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dr Anna Dalkowska

sedzia, podsekretarz stanu

w Ministerstwie Sprawiedliwosci,

redaktor naczelny ,Nieruchomosci@”,

cztonek Rady Zarzadzajacej Akademii Prawa Europejskiego
(Academy of European Law)

Szanowni Panstwo!

Uprzejmie przekazuje juz si6dmy numer czasopisma naukowego ,Nierucho-
mosci@”, ktérego wydawcg jest Ministerstwo Sprawiedliwos$ci. Znalazty sie w nim
teksty dotyczace m.in.: ochrony lokatoréw nieruchomosci warszawskich, konstytu-
cyjnego charakteru i tresci prawa zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, ograniczen
egzekucji z nieruchomosci stuzacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika
w $wietle nowelizacji Kodeksu postepowania cywilnego z dnia 14 maja 2020 r.
oraz wybranych zagadnien cywilnoprawnych w sprawie wspdélnot gruntowych w
rozumieniu ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspélnot grun-
towych. Ponadto w niniejszym numerze znajdziecie Panstwo réwniez publikacje
w jezyku angielskim na temat ulg w podatku od nieruchomosci w odpowiedzi
na epidemie COVID-19. Poza tym zamieszczono tu takze glose do wyroku Naczelnego
Sadu Administracyjnego w sktadzie siedmiu sedziéw z dnia 28 pazdziernika 2019 r.,
sygn. akt | FSK 164/17 (dzierzawa przez gmine infrastruktury za symboliczng
kwote czynszu).

Od pierwszego wydania mineto juz péttora roku, a nasze czasopismo zdo-
bywa coraz wiecej sympatykéw prawa i dziedzin pokrewnych. Dzieki szerokiej
dystrybucji - zaréwno droga tradycyjna, jak i elektroniczng - kwartalnik ,Nierucho-
mosci@” dotart i wcigz dociera do wielu praktykdéw prawa i mam nadzieje, ze jest dla
nich pomoca w codziennej pracy.

Zapraszam wszystkich specjalistow w dziedzinie prawa zwigzanego z tematyka
nieruchomosci do publikowania na tamach ,Nieruchomosci@”. Artykuty zamieszczone
w poprzednich numerach czasopisma mozna znalez¢ na stronie internetowej
www.kwartalniknieruchomosci.ms.gov.pl.

Jednoczesnie, z okazji zblizajacych sie Swiat Bozego Narodzenia sktadam
Panstwu serdeczne zyczenia zdrowia, radosci i spokoju. Niech ten czas bedzie peten
zyczliwosci, z dala od codziennych trosk, a rok 2021 przyniesie wiele dobrego w zyciu
zawodowym i osobistym. Niech nowonarodzony Chrystus wszystkim nam btogostawi
i obdarowuje nas swoja taska i pokojem!

Z wyrazami szacunku
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Anna Dalkowska?

Ochrona lokatorow nieruchomosci warszawskich

w swietle nowelizacji Ustawy z dnia 17 wrzesnia 2020 r.2 o zmianie
ustawy o szczegoélnych zasadach usuwania skutkéw prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, ustawy

o komercjalizaciji i niektérych uprawnieniach pracownikéw

oraz ustawy o gospodarce nieruchomosciami

(Dz.U. z 2020 r. poz. 1709)

DOI: 10.5604/01.3001.0014.4816

Streszczenie

W dniu 17 wrzesnia 2020 r. uchwalono nowelizacje Ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o szcze-
golnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa3, oraz ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, ktora weszta w zycie z dniem 20 pazdziernika 2020 r. Zmienia ona w funda-
mentalny sposéb skomplikowang sytuacje prawna lokatoréw nieruchomosci warszawskich* -
wieloaspektowo, a przede wszystkim w dwdch ptaszczyznach. Po pierwsze, zwieksza gwarancje
rekompensaty szkdd i krzywd bedacych nastepstwem niezgodnej z prawem reprywatyzacji
nieruchomosci warszawskich przez wprowadzenie ustawowej sukcesji uniwersalnej Skarbu
Panstwa w miejsce m.st. Warszawy jako adresata obowigzku odszkodowawczego. Po drugie,
znacznie poszerza katalog przestanek do odmowy uwzglednienia wnioskéw dekretowych,
m.in. przez wytaczenie mozliwosci reprywatyzacji nieruchomosci, jesli jest ona zamieszkata
przez lokatoraw rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 1 Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw

1 Doktor nauk prawnych, sedzia, Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci, wyktadowca Wyzszej
Szkoty Bankowej w Gdansku, cztonek rady zarzadzajacej Akademii Prawa Europejskiego (Academy of European
Law), redaktor naczelny ,Nieruchomosci@”.

ORCID: 0000-0002-0880-6573

2 Ustawa z dnia 17 wrzesnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa,
ustawy o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach pracownikéw oraz ustawy o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U.2020r. poz. 1709) (dalej: ,ustawa nowelizujaca”).

8Ustawa zdnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 2267
orazz2020r. poz. 1709) (dalej: ,ustawa o Komisji”; obowiazuje od dnia 5 maja 2017 r.).

4Zgodnie z art. 2 pkt 2 ustawy o Komisji, nieruchomosé warszawska to nieruchomos¢ podlegajaca przepisom
dekretu Bieruta, potozona w granicach administracyjnych miasta z dnia jego wejscia w zycie, tj. 21 listopada
1945 r. - dekret ten obejmowat w tej dacie ok. 14 146 ha (dane statystyczne powotano za: Ludnosc i powierzchnia
Warszawy w latach 1921-2008, Urzad Statystyczny w Warszawie, Warszawa 2009). Zob. takze postanowienie
Sadu Najwyzszego zdnia4 marca 2011 r., sygn. akt | CSK293/10, oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 kwietnia
2009r.,sygn. akt | SA/Wa 403/08.
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lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego®. Ponadto ustawa
wprowadza szereg istotnych zmian porzadkujacych dotychczasowe przepisy ustawy o Komisji
w celu zwigkszenia jej efektywnosci, maksymalizacji gwarancji zabezpieczenia praw mieszkan-
céw nieruchomosci oraz minimalizacji dolegliwosci zwigzanych z reprywatyzacja.

Stowa kluczowe:
ochrona lokatoréw, reprywatyzacja, nowelizacja ustawy z dnia 17 wrzesnia 2020 r.,
gospodarka nieruchomosciami

Protection of tenants of real estate in Warsaw in the light

of the amendment to the Act of 17 September 2020 amending
the Act on the special rules for removing the legal effects

of re-privatisation decisions regarding real estate in Warsaw,
issued in violation of the law, the Act on commercialisation
and certain rights of employees and the Act on real estate
management (Journal of Laws of 2020, item 1709)

Abstract:

On 17 September 2020, the amendment to the Act of 9 March 2017 on the special rules for
removing the legal effects of re-privatisation decisions regarding real estate in Warsaw, issued
in violation of the law3, and the Act on real estate management, which entered into force on
20 October 2020, were adopted. It changes the complex legal situation of tenants of real es-
tate in Warsaw in a fundamental way4 - in many aspects and primarily in two planes. Firstly, it
increases the guarantee of compensation for damage and personal injuries resulting from the
unlawful re-privatisation of Warsaw real estate by introducing the statutory universal succes-
sion of the State Treasury in the place of the Capital City of Warsaw as the addressee of the
compensation obligation. Secondly, it significantly expands the catalogue of grounds for refusing
to take into account decree motions, e.g. by excluding the possibility of re-privatisation of real
estate if it is inhabited by a tenant within the meaning of Article 2 clause 1 point 1 of the Act
of 21 June 2001 on the protection of the rights of tenants, housing resources of the commune
and amending the Civil Code5. In addition, the Act introduces a number of significant changes
to order the existing provisions of the Act on the Commission so as to increase its effectiveness,
maximise the guarantee of securing the rights of real estate residents and minimise the discom-
forts associated with re-privatisation.

