Wyrok z dnia 5 marca 1998 r.
[l RN 3/98

Przyjecie przez Naczelny Sad Administracyjny, ze dopuszczalne jest wy-
danie decyzji o zwrocie nieruchomosci w trybie art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jed-
nolity tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.), mimo iz znajduje si¢ ona w
trwatym zarzadzie jednostki organizacyjnej, nie stanowi razgcego naruszenia

prawa.

Przewodniczgcy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz,

Walerian Sanetra (sprawozdawca).

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Waldemara
Grudzieckiego, po rozpoznaniu w dniu 5 marca 1998 r. sprawy ze skargi Jolanty i
Stanistawa S. na decyzje Wojewody R. z dnia 25 lipca 1996 r. [...] w przedmiocie
odmowy zwrotu nieruchomosci na skutek rewizji nadzwyczajnej Prokuratora Gene-
ralnego [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego - Osrodka Zamiejsco-

wego w Lublinie z dnia 28 kwietnia 1997 r. [...]

oddalit rewizje nadzwyczajna.

Uzasadnienie

Prokurator Generalny wnidst rewizje nadzwyczajng od wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Lublinie z dnia 28 kwietnia 1997
r. [...], w sprawie ze skargi Jolanty i Stanistawa S. na decyzje Wojewody R. z dnia 25
lipca 1996 r. [...] odmawiajgcg zwrotu nieruchomosci. Wedtug Prokuratora General-
nego zaskarzony wyrok w sposob razgcy narusza art. 69 ust. 1 w zwigzku z art. 35
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nierucho-
mosci (jednolity tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.).



Aktem notarialnym z dnia 8 listopada 1977 r. [...] zostata nabyta przez Skarb
Panstwa nieruchomos¢ potozona w K. przy ul. R. o powierzchni 742 m? na podstawie
art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nierucho-
mosci (jednolity tekst: Dz.U. z 1974 r. Nr 10, poz. 62 ze zm.) z przeznaczeniem pod
rozbudowe Zawodowej Strazy Pozarnej w K. Teren lokalizacji inwestycji okreslony
zostat decyzjg Prezydium Powiatowej Rady Narodowej w K. [...] z dnia 8 marca 1973
r. W dniu 29 grudnia 1990 r. wniosek o zwrot nieruchomosci ztozyt poprzedni wiasci-
ciel Stanistaw S., ,poniewaz dziatka dotychczas nie zostata wykorzystana na cele,
dla ktorych byta wykupiona”. Organ pierwszej instancji decyzjg z dnia 20 marca 1991
r. [...] odméwit zwrotu Stanistawowi i Jolancie S. cze$ci nieruchomosci oznaczonej w
rejestrze ewidencji gruntow m.K. [...] o powierzchni 742 m? potozonej w K. przy ul. R.
W wyniku odwotania Stanistawa S. decyzjg z dnia 16 maja 1991 r. [...] Dyrektor Wy-
dziatu Geodezji, Kartografii i Gospodarki Gruntami (z upowaznienia Wojewody R.)
uchylit zaskarzong decyzje w catosci i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania
przez organ pierwszej instancji. Zdaniem organu odwotawczego, organ pierwsze;j
instancji winien dokonac rozstrzygniecia w formie decyzji orzekajgcej, ze sporna nie-
ruchomos¢ nie zostata uzyta i jest zbedna na cele, dla ktérych nastgpito jej zbycie lub
tez nie jest niezbedna i wykorzystywana zgodnie z przeznaczeniem.

W wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy Kierownik Urzedu Rejonowego w
K. decyzjg z dnia 5 lipca 1991 r. [...] stwierdzit, ze ,dziatka [...] o powierzchni 742 m?
objeta Ksiegg Wieczystg [...], potozona w m.K. przy ul. R. ... jest niezbedna na cel,
jaki zostat okreslony w akcie notarialnym [...] zawartym w Panstwowym Biurze Nota-
rialnym w K. w dniu 8.X1.1977 r.”. Decyzja ta uprawomocnita sie. W dniu 28 lutego
1994 r. Stanistaw S. wystgpit o wznowienie postepowania w przedmiocie zwrotu nie-
ruchomosci. Postanowieniem z dnia 24 maja 1994 r. [...] Kierownik Urzedu Rejono-
wego w K. wznowit postepowanie w sprawie zwrotu na rzecz matzenstwa Stanistawa
i Jolanty S czesci dziatki [...] potozonej w K., zakofAczone decyzjg ostateczng Kie-
rownika Urzedu Rejonowego w K. [...] z dnia 5 lipca 1991 r. W zwigzku ze wznowie-
niem postepowania Stanistaw S. wnioskiem z dnia 10 marca 1994 r. wystgpit o
uchylenie ostatecznej decyzji oraz o zwrot nieruchomosci na podstawie art. 69 ust. 1
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nierucho-
mosci. W nawigzaniu do powyzszego wniosku, Komendant Rejonowy PSP w K. w
piSmie z dnia 27 czerwca 1994 r. [...] stwierdzit, ze sporna dziatka jest w znacznej

czesci zagospodarowana i wykorzystywana jako teren do ¢wiczenh sportowo-pozarni-



czych, zas na pozostatej czesci znajdujg sie garaze wykorzystywane jako magazyny
srodkow gasniczych oraz sprzetu przeciwpozarowego. Organ | instancji, po wzno-
wieniu postepowania, decyzjg z dnia 29 lipca 1994 r. [...], odmowit uchylenia osta-
tecznej decyzji z dnia 5 maja 1991 r. [...], stwierdzajgcej, ze dziatka [...] jest niezbed-
na na cel jaki zostat okreslony w akcie notarialnym, gdyz nie stwierdzit nowych do-
wodow istniejgcych w dniu wydania decyzji, nie znanych organowi, ktéry wydat decy-
zje, umozliwiajgcych uchylenie decyzji o odmowie zwrotu. W nastepstwie odwotania
wniesionego przez Jolante i Stanistawa S. organ drugiej instancji - decyzjg z dnia 12
wrzesnia 1994 r. [...] - uchylit zaskarzong decyzje i przekazat sprawe do ponownego
rozpoznania z uwagi na niewyjasnienie wszystkich istotnych okolicznosci niezbed-
nych do prawidtowego rozstrzygniecia sprawy.

Decyzjg z dnia 27 grudnia 1994 r. [...] Zastepca Kierownika Urzedu Rejono-
wego w K. ponownie odmoéwit uchylenia decyzji Kierownika Urzedu Rejonowego w K.
[...] z dnia 5 lipca 1991 r., a nastepnie organ drugiej instancji, decyzjg z dnia 2 lutego
1995 r. [...] utrzymat w mocy te decyzje, podzielajgc argumentacje zawartg w uza-
sadnieniu zaskarzonej decyzji.

Rozpoznajgc skarge wnioskodawcow Naczelny Sgd Administracyjny - Osro-
dek Zamiejscowy w Lublinie wyrokiem z dnia 5 grudnia 1995 r. [...] uchylit decyzje
Wojewody R. z dnia 2 lutego 1995 r. [...]. Sad ten miedzy innymi wskazat, ze nastg-
pito wznowienie postepowania w sprawie nie zakonczonej ostateczng decyzjg rozs-
trzygajgcg merytorycznie zgdanie wnioskodawcéw, tj. zgdanie zwrotu nieruchomosci.
Wojewoda R., w nastepstwie wyroku NSA, uchylit decyzje organu pierwszej instanc;ji
z dnia 27 grudnia 1994 r. [...] i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania. W uza-
sadnieniu wskazano na konieczno$¢ rozpatrzenia sprawy i wydania decyzji na pods-
tawie art. 48 i 69 ust. 1 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomo-
Sci.

Decyzjg z dnia 27 marca 1996 r. [...] Kierownik Oddziatu Geodezji i Gospo-
darki Gruntami (dziatajgcy z upowaznienia Kierownika Urzedu Rejonowego w K.)
odméwit zwrotu Stanistawowi i Jolancie S. nieruchomosci oznaczonej [...] o powierz-
chni 742 m? (objetej ksiega wieczystg [...]). W nastepstwie rozpatrzenia odwotania
Stanistawa S. od powyzszej decyzji, Zastepca Dyrektora Wydziatu Geodezji i Gos-
podarki Gruntami (dziatajgc z upowaznienia Wojewody R.) decyzjg z dnia 25 lipca
1996 r. [...] utrzymat w mocy zaskarzong decyzje. Organ odwotawczy stwierdzit, mie-

dzy innymi, ze przepis art. 69 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieru-



chomosci dotyczy tylko nieruchomosci bedgcej we wiadaniu Skarbu Panstwa lub
gminy, nie dotyczy natomiast nieruchomosci, na ktorej zostat ustanowiony dla ozna-
czonego podmiotu tytut prawny witadania gruntem, w tym przypadku w postaci za-
rzadu.

W nastepstwie skargi Jolanty i Stanistawa S. Naczelny Sagd Administracyjny -
Osrodek Zamiejscowy w Lublinie, wyrokiem z dnia 28 kwietnia 1997 r. [...] uchylit
zaskarzong decyzje oraz poprzedzajgcy jg decyzje organu pierwszej instancji. W
uzasadnieniu podniesiono w szczegolnosci, ze organy obu instancji btednie uznaty,
iz fakt oddania wywtaszczonej nieruchomosci w zarzgd Komendzie Wojewodzkiej
Strazy Pozarnej w R. stanowi negatywng przestanke zwrotu wywlaszczonej, a zbed-
nej nieruchomosci. Wywilaszczenie jest specyficzng instytucjg prawng, za pomocg
ktorej panstwo w sposob wiadczy wkracza w sfere indywidualnych praw podmioto-
wych. Ustawodawca regulujgc instytucje wywtaszczenia nieruchomosci ustalit jedno-
czesnie gwarancje, ze wywtaszczona nieruchomosc¢ bedzie wykorzystywana wytgcz-
nie zgodnie z celem, na ktory wywtaszczenia dokonano. Gwarancjg tg jest instytucja
zwrotu nieruchomosci. Zasade te ustanawiat juz art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 12
marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (jednolity tekst:
Dz.U.z 1974 r. Nr 10, poz. 74 ze zm.). Zasada ta ulegta wzmocnieniu po wejsciu w
zycie ustawy z 13 lipca 1988 r. o zmianie ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci. Zmiana ta nadata art. 50 ust. 5 ustawy z
dnia 29 kwietnia 1985 r. nowg tresc¢, akcentujgca to, ze nieruchomos$¢ objeta wy-
wiaszczeniem nie moze by¢ uzyta na cele inne niz uzasadniajgce wywtaszczenie,
chyba Ze nie mogta by¢ zwrdcona w trybie okreslonym w przepisie art. 74 ust. 1
ustawy z 29 kwietnia 1985 r. z powodu braku zgody poprzedniego wiasciciela lub
jego nastepcy prawnego. Pewne ograniczenie tej zasady zawarte byto w art. 74 ust.
1 zdanie 2 ustawy z 29 kwietnia 1985 r.; nieruchomos¢ nie podlegata zwrotowi wow-
czas, gdy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego przewidywat przezna-
czenie tej nieruchomosci na cele uspotecznionego budownictwa mieszkaniowego,
skoncentrowanego budownictwa jednorodzinnego oraz infrastruktury spotecznej i
technicznej. W nastepstwie dalszych zmian ustawy z 29 kwietnia 1985 r. wspomnia-
ne ograniczenie zostato wyeliminowane i w obecnym przepisie art. 68 ust. 1 (po zas-
tosowaniu nowej ciggtej numeracji artykutoéw) przewiduje sie jedynie, ze objeta wy-

wiaszczeniem nieruchomos¢ lub jej czes$¢ podlega zwrotowi poprzedniemu wiasci-



cielowi lub jego nastepcy prawnemu na jego wniosek, jezeli stata sie zbedna na cel
wskazany w decyzji o wywtaszczeniu.

W uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej Prokurator Generalny stwierdza, iz Na-
czelny Sgd Administracyjny trafnie przyjat, ze zwrot nieruchomosci uzalezniony jest
od 3 przestanek: 1. wywtaszczenia gruntu, 2. wniosku o zwrot ztozonego przez po-
przedniego wtasciciela lub jego nastepcy prawnego, 3. zbednosci nieruchomosci na
cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Kwestionuje natomiast poglad, ze organy
obu instanciji btednie uznaty, ze fakt oddania wywtaszczonej nieruchomosci w zarzad
Komendzie Wojewoddzkiej Strazy Pozarnej w R. stanowi negatywng przestanke w
zwrocie wywlaszczonej, a zbednej nieruchomosci. Zdaniem Prokuratora Generalne-
go wedtug dominujgcego pogladu, dopoki na wywtaszczonej nieruchomosci ustano-
wione jest prawo na rzecz osoby trzeciej, dopoty jej zwrot nie jest dopuszczalny. W
tym kontekscie odwotat sie on do wyroku z dnia 12 maja 1994 r., Il ARN 22/94, w
ktérym Sad Najwyzszy wyrazit poglad, ze ,organ administracji rzgdowej orzekajgc o
zwrocie nieruchomosci na podstawie art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.
0 gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci (jednolity tekst: Dz.U. z 1991
r. Nr 30, poz. 127 ze zm.) powinien zbadac nie tylko przestanki zwrotu nieruchomo-
Sci, okreslone w tym przepisie, ale takze aktualny w chwili orzekania stan prawny
nieruchomosci powstaty po wywlaszczeniu i rozwazy¢, czy nie stanowi przeszkody
do zwrotu nieruchomosci poprzedniemu wiascicielowi” (OSNAPIUS 1994 nr 7, poz.
108). W uzasadnieniu tego wyroku stwierdzono miedzy innymi, ze nie jest dopusz-
czalne wydawanie decyzji o zwrocie nieruchomosci, jezeli Skarb Panstwa lub gmina
nie wtadajg takg nieruchomoscig (uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 23 wrzesnia
1993 r., Il AZP 13/93, wyrok NSA z dnia 27 czerwca 1991 r., SA/Ka 60/91, OSP
1993 nr 7-8 poz. 147), w szczegdlnosci zas wtedy, gdy na nieruchomosci tej zostato
ustanowione uzytkowanie wieczyste (uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 22 grudnia
1993 r., Il AZP 24/93). Gdy Skarb Panstwa lub gmina nie wtada nieruchomos$cia,
ktdrej jest wtascicielem, wiasciwy organ nie moze bez uprzedniego rozwigzania
umow uzytkowania wieczystego bgdz wygaszenia prawa zarzgdu lub uzytkowania
odebrac gruntu lub budynkéw dotychczasowemu uzytkownikowi i wyda¢ decyzji o ich
zwrocie poprzedniemu wiascicielowi, cho¢by uznat, ze staty sie one zbedne na cel
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu.

Naczelny Sad Administracyjny reprezentuje jednakze poglad, ze podjecie de-

cyzji o zwrocie nieruchomosci nie jest uzaleznione od stwierdzenia wygasniecia za-



rzgdu. Natomiast wydanie decyzji o zwrocie nieruchomosci uzasadniac bedzie
stwierdzenie wygasniecia, jako bezprzedmiotowej, decyzji o oddaniu w zarzad. W
rewizji nadzwyczajnej w zwigzku z tezg o wygasnieciu zarzgdu podnosi sie, ze zgod-
nie z trescig art.35 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. wygasniecie zarzgdu nastepuje: 1. w
razie uptywu czasu, na jaki zarzad zostat ustanowiony; 2. jezeli nieruchomos¢ lub jej
czesc stata sie zbedna dotychczasowemu zarzadcy; 3. w przypadku wykonywania
zarzgdu niezgodnie z zasadami prawidtowej gospodarki; 4. jezeli ustalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego uniemozliwiajg wykorzystanie nieru-
chomosci zgodnie z jej dotychczasowym przeznaczeniem. Wsrdd przyczyn wygas-
niecia zarzgdu nie wymienia sie decyzji o zwrocie wywiaszczonej nieruchomosci na
podstawie art. 69 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. Naczelny Sgd Administracyjny wpro-
wadzit wiec w zaskarzonym wyroku nowg przestanke wygasniecia zarzadu, nie
znang obowigzujgcemu prawu, czym dopuscit sie obrazy art. 69 ustawy z dnia 29

kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna nie zastuguje na uwzglednienie, gdyz - aczkolwiek
zdaniem Sadu Najwyzszego rozstrzygajgcego w niniejszej sprawie, wyrok Naczelne-
go Sadu Administracyjnego narusza przepis art. 69 ust. 1 ustawy z 29 kwietnia 1985
r. 0 gospodarce gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci - to jednak naruszenie to,
uwzgledniajgc catoksztatt rozstrzyganej sprawy nie zastuguje na to, by oceniac je
jako razgce. Za trafny nalezy bowiem uznac¢ poglad wyrazony w orzecznictwie Sgdu
Najwyzszego, w mys$| ktérego, gdy Skarb Panstwa lub gmina nie wtada nieruchomo-
Scig, ktorej jest wiascicielem, wtasciwy organ nie moze bez uprzedniego rozwigzania
umowy uzytkowania wieczystego bgdz wygaszenia prawa zarzadu lub uzytkowania
odebrac¢ gruntu lub budynkéw dotychczasowemu uzytkownikowi i wyda¢ decyzji o
zwrocie poprzedniemu wiascicielowi, choéby uznat, ze staty sie one zbedne na cel
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu. Nie mozna jednakze - z uwagi na podstawe
rewizji nadzwyczajnej - pomingc tego, iz regulacja art. 69 ust. 1 ustawy z 29 kwietnia
1985 r. nie byta jednoznaczna oraz ze w zwigzku z tym przepis ten bywat w orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego odczytywany inaczej, jak réwniez ina-
czej interpretowano go nieraz w literaturze przedmiotu, na co powotat sie miedzy in-
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wiaszczenie nieruchomosci i jej zwrot, Poznan - Kluczbork 1995, s. 189-190). Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze wyktadnia art. 69 ust. 1 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. przyj-
mowana w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego i stusznie akceptowana przez Prokura-
tora Generalnego, oparta jest gtdwnie na przestankach natury jezykowo-logicznej,
systemowej i konstrukcyjnej (dotyczacych ustawowej konstrukcji ,zarzadu”), a w
mniejszym stopniu uwzglednia racje natury celowosciowej i funkcjonalnej. Réwniez
ta okolicznos$¢ nie moze by¢ pominieta przy ocenie, czy wyrok NSA uchylajgcy zas-
karzong decyzje o utrzymaniu w mocy decyzji odmawiajgcej zwrotu nieruchomosci
narusza prawo w sposob razgcy. Jest to tym bardziej uzasadnione, jezeli zwazy¢ na
zmiany, jakie w ostatnim czasie nastgpity w obowigzujgcym prawie, ktére wyrazniej
uswiadamiajg jakie cele obecnie stawia sobie ustawodawca i co nie moze by¢ pomi-
jane, jezeli dopuszcza sie w pewnym zakresie stosowanie réwniez tzw. dynamicznej
wykfadni prawa. W mysl art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741), ktéra weszta w zycie 1 stycznia
1998 r., poprzedni wtasciciel lub jego nastepca prawny mogg zgda¢ zwrotu wywlasz-
czonej nieruchomosci lub jej czesci jezeli stata sie ona zbedna na cel okreslony w
decyzji o wywtaszczeniu. Zgodnie za$ z art. 138 tej ustawy jezeli nieruchomosc¢ lub
jej czesc podlegajgca zwrotowi zostata oddana w trwaty zarzad lub zostata obcigzo-
na prawem uzytkowania, prawa te wygasajg z dniem, w ktérym decyzja o zwrocie
wywlaszczonej nieruchomosci stata sie ostateczna. W takim przypadku (art. 90 ust. 2
ustawy) wiasciwy organ zwraca jednostce organizacyjnej poniesione naktady na nie-
ruchomosci. W nowym stanie prawnym nie moze budzi¢ zadnych watpliwosci, ze
decyzja o zwrocie nieruchomosci automatycznie pocigga za sobg wygasniecie prawa
trwatego zarzgdu na nieruchomosci. Majgc na wzgledzie rowniez wnioski wyptywajg-
ce z tego unormowania prawnego Sgd Najwyzszy jest zdania, iz uchybienie jakiego
dopuscit sie w zaskarzonym wyroku Naczelny Sad Administracyjny nie zastuguje, by
kwalifikowac je jako razgce naruszenie prawa.

Z powyzszych wzgleddéw na podstawie art. 393> KPC. Sad Najwyzszy orzekt

jak w sentenciji.
Notka

Powotane w uzasadnieniu orzeczenia Sgdu Najwyzszego zostaty opublikowane - uchwata z

dnia 23 wrzesnia 1993 r., lll AZP 13/93 w Orzecznictwie Sadéw Apelacyjnych 1994 r. nr 10, s. 71,



a uchwala z dnia 22 grudnia 1993 r., lll AZP 24/93 w Przegladzie Ustawodawstwa Gospo-
darczego 1994 r. nr 7-8, s. 31.




