36 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada 2015 r., I OSK 493/14,
Legalis nr 1538608.

3T R. Lewicka, Gospodarka nieruchomosciami, [w:] Prawo administracyjne materialne,
red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2016,
s. 644; E. Ura, K. Heliniak, Ograniczenia wtasnosci nieruchomosci w administracyjnym prawie
materialnym, [w:] Jednostka wobec dzialari administracji publicznej. Miedzynarodowa konfe-
rencja naukowa, Olszanica 21-23 maja 2001, Rzeszéw 2001, s. 453.

38 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 marca 2005 r.,
IV SA 3935/03, Legalis nr 93496.

39 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego Os$rodek zamiejscowy w Warszawie z dnia
26 marca 2003 r., I SA 2170/01, Legalis nr 89793.
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nieruchomos$ci musi by¢ zlozone przez wszystkich wspétwlascicieli lub
spadkobiercow.

Kwestie zwrotu odszkodowania reguluja rowniez art. 140 1 141 u.g.n.
Jako jeden z istotniejszych problemoéw prawnych zwiazanych ze zwrotem
nieruchomosci jawi sie ustalenie wysokosci odszkodowania, ktore wtasci-
ciel lub jego spadkobiercy sa zobowigzani zwrdcié w sytuacji, w ktorej na
nieruchomosci pomiedzy data wywlaszczenia a data zwrotu dokonano
naktadoéw sprzecznych z celem wywlaszczenia. Jak wskazatl Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 lipca 2014 r.40, zwiekszenie
warto$ci nieruchomosci wskutek dziatan realizowanych bezposrednio na
nieruchomoséci, zwiekszajace wysoko§¢ odszkodowania, ktére nastepnie
jest zwracane Skarbowi Panstwa lub jednostce samorzadu terytorialnego
przez bytego wlasciciela lub jego spadkobiercéw, okreslonego wedlug za-
sad wskazanych w art. 140 ust. 2 u.g.n., moze obejmowacé jedynie te
naktady, jakie poczyniono dla realizacji celu, na rzecz ktérego nastapito
wywlaszczenie. Natomiast zwiekszenie warto$ci nieruchomosci spowodo-
wane nakladami niezwiazanymi z realizacjg celu wywlaszczenia nie pod-
lega uwzglednieniu przy ustalaniu wysokoéci odszkodowania.

Kolejna kwestia dotyczy waloryzacji zwracanego odszkodowania. W $wie-
tle art. 140 ust. 2 u.g.n. wysokoé¢ odszkodowania pienieznego po walory-
zacjl nie moze przewyzszaé wartoéci rynkowej nieruchomos$ci w dniu
zwrotu. Jesli za§ z uwagi na rodzaj nieruchomosci nie mozna okreslié jej
warto$ci rynkowej, odszkodowanie nie moze by¢ wyzsze niz jej wartosé
odtworzeniowa. Zatem omawiany przepis statuuje zasade okre§lajaca, iz
ustalone w decyzji wywlaszczeniowe] odszkodowanie podlega waloryza-
cji, ktérej zakres ogranicza warto$¢ rynkowa nieruchomosci w dniu zwro-
tu lub warto$§¢ odtworzeniowa. Od tej zasady przywolany przepis przewi-
duje wyjatek unormowany w art. 217 ust. 2 u.g.n.4

Problematyka zwrotu nieruchomosci, podobnie jak inne zagadnienia
omoéwione na tamach niniejszego artykutu, obrosta okazalym orzecznic-
twem sadowym, totez ukazanie szerszego kontekstu ochrony sytuacji
prawnej jednostki w postepowaniu wywlaszczeniowym nie byto mozliwe.

40 1 OSK 761/13, Legalis nr 1411736.

41 W myél tego przepisu osoby, ktére zostaly pozbawione wlasnosci nieruchomosci w wyniku
wywlaszczenia przed dniem 5 grudnia 1990 r., powinny zwroéci¢ odszkodowanie zwaloryzowane,
w wysokoéci nie wiekszej niz 50% aktualnej wartosci tych nieruchomoséci. Oznacza to, ze usta-
lajac zwaloryzowane odszkodowanie za zwracana nieruchomoéé, ktora zostala wywlaszczona
przed dniem 5 grudnia 1990 r., organ orzekajacy nie moze go ustali¢ w kwocie wyzszej niz 50%
aktualnej wartosci tej nieruchomosci. W ten sposob ustalone odszkodowanie jest odszkodowa-
niem, ktére uprawnieni do zwrotu zobowigzani sg zwroéci¢ Skarbowi Panstwa lub jednostce sa-
morzadowej po ewentualnym uwzglednieniu okolicznosci z art. 140 ust. 3 u.g.n. Zob. wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 18 sierpnia 2008 r., IT SA/G1
290/08, Legalis nr 175399.



136 Justyna Mielczarek-Mikotajow

7 uwagi na charakter tego postepowania i zakres ingerencji w prawo
wlasnosci jednostki ustawodawca okreslil instrumenty shluzace wszech-
stronnemu wyjaénieniu sprawy, a takze ochronie intereséw oséb do-
tknietych skutkami decyzji administracyjnych. Postepowanie wywlasz-
czeniowe jest zwykle laczone z interesem publicznym 1 realizacjg celu
publicznego. Instytucja wywlaszczenia jest najdalej idacym ogranicze-
niem w prawie wlasnoéci 1 dlatego w demokratycznym panstwie praw-
nym muszg istnie¢ odpowiednie gwarancje, zaréwno w prawie material-
nym, jak 1 procesowym.
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PROTECTION OF THE INDIVIDUAL IN EXPROPRIATION PROCEEDINGS

Abstract: The Constitution of the Republic of Poland, in Art. 21, par. 2, permits constitutional
expropriation only if this is made for public purposes and with just compensation. It is the
highest degree of interference in the ownership of the individual and, therefore, it is important
to ensure that the proceedings which are legally carried out implement the basic principles of
the administrative procedure and are run in accordance with the provisions of the Act on Real
Estate Management. Due to the guarantee of protection of the individual, special attention
should be focused on the conditions determining the initiation and conduct of expropriation
proceedings in the form of public purpose execution, negotiations to conduct an administrative
hearing, determination of “just” compensation, and return of property in cases specified in the
Act.

Keywords: EXPROPRIATION, INDIVIDUAL, RETURN OF PROPERTY, COMPENSATION,
REAL ESTATE MANAGEMENT



