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Zakres podmiotowy i przedmiotowy
wywlaszczenia nieruchomosci wedlug przepisow
ustawy o gospodarce nieruchomosciami

Wstep

Dla realizacji celow publicznych, ktérych katalog z biegiem lat rozszerza
siel, niezbedne jest stworzenie odpowiedniego zaplecza materialnego, ktérego
najwazniejszym skladnikiem zazwyczaj jest odpowiednia dla zamierzenia nie-
ruchomo$é. Nie zawsze jednak prywatny wlasciciel nieruchomosci wyraza cheé
dobrowolnej sprzedazy nieruchomosci, ktora ze wzgledu na swoje potozenie,
cechy szczegdlne czy tez inne okoliczno$ci jest niezbedna do osiagniecia celu
publicznego. Majac to na uwadze, prawodawca przewidziat mozliwo$¢é uzyska-
nia potrzebnej nieruchomosci w drodze przymusowej zmiany wlasnoéci, czyli
wywlaszczenia.

Wywlaszczenie jest instytucja, ktora zostata wymieniona w przepisach
Konstytucji RP? i stanowi jednocze$nie jej normatywna, podstawe3. Jest ono
traktowane jako najdalej idaca ingerencja w prawa majatkowe jednostki
1 powinna by¢ odbierana jako wyjatek od reguly ochrony wlasnosci i innych

1, Polski ustawodawca, starajac sie nadazyé za rosnaca liczba celéw o charakterze publicznym,
stosuje zabieg polegajacy na stopniowym rozszerzaniu katalogu celow publicznych. W rezultacie
w ciggu 15 lat obowiazywania ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami katalog ten zostal juz
dziewieé razy zmieniony, przy czym zmiany te polegaly w praktyce na jego rozszerzaniu” —
K. Tomaszewski, Prywatyzacja realizacji celéw publicznych, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2013,
nr 6, s. 11.

2 Art. 21 ust. 2 Konstytucji RP: ,Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowcezas, gdy jest
dokonywane na cele publiczne i za shusznym odszkodowaniem”.

3 Normatywna podstawe dla okreslenia instytucji wywlaszczenia stanowia uregulowania
konstytucyjne. Konstrukcja art. 21 Konstytucji RP pozwala stwierdzié¢, ze przedmiotem
wywlaszczenia jest wlasno$é, 1 to zaréwno odnoszaca sie do rzeczy ruchomych, jak i nieruchomo-
$ci” — A. Zasadzka, W kwestii przedmiotu i zakresu wywtaszczenia, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2010, nr 2, s. 45.
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praw rzeczowych?. W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje sie na sze-
roki zakres zastosowania wywlaszczenia, znacznie wykraczajacy poza nieru-
chomoéci, jak 1 niedotyczacy tylko pozbawienia wtasnoséci, lecz takze jej ogra-
niczenia®. Podkreélany jest takze zwiazek z celem i podmiotem publicznym,
jak réwniez z odszkodowaniem®. Trafny wydaje sie poglad, ze przepisy Kon-
stytucji RP stanowia ogélna podstawe, ktéra wymaga rozwiniecia w ustawie’.
Dla zrealizowania postanowien Konstytucji RP zagadnienie to zostato uregu-
lowane w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami®.

Przepisy u.g.n. okre§laja najwazniejsze aspekty dotyczace wywlaszczenia.
Uzyte przez ustawodawce okreslenia nie zawsze sa jednak wystarczajaco pre-
cyzyjne, by jednoznacznie okreslié, kogo dotyczy wywlaszczenie oraz jakie
skutki ono wywotuje. Przyktadem takiego uregulowania jest art. 113 u.g.n.,
ktéry odnosi sie do tego, na rzecz kogo moze byé dokonane wywlaszczenie,
czyja nieruchomo$¢ nie moze by¢ wywlaszczona czy kwestia pozostalej niewy-
wlaszczonej nieruchomoéci.

Tematem niniejszego opracowanie jest analiza art. 113 u.g.n., okreélaja-
cego przede wszystkim zakres podmiotowy 1 przedmiotowy ogélnych regut
wywlaszczenia. Jako ze wywlaszczenie jest znane w wielu porzadkach praw-
nych od wiekéw, mozna postawié teze, iz w zasadniczym stopniu odpowiada
ono obecnym wymogom demokratycznego panstwa prawa, jednak w zakresie
szczegbtow wymaga kilku zmian. Wprawdzie istnieja pozycje w literaturze
dotyczace wskazanych zagadnien, jednak niewiele z nich doglebnie i na zado-
walajacym poziomie szczegbélowosci analizuje te tematyke, co w kontek$cie

4 Jest to przepis ustanawiajacy wyjatek od zawartej w art. 21 ust. 1 zasady ochrony wia-
snoéci. Jak kazdy wyjatek, powinien byé¢ wyktadany $ciéle. W razie watpliwos$ci interpretacyjnych
co do znaczenia art. 21 ust. 2 Konstytucji nie mozna w nim odnajdywac tresci, ktore zaprzecza-
lyby wyrazonej w art. 21 ust. 1 zasadzie ochrony wlasnoéci, a watpliwoéci interpretacyjne usuwac
z korzy$cia dla tej zasady (in dubio pro proprietate)” — B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomo-
Sciami. Podstawy prawne, Warszawa 2014.

5 Wywlaszczenie nalezy rozumieé szeroko, jako przymusowe odebranie wszelkich praw
majatkowych, wtasnoéci, uzytkowania wieczystego lub np. praw do znaku towarowego” — P. Tu-
leja, [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2023, Lex, art. 21.

6 Materialna przestanka dopuszczalnoéci wywlaszczenia jest powigzanie odjecia wlasnoéci
z »celami publicznymi«. Przesadza to o specyfice instytucji wywlaszczenia, bo (...) nie moze ono
polegaé na odjeciu wlasnos$ci na rzecz podmiotu niepublicznego. Oznacza to, ze cecha »publiczno-
$ci« musi byé zwiazana nie tylko z materialna charakterystyka celu wywlaszczenia, ale 1 z pod-
miotowa charakterystyka osoby, na rzecz ktorej to wywlaszczenie jest dokonywane” — L. Garlicki,
M. Zubik, [w:] M. Derlatka, K. Dziatocha, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, M. Wiacek,
L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, 2016, Lex, art. 21.

7 Po drugie, wéréd konstytucjonalistéw istnieje poglad, ze pojecia stosowane w Konstytucji
majg przewaznie charakter ogélny i charakteryzujg si¢ duzym stopniem abstrakcji, znacznie
wyzszym od norm ustaw zwyktych, co znajduje wyttumaczenie w przedmiocie regulacji konstytu-
cyjnej” — S. Jarosz-Zukowska, Wywtaszczenie, [w:] eadem, Konstytucyjna zasada ochrony wtasno-
$et, 2003, Lex.

8Tj. Dz. U. 22023 r., poz. 344 ze zm., dalej jako u.g.n.
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doniostosci instytucji wywlaszezenia uzasadnia dalsze dociekania w tym ob-
szarze. W tym celu zostanie dokonana analiza art. 113 u.g.n. wraz ze $cisle
zwiazanymi z nim innymi przepisami przy zastosowaniu metody dogmatycz-
no-prawne]. Poddane analizie zostanie takze orzecznictwo sadowe oraz dorobek
nauk prawnych w rzeczonym zakresie.

Podmioty wywlaszczenia

W procesie wywlaszczania moze braé udziat kilka podmiotéw zgrupowa-
nych po jednej z dwdéch stron. Pierwsza grupa sa podmioty wywlaszczane,
czyli dotychczasowi wlasciciele nieruchomoséci (lub innych praw majatkowych
zwiazanych z nieruchomos§cia), w przypadku ktérych dochodzi do odjecia lub
ograniczenia wlasnoéci lub innych praw rzeczowych®. Druga grupa sa pod-
mioty wywlaszczajace 1 beneficjenci wywtaszcezenia (podmioty, na rzecz ktérych
dojdzie do przysporzenia majatkowego w wyniku wywlaszczenia). Jak stanowi
art. 113 ust. 1 u.g.n., ,nieruchomo$é moze by¢ wywtaszczona tylko na rzecz
Skarbu Panstwa albo na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego”.

Zacytowany przepis u.g.n. stanowi odpowiedz na pytanie, na rzecz kogo
mozliwe jest dokonanie wywtaszczenia. Jest to przede wszystkim Skarb Pan-
stwa, ktory stanowi synonim panstwa w obrocie cywilnoprawnym, gdzie moze
stanowié podmiot praw i obowiazkéw!V. Z kolei jednostkami samorzadu tery-
torialnego, zgodnie ze slowniczkiem znajdujacym sie na poczatku u.g.n., sa
gminy, powiaty oraz wojewodztwa. Wyliczenie to jest tozsame z wynikajacym
z ustaw ustrojowych katalogiem jednostek samorzadu terytorialnego. Majac
na uwadze, ze samo wywlaszczenie jest silng ingerencja w prawa 1 wolnosci
jednostek, nalezy przyjaé, ze katalog tych podmiotéw jest zamkniety, co znaj-
duje potwierdzenie w doktrynie!l. W literaturze wskazuje sie ponadto, ze wy-
wlaszczenie nastepuje takze na rzecz podmiotéw, ktore sa powotane do reali-
zacji interesu publicznegol2. Mozna réwniez spostrzec, ze podmioty, na rzecz
ktérych mozna dokonaé wywlaszczenia, podlegaja jednoczeénie swoistej odpo-

9 Zob. M. Szalewska, Wywtaszczenie nieruchomosci, Torun 2005, s. 180—181.

10 Skarb Panhstwa jest zatem synonimem panstwa, o ile wystepuje ono w obrocie cywilno-
prawnym” — P. Nazaruk, [w:] J. Ciszewski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz aktualizowany, 2023,
Lex, art. 34.

11 Zastosowany w ustawie katalog zamkniety wyklucza mozliwo$é wywlaszczenia na rzecz
innego podmiotu, w tym zaréwno prywatnego, jak i publicznego” — A. Nikiforéw, [w:] E. Klat-Goér-
ska (red.), Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, 2024, Lex, art. 113.

12 Okoliczno$é, ze wywlaszczenie moze byé realizowane na rzecz Skarbu Pahstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego, ma swoje logiczne uzasadnienie takze w fakcie, ze uprawnienia wla-
Scicielskie w tym przypadku realizuja, z reguly okreslone organy administracji publicznej, ktére
przeciez maja byé gwarantem realizacji interesu publicznego” — M. Zdyb, [w:] R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel (red.), Prawo administracyjne materialne, seria: System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 7, Warszawa 2017, s. 626.
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wiedzialnoéci politycznej podczas wyboréw powszechnych (w sposéb bardziej
bezposredni — jednostki samorzadu terytorialnego, zaé w sposob bardziej po-
$redni — organy reprezentujace Skarb Panstwa), co by¢ moze przesadzito
o ograniczeniu tylko do nich korzystania z tej mozliwosci. Z zwigzku z ogra-
niczeniem kregu podmiotéw, na rzecz ktérych mozliwe jest dokonanie wy-
wlaszczenia, nalezy przyjaé, ze niedopuszczalne jest wywlaszczenie na rzecz
panstwowej lub samorzadowej osoby prawnej, chocby wykonywata ona zadania
mieszczace sie w granicach okreélonego ustawowo celu publicznego!3. Niedo-
puszczalne jest takze dokonanie wywlaszczenia na rzecz zwiazku miedzygmin-
nego, zwiazku powiatowo-gminnego czy zwiazku metropolitarnego w woje-
wodztwie §laskim. Oczywista konsekwencja jest tez zakaz wywlaszczania
nieruchomosci na rzecz panstwowych 1 samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych nieposiadajacych osobowosci prawne;.

Polski prawodawca, konstruujac instytucje wywlaszczenia, wyraznie wska-
zal, na rzecz jakich podmiotéw dopuszczalne jest wywlaszczenie. Z kolei
w inny sposob okreslit krag podmiotéw, ktore moga zostaé wywlaszczone
z nieruchomoséci. Zgodnie z art. 113 ust. 2 u.g.n. ,nieruchomoéé stanowiaca
wlasnoéé Skarbu Panstwa nie moze by¢ wywlaszczona. Nie dotyczy to wy-
wlaszcezenia prawa uzytkowania wieczystego oraz ograniczonych praw rzeczo-
wych obcigzajacych nieruchomos$é”. Z brzmienia cytowanego przepisu wyni-
kaja dwa wnioski. Po pierwsze, jedynym podmiotem, ktérego wywlaszczenie
jest niedopuszczalne, to Skarb Panstwa; po drugie, jedynym prawem rzeczowym,
ktérego nie mozna wywlaszcezyé, jest wtasno§é nieruchomosci przystugujaca
Skarbowi Panstwa. W nauce prawa stusznie podnosi sie, ze dopuszczenie
wywlaszczenia prawa wlasnoéci Skarbu Panstwa byloby dopuszczeniem dzia-
tania wladczego panstwa wobec samego siebiel4. Jednoczeénie prawodawca
nie wykluczyl mozliwo$ci wywlaszcezenia innych praw, np. uzytkowania wie-
czystego. Mozna przyjaé, ze w kazdym innym przypadku, po spelnieniu wy-
mogow ustawowych, dopuszczalne jest wywlaszcezenie poprzez pozbawienie
lub ograniczenie wtasnosci lub innego prawa rzeczowego na nieruchomoséci,
bez wzgledu na to, kto jest wlascicielem. Dotyczy to takze sytuacji, gdy wy-
wlaszczanym jest jednoosobowa spotka kapitatowa Skarbu Panstwa lub pan-
stwowa osoba prawna.

13 Wywlaszczenie zatem nie moze byé¢ dokonane na rzecz zwiazku miast i gmin, a jedynie
na rzecz nastepujacych oséb prawnych: Skarbu Panstwa, gminy, powiatu lub wojewédztwa” —
E. Mzyk, [w:] S. Kalus (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, 2012, Lex,
art. 113.

14 Skoro wywlaszczenie, o ktérym mowa w ustawie, dokonywane jest decyzja administra-
cyjna, tj. indywidualnym aktem o publicznoprawnej naturze, opartym na autorytecie panstwa, to
wywlaszczenie Skarbu Panstwa bytoby dzialaniem wtadczym panstwa wobec siebie, co przeczy
samej istocie stosunku prawnego” — A. Lukaszewska, [w:] M. Krassowska, J. Szachulowicz,
A. Liukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, 2003, Lex, art. 113.
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Rozwazajac o podmiotach wywlaszczenia, nie sposéb nie wspomnieé
o organach, ktére biora udziat w procesie wywlaszczenia. Zgodnie z art. 112
ust. 4 u.g.n. ,organem wilasciwym w sprawach wywtaszczenia jest starosta,
wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej”. Od powyzszej reguty
polski porzadek prawny przewiduje odstepstwa, poprzez wskazanie w ustawach
szczegblnych innego organu wtasciwego. W przypadku innych czynnoéci
W procesie wywlaszczania moze braé¢ udzial takze organ wykonawczy jednost-
ki samorzadu terytorialnego (np. poprzez prowadzenie rokowan)1b.

Przedmiot wywlaszczenia i roszczenie wykupu
pozostalej czeSci nieruchomosci na zadanie
dotychczasowego wlasciciela nieruchomosci

Przepisy u.g.n. dopuszczaja wywlaszczenie zaréwno catej nieruchomoéei,
jak i jedynie jej wyodrebnionej czeéci oraz udziatu we wspétwlasnoscil®. Do-
puszczalne jest takze obciazenie w tym trybie nieruchomoéci bez zmiany jej
wlascicielal”. Istotne jest pytanie, jakie rodzaje nieruchomosci moga zostaé
wywlaszczone. Z punktu widzenia podmiotéw bioracych udziat w procesie
wywlaszczania nieruchomos$ci nie mniej istotna jest sytuacja pozostatej, nie-
wywlaszczonej czeSci nieruchomoéci. Zgodnie z art. 113 ust. 3 u.g.n. ,wywlaszcze-
niem moze by¢ objeta cala nieruchomos$é albo jej cze$é. Jezeli wywlaszczeniem
jest objeta czeéé nieruchomosci, a pozostata czeéé nie nadaje sie do prawidto-
wego wykorzystywania na dotychczasowe cele, na zadanie wtaéciciela lub
uzytkownika wieczystego nieruchomosci nabywa sie te cze$é w drodze umowy
na rzecz Skarbu Panstwa lub na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego,
w zaleznoéci od tego, na czyja rzecz nastepuje wywlaszcezenie”. Z przytoczone-
go przepisu, jak réwniez z dotychczasowego orzecznictwa 1 literatury mozna
wysnu¢ kilka wnioskow.

Przede wszystkim, z uwagi na niewymienienie wprost, jakie nieruchomo-
$ci podlegaja wywlaszczeniu, trzeba zatozyé, ze chodzi nie tylko o nierucho-

15 Rokowania stanowia zesp6l czynnoéci, jakie ma obowiazek podjaé starosta lub organ
wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego (w przypadku wywtlaszczania nieruchomosci na
wniosek jednostki samorzadu terytorialnego) przed wszczeciem postepowania wywlaszczeniowe-
go” — L. Klat-Wertelecka, [w:] E. Klat-Gérska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieru-
chomosciami. Komentarz, 2015, Lex, art. 114.

16 Zob. L. Strzepek, Wywlaszczenie udziatu we wspétwltasnosci nieruchomosci gruntowej,
»Rejent” 2005, nr 7-8, s. 110.

17 Wywlaszczenie, dokonane w trybie decyzji administracyjnej ograniczajacej wlasnoéé
nieruchomos$ci, moze polegaé na ustanowieniu na czas nieoznaczony lub na czas oznaczony prawa,
odpowiadajacego celowi wywlaszczenia” — Z. Kuniewicz, Cywilne prawo — rzeczowe prawo — wy-
wtaszczenie nieruchomosci — zatozenie i przeprowadzenie urzqdzen przez przedsiebiorce przesyto-
wego w wyniku ograniczenia prawa wtasnosci nieruchomosci. Glosa do uchwaty SN z dnia
20 stycznia 2010 r., III CZP 116/09, OSP 2010, nr 11, s. 110.
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mosci gruntowe, lecz takze o nieruchomoéci budynkowe i lokalowe. Z uwagi
na brzmienie obowiazujacych obecnie przepiséw, nie ma podstaw do wycia-
gniecia wniosku, ze pozostate dwa rodzaje nieruchomosci maja by¢ wytaczone.
W literaturze 1 w orzecznictwie slusznie spostrzezono, ze jesli jest to technicz-
nie mozliwe, dopuszczalne jest wywlaszczenie cze§ci nieruchomoséci budynko-
wej, pod warunkiem ze stanowi ona odrebny od gruntu przedmiot wiasnoécil®.
Na tej samej zasadzie mozna stwierdzié, ze dopuszczalne bedzie wywlaszcze-
nie czesci nieruchomoéci lokalowej, cho¢ w tym przypadku, z uwagi na to, ze
spelnienie warunku technicznego podzialu bedzie bardzo trudne, nalezy te
mozliwoéé traktowaé przede wszystkim jako teoretyczna, o marginalnym zna-
czeniu praktycznym.

Po drugie, dotychczasowy wlasciciel, sktadajac zadanie nabycia pozosta-
ej czeéci nieruchomoéci, nie wszczyna nowego, odrebnego postepowania ad-
ministracyjnego ani nie podejmuje czynno$ci w juz toczacym sie postepowa-
niu dotyczacym wywlaszczenia jego nieruchomosci. Z przepisu art. 113
ust. 3 u.g.n. wynika, ze pozostala cze$¢ nieruchomosci moze zosta¢ wykupio-
na w drodze umowy miedzy podmiotem wywtaszczanym a beneficjentem wy-
wlaszczenia. Jak prawidlowo wskazuje orzecznictwo, w przepisach u.g.n.
nie ma podstawy prawnej, by w takiej sytuacji wszczynac postepowanie ad-
ministracyjnel?. Co wiecej, ustawodawca wskazuje na forme umowy jako
sposobu przeniesienia wlasnosci pozostatej cze$ci wywlaszczonej nierucho-
moéci. Wobec braku przestanek wskazujacych na inny sposéb interpretacji,
nalezy przyjaé, ze mamy do czynienia ze sprawg cywilng, zatem zawarcie
umowy, jak réwniez spory, ktére moga wyniknag z jej zawarcia lub niezawar-
cia, beda przedmiotem rozstrzygania sadéw powszechnych w oparciu o prze-
pisy prawa cywilnego?0. Przepis ten stanowi jednoczeénie podstawe do
zadania zawarcia umowy 1 dochodzenia swoich praw przed sadem przez

18 Wyjatkowo mozliwe bedzie réwniez wywlaszczenie czeéci fizycznej nieruchomoséci budyn-
kowej. Natomiast zarowno ze wzgledu na ustawowe cele wywlaszczenia, jak i charakter nierucho-
moéci lokalowej nalezy uznaé, ze czeSciowe jej wywlaszczenie (podzial fizyczny lokalu) nie jest
mozliwe” — T. Wo§, Wywlaszczanie nieruchomosct i ich zwrot, 2011, Lex.

19 W obowiazujacym obecnie stanie prawnym organ administracyjny nie ma podstawy
prawnej do wydania decyzji odnoénie wywlaszczenia cze§ci nieruchomos$ci, kwestia ta moze byé
rozstrzygnieta jedynie w drodze zawarcia odpowiedniej umowy” — wyrok NSA w Poznaniu
z 24 sierpnia 1999 r., sygn. akt II SA/Po 1603/98, Lex nr 656110.

20 Jezeli sprawa nabywania tzw. resztéwek nie jest sprawa administracyjna — mimo ze
nabywca, czeSci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa jest organ administracji publicznej — lecz
ma charakter sprawy cywilnej, to mimo iz wlaéciwo$é organéw uprawnionych do nabycia w tym
trybie pozostatych po wywtaszczeniu pod autostrady czesci nieruchomosci mozna okresli¢ na
podstawie obowiazujacych w tej materii przepiséw prawa (...), to w przypadku sporu, jaki powstat
miedzy organami administracji publicznej, ktéry z nich jest wlasciwy zawrzeé¢ z wlascicielem
umowe kupna takiej nieruchomos$ci, sporu tego nie moze rozstrzygnaé¢ Naczelny Sad Administra-
cyjny. Sad ten bowiem nie moze w sprawie cywilnej wskazywac¢ podmiotu, ktéry bylby obowiaza-
ny do realizacji zadania wlaSciciela nieruchomoéci w drodze umowy” — postanowienie NSA
z 28 pazdziernika 2005 r., sygn. akt I OW 215/05, Lex nr 201437.
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wywlaszczonego?!. Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca w przepi-
sach u.g.n. nie okreslit, w jaki sposéb wywlaszczony wtasciciel pozostatych
nieruchomosci przedstawia zadanie zawarcia umowy. Brak jakiegokolwiek
odniesienia w przepisach u.g.n. do tego zagadnienia jest bez watpienia wada
tej regulacji. Tak istotne zagadnienie powinno zostaé¢ uzupelnione o stosowne
przepisy u.g.n., ktére jednoznacznie okresla, w jaki sposéb nalezy dokonywac
tej czynnoéci. Proznia legislacyjna w tym zakresie, polaczona np. z celowym
dziataniem organu czy z trudnym potozeniem wywlaszczanego, stwarza sze-
rokie pole do naduzy¢. Oprocz postulatu, jak nalezy uregulowaé¢ dane zagad-
nienie, trzeba roéwnolegle zaproponowaé sposéb zachowania w obecnych ramach
prawnych. Nalezy zalozy¢, ze swoje zadanie dotychczasowy wlasciciel powinien
zlozy¢ w formie pisemnej organowi prowadzacemu postepowanie wywlaszcze-
niowe. Pismo takie powinno zawieraé, oprécz oczywistych danych identyfiku-
jacych strone i organ, takze oznaczenie decyzji wywlaszczeniowej, oznaczenie
pozostatych niewywlaszczonych nieruchomos$ci, zadanie wraz ze wskazaniem
podstawy prawnej (art. 113 ust. 3 u.g.n.), uzasadnienie, z ktérego bedzie
wynikalo, ze konkretna nieruchomog$¢ nie nadaje sie do prawidltowego
korzystania na dotychczasowe cele. Wskazane bedzie zalaczenie wszelkich
dokumentéw oraz innych materialnych dowodéw, ktére potwierdza faktyczny
dotychczasowy spos6b korzystania z nieruchomos$ci oraz brak mozliwosci
dalszego wykorzystywania nieruchomos$ci w tym samym celu. Powyzsze nie
powinno byé jednak interpretacja, lecz sposobem dziatania osadzonym w prze-
pisach u.g.n.

Po trzecie, aby dotychczasowy witasciciel mégt skorzystaé z przystuguja-
cego mu prawa, musza zaistnieé wskazane w art. 113 ust. 3 u.g.n. okoliczno$ci
faktyczne. Mianowicie niezbedne jest, aby w wyniku wywtaszczenia nierucho-
moéci dokonata sie taka zmiana faktyczna, przez ktéra niemozliwe bedzie
korzystanie z nieruchomoéci na dotychczasowe cele. W tym przypadku nalezy
zbadaé, w jaki sposéb byta wykorzystywana nieruchomo$é do momentu wy-
wlaszczenia. Ustawodawca przyjal, a Sad Najwyzszy zauwazyl, ze ocena wy-
korzystywania na dotychczasowe cele dotyczy sfery dziatan faktycznych wy-
wlaszczanego wiaéciciela nieruchomoéciZ2. Wobec tego przy rozpoznawaniu
roszczenia dotychezasowego wiasciciela nalezy zbadaé, w jaki faktyczny sposob
wykorzystywat on nieruchomo$¢, nie za$ jak mégltby wykorzystywaé, gdyby do

21 Jeéli podmiot publicznoprawny nie uzna zgloszonego roszczenia i nie przystapi do zawar-
cia umowy, wtascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu przyshuguje prawo wystapienia do sadu
cywilnego o zobowigzanie tego podmiotu do zlozenia o$wiadczenia woli w sprawie nabycia spornej
czeéci nieruchomosei na okreslonych przez sad warunkach” — E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa
0 gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, 2023, Lex, art. 113.

22 Jako kryterium oceny tych skutkéw ustawodawca przyjal to, czy pozostala czesé nie-
ruchomos$ci nadaje sie do wykorzystanie na dotychczasowe cele, a wiec — dla unikniecia dowolno-
$ci — nakazat odnieéé sie do rzeczywistego przeznaczenia nieruchomosci” — wyrok SN z 2 lutego
2012 r., sygn. akt IT CSK 265/11, Lex nr 1131118.
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wywlaszczenia nie doszlo. Orzecznictwo wskazuje takze na to, ze nie jest
istotna epizodyczna, tymczasowa zmiana sposobu korzystania z nieruchomo-
§ci, lecz ta, ktéra byta zalozonym sposobem wykorzystania tej nieruchomoséciZs.
7 powyzszego mozna wysnué¢ wniosek, ze chodzi tu o co najmniej kilkuletni
okres, podczas ktérego dominowata okresélony rodzaj zachowan wlasciciela
wzgledem jego wlasnoéci (np. gdy przez kilkanascie lat przed wywlaszczeniem
korzystano z nieruchomosci 1 wzniesionej na niej domu w celach zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych, natomiast tylko przez dwa lata w przeszto$ci wyko-
rzystywano jedno z pomieszczen w piwnicy na dziatalnoéé gospodarcza, nale-
zy przyjaé, ze dotychczasowym celem wykorzystania nieruchomoéci jest cel
mieszkaniowy).

7 kolei to, o czy milczy zar6éwno orzecznictwo, jak 1 doktryna, to zagadnie-
nie prawidlowosci wykorzystania. Wobec braku punktéw odniesienia w obu
wskazanych miejscach, a takze w ustawie, nalezy przyjacé, ze na prawidlowos$é
w tym kontek$cie bedzie sktadaé sie kilka elementéw. Pierwszym z nich jest
prawidlowos$é korzystania z sensie technicznym 1 biologicznym. Prawidtowe
korzystanie w sensie technicznym oznacza wykorzystywanie jej taki sposob,
by odpowiadato warunkom technicznym (np. bez istotnej przebudowy nie moz-
na wykorzystaé¢ na inny cel budynku stuzacego jako chlewnia). Aspekt biolo-
giczny dotyczy przede wszystkim profesjonalnego rolnictwa, w ktérym np.
nowe, uciazliwe sasiedztwo moze sprawié, ze dana nieruchomo$¢ nie bedzie
sie nadawala do prowadzenia okreslonej uprawy lub hodowli. Powyzsze jest
bliskie pojeciu znanemu nauce prawa jako prawidlowe gospodarowanie?4. Dru-
gim z nich jest prawidtowo§¢ korzystania w sensie prawnym. W tym rozumie-
niu chodzi o takie racjonalne (w ujeciu gospodarczym) korzystanie, ktore jed-
noczeénie nie narusza prawa. Jezeli nowe okoliczno$ci powstate po
wywlaszczeniu nie pozwola dochowaé powyzszych warunkéw, wowcezas bez
watpienia roszczenie o zawarcie umowy bedzie zasadne.

Po czwarte, po ustaleniu dotychczasowego faktycznego sposobu korzy-
stania z nieruchomoséci nalezy zbadaé, czy w wyniku wywlaszczenia czesci
nieruchomoéci pozostata czeéé nieruchomoséci bedzie nadawata sie do dalszego

23 Zwrot »dotychczasowe cele« odnosi sie do czynienia z pozostalej czesci nieruchomoéci
uzytku odpowiadajacego wczeéniejszemu zatozeniu. Tym samym niemozno$é wykorzystania
nieruchomoséci na dotychczasowe cele ustalana jest nie tylko w oparciu o przejSciowy stan uzyt-
kowania nieruchomosci, istniejacy w chwili wydania ostatecznej decyzji wywlaszczeniowej, ale
tez zaleznie od wczes$niejszego dlugotrwatego jej uzytkowania i wptywu, jaki na taki sposéb
uzytkowania mial akt prawa administracyjnego okre§lajacy przedmiot i zakres prowadzonego
postepowania wywlaszczeniowego” — wyrok SA we Wroctawiu z 4 lutego 2019 r., sygn. akt I ACa
814/18, Lex nr 3096771.

24 Prawidlowe gospodarowanie to dzialania, ktére powinny przynosié pozytywne rezultaty
w zakresie zarzadu konkretna nieruchomoscia bedaca przedmiotem prawa, zwlaszcza dla stron
umowy, w szczegdlnosci uzytkownika, przy zachowaniu intereséw witasciciela, ktéremu uzytkow-
nik bedzie musiat zwrécié rzecz po wygasnieciu prawa” — G. Sikorski, [w:] J. Ciszewski, P. Naza-
ruk (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, 2019, Lex, art. 256.
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wykorzystywania w ten sam sposéb. Orzekajac o skutkach wywlaszczenia,
nalezy braé¢ pod uwage takze efekty, jakie wywota decyzja o wywlaszczeniu,
co zostalo poruszone w orzecznictwie sadowym?2°. Przyjmuje sie réwniez, ze
nie chodzi o sama zmiane mozliwo§ci wykorzystania nieruchomoéci, lecz
o niemozliwo$¢é korzystania z nieruchomoéci w dotychczasowy sposéb26. Na
koniec nalezy wskazaé, ze udowodnienie zaréwno dotychczasowego sposobu
korzystania z nieruchomoéci, jak i tego, w jaki sposéb wywlaszczenie unie-
mozliwito korzystanie z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb, spoczywa na
wlascicielu (lub uzytkowniku wieczystym) pozostatym po wywtaszezeniu nie-
ruchomoséci.

Podsumowanie

Wywlaszczenie jest najdalej idaca ingerencja w chroniona konstytucyjnie
wlasno$é. Wyjatek od tej reguly powinien wiec by¢ bardzo precyzyjnie uregu-
lowany, pozostawiajac jak najmniejsze pole do interpretacji. Na podstawie do-
konanej analizy mozna przyjaé, ze obecnie obowiazujace przepisy w zakresie
wywlaszczenia stanowia wystarczajaco dobra podstawe do przeprowadzenia
zgodnego z wymogami Konstytucji RP postepowania wywlaszczeniowego, co
potwierdza postawiona na wstepie teze. Niestety, nie w kazdym zakresie sa
one dostatecznie precyzyjne, przez co w kilku miejscach zastuguja na krytyke.
Brak precyzji wskazany na tamach niniejszego opracowania stanowi (majac
na uwadze doniosto$§¢é ekonomiczna wywlaszezenia nieruchomosei) istotny pro-
blem, nad ktérym ustawodawca powinien sie pochyli¢. Dotyczy to przede wszyst-
kim doprecyzowania zagadnienia odkupu pozostalej czesci nieruchomosci,
zar6wno w zakresie przestanek, jak i samej procedury. Mozliwo$é wykupu
pozostatej czeéci nieruchomosci wprawdzie jest okre§lona w przepisach u.g.n.,

25 Artykul 113 ust. 3 u.g.n. stanowi instrument zabezpieczajacy interesy wlasciciela, kt6-
remu pozostata po wywlaszczeniu okrojona nieruchomo$é. Nie ustanawia generalnej zasady, ze
wtasciciel moze w takim wypadku domagaé sie odkupienia od niego reszty nieruchomosci, lecz
przyznaje mu roszczenie oparte na analizie skutkow decyzji wywlaszczeniowej. Jako kryterium
oceny tych skutkéw ustawodawca przyjat to, czy pozostata cze$é nieruchomosci nadaje sie do
wykorzystanie na dotychczasowe cele, a wiec — dla unikniecia dowolnosci — nakazatl odnies$¢ sie
do rzeczywistego przeznaczenia nieruchomosci (...). Ochrona wtasciciela pozostaltej czeéci wy-
wlaszczonej nieruchomosci polega tymczasem na tym, ze moze on zadaé odkupienia tej czeéci,
jesli nie moze jej prawidtowo wykorzystywacé na cele dotychczasowe” — wyrok SA w Biatymstoku
z 13 lutego 2020 r., sygn. akt I ACa 758/19, Lex nr 3033408.

26 Nie chodzi zatem o sam fakt zmiany sposobu wykorzystywania cze$ci nieruchomoséci
wskutek wywlaszczenia, ale o niemozliwo$§é wykorzystywania pozostatej czeéci na dotychczasowe
cele. Nie jest wystarczajaca przestanka uzasadniajaca nabycie pozostalej czesci nieruchomosci
fakt, ze na skutek decyzji wywtaszczeniowej zmianie ulegl sposéb korzystania z nieruchomosci,
jesli dalej mozliwe jest realizowanie dotychczasowych celow” — P. Wojciechowski, [w:] P. Czechow-
ski (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, 2015, Lex, art. 113.
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jednak nie stanowia one wystarczajacej ochrony uprawnien podmiotu wywtasz-
czanego przed mogacymi potencjalnie wystapi¢ naduzyciami ze strony organu
administracji publicznej. Na uwage prawodawcy przy okazji nowelizacji u.g.n.
zastuguje wyjaénienie przepisami ustawy niemozliwoéci korzystania na do-
tychczasowe cele czy prawidlowosci wykorzystania nieruchomosci lub przy-
najmniej wskazanie punktéw odniesienia dla podmiotéw stosujacych prawo.
Mozna réwniez wskazaé na potrzebe doprecyzowania na gruncie ustawowym
kwestili wywlaszczania na rzecz panstwowych 1 samorzadowych oséb praw-
nych. Brak mozliwo$ci wywlaszczenia na ich rzecz powinien jednoznacznie
wynikaé z przepiséw i nie pozostawiaé pola na watpliwo$éci. Jednak w pozo-
statej wiekszosci zagadnien przepisy nie wymagaja zmian, orzecznictwo spra-
wia wrazenie jednolitego, a nauka prawa w zasadniczych kwestiach jest ze
soba, zgodna.
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Summary

The subjective and objective scope of expropriation of real
estate according to the provisions of the Real Estate
Management Act

Keywords: law, administrative law, real estate management, real estate, public administra-
tion.

Expropriation is one of the legal institutions that most interferes with
citizens’ rights. It consists in depriving him of property in the name of a statu-
torily defined common good. Of course, with expropriation comes the obligation
to compensate for the lost property. When constructing the provisions on ex-
propriation, the Polish legislator largely considered constitutional standards,
but it did not avoid several significant errors that require analysis. They are
concerned with such important issues as the subjective scope and objective
scope of the expropriation process, as well as the rights of the party in this
procedure. The purpose of this article is analysis of Art. 113 u.g.n. together
with closely related provisions that define the subjective and objective scope
of the expropriation of real estate. The study includes determining the entities
of expropriation proceedings, the beneficiaries of the expropriation control and
the types of real estate that may be subject to expropriation. At the same time,
the issue of the expropriated claim for the purchase of the remaining part of
the property was analysed, including the nature of the claim for the purchase
of the remaining part of the property, the factual circumstances entitling the
claim to purchase the property and the issue of the method of current use of
the property.