Keywords: protection of tenants, re-privatisation, amendment to the Act of 17 September
2020, real estate management

1. Uwagi ogdlne

Celem ustawy o Komisji byto zniwelowanie negatywnych nastepstw
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich poprzez utworzenie szczegélnego
organu administracji rzadowej, wyposazonego w kompetencje do weryfikacji

5Dz.U.z2020r.poz. 611.
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decyzji reprywatyzacyjnych w toku szybkiej procedury administracyjne;j.
Konsekwencje tzw. ,dzikiej reprywatyzacji” w Warszawie wywarty znaczacy
i negatywny spotecznie skutek, nie tylko z punktu widzenia interesu publiczne-
go, ale takze indywidualnego. Przede wszystkim spowodowata ona trwajgce
do dzi$ skutki o charakterze ekonomiczno-finansowym i osobistym w ptasz-
czyznie indywidualnych praw podmiotowych jednostki. Zjawisko daleko idgcych
patologii w stosunku do os6b, ktore zajmujg lokale mieszkalne w nieruchomo-
Sciach bedgcych przedmiotem decyzji reprywatyzacyjnych, nie byto dostrzegane
w spotecznym odbiorze w wystarczajgcym stopniu. Dramatyczna sytuacja
prawna lokatoréw warszawskich nieruchomosci nie byta przedmiotem za-
interesowania przedstawicieli nauki i praktyki az do momentu uchwalenia
ustawy o Komisji, co trafnie wskazat K. Zaradkiewicz, zauwazajac, ze ,Jednym
ze spotecznie najistotniejszych probleméw zwigzanych z tzw. sgdowg repry-
watyzacjg stata sie praktyka usuwania z oddawanych w uzytkowanie wieczy-
ste dawnym wiascicielom lub ich nastepcom prawnym nieruchomosci osob,
ktore byty lokatorami lokali traktowanych przed uwzglednieniem wniosku
dekretowego jako komunalne™®.

Ustawa o Komisji zawiera szczegdlne podstawy normatywne ujete w art. 32,
33 i 34, ktérych celem jest zapewnienie lokatorom nieruchomosci warszawskich
rekompensaty pienieznej w postaci odszkodowania za poniesiong szkode lub
zadoscuczynienia za doznang krzywde. Ustawodawca wprowadzit w niej ,po-
zakodeksowy, szczegolny rodzaj regulacji odpowiedzialnosci odszkodowawczej
(-..), odrebny od stricte cywilnej instytucji odszkodowania okreslonej w Kodeksie
cywilnym (...) szczegolny rezim odpowiedzialnosci o charakterze absolutnym
(gwarancyjnym), ktérego zrédtem jest decyzja reprywatyzacyjna™.

Konsekwencjg tak przyjetego mechanizmu odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej jest normatywne okreslenie adresata obowigzku, niezaleznie od podmiotu
faktycznie odpowiedzialnego za szkode i krzywde. Uzasadnienia dla wprowadzenia
odpowiedzialnosci odszkodowawczej podmiotu publicznoprawnego ,poszukiwaé

6 K. Zaradkiewicz, Sytuacja prawna lokatoréw nieruchomosci warszawskich w postepowaniu dotyczqcym decyzji
reprywatyzacyjnej, ,Nieruchomosci@” 2020, tom |, nr1,s. 11-28.

7 A. Dalkowska, P. Wtodarczyk [w:] A. Dalkowska (red.), Komentarz do art. 33 ustawy o szczegélnych zasadach
usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych
znaruszeniem prawa, LEX/el.,2018; J. Monkiewicz, Podstawy ubezpieczen, t. 1l, Warszawa 2001, s. 21; W. Czachérski,
A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 2009 r., s. 208;
Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania - czes¢ ogdlna, Warszawa 2014, s. 87; por. M. Kalinski
[w:] A. Olejniczak (red.), System prawa prywatnego, t. 6, Warszawa 2014, s. 66-68; por. A. Rembielinski, Wina osoby
trzeciej jako okolicznos¢ wytqczajqca odpowiedzialnos¢ wtasciciela samochodu, NP 1964/4, s. 327; postanowienie TK
z dnia 20 czerwca 2013 ., sygn. akt Ts 31/12, OTK-B 2014/6/539; postanowienie TK z dnia 5 listopada 2013 r.,
sygn. akt SK 15/12, OTK-A 2013/8/127.
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trzeba nie tylko w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawa®, przede wszystkim
réwniez w konstytucyjnej zasadzie okreslonej w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP,
wyrazajgcej sie koniecznoscig rekompensowania szkod wyrzgdzonych niezgod-
nym z prawem dziataniem organéw wiadzy publicznej™.

2. Przyczyny nowelizacji ustawy o Komisji

Ponad 3-letnia dotychczasowa praktyka Komisji do spraw reprywatyzacji
nieruchomosci warszawskich'® pokazata, ze przyjete przez ustawodawce
w pierwotnym brzmieniu przepisy dotyczgce ochrony lokatoréw pokrzywdzonych
wskutek decyzji reprywatyzacyjnych nie stanowig wystarczajgcej gwarancji reali-
zacji konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawa, zaufania obywa-
teli wobec organdéw panstwa oraz ochrony praw lokatoréw poprzez zaspokajanie
potrzeb mieszkaniowych i przeciwdziatanie bezdomnosci'®.

Wedtug danych zawartych w Raporcie Komisji ds. reprywatyzacji nierucho-
mosci warszawskich, w okresie od 11 maja 2017 r. do 10 wrzes$nia 2019 r.
Komisja wydata 172 decyzje o przyznaniu odszkodowania lub zados¢uczynienia
dla 204 osob, w tym 71 decyzji odszkodowawczych i 133 decyzji w sprawie
przyznania zadosc¢uczynienia. tgczna kwota przyznanych odszkodowan
wynosi 978 975,12 zt, natomiast zadoscuczynien — 4 211 927,80 zt. Catkowita
suma wyegzekwowanych nienaleznych swiadczen orzeczonych na podsta-
wie art. 34 ustawy o Komisji osiggneta kwote 12 226 896,69 zt stan na dzien
10 wrzesnia 2019 r.)*2. Wszystkie decyzje Komisji w sprawie odszkodowania
lub zadoscéuczynienia zostaty zaskarzone przez m.st. Warszawa do sgdu
powszechnego w drodze sprzeciwu, na podstawie art. 34 ustawy o Komisji,
i zadna sprawa nie zostata zakonczona nawet na etapie postepowania przed
sgdem pierwszej instancji®.

Wykorzystujgc instrumenty procesowe, m.st. Warszawa skutecznie unie-
mozliwia zakonczenie postepowania przed sgdem i w slad za tym zaspokojenie

8 Art. 2 Konstytucji RP zdnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U.z 1997 r.Nr 78 poz. 483).

? A. Dalkowska, Decyzja Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich w sprawie odszkodowania
i zadoscuczynienia, ,Nieruchomosci@” 2019,tom 1,nr 1,s.45-57.

©Dalej: ,Komisja”.

1'W postanowieniu z dnia 21 grudnia 2006 r. (sygn. akt 1l CZ 90/06, Lex nr 610091) Sad Najwyzszy zauwazyt,
ze ,(...) uprawnienie do mieszkania, ze wzgledu na swe funkcje, wigze sie z prawami osobistymi, tj. godnoscia
cztowieka, poniewaz radykalna alternatywe posiadania mieszkania stanowi bezdomnosc¢”.
2www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/raport-komisji-ds-reprywatyzacji-nieruchomosci-warszawskich,

s.48 Raportu Komisji.

13 Ibidem, s. 840 Raportu Komisji.
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roszczen lokatorow w zwigzku z poniesionymi przez nich szkodami w nastep-
stwie procesu reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich z naruszeniem
prawa. W rezultacie wyegzekwowane przez Komisje srodki z tytutu niena-
leznego swiadczenia na podstawie art. 31a ustawy o Komisji i przeznaczone
zgodnie z art. 32 ustawy o Komisji wytgcznie na wyptate odszkodowania
lub zadoscuczynienia nie zostaty wyptacone osobom poszkodowanym w trakcie
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich. Bedgc gwarancjg rekompensaty
na rzecz uprawnionych podmiotow, srodki te, pochodzgce z tytutu nienaleznych
Swiadczen (art. 31 ustawy o Komisji), z administracyjnych kar pienieznych
na podstawie art. 31a ustawy o Komisji oraz z tytutu zwrotu spetnionego
lub wyegzekwowanego swiadczenia na skutek wznowienia postepowania na pod-
stawie art. 39 ust. 3 ustawy o Komisji, gromadzone sg na specjalnym rachunku
m.st. Warszawy. W uzasadnieniu do projektu stusznie podkreslono, ze ,Pomimo
zapewnienia wystarczajgcych srodkow pienieznych na wyptate sSwiadczen,
ktore nie obcigzajg budzetu miasta, na skutek dziatah m.st. Warszawy,
zadna z oso6b, ktérym Komisja przyznata odszkodowanie lub zado$c¢uczynienie,
nie otrzymata od m.st. Warszawy przyznanego $wiadczenia”*4.

Powyzsze okolicznosci stanowity przyczyne i inspiracje do podjecia prac
w kierunku nowelizacji ustawy o Komisji, ktére zapoczgtkowano w 2018 r.,
jeszcze w poprzedniej kadencji Sejmu. Uchwalona w dniu 17 wrzesnia 2020
r. nowelizacja ustawy o Komisji dokonuje istotnej zmiany w zakresie odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej za szkody i krzywdy bedgce nastepstwem nie-
zgodnej z prawem reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich. W uzasadnieniu
do projektu ustawy nowelizujgcej wskazano, ze ,Przedmiotowy projekt wptywa
(...) pozytywnie na sytuacje lokatoréw nieruchomosci warszawskich, ktorych
dotyczg decyzje wydawane przez Komisje. (...) Przyjecie proponowanych
rozwigzan niewagtpliwie w petni zrealizuje cel, jakim jest zapewnienie rekom-
pensaty za szkode i krzywde osobom zajmujgcym lokale w nieruchomosciach
warszawskich. Uporzgdkowanie i doprecyzowanie dotychczas obowigzujgcych
przepisow wptynie pozytywnie na szybsze i sprawniejsze funkcjonowanie
i procedowanie Komis;ji®®”.

Obecnie art. 33 ustawy o Komisji brzmi nastepujaco: ,Osobie zajmujgcej
lokal w nieruchomosci warszawskiej w dniu wydania decyzji reprywatyzacyjnej,

14 Uzasadnienie do projektu z dnia 17 wrzesnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania
skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych
z naruszeniem prawa, ustawy o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikéw oraz ustawy
o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2020 r. poz. 1709, https://lex.online.wolterskluwer.pl) (dalej:
,2uzasadnienie ustawy nowelizujacej”).

5 [bidem.
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ktérej dotyczy ostateczna decyzja, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1, przystu-
guje od Skarbu Panstwa odszkodowanie za poniesiong szkode z powodu:
1) trwatej lub czasowej niemoznosci korzystania z nieruchomosci warszawskiej
lub jej czesci lub 2) podwyzszenia czynszu albo innych optat za uzywanie lokalu
w stosunku do czynszu dotychczasowego. 2. Osobie, o ktérej mowa w ust. 1,
przystuguje od Skarbu Panstwa zadosc¢uczynienie za doznang krzywde, jezeli:
1) wobec tej osoby zastosowano grozbe bezprawng, przemoc wobec osoby
lub przemoc innego rodzaju, jezeli dziatania te byty uporczywe lub w sposéb
istotny utrudniaty korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci lub 2) nastgpito
podwyzszenie czynszu albo innych opfat, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2, co
spowodowato istotne pogorszenie sytuacji materialnej osoby zajmujgcej lokal”.

3. Ustawowe nastepstwo prawne Skarbu Panstwa w aspekcie
materialnoprawnym w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej
okreslonejw art. 33 ustawy o Komisji

Pozostawiajgc w niezmienionej postaci charakter odpowiedzialnosci
odszkodowawczej i jej zakres przedmiotowy, ustawodawca wprowadzit zasad-
niczg zmiane w sferze podmiotowej, kreujgc ustawowe nastepstwo prawne
Skarbu Panstwa w miejsce dotychczasowego adresata obowigzku odszko-
dowawczego, tj. m.st. Warszawy. Z punktu widzenia interesu lokatorow jako
podmiotéow poszkodowanych wskutek reprywatyzacji nieruchomos$ci warszaw-
skich, wprowadzona ustawg nowelizujgcg regulacja naktadajgca na Skarb
Panhstwa obowigzek odszkodowawczy jest korzystna. Ustawodawca bowiem
zagwarantowat, ze naleznosci wynikajgce z ostatecznych i prawomocnych
decyzji odszkodowawczych Komisji bedg wykonywane.

Zmiana z mocy ustawy podmiotu zobowigzanego w relacji prawnej miedzy
podmiotem poszkodowanym i zobowigzanym do naprawienia szkody stanowi
szczegolny rodzaj nastepstwa prawnego o charakterze uniwersalnym ex lege.
Konstrukcja sukcesji generalnej wystepuje zaréwno na gruncie prawa prywat-
nego, jak i publicznego w ptaszczyznie materialnoprawnej, a takze procesowe;j.
Jego istota polega na tym, ze wskutek okreslonego zdarzenia wywotujgcego
skutki w sferze prawnej (zdarzenia prawnego lub faktycznego) w miejsce
jednego podmiotu bedacego w okreslonej sytuacji prawnej wstepuje inny
podmiot, bedgcy sukcesorem w zaleznosci od rodzaju nastepstwa prawnego
wszystkich (sukcesja uniwersalna) lub tylko niektorych (sukcesja syngularna)
praw i (lub) obowigzkdw.

W wyroku z dnia 7 stycznia 2004 r. Sad Najwyzszy wywiodt stuszng
konkluzje, w mys$I ktorej ,Niewatpliwie sukcesja uniwersalna polega
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na tym, iz na podstawie jednego zdarzenia ogoét praw i obowigzkow
majatkowych przechodzi z jednej osoby na drugag, i to bez wzgledu na to,
czy nabywca o tym wie”%.

Sukcesja prawna stanowi rodzaj pochodnego nabycia prawa lub obowigzku.
Polega na tym, ze sukcesor wywodzi swoje obowigzki od poprzednika prawne-
go, a jej przestankg jest uprzednie istnienie okreslonego prawa lub obowigzku
bedacego jej przedmiotem. Nastepca zatem nabywa obowigzek w takim ksztat-
cie, w jakim obcigzat on zbywce?. Istotg ustawowego nastepstwa prawnego
jest brak okreslonego zdarzenia wywotujgcego skutek prawny. W przeciwien-
stwie do innych konstrukcji ustawowa sukcesja prawna dokonuje sie wskutek
woli i interwenciji ustawodawcy. Znana jest ona dotychczasowym regulacjom,
a przyktadu nastepstwa prawnego pomiedzy podmiotami publicznoprawnymi
dostarcza ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe
0 samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz.U.
Nr 32, poz. 191 ze zm.), na mocy ktérych uregulowano nastepstwo prawne
jednostek samorzadu terytorialnego z mocy prawa w miejsce Skarbu Panstwa?®.

Konsekwencje uksztattowania odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu
niezgodnej z prawem reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich na zasadzie
ustawowego nastepstwa prawnego Skarbu Panstwa sg istotne dla wszystkich
podmiotéw ksztattujgcych odszkodowawczy stosunek prawny. Kierujgc sie
potrzebg zapewnienia poszkodowanym lokatorom mozliwosci realnej rekompen-
saty szkod i krzywd w nastepstwie reprywatyzacji warszawskiej, ustawodawca
uczynit Skarb Panstwa podmiotem odpowiedzialnym i zobowigzanym do ich

16Wyrok SN z dnia 7 stycznia 2004 r., sygn. akt [l CZP 98/03, OSN 2005, Nr 2, poz. 27.

17 M. Pyziak-Szafnicka, Nabycie prawa podmiotowego [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne - czes¢ ogdlna. System prawa
prywatnego, tom 1, Warszawa 2012, s. 870.

18 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 1995 r., sygn. akt IV SA 1033/94, ,Wspdlnota” 1996/21, s. 18:
»1. Zawartaw art. 5 ust. 1 ustawy z 10.05.1990 . - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.) konstrukcja pochodnego nabycia mienia
przez gmine powoduje konsekwencje okreslone w art. 36 tej ustawy. Polegaja one na tym, ze zobowigzania
i wierzytelnosci rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej stopnia podstawowego
staty sie z dniem wejscia w zycie ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze
zm.) zobowigzaniami i wierzytelnosciami wtasciwych gmin. 2. Stosownie do tresci art. 36 ustawy z 10.05.1990 r.
zaréwno obowigzek zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, jak i zwiazana z tym wierzytelno$¢ odnosnie
zwrotu zwaloryzowanego odszkodowania maja odniesienie do tego organu administracji publicznej, ktory
w dacie orzekania o zwrocie wywtaszczonej nieruchomosci jest jej wtascicielem”; wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 8 wrzesnia 1995 r., sygn. akt SA/Wr 1278/95, ONSA 1996/3, poz. 143: ,1. Przepis art. 42 ust. 3 ustawy
z 17.05.1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 29, poz. 154
ze zm.) dotyczy tylko tej czesci mienia gmin, ktéra do dnia wejscia w zycie ustawy z 25.09.1954 r. o reformie
podziatu administracyjnego wsi i powotaniu gromadzkich rad narodowych stanowita majatek dawnych gromad
i przeksztatcita sie w mienie gminne na mocy art. 98 ust. 2 ustawy z 25.01.1958 r. o radach narodowych
(Dz.U.z1975r.Nr 26, poz. 139)".
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naprawienia. Jak wskazuje tre$¢ uzasadnienia do projektu ustawy, intencja
ustawodawcy byto wprowadzenie rozwigzania, ktére ,zagwarantuje wyptate
wynikajgcych z ostatecznych decyzji Komisji kwot w tytutu odszkodowania
lub zadosc¢uczynienia na rzecz os6b pokrzywdzonych w procesie reprywaty-
zacji nieruchomosci warszawskich”'?. Obcigzenie obowigzkiem wynikajgcym
z decyzji odszkodowawczych Komisji (takze tych zaskarzonych przed jej
wejsciem w zycie) oznacza réwnoczesne zwolnienie z mocy ustawy m.st. War-
szawa od powyzszych zobowigzan.

W $lad za normatywng zmiang podmiotu zobowigzanego do rekompen-
saty szkdd i krzywd bedgcych nastepstwem reprywatyzacji nieruchomosci
warszawskich konieczne byto takie uksztattowanie przepiséw przejsciowych,
ktére gwarantowatoby wykorzystanie zgodnie z przeznaczeniem Srodkow
zgromadzonych na rachunku m.st. Warszawy, wptaconych dobrowolnie
lub wyegzekwowanych przez Komisje z tytutu realizowania obowigzku zwrotu
nienaleznego swiadczenia. W konsekwencji ustawodawca sformutowat
normatywng podstawe przekazania srodkéw zgromadzonych i przezna-
czonych na wyptate odszkodowania lub zados¢éuczynienia na rzecz osob
pokrzywdzonych w procesie reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich
na rachunek Funduszu Reprywatyzaciji, o ktorym mowa w art. 56 ustawy z dnia
30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikéw?°.
Jak zauwazono w uzasadnieniu projektu, ,przekazanie dotychczas zgroma-
dzonych Srodkéw na rachunek Funduszu Reprywatyzacji zagwarantuje w razie
braku sprzeciwu osoby uprawnionej, ze srodki bedg mogty zostac¢ niezwtocznie
wyptacone bezposrednio przez Komisje lub dysponenta Funduszu Reprywaty-
zacyjnego™?l. Zgodnie z trescig przepisu przejsciowego ustawy o nowelizacj,
i m.st. Warszawa, zostato zobowigzane do przekazania $rodkow, o ktorych
mowa w art. 32 ustawy o Komisji, na rachunek Funduszu Reprywatyzacji
w terminie 14 dni od dnia wejscia w zycie ustawy.

4. Zmiany o charakterze formalnoprawnym w zakresie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej okreslonej
w art. 33i 34 ustawy o Komisji

Ustawa o nowelizacji wprowadzita istotne zmiany w ptaszczyznie podmiotowej
w postepowaniu przed Komisjg w sprawie odszkodowania lub zadosc¢uczynienia.

12 Uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej, https://lex.online.wolterskluwer.pl.
20Dz.U.z2019r.poz. 2181.

2 Ibidem.
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Konsekwencjg ustawowego nastepstwa prawnego o charakterze material-
nym Skarbu Panstwa w miejsce m.st. Warszawy jest nastepstwo procesowe
w postepowaniu przed Komisjg, ktére determinuje odmienne uksztattowanie
stron. Ogolna podstawa normatywna nastepstwa procesowego w administra-
cyjnym postepowaniu rozpoznawczym zostata uksztattowana w art. 30 ust. 4
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjne-
go?? i nie ma ona charakteru wyczerpujgcego. Zaznaczyé warto, ze dotyczy
ona jedynie tego rodzaju sukcesji procesowej, wynikajgcej z okreslonych
zdarzen prawnych, ktére odnoszg sie do praw zbywalnych lub dziedzicznych.
Nie obejmuje ona zatem innych praw i obowigzkoéw, jak rowniez ustawowego
nastepstwa prawnego, poniewaz to ostatnie nie jest nastepstwem Smierci strony
ani czynnosci prawnej, lecz wynika z woli ustawodawcy. Dyskusyjny moze by¢
w praktyce problem kontynuacji postepowania administracyjnego z udziatem
poprzednika prawnego w przypadku ustawowej sukcesji Skarbu Panstwa.
Brak przepisu ogolnego, jak réwniez szczegdlnego w ustawie nowelizacyjnej,
ktéry mogtby stanowi¢ podstawe do kontynuacji postepowania przed Komisja,
rozpoczetego przed wejsciem w zycie przepiséw ustawy nowelizujgcej, prowadzi
do konkluzji, ze Komisja powinna w pierwszej kolejnosci te postepowania
umorzy¢ jako bezprzedmiotowe, a nastepnie wszczagé z urzedu nowe, z udziatem
Skarbu Panstwa jako nastepcy prawnego m.st. Warszawy.

Szczegolny charakter odszkodowawczej odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa o charakterze absolutnym spowodowat odmienne uksztattowanie
srodkéw zaskarzenia decyzji odszkodowawczych Komisji. Przyjmujac,
ze w postepowaniu administracyjnym zasada dwuinstancyjnosci, jakkolwiek
ma charakter ogolny wynikajacy z art. 15 k.p.a., nie stanowi generalnej reguty,
w ustawie o nowelizacji ustawodawca sformutowat szczegdélny od niej wyjatek.
Z punktu widzenia Skarbu Panstwa jako adresata obowigzku wynikajgcego
z decyzji odszkodowawczej Komisji, decyzja staje sie z chwilg jej wydania ostateczna
i nie podlega zaskarzeniu. Zgodnie z art. 34 ust. 3 ustawy o Komisji w brzmieniu
nadanym ustawg o nowelizacji, sprzeciw od decyzji odszkodowawczej moze
whniesc¢ jedynie osoba, o ktorej mowa w art. 33 ust. 1, tj. osoba zajmujgca lokal
w nieruchomosci warszawskiej w dniu wydania decyzji reprywatyzacyjne;j.

22T,j. Dz.U. z 2020 r. poz. 256 ze zm., dalej: ,k.p.a.”. Zgodnie z trescig art. 30 § 4 k.p.a., w sprawach dotyczacych
praw zbywalnych lub dziedzicznych w razie zbycia prawa lub $mierci strony w toku postepowania na miejsce
dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy prawni. Z kolei § 4a tego artykutu moéwi, ze w sprawach dotyczacych
praw zbywalnych lub dziedzicznych, wynikajacych z prowadzenia przedsiebiorstwa strony, w razie jej $mierci
w toku postepowania, jezeli zostat ustanowiony zarzad sukcesyjny przedsiebiorstwem strony, na jej miejsce
wstepuje zarzadca sukcesyjny. W przypadku wygasniecia zarzadu sukcesyjnego do postepowania toczacego sie
z udziatem zarzadcy sukcesyjnego na jego miejsce wstepuja nastepcy prawni zmartego.
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Inaczej zostata uksztattowana kwestia zaskarzalnosci decyzji odszkodo-
wawczej z punktu widzenia osoby uprawnionej do odszkodowania. Ztozenie
przez strone sprzeciwu jest rwnoznaczne z zgdaniem przekazania sprawy
na droge postepowania sgdowego. Konstrukcja zaskarzenia decyzji odszko-
dowawczej zostata zbudowana na zasadzie hybrydowego potgczenia poste-
powania administracyjnego i sgdowego i stanowi probe rozwigzania problemu
przyjecia przez ustawodawce drogi administracyjnej dla rozpoznania roszczen
o charakterze cywilnoprawnym.

W ustawie nowelizacyjnej ustawodawca przyjgt szczegdlne rozwigzanie
w kwestii prawomocno$ci decyzji odszkodowawczej, bedgce konsekwencjg
odmiennego uksztattowania pozyciji stron postepowania w zakresie uprawnie-
nia do ochrony sgdowoadministracyjnej. Decyzja odszkodowawcza Komisji,
od ktérej nie ztozono sprzeciwu, staje sie ostateczna i prawomocna po uptywie
terminu do jego ztozenia. Odpis takiej decyzji dorecza sie z urzedu dysponen-
towi Funduszu Reprywatyzacji, o ktérym mowa w art. 56 ust. 1 Ustawy z dnia
30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikéw?3,
Rozwigzanie przyjete przez ustawodawce wskazuje moment uzyskania przez
decyzje odszkodowawczg cechy prawomocnosci i tgczy go z uptywem terminu
do ztozenia sprzeciwu. Biorgc pod uwage fakt, ze sprzeciw przystuguje jedynie
podmiotowi uprawnionemu do odszkodowania, mozliwe sg dwa rozwigzania
interpretacyjne. Po pierwsze, ze ustawodawca przyjat wariant, w ktérym decyzja
odszkodowawcza Komisji staje sie prawomocna w innym czasie wobec Skar-
bu Panstwa jako adresata obowigzku odszkodowawczego i wobec podmiotu
uprawnionego. Skoro Skarbowi Panstwa nie przystuguje sprzeciw od decyzji,
to staje sie ona nie tylko ostateczna z chwilg jej wydania, ale rowniez prawo-
mocna, z tym zastrzezeniem. Oznacza to wytgczenie sgdowej ochrony Skarbu
Panstwa, co uznac trzeba za dopuszczalne w $wietle gwarancji praw jednostki
(nie panstwa) wynikajgcych z art. 45 Konstytucji RP. W $wietle drugiego
mozliwego do interpretacji wariantu ustawodawca w inny sposob uksztattowat
moment uzyskania cechy prawomocnosci decyzji odszkodowawczej dla upraw-
nionego i zobowigzanego. Przyjecie powyzszego rozwigzania prowadzitoby
do sytuacji, w ktorej ztozenie skargi przez Skarb Panstwa do sgdu urucha-
miatoby droge sgdowg, a réwnoczesne skorzystanie przez uprawnionego
ze sprzeciwu prowadzitoby do uchylenia decyzji i przekazania sprawy na
droge postepowania przed sgdem powszechnym. Zasada racjonalnosci dziatan
ustawodawcy prowadzi do konkluzji o niemozliwosci przyjecia drugiego

2Dz.U.z2019r.poz. 2181 orazz2020r. poz. 284i875.
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rozwigzania, a w konsekwencji uznania, ze kontrola decyzji odszkodowawczej
zostata wytgczona.

W ustawie o Komisji ustawodawca zwigzat decyzje odszkodowawczg
z decyzjg Komisji wydang na podstawie art. 29 ustawy o Komisji, 0 czym swiad-
czy literalne brzmienie przepisu art. 33. Istnienie prejudykatu, tj. orzeczenia
stwierdzajgcego, ze dziatanie organu administracji publicznej w postaci decyziji
reprywatyzacyjnej byto niezgodne z prawem, determinuje powstanie roszczenia
o odszkodowanie na podstawie art. 33 ustawy o Komis;ji?*.

Przyjete rozwigzanie spowodowato istotne problemy zwigzane z potencjalng
mozliwoscig uchylenia decyzji Komisji w trybie nadzwyczajnego postepowania
administracyjnego lub postepowania sgdowoadministracyjnego.W ustawie
0 nowelizacji powyzsza kwestia zostata przesgdzona w sposob jednoznaczny
w art. 34 ust. 8 ustawy o Komisji, zgodnie z ktérym uchylenie, zmiana
lub stwierdzenie niewaznos$ci decyzji, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1,
nie stanowi podstawy do wznowienia postepowania, uchylenia albo stwier-
dzenia niewaznosci decyzji w przedmiocie odszkodowania lub zados¢uczy-
nienia. Wskazana regulacja ma charakter doprecyzowujgcy i gwarancyjny.
Zauwazy¢ warto, ze rowniez w poprzednim stanie prawnym brak byto podstaw
do takiej interpretacji, w my$l ktérej decyzja odszkodowawcza Komisji nie byta-
by autonomiczna w tym sensie, ze jej ,byt prawny” determinowatoby istnienie
decyzji Komisji wydanej na podstawie art. 29 ustawy o Komisji. Decyzja
o odszkodowaniu stanowi akt stosowania prawa rozstrzygajgcy sprawe
administracyjng w znaczeniu formalnym, ktérej przedmiotem jest sprawa
0 odszkodowanie lub zado$éuczynienie w nastepstwie reprywatyzaciji nieru-
chomosci warszawskich na podstawie przestanek materialnych okreslonych
w art. 33 ustawy o Komisji?>. Podstawe do wyptaty odszkodowania lub zados$¢-
uczynienia stanowita i stanowi ostateczna decyzja Komisji, co oznacza brak
wymogu jej prawomocnos$ci®.

2 A, Dalkowska wskazuije, ze ,instytucja odszkodowania, okreslona w art. 33 ustawy o Komisji, wykazuje analogie
do przewidzianej w art. 417* k.c. odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej przez wydanie ostatecznej decyzji
administracyjnej”. Zob. idem, Decyzja Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich w sprawie
odszkodowania i zadosc¢uczynienia, ,Nieruchomosci@” 2019, nr 1s.45-57.

25 Wyrok NSA z dnia 5 marca 1998 r., sygn. akt IV SA 964/96, LEX nr 45646; B. Adamiak [w:] B. Adamiak,
J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 540-543.

26 NSA w wyroku z dnia 30 wrzesnia 2016 r. (sygn. akt | OSK 1152/16) precyzyjnie wskazat réznice miedzy
decyzja ostateczng a prawomocna. Decyzja ostateczng jest - zgodnie z art. 16 § 1 k.p.a. - decyzja, od ktdrej
nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Decyzja
ostateczna uzyskuje walor decyzji prawomocnej po uptywie terminu do zaskarzenia decyzji ostatecznej do sadu
administracyjnego albo po odrzuceniu lub oddaleniu skargi na decyzje ostateczna.przez sad administracyjny.
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Koniecznym uzupetnieniem nowelizacji instytucji odszkodowania
okreslonego w art. 33 i 34 ustawy o Komisji sg przepisy intertemporalne,
ktore regulujg kwestie wszczetych jeszcze przed wejsciem w zycie zmian
i toczgcych sie nadal postepowan sgdowych o odszkodowanie lub zadoscuczy-
nienie wskutek ztozenia sprzeciwu wytgcznie przez m.st. Warszawa. Z chwilg wej-
Scia w zycie ustawy nowelizujgcej ustawe o Komisji postepowania te podlegajg
umorzeniu z mocy prawa. Zaskarzone sprzeciwem m.st. Warszawy decyzje
Komisji w sprawie przyznania lokatorom nieruchomosci warszawskich
odszkodowania lub zadosc¢uczynienia, co do ktérych nie wszczeto postepo-
wania sgdowego, staty sie ostateczne i prawomocne z chwilg wej$cia w zycie
ustawy nowelizujgce;j.

5. Ustawowy zarzad nieruchomoscig warszawska

Wskutek nowelizacji zmieniona zostata regulacja w przedmiocie zarzgdu
nieruchomoscig warszawskg. Instytucja ustanowienia zarzadu w decyzji Komisji
zastgpiona zostata konstrukcjg ustawowego zarzgdu powstajgcego w kazdym
przypadku wydania przez Komisje okreslonej decyzji uchylajgcej decyzje repry-
watyzacyjng gminy lub Skarbu Panstwa i obowigzku przejecia zarzgdu nierucho-
moscig warszawskg lub odpowiednig jej czescig na zasadach okreslonych w art.
184a—186a Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami?’
przez gmine lub Skarb Panstwa.

Réwnoczesnie nowelizacja wprowadza obowigzek ex lege wydania nieru-
chomosci na rzecz gminy lub Skarbu Panstwa, skierowany wobec beneficjenta
decyzji reprywatyzacyjnej, jego nastepcéw prawnych albo dotychczasowego
zarzadcy. Wyjasniajgc motywy powyzszego rozwigzania, ustawodawca wskazat,
ze ,Wprowadzenie korelujgcych ze sobg obowigzkow, polegajgcych z jednej
strony na przejeciu przez gmine zarzadu nieruchomosci, natomiast z drugiej
strony na wydaniu nieruchomosci oraz podjeciu innych niezbednych czyn-
nosci przez beneficjenta decyzji reprywatyzacyjnej, jego nastepcy prawnego
albo dotychczasowego zarzadcy, konieczne jest dla zapewnienai sprawnego
przejecia zarzadu”.

W art. 40e ust. 2 ustawy o Komisji na gmine albo Skarb Panstwa natozono
obowigzek pobierania czynszu za zajmowany lokal. Optata jest pobierana
od dnia wydania decyzji w wysokosci uregulowanej umowa, o ktérej mowa
w art. 40b ust. 1, wedtug aktualnych stawek okreslanych przez uchwate wtasciwej

27T,j.Dz.Uz2020r. poz. 65 (dalej: ,u.g.n.”).
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Rady Miasta lub zarzadzenie wtasciwego starosty. Zgodnie z art. 10 ustawy
nowelizujgcej, obowigzek przejecia zarzgdu przez gmine lub Skarb Panstwa
stosuje sie takze do decyzji uchylajgcych decyzje reprywatyzacyjna, wydanych
przez Komisje na podstawie art. 40e przed wejsciem w zycie nowelizacji,
co kreuje w istocie rzeczy ustawowy obowigzek przejecia zarzadu ex tunc.

6.Nowelizacja art. 214a u.g.n. - zakaz uwzgledniania wnioskéw dekre-
towych w sprawie oddania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
zamieszkatej przez lokatoréw

Ponad 70-letni okres obowigzywania Dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy?®
doprowadzit do skutkow rozbieznych z zatozeniami jego twdrcéw, co znaczgco
pogtebita sgdowa reprywatyzacja znacjonalizowanych jego dziataniem gruntéw,
bez wzgledu na to, czy przedmiotem uzytkowania wieczystego byta nierucho-
mos$¢ zabudowana budynkiem zamieszkatym przez lokatoréw. Skutkiem sgdowej
reprywatyzacji byto przekazywanie na podstawie art. 7 dekretu warszawskiego
w drodze decyzji administracyjnej budynkéw wraz z ich mieszkancami, co z kolei
prowadzito niejednokrotnie do patologii w wymiarze indywidualnym i spotecz-
nym??. W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej znalazto sie wyjasnienie
przyczyny rozszerzenia przestanek odmowy uwzglednienia wniosku dekreto-
wego o przestanke zamieszkania nieruchomosci budynkowej przez lokatoréw.
Wskazano tam, ze ,dotychczasowa dziatalno$¢ Komisji ujawnita czeste przy-
padki podejmowania wobec dotychczasowych lokatorow, przez beneficjentéw
decyzji reprywatyzacyjnych dziatah niezgodnych z prawem, polegajgcych naj-
czesciej na celowym uniemozliwieniu wtasciwego korzystania z nieruchomo$ci
poprzez przeprowadzanie pozornych remontéw, odcinanie dostepu do mediow
oraz mozliwosci swobodnego poruszania sie w czesciach wspdlnych nierucho-
mosci stuzgcej do komunikacji”*.

26Dz.U.Nr 50 poz. 279 ze zm. (dalej: ,dekret warszawski”).

29 K. Zaradkiewicz w swoim artykule (Sytuacja prawna lokatoréw nieruchomosci warszawskich w postepowaniu
dotyczqcym decyzji reprywatyzacyjnej, ,Nieruchomosci@” 2020, nr 1, s. 11-28) jednoznacznie wskazat, ze ,jednym
ze spotecznie najistotniejszych problemdw zwigzanych z tzw. sadowa reprywatyzacja stata sie praktyka usuwania
z oddawanych w uzytkowanie wieczyste dawnym wtascicielom lub ich nastepcom prawnym nieruchomosci
0s06b, ktére byty lokatorami lokali traktowanych przed uwzglednieniem wniosku dekretowego jako komunalne.
Jakkolwiek skalazjawiskanie zostatadotychczas szczegétowo ustalona, to jednak gtosne sprawy nekanianajemcéw
Z pewnoscia negatywnie wptynety na postrzeganie catego zjawiska sadowej reprywatyzacji w Warszawie (tzw.
reprywatyzacji zdekoncentrowanej)”.

30 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o nowelizacji.
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Wychodzgc naprzeciw spotecznym potrzebom ochrony praw osoéb
zamieszkujgcych w reprywatyzowanych nieruchomos$ciach, nowelizacja
ustawy o Komisji rozszerzyta w istotny sposob katalog przestanek uniemozli-
wiajacych wydawanie decyzji o ustanowieniu prawa uzytkowania wieczystego
na rzecz uprawnionego podmiotu. Obowigzujgcy przed nowelizacjg przepis
214a u.g.n. catkowicie pomijat ochrone wymienionej kategorii lokatoréw. Zgodnie
z projektowang zmiang w art. 214a pkt 6 proponuje sie doda¢ kolejng przestanke
odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego. Wskazane zmiany legislacyjne
wyposazajg organ dekretowy w fakultatywng kompetencje do odmowy
uwzglednienia wniosku dekretowego z uwagi na interes lokatoréw, przy czym
wymieniona kompetencja jest niezalezna od przestanek odmowy uwzgled-
nienia wniosku dekretowego na podstawie art. 7 dekretu warszawskiego.
Zaproponowana zmiana kohczy trwajgcy w ostatnich latach spor dotyczacy
sytuacji prawnej catej kategorii osodb, zamieszkujgcych w nieruchomosciach
reprywatyzowanych w procesie stosowania prawa. Dokonuje przy tym zasadniczej
zmiany w jej postrzeganiu i upodmiotowuje lokatoréw, ktérym dotychczas
zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sgdow administracyjnych odmawiano
przymiotu strony w postepowaniach reprywatyzacyjnych.

7. Podsumowanie

Ustawa nowelizujgca wprowadzita istotne zmiany, ktérych jednym
z zasadniczych celow jest poprawa sytuacji prawnej osob zamieszkujgcych
lokale w nieruchomosciach warszawskich w dacie wydania decyzji
reprywatyzacyjnych. Mimo uptywu wielu lat od zakohczenia Il wojny Swiatowe;j
problem ustawowej reprywatyzacji nieruchomosci nie zostat do chwili obecnej
rozwigzany. Na przestrzeni 70 lat obowigzywania dekretu warszawskiego repry-
watyzacja orzecznicza doprowadzita do ,wypaczenia” jego istoty i spowodowata
istotne szkody majatkowe i spoteczne, ktdre w przewazajgcym zakresie dotknety
0s6b ekonomicznie najstabszych, tj. lokatoréw nieruchomosci warszawskich.
Mimo wejscia w zycie ustawy o Komisji i jej ponad 3-letniej dziatalnosci, cel
jej wprowadzenia, jakim byto odwrdcenie negatywnych skutkow niezgodnej
z prawem reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich i rekompensata szkod
oraz krzywd, nie zostat w petni zrealizowany. Ustawa nowelizujgca stanowi
probe odpowiedzi na praktyczne problemy w realizacji obowigzku odszkodo-
wawczego, a rownoczesnie likwiduje mozliwos¢ oddawania gruntéw zabudo-
wanych budynkami zamieszkatymi przez lokatoréw, co niewatpliwie stanowi
0 jej wartosci spoteczne;j.
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Konstytucyjny charakter i tre$¢ prawa zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci
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Streszczenie

Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami dodano
do tej ustawy przepis czasowo ograniczajagcy mozliwos¢ zadania zwrotu wywtaszczonej
nieruchomosci. Na podstawie nowego przepisu uprawnienie dotychczasowego wtasciciela
lub jego nastepcéw prawnych do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci przestato mie¢ cha-
rakter bezterminowy. Nie bedzie mogto by¢ to uprawnienie wykonane, jak to miato miejsce
wczesniej, w dowolnym czasie, wygasa bowiem, jezeli uptyneto 20 lat od dnia, w ktérym decy-
zja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna. Rozwigzanie to nalezy oceni¢ negatywnie, pogtebia
ono bowiem stan niekonstytucyjnosci ustawowego mechanizmu zwrotu wywtaszczonych
nieruchomosci, ktéry uzaleznia domaganie sie zwrotu jedynie od tego, czy cel publiczny zostat
podjety (tj. zaczat byc¢ realizowany). Jezeli bowiem tak sie stato, wowczas w $wietle ustawy
o gospodarce nieruchomosciami z 1997 r. zwrotu nieruchomosci nie mozna sie doma-
gac nigdy, a zatem nawet wowczas, gdy cel taki w przysztosci przestanie by¢ realizowany
(np. wskutek zakonczenia eksploatacji nieruchomosci w ramach inwestycji publicznej). Tymczasem
w Swietle rozwigzan konstytucyjnych dotyczacych gwarancji ochrony wtasnosci uprawnienie
do zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej przystugiwac powinno wywtaszczonemu wtascicielo-
wi lub jego nastepcom prawnym zawsze wtedy, gdy cel publiczny uzasadniajgcy wywtaszczenie
zaréwno nie powstat, jak rowniez gdy przestat byc realizowany. Warunkiem dochodzenia zwro-
tu powinno by¢ w kazdym razie wytacznie zgtoszenie roszczenia przez zainteresowanego oraz
zwrot odpowiedniej, zwaloryzowanej sumy uiszczonej jako odszkodowanie za wywtaszczenie.
Z prymatu konstytucyjnej zasady ochrony indywidualnego statusu majatkowego wtasciciela
wynika bowiem swoista ,warunkowos¢” przejecia wtasnosci w drodze wywtaszczenia narzecz
panstwa lub innego podmiotu. Kazdorazowo istnienie i realizacja odpowiedniego, uzasadnia-
jacego wywtaszczenie celu publicznego uzaleznia przyznanie wtasnosci i jej trwanie po stronie
tych podmiotéw. W konsekwencji rowniez ewentualny termin wygasniecia roszczenia o zwrot
nieruchomosci wywtaszczonej po wygasnieciu celu publicznego powinien biec od chwili takiego
wygasniecia, a nie od chwili, gdy decyzja wywtaszczeniowa stata sie ostateczna.

Stowa kluczowe wywtaszczenie, zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, konstytucyjna
ochrona praw majatkowych, prawo wtasnosci

1 Doktor habilitowany nauk prawnych, wyktadowca Uniwersytetu Warszawskiego, Sedzia Sadu Najwyzszego,
byty Dyrektor Zespotu Orzecznictwa i Studiéw Biura Trybunatu Konstytucyjnego, Przewodniczacy Rady
Naukowej ,Nieruchomosci@”,
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Constitutional nature and content of the right to restitution
of an expropriated property

Abstract

The Act of 4 April 2019 on amending the Act on Real Property Management added a provision
temporarily limiting the possibility of demanding restitution of the expropriated property.
On the basis of the new provision, the right of the previous owner or its legal successors to
restitute the expropriated property has ceased to be of perpetual nature. This right may
not be exercised, as it previously was the case, at any time, as it expires 20 years from the
date on which the decision to expropriate became final. This solution should be assessed
negatively, as it deepens the non-constitutional nature of the statutory mechanism of resti-
tution of expropriated real property, which makes the demand for restitution dependent on
whether the public objective has been assumed (i.e. started to be implemented). If this is the
case, then, in the light of the Real Property Management Act of 1997, the restitution of real
property can never be claimed, and therefore even if such an objective in the future ceases to be
implemented (e.g. as a result of the end of the operation of the real property as part of a public
investment). However, in the light of the constitutional arrangements relating to the guarantee
of ownership, the right to restitution of the expropriated property should always be vested in
the expropriated owner or his/her legal successors whenever the public objective justifying
the expropriation has not arisen as well as when it ceased to be implemented. In any event, the
condition for claiming restitution shall be a claim made by the person concerned and a return
of an appropriate, indexed sum paid as compensation for expropriation. The constitutional
principle of the protection of individual status of property of the owner results in the “con-
ditionality” of the transfer of ownership by way of expropriation to the State or another entity.
Any existence and implementation of an appropriate objective justifying the expropriation for
a public purpose, grants of the ownership and its permanence on the part of these entities. As
a consequence, also the possible expiry date of the claim for the restitution of the property,
expropriated after the expiry of the public purpose, should run from the time of such expiry and
not from the moment when the decision about expropriation became final.

Keywords: expropriation, restitution of expropriated property, constitutional protection
of property rights, property right

1. Wstep

Ustawg z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami? w ramach zmian dotyczacych przepiséw o wywitaszczeniu
nieruchomosci w art. 136 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r o gospodarce
nieruchomosciami® dodano nowy ust. 7, wprowadzajgcy czasowe ograniczenie
dopuszczalnosci zgdania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci (lub jej czesci
wzglednie udziatu w tej nieruchomosci lub czesci).

Zgodnie z nowym przepisem, przewidziane w art. 137 ust. 3 ustawy
uprawnienie do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci przestato mie¢ charakter

2Dz.U.z2019r.poz. 801 (dalej: ,u.g.n.”).
3Dz.U.z2020r. poz. 65 ze zm.
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bezterminowy. Uprawnienie (roszczenie) ustawowe dotychczasowego
wtasciciela lub jego nastepcow prawnych o zwrot nieruchomosci, ktora
zostata wywtaszczona, nie bedzie mogto by¢ wykonane w dowolnym czasie,
a zatem bez ograniczen czasowych — w $wietle regulacji wprowadzonej ustawg
z 2019 r. uprawnienie to wygasa bowiem po 20 latach od dnia, w ktérym decyzja
0 wywlaszczeniu stata sie ostateczna. Do wygasniecia uprawnienia o zwrot
dochodzi w sytuaciji, gdy w okresie tym podmiot, ktéremu ono przystuguje, nie
ztozyt do wtasciwego starosty wniosku o zwrot. Zgodnie bowiem z ust. 3 art. 136
(w brzmieniu nowelizacji z 2019 r.), poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca
co do zasady mogg zgdac zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci lub udziatu
w tej nieruchomosci albo czesci wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej
czesci, jezeli, stosownie do art. 137, nieruchomos¢ lub jej czes¢ stata sie zbedna
na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu. Unormowanie to ma stuzyé zapew-
nieniu stabilizacji stanu prawnego nieruchomosci, uniemozliwiajgc podwazanie
dalszego obrotu nimi w sytuacji niemoznosci okreslenia jednoznacznych cza-
sowych granic wykonania prawa zwrotu. Wychodzi w szczegdlnosci naprzeciw
zgtaszanym wczesniej postulatom jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Prawo zadania zwrotu a zbednos¢ wywtaszczonej nieruchomosci

Prawo zgdania zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci oraz skorelowany
Z nim obowigzek uznawane sg za instytucje prawa cywilnego®, jednak konstytu-
cyjne zrédto obowigzku zwrotu prowadzi do wniosku, iz ustawowy mechanizm
nie musi miescic sie jedynie w ramach regulacji o charakterze cywilnoprawnym.
Uzna¢ nalezy, ze z natury swej prawo zgdania zwrotu wywlaszczonego dobra
stanowi wynikajgce z zasady konstytucyjnej ochrony wiasnosci ,czgstkowe”
pochodne prawo podstawowe, o czym bedzie mowa w dalszej czesci niniejszych
rozwazan. Konstytucja nie przesgdza mechanizméw i instytucji ustawowych,
ktore majg stuzy¢ urzeczywistnieniu jej gwarancji ochronnych w tym zakresie.

Ustawa zasadnicza nie definiuje ani nie odwotuje sie wprost do obowigz-
ku zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci, a takze nie wskazuje okolicznosci,
w ktorych obowigzek ten sie aktualizuje. O zbednosci i nakazie zwrotu nieru-
chomosci po raz pierwszy stanowit art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci®. Pojecie ,zbednosci” nie byto

4 Zob. np. T. Wos, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2010, s. 312 i cyt. tam piSmiennictwo;
t. Wegrzynowski, Cywilnoprawne skutki naruszenia art. 136 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,Monitor
Prawniczy” 2012, nr 9,s.457.

5Dz.U.Nr 17 poz. 70 ze zm. Zgodnie z art. 34 ust. 1 tej ustawy, nieruchomosci wywtaszczone podlegaty zwrotowi
narzecz wywtaszczonego, poprzedniego witasciciela, jezeli wiasciwy organ administracji ustalit, ze ,nieruchomos¢
nie zostata uzytaijest zbedna na cele, dla ktérych orzeczono wywtaszczenie”.
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jednak zdefiniowane ani w tym przepisie, ani w kolejnym przewidujgcym zwrot
art. 69 ust. 1 Ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci®. Z kolei obecnie obowigzujgca ustawa
0 gospodarce nieruchomosciami definiuje wasko ,zbednos¢” nieruchomosci
na cel wywtaszczenia. Zgodnie z ust. 1 art. 137 u.g.n., nieruchomos¢ uznaje sie
za zbedng na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, jezeli 1) pomimo uptywu
siedmiu lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata sie ostateczna,
nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg tego celu, badz 2) pomimo uptywu
10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna, cel
ten nie zostat zrealizowany. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego’, ,(...) jak dlugo wywlaszczone rzeczy (prawa) nie sg po przymusowym
odebraniu przekazywane na cel publiczny uzasadniajgcy ich wywtaszczenie,
tak dtugo nie zostat osiggniety cel samego wywitaszczenia”. Taka
sytuacja nie moze by¢ ,konstytucyjnie legitymizowana”, bowiem cel
uzasadniajgcy ingerencje we wlasnos¢ prywatng powinien istnie¢ realnie, a nie
jedynie formalnie.

Na gruncie ustawy z 1997 r. kluczowe znaczenie dla oceny zakresu
obowigzku zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci miat wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2012 r.8 W orzeczeniu tym Trybunat stwierdzit,
iz art. 137 ust. 1 u.g.n. w obowigzujgcym wowczas brzmieniu, w zakresie,
w jakim nie uznaje za zbedng nieruchomos$é¢, na ktérej w terminach wskaza-
nych w tym przepisie zrealizowano cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu,
a nastepnie nieruchomos¢ te przeznaczono na realizacje innego celu, nie jest
niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Powyzsze rozstrzygniecie wigzato sie
z przyjeciem zatozenia, iz art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej nie moze stano-
wi¢ wzorca kontroli konstytucyjnosci w zakresie braku ustawowych zasad
zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci, ktdére zostaty prawidtowo przeka-
zane na realizacje celu publicznego okreslonego w decyzji o wywtaszczeniu
i w terminach okreslonych w art. 137 ust. 1 u.g.n. W uzasadnieniu wyroku
wskazano bowiem, ze z Konstytucji RP ,nie wynika samodzielna norma nakta-
dajgca na ustawodawce generalny obowigzek zwrotu kazdej wywtaszczonej
nieruchomosci, ktora nie jest dtuzej wykorzystywana na inny cel, niz cel wskazany
w decyzji o wywilaszczeniu”. Orzeczenie to otworzyto droge do przyjecia
zatozenia o prawidtowosci przyjetego w art. 137 u.g.n. rozwigzania.

¢Dz.U. Nr 22 poz. 99; zgodnie z art. 69 ust. 1 ustawy w brzmieniu ustalonym Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1990 r.
0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79 poz. 464 ze zm.),
Jhieruchomosé wywtaszczona lub jej czes¢ podlega zwrotowi na rzecz poprzedniego wtasciciela albo jego
nastepcy prawnego za jego zgoda, jeZeli stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu”.

7Wyrok TK zdnia 13 grudnia 2012r.,sygn. akt P 12/11, OTK ZU Nr 11/A/2012, poz. 135.

8Wyrok TK zdnia 13 grudnia 2012r.,sygn. akt P 12/11.
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W swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz wobec
jednolitego stanowiska sgdow administracyjnych przyjmuje sie w zwigzku
z tym, ze jezeli cel wywilaszczenia zostat prawidiowo osiggniety, a zatem
podjeto realizacje tego celu, to wowczas nastepczo nie istnieje mozliwos¢
zgdania zwrotu nieruchomosci na podstawie art. 137 ust. 1 u.g.n. W konsekwen-
cji dotychczasowemu wtascicielowi ani jego nastepcom prawnym nie przystugu-
je prawo zgdania zwrotu, cho¢by w dowolnym pozniejszym czasie podjety cel
wywtaszczenia ustat. Jak uznat Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyroku
z2012r., ,art. 21 ust. 2 Konstytucji odnosi sie do oceny konstytucyjnej prawidto-
wosci merytorycznych podstaw i regulaciji wywtaszczenia — od chwili wszczecia
procedury wywiaszczeniowej do momentu uzyskania przymiotu ostatecznosci
przez decyzje wywtaszczeniowsg i jej wykonania. (...) W konsekwenc;ji art. 21
ust. 2 Konstytucji nie stanowi podstawy wywodzenia konstytucyjnego prawa
do zwrotu nieruchomosci, ktore zostaty wywtaszczone w toku procedury
spetniajgcej konstytucyjny standard wywitaszczenia. Skoro nie naruszono
art. 21 ust. 2 Konstytucji, nie ma podstaw do wyprowadzania obowigzku zwro-
tu”. Réwniez na gruncie ustawodawstwa zwyktego — zaréwno dawnego, jak
i obowigzujgcego — sady administracyjne odmawiajg przyznania bytym
wtascicielom lub ich nastepcom prawnym roszczenia o zwrot nieruchomosci
po zaprzestaniu realizacji celu wywtaszczenia.

W rezultacie podjecie i tym samym realizowanie celu pierwotnego
wskazanego w decyzji o wywtaszczeniu niejako zamyka mozliwos¢ zadania
zwrotu w ogole, choéby nieruchomos¢ w pdzniejszym czasie stata sie dla tego
celu zbedna (w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego okresla sie jg jako
,opuszczong”, np. wskutek likwidacji kopalni, drogi publicznej itp.). Uznaje
sie, ze roszczenie to nie przystuguje w powyzej wskazanych okolicznosciach,
niezaleznie od tego, czy nieruchomos¢ zostata przekazana dla realizacji inne-
go celu, bez wzgledu na to, czy kolejny, przyszty cel bytby celem publicznym,
czy tez innym. W takim ujeciu w szczegdlnosci nie uzasadnia mozliwosci zada-
nia zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci np. likwidacja infrastruktury stuzacej
realizacji celu publicznego wyznaczonego trescig decyzji o wywtaszczeniu’
czy tez udostepnienie w pdzniejszym czasie nieruchomosci do korzystania
podmiotom prywatnym?©,

Jak potwierdza regulacja zawarta w ustawie o gospodarce nierucho-
mosciami, zwrot jako obowigzek odnoszacy sie do wywilaszczonego dobra
majgtkowego ma by¢ zatem, w odniesieniu do nieruchomosci, pojeciem

? Zob. np. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 2 marca 2004 r., sygn. akt SA/Bk 1444/03, Lex nr 17369.
10 Zob. np. wyrok WSA w Lublinie z dnia 3 marca 2009 r., sygn. akt Il SA/Lu 771/08, Lex nr 543781.
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ograniczonym do sytuacji, w ktorej nigdy nie doszto do realizacji celu publicznego
(dobro majatkowe bedace przedmiotem wtasnosci w rozumieniu konstytucyjnym
nie zostato wykorzystane na okreslony, zindywidualizowany cel publiczny).
Powyzsze stanowisko, jakkolwiek utrwalone w orzecznictwie i doktrynie,
budzi istotne watpliwosci i zastrzezenia konstytucyjne z uwagi na brak powyzej
ustalonego ograniczenia prawa zgdania zwrotu w swietle norm konstytucyjnych,
ale przede wszystkim z powodu istoty i charakteru instytucjonalