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Ochrona jednostki w postêpowaniu
o wyw³aszczenie nieruchomoœci

Wieloœæ konstrukcji prawnych dotycz¹cych zetkniêcia w³adzy admini-
stracyjnej i jednostki wskazuje na z³o¿onoœæ procesu kszta³towania
sytuacji prawnej obywatela i administracji. Niezale¿nie od zakresu tej
ingerencji ka¿da administracja sprowadza siê do celowego oddzia³ywania
na ludzi i stosunki spo³eczne1, dlatego istotne jest zwrócenie uwagi na
pozycjê jednostki, pozostaj¹cej czêsto pod wp³ywem w³adczego dzia³ania
administracji.

Nakreœlone zagadnienie zg³êbia³ w swojej pracy naukowej tak¿e
J. Boæ, koncentruj¹c uwagê m.in. na sytuacji obywatela doœwiadczaj¹-
cego ingerencji administracji2. Badanie tej pozycji nabiera szczególnego
znaczenia w postêpowaniu o wyw³aszczenie nieruchomoœci, w którym do-
chodzi do uszczuplenia lub ca³kowitego pozbawienia prawa w³asnoœci.

Instytucja wyw³aszczenia, okreœlanego jako przymusowe przejêcie
w³asnoœci na cele publiczne, jest znana w prawie administracyjnym ju¿
od dawna, a od XVIII w. ujmowana jest tak¿e w prawie konstytucyjnym.
W polskim prawodawstwie znajduje obecnie odzwierciedlenie w regulacji
zawartej w art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.3, który dopuszcza wyw³aszczenie „jedynie wówczas”,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za s³usznym odszkodowaniem.
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W œwietle tej regulacji wyw³aszczenie stanowi wyraz przymusowej inge-

rencji w³adzy publicznej w sferê maj¹tku indywidualnego i mo¿e byæ uz-

nane za mechanizm podporz¹dkowuj¹cy interes partykularny interesowi

ogó³u4. Interes publiczny mo¿na postrzegaæ jako narzêdzie kszta³towania

sytuacji prawnej jednostki. Okreœla siê go jako interes daj¹cy siê odnieœæ

do wielu niezindywidualizowanych adresatów5. Wspomniany przepis

wskazuje na wyj¹tkowy charakter wyw³aszczenia, o czym przes¹dza u¿y-

cie wyra¿enia „jedynie wówczas”, usprawiedliwiony dwoma warunkami.

Pierwszy z nich dotyczy okreœlenia celu, a drugi jest zwi¹zany z obo-

wi¹zkiem ustalenia „s³usznego odszkodowania”6.

Konstytucyjna regulacja jest najczêœciej odnoszona do wyw³aszczenia

nieruchomoœci unormowanej szczegó³owo w ustawie z dnia 21 sierpnia

1997 r. o gospodarce nieruchomoœciami (dalej: u.g.n.)7. Wyw³aszczenie

mo¿e nast¹piæ tylko na rzecz Skarbu Pañstwa albo jednostki samorz¹du

terytorialnego. Oznacza dla jednostki pozbawienie albo ograniczenie pra-

wa w³asnoœci, prawa u¿ytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczo-

wego na nieruchomoœci. Zasadniczo odnosi siê do nieruchomoœci umiej-

scowionych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele

publiczne lub tak¿e dla nieruchomoœci, w stosunku do których zosta³a

podjêta decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Insty-

tucja wyw³aszczenia ingeruje wiêc w sam¹ istotê prawa w³asnoœci, co dla

jednostki oznacza, ¿e dysponowanie przez ni¹ swoj¹ w³asnoœci¹ w do-

tychczasowym wymiarze staje siê niemo¿liwe. Taka ingerencja wymaga

w demokratycznym pañstwie prawnym istnienia odpowiednich gwaran-

cji procesowych zapewniaj¹cych ochronê interesu indywidualnego. Jeden

z przejawów tej ochrony stanowi procedura unormowana w art. 114

u.g.n. Trzeba zauwa¿yæ, ¿e przedstawia ona model wspó³pracy z obywa-

telem odchodz¹cy od metody przymusu na rzecz partnerskiego porozu-

mienia, co ma spowodowaæ z jednej strony skuteczniejsz¹ realizacjê ce-

lów publicznych, z drugiej zaœ zwiêkszyæ akceptacjê jednostki dla

podejmowanych dzia³añ8.
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Pojêcie rokowañ nie zosta³o doprecyzowane w ustawie o gospodarce

nieruchomoœciami, st¹d ustawodawca odsy³a w tym zakresie do instytu-

cji negocjacji uregulowanych w art. 72–721 Kodeksu cywilnego9. Po-

cz¹wszy od dnia 25 wrzeœnia 2003 r. we wspomnianej ustawie stosuje siê

okreœlenie „rokowania” zamiast „negocjacje”, co by³o zwi¹zane z chêci¹

dostosowania nazwy do tej powszechnie u¿ywanej w praktyce10. Nale¿y

wskazaæ, ¿e organ, w przeciwieñstwie do w³aœciciela wyw³aszczanej nie-

ruchomoœci, ma obowi¹zek przyst¹pienia do rokowañ. Nie mog¹ one mieæ

charakteru pozornego, gdy¿ ich celem jest unikniêcie wyw³aszczenia.

Nieprawid³owe przeprowadzenie rokowañ, przyk³adowo w zakresie usta-

lenia terminu, w którym mia³yby siê odbyæ, mo¿e doprowadziæ do ich

zakwestionowania, co nie pozwala na wydanie decyzji dotycz¹cej wy-

w³aszczenia11.

Rokowania inicjuje podmiot wyw³aszczaj¹cy, który powinien zapropo-

nowaæ warunki nabycia nieruchomoœci na realizacjê celu publicznego

w formie umowy12. W sytuacji braku porozumienia rozpoczyna bieg dwu-

miesiêczny termin okreœlony w art. 115 ust. 2 u.g.n. do zawarcia umowy,

po up³ywie którego mo¿e dojœæ do wyw³aszczenia. Przepisy ustawy nie

okreœlaj¹ wprost przebiegu rokowañ. Pewne wskazania w tym okresie

wynikaj¹ z analizy m.in. art. 116 ust. 2 u.g.n. obliguj¹cego organ do

dokumentowania w formie pisemnej we wniosku o wyw³aszczenie prze-

biegu rokowañ. Wydaje siê, i¿ wymóg ten bêdzie spe³niony w przypadku

do³¹czenia zaproszenia do rokowañ, kolejnych propozycji, a tak¿e zapro-

szenia na kolejne spotkanie oraz protoko³ów obrazuj¹cych przebieg tych

spotkañ. Istotny walor mog¹ mieæ tak¿e notatki s³u¿bowe dokumen-

tuj¹ce wszelkie rozmowy i kontakty podejmowane w zwi¹zku z prowa-

dzonymi rokowaniami13.

Przejawem ochrony jednostki w procesie wyw³aszczeniowym jest

niew¹tpliwie wymóg wyp³aty „s³usznego odszkodowania”, który konsty-

tuuje ju¿ wspomniany art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Kwestiê tê podejmu-

je równie¿ art. 128 ust. 1 u.g.n., w myœl którego „Wyw³aszczenie w³asno-

œci nieruchomoœci, u¿ytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego
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13 E. Mzyk, Komentarz do art. 114, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomoœciami. Komentarz,

red. S. Kalus, Warszawa 2012, s. 675–676, teza 7.



nastêpuje za odszkodowaniem na rzecz osoby wyw³aszczonej odpowia-

daj¹cym wartoœci tych praw”. Odszkodowanie, poza przypadkami wymie-

nionymi enumeratywnie w art. 129 ust. 5 u.g.n.14, jest ustalane w decyzji

o wyw³aszczeniu przez starostê wykonuj¹cego zadania z zakresu admini-

stracji rz¹dowej, co bior¹c pod uwagê, i¿ szkoda wynikaj¹ca z wyw³asz-

czenia powstaje w momencie, w którym decyzja o wyw³aszczeniu staje

siê ostateczna, najpe³niej realizuje konstytucyjny wymóg wyp³acania

s³usznego odszkodowania15.

Odszkodowanie stanowi rodzaj ekwiwalentu i dlatego jego wysokoœæ

powinna mieæ charakter wspó³mierny do wartoœci utraconego lub naru-

szonego dobra, a wiêc stwarzaæ w³aœcicielowi, który je utraci³, mo¿liwoœæ

odtworzenia sytuacji maj¹tkowej, jak¹ mia³ przed podjêciem decyzji or-

ganu administracji publicznej16. Uprawnionym do wyp³aty odszkodowa-

nia jest w³aœciciel lub u¿ytkownik wieczysty albo osoba, której przys³u-

guje inne prawo rzeczowe podlegaj¹ce wyw³aszczeniu. Odszkodowanie

ustala siê wed³ug wartoœci i przeznaczenia wyw³aszczonej nieruchomo-

œci, a nie poniesionej szkody. Jest to podstawowa zasada polskiego prawa

wyw³aszczeniowego, w myœl której wy³¹czana jest odpowiedzialnoœæ za

jakikolwiek inny uszczerbek maj¹tkowy ponoszony przez podmiot wy-

w³aszczany17.

W celu ustalenia wartoœci nieruchomoœci organ orzekaj¹cy w sprawie

powo³uje bieg³ego, który sporz¹dza operat szacunkowy. W dokonywanej

wycenie powinien braæ pod uwagê kryteria zwi¹zane ze stanem faktycz-

nym i prawnym nieruchomoœci, jej przeznaczeniem i wartoœci¹ rynkow¹

nieruchomoœci, a je¿eli nie mo¿na jej okreœliæ, nale¿y wskazaæ na wartoœæ

odtworzeniow¹18. Operat szacunkowy stanowi opiniê rzeczoznawcy ma-

j¹tkowego w zakresie posiadanych przez niego wiadomoœci specjalnych

i jest dowodem w sprawie administracyjnej. Nie budzi w¹tpliwoœci, ¿e
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14 Ustalenie osoby uprawnionej nie zawsze bêdzie oczywiste, co dotyczy m.in. sporu o prawo

w³asnoœci, gdy zostanie wytoczone powództwo o uzgodnienie treœci ksiêgi wieczystej z rzeczywi-
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15 P. Wojciechowski, Komentarz do art. 128, [w:] Ustawa o gospodarce..., red. P. Czechowski,

s. 592 i n., teza 3 i n.

16 Wyj¹tek od wspomnianej regu³y normuje art. 129 u.g.n. okreœlaj¹cy trzy sytuacje, w któ-
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wienie praw do nieruchomoœci bez ustalenia odszkodowania, a obowi¹zuj¹ce przepisy prze-

widuj¹ jego ustalenie, oraz w przypadkach okreœlonych w art. 98 ust. 3, art. 106 ust. 1

i art. 124–126 u.g.n.

17 L. Klat-Wertelecka, Komentarz do art. 128, [w:] E. Klat-Górska, L. Klat-Wertelecka, Usta-

wa o gospodarce nieruchomoœciami. Komentarz, Warszawa 2015, s. 669, teza 2.

18 P. Wojciechowski, Komentarz do art. 129..., s. 606 i n., teza 2 i n.



podlega on ocenie organu – tak jak ka¿dy dowód w postêpowaniu admi-

nistracyjnym, sporny jest za to zakres tej kontroli.

Wed³ug pierwszej koncepcji organ powinien dokonaæ weryfikacji ope-

ratu szacunkowego jedynie pod wzglêdem formalnym, czyli zbadaæ m.in.:

jego sporz¹dzenie i podpisanie przez uprawnion¹ osobê, zawarcie wyma-

ganych przepisami prawa elementów oraz brak niejasnoœci i pomy³ek,

które by wy³¹czy³y jego wartoœæ dowodow¹. Wykluczona jest za to inge-

rencja organu w czêœæ merytoryczn¹, gdy¿ zosta³a ona sporz¹dzona

w oparciu o wiadomoœci specjalne bieg³ego rzeczoznawcy19.

Druga koncepcja nakazuje badanie prawid³owoœci przedstawionego

operatu zarówno pod wzglêdem wymogów formalnych, jak i wymogów

materialnych wynikaj¹cych z ustawy o gospodarce nieruchomoœciami

oraz z przepisów wykonawczych wydanych na podstawie tego aktu nor-

matywnego20. Fakt sporz¹dzenia operatu przez rzeczoznawcê maj¹tko-

wego, a wiêc osobê maj¹c¹ spe³niaæ wysokie wymagania fachowe, nie jest

sam w sobie wystarczaj¹cy do uznania jego mocy dowodowej. Dopiero po

dokonaniu weryfikacji wyceny przez organ administracji bêdzie ona

mog³a stanowiæ podstawê do rozstrzygniêcia sprawy administracyjnej.

Organ powinien wiêc weryfikowaæ podejœcie rzeczoznawcy maj¹tkowego

do wyceny oraz wybrane przez niego metody i techniki szacowania21.

Z przedstawionych opcji nale¿y zdecydowanie opowiedzieæ siê za sta-

nowiskiem nakazuj¹cym organowi badanie operatu nie tylko pod k¹tem

formalnym, ale tak¿e materialnym. Jest to szczególnie istotne z punktu

widzenia ochrony praw jednostki, co warto wykazaæ choæby na przyk³a-

dzie postêpowania drugoinstancyjnego. Strona w sk³adanym odwo³aniu

nie musi wskazywaæ konkretnych zarzutów, zaœ zgodnie z zasad¹ praw-

dy obiektywnej z art. 7 Kodeksu postêpowania administracyjnego (dalej:

k.p.a.) organ jest zobowi¹zany do zweryfikowania ca³ego materia³u do-

wodowego. Z praktyki wynika, i¿ operaty niejednokrotnie zawieraj¹ po-

wa¿ne uchybienia w postaci m.in.: b³êdów rachunkowych, niew³aœciwego

doboru metody, oparcia siê na podobnej transakcji czy wykorzystania po-
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19 Zob. wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 21 stycznia 2016 r., I OSK

1126/14, Legalis nr 1455720; wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 19 listopada
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20 Zob. wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 21 stycznia 2014 r., I OSK 1165/12,

Legalis nr 777094; wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2011 r., I OSK

378/10, Legalis nr 389126; wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego we Wroc³awiu z dnia

5 listopada 2014 r., II SA/Wr 581/14, Legalis nr 1182380.

21 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Gdañsku z dnia 31 sierpnia 2016 r.,

II Sa/Gd 167/16, Legalis nr 1537724; wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Warszawie

z dnia 18 marca 2015 r., I SA/Wa 105/15, Legalis nr 1384106.



dobnych nieruchomoœci przy wycenie konkretnej nieruchomoœci. Szersze

kompetencje organu pozwalaj¹ zatem na wszechstronne zweryfikowanie

operatu, co tym samym znacznie lepiej chroni interesy jednostki. Nie

mo¿na bowiem bezkrytycznie przyjmowaæ ¿adnego dowodu w postêpowa-

niu administracyjnym, nawet je¿eli dowodem tym jest opinia wyma-

gaj¹ca wiadomoœci specjalnych.

Sporz¹dzenie operatu przez bieg³ego w myœl art. 9 k.p.a. skutkuje obo-

wi¹zkiem poinformowania przez organ strony postêpowania o mo¿liwoœci

zapoznania siê z operatem i ustosunkowania do zawartej w nim treœci.

Ponadto zgodnie z art. 157 u.g.n. sporz¹dzony przez bieg³ego operat sza-

cunkowy, w stosunku do którego istniej¹ uzasadnione w¹tpliwoœci co do

jego prawid³owoœci, mo¿na skierowaæ do organizacji zawodowej rzeczo-

znawców maj¹tkowych w terminie nie d³u¿szym ni¿ dwa miesi¹ce od dnia

zawarcia umowy, z proœb¹ o dokonanie oceny. Przepis upowa¿nia wiêc

rzeczoznawców maj¹tkowych funkcjonuj¹cych samodzielnie albo zrzeszo-

nych w Polskiej Federacji Stowarzyszeñ Rzeczoznawców Maj¹tkowych

do dokonywania wskazanej oceny22. Zlecenie dokonania oceny pra-

wid³owoœci sporz¹dzenia operatu szacunkowego w tym trybie mo¿e na-

st¹piæ z inicjatywy organu, je¿eli uzna on za konieczne wyjaœnienie oko-

licznoœci dotycz¹cych sporz¹dzonej wyceny nieruchomoœci, które pomimo

wyjaœnieñ i ocen dokonywanych przez organ nadal budz¹ w¹tpliwoœci23.

Nie ogranicza to jednak mo¿liwoœci samej strony, która tak¿e mo¿e siê

zwróciæ do organizacji zawodowej rzeczoznawców z wnioskiem o dokona-

nie oceny kwestionowanego operatu24.

Sporz¹dzenie oceny to jedyny sposób, w jaki zainteresowany mo¿e

kwestionowaæ operat25. W ramach wykonywanej weryfikacji komisja

bada m.in.: prawid³owoœæ podstaw formalnoprawnych, kompletnoœæ pod-

staw wyceny, dobór metod i technik, ocenia tak¿e wyjaœnienia bieg³ego

sk³adane w trakcie oceny opinii26. Ustawodawca zdecydowa³, ¿e operat

szacunkowy, w odniesieniu do którego organizacja zawodowa rzeczo-

znawców maj¹tkowych wyda³a negatywn¹ ocenê, traci charakter opinii
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22 A. Hopfer, Komentarz do art. 157, [w:] Ustawa o gospodarce..., red. P. Czechowski, s. 760.
23 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 4 sierpnia 2017 r., I OSK 2845/15, Le-

galis nr 1665113; wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 8 maja 2013 r., I OSK

2138/11, Legalis nr 762927.
24 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2017 r., II SA/£d 562/16,

Legalis nr 1567629; wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 16 wrzeœnia 2016 r.,

I OSK 2938/14, Legalis nr 1534254.
25 E. Klat-Górska, Komentarz do art. 157, [w:] E. Klat-Górska, L. Klat-Wertelecka, op. cit.,

s. 790, teza 1; postanowienie Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 2 kwietnia 2014 r., SK 26/13,

„Orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego. Seria A” 2014, nr 4, poz. 45.
26 J. Jaworski, Komentarz do art. 157, [w:] J. Jaworski, A. Prusarczyk, A. Tu³odziecki,

M. Wolanin, op. cit., Warszawa 2015, s. 1019, teza 2.



o wartoœci nieruchomoœci od dnia wydania tej oceny. Negatywna ocena

organizacji zawodowej rzeczoznawców nie podlega kontroli i ocenie orga-

nu administracji jako dowód, a to z uwagi na bezpoœredni skutek, jaki ta

ocena wywo³uje27.

Przedstawienie rzetelnej oceny operatu szacunkowego jest istotne

równie¿ punktu widzenia dba³oœci o jakoœæ us³ug i ich standaryzacjê28.

Drugi z konstytucyjnie okreœlonych warunków, oprócz obowi¹zku

zap³aty s³usznego odszkodowania, stanowi wyw³aszczenie dla realizacji

celu publicznego. Organ administracji publicznej, z uwagi na skutki de-

cyzji unormowanych w art. 112 ust. 1 i art. 124 ust. 1 u.g.n., ma obo-

wi¹zek podejmowaæ dzia³ania zmierzaj¹ce do ustalenia istnienia mo¿li-

woœci zrealizowania celu publicznego w inny sposób ni¿ przez pozbawienie

praw do nieruchomoœci. Powinien wiêc w³aœciwie oceniæ, czy realizacja

takiego celu pozostaje w odpowiedniej proporcji do potencjalnych skut-

ków wynikaj¹cych z ingerencji w prawo w³asnoœci osób trzecich. Wy-

w³aszczenie nieruchomoœci mo¿e byæ dokonane, je¿eli cele publiczne nie

mog¹ byæ zrealizowane w inny sposób ni¿ przez pozbawienie albo ograni-

czenie praw do nieruchomoœci i prawa te nie mog¹ byæ nabyte w drodze

umowy29.

Jak wynika z powy¿szego wywodu, wyw³aszczenie mo¿e byæ dokonane

jedynie wtedy, gdy ma s³u¿yæ realizacji celu okreœlonego w decyzji, co jest

zwi¹zane z uregulowan¹ w ustawie o gospodarce nieruchomoœciami za-

sad¹ zakazu zu¿ycia wyw³aszczanej nieruchomoœci na inny cel ni¿ okreœ-

lony w decyzji o wyw³aszczeniu30. Regu³ê tê potwierdza art. 136 u.g.n.,

przyznaj¹cy poprzednim w³aœcicielom lub ich spadkobiercom prawo pod-

miotowe polegaj¹ce na zwrocie nieruchomoœci, kwalifikowanym jako ro-

szczenie, o czym stanowi art. 229 u.g.n. Dlatego te¿ procedury ustalone

w art. 136 i 137 u.g.n. powinny byæ interpretowane œciœle i stosowane bez

jakichkolwiek odstêpstw, opisane prawo nie mo¿e byæ wiêc ograniczane

ani przez ustawodawcê, ani przez organy stosuj¹ce prawo31.
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27 E. Klat-Górska, op. cit., teza 1, s. 790–792; wyrok Wojewódzkiego S¹du 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 Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Lublinie z dnia 27 lutego 2007 r.,

II SA/Lu 852/06, Legalis nr 222230; wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 26 sierp-

nia 2015 r., sygn. II OSK 1577/15, Legalis nr 1361834; E. Klat-Górska, op. cit., teza 1, s. 790–791.
30 Warunkiem zwrotu nieruchomoœci, w myœl art. 137 u.g.n., jest zbêdnoœæ nieruchomoœci.

Nastêpuje to, gdy: pomimo up³ywu 7 lat od dnia, w którym decyzja o wyw³aszczeniu sta³a siê

ostateczna, nie rozpoczêto prac zwi¹zanych z realizacj¹ tego celu, lub jeœli pomimo up³ywu

10 lat od dnia, w którym decyzja o wyw³aszczeniu sta³a siê ostateczna, cel ten nie zosta³ zreali-

zowany. Szerzej zob. M. Wincenciak, Zwrot wyw³aszczonej nieruchomoœci, [w:] Dobra publiczne

w administracji, red. M. WoŸniak, E. Pierzcha³a, Toruñ 2014, s. 365 i n.
31 E. Mzyk, Komentarz do art. 128, [w:] Ustawa o gospodarce..., red. S. Kalus, s. 782, teza 1.



W œwietle orzecznictwa i doktryny cel publiczny jest realizowany m.in.

w drodze: inwestycji kolejowych s³u¿¹cych poprawie bezpieczeñstwa

uk³adu komunikacyjnego i transportowego32, budowy ogólnodostêpnego

parkingu dla samochodów osobowych33, górniczego sk³adowania ziemi34,

rewitalizacji zabytku35, realizacji inwestycji drogowej36, a tak¿e w przy-

padku: wydzielania gruntów pod drogi publiczne, budowy dróg, obiektów

i urz¹dzeñ transportu publicznego, ³¹cznoœci publicznej, budowy i utrzy-

mania publicznych urz¹dzeñ s³u¿¹cych do zaopatrzenia w wodê37. Z kolei

cel publiczny nie jest realizowany w przypadku drogi wewnêtrznej w ro-

zumieniu art. 6 u.g.n.38 Decyzja wyw³aszczeniowa mo¿e zostaæ wydana

jedynie przed zrealizowaniem celu wyw³aszczenia, jeœli zaœ inwestycja

zosta³a zrealizowana bez wyw³aszczania, to do uregulowania stanu praw-

nego nieruchomoœci w drodze wyw³aszczenia dojœæ ju¿ nie mo¿e. W tej sy-

tuacji postêpowanie wyw³aszczeniowe staje siê bezprzedmiotowe, a wiêc

podlega umorzeniu39.

Procedurê zwrotu nieruchomoœci normuje art. 136 ust. 3 u.g.n.,

wed³ug którego warunkiem zwrotu nieruchomoœci jest zwrot przez po-

przedniego w³aœciciela lub jego spadkobiercê odszkodowania lub nieru-

chomoœci zamiennej. W takim wypadku z wnioskiem o zwrot nierucho-

moœci albo jej czêœci nale¿y wyst¹piæ do starosty wykonuj¹cego zadania

z zakresu administracji rz¹dowej, który nastêpnie zawiadamia o wnio-

sku w³aœciwy organ. W praktyce wype³nienie wspomnianego warunku

powoduje sporo trudnoœci, szczególnie jeœli nieruchomoœæ jest przedmio-

tem wspó³w³asnoœci kilku osób, gdy¿ w takim przypadku ¿¹danie zwrotu

134 Justyna Mielczarek-Miko³ajów

32 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2017 r., II OSK 762/17,

Legalis nr 1629396.

33 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 31 maja 2017 r., I OSK 2393/16, Lega-

lis nr 1604370.

34 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w £odzi z dnia 15 maja 2012 r., II SA/£d

183/12, Legalis nr 528552.

35 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Gdañsku z dnia 15 czerwca 2011 r.,

II SA/Gd 400/11, Legalis nr 407225.

36 Wyrok Naczelnego S¹du Administracyjnego z dnia 19 listopada 2015 r., I OSK 493/14,

Legalis nr 1538608.

37 R. Lewicka, Gospodarka nieruchomoœciami, [w:] Prawo administracyjne materialne,

red. Z. Duniewska, B. Jaworska-Dêbska, E. Olejniczak-Sza³owska, M. Stahl, Warszawa 2016,

s. 644; E. Ura, K. Heliniak, Ograniczenia w³asnoœci nieruchomoœci w administracyjnym prawie

materialnym, [w:] Jednostka wobec dzia³añ administracji publicznej. Miêdzynarodowa konfe-

rencja naukowa, Olszanica 21–23 maja 2001, Rzeszów 2001, s. 453.

38 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 marca 2005 r.,

IV SA 3935/03, Legalis nr 93496.

39 Wyrok Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego Oœrodek zamiejscowy w Warszawie z dnia

26 marca 2003 r., I SA 2170/01, Legalis nr 89793.



nieruchomoœci musi byæ z³o¿one przez wszystkich wspó³w³aœcicieli lub

spadkobierców.

Kwestie zwrotu odszkodowania reguluj¹ równie¿ art. 140 i 141 u.g.n.

Jako jeden z istotniejszych problemów prawnych zwi¹zanych ze zwrotem

nieruchomoœci jawi siê ustalenie wysokoœci odszkodowania, które w³aœci-

ciel lub jego spadkobiercy s¹ zobowi¹zani zwróciæ w sytuacji, w której na

nieruchomoœci pomiêdzy dat¹ wyw³aszczenia a dat¹ zwrotu dokonano

nak³adów sprzecznych z celem wyw³aszczenia. Jak wskaza³ Naczelny

S¹d Administracyjny w wyroku z dnia 15 lipca 2014 r.40, zwiêkszenie

wartoœci nieruchomoœci wskutek dzia³añ realizowanych bezpoœrednio na

nieruchomoœci, zwiêkszaj¹ce wysokoœæ odszkodowania, które nastêpnie

jest zwracane Skarbowi Pañstwa lub jednostce samorz¹du terytorialnego

przez by³ego w³aœciciela lub jego spadkobierców, okreœlonego wed³ug za-

sad wskazanych w art. 140 ust. 2 u.g.n., mo¿e obejmowaæ jedynie te

nak³ady, jakie poczyniono dla realizacji celu, na rzecz którego nast¹pi³o

wyw³aszczenie. Natomiast zwiêkszenie wartoœci nieruchomoœci spowodo-

wane nak³adami niezwi¹zanymi z realizacj¹ celu wyw³aszczenia nie pod-

lega uwzglêdnieniu przy ustalaniu wysokoœci odszkodowania.

Kolejna kwestia dotyczy waloryzacji zwracanego odszkodowania. W œwie-

tle art. 140 ust. 2 u.g.n. wysokoœæ odszkodowania pieniê¿nego po walory-

zacji nie mo¿e przewy¿szaæ wartoœci rynkowej nieruchomoœci w dniu

zwrotu. Jeœli zaœ z uwagi na rodzaj nieruchomoœci nie mo¿na okreœliæ jej

wartoœci rynkowej, odszkodowanie nie mo¿e byæ wy¿sze ni¿ jej wartoœæ

odtworzeniowa. Zatem omawiany przepis statuuje zasadê okreœlaj¹c¹, i¿

ustalone w decyzji wyw³aszczeniowej odszkodowanie podlega waloryza-

cji, której zakres ogranicza wartoœæ rynkow¹ nieruchomoœci w dniu zwro-

tu lub wartoœæ odtworzeniow¹. Od tej zasady przywo³any przepis przewi-

duje wyj¹tek unormowany w art. 217 ust. 2 u.g.n.41

Problematyka zwrotu nieruchomoœci, podobnie jak inne zagadnienia

omówione na ³amach niniejszego artyku³u, obros³a okaza³ym orzecznic-

twem s¹dowym, tote¿ ukazanie szerszego kontekstu ochrony sytuacji

prawnej jednostki w postêpowaniu wyw³aszczeniowym nie by³o mo¿liwe.
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40 I OSK 761/13, Legalis nr 1411736.
41 W myœl tego przepisu osoby, które zosta³y pozbawione w³asnoœci nieruchomoœci w wyniku

wyw³aszczenia przed dniem 5 grudnia 1990 r., powinny zwróciæ odszkodowanie zwaloryzowane,

w wysokoœci nie wiêkszej ni¿ 50% aktualnej wartoœci tych nieruchomoœci. Oznacza to, ¿e usta-

laj¹c zwaloryzowane odszkodowanie za zwracan¹ nieruchomoœæ, która zosta³a wyw³aszczona

przed dniem 5 grudnia 1990 r., organ orzekaj¹cy nie mo¿e go ustaliæ w kwocie wy¿szej ni¿ 50%

aktualnej wartoœci tej nieruchomoœci. W ten sposób ustalone odszkodowanie jest odszkodowa-

niem, które uprawnieni do zwrotu zobowi¹zani s¹ zwróciæ Skarbowi Pañstwa lub jednostce sa-

morz¹dowej po ewentualnym uwzglêdnieniu okolicznoœci z art. 140 ust. 3 u.g.n. Zob. wyrok

Wojewódzkiego S¹du Administracyjnego w Gliwicach z dnia 18 sierpnia 2008 r., II SA/Gl

290/08, Legalis nr 175399.



Z uwagi na charakter tego postêpowania i zakres ingerencji w prawo

w³asnoœci jednostki ustawodawca okreœli³ instrumenty s³u¿¹ce wszech-

stronnemu wyjaœnieniu sprawy, a tak¿e ochronie interesów osób do-

tkniêtych skutkami decyzji administracyjnych. Postêpowanie wyw³asz-

czeniowe jest zwykle ³¹czone z interesem publicznym i realizacj¹ celu

publicznego. Instytucja wyw³aszczenia jest najdalej id¹cym ogranicze-

niem w prawie w³asnoœci i dlatego w demokratycznym pañstwie praw-

nym musz¹ istnieæ odpowiednie gwarancje, zarówno w prawie material-

nym, jak i 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
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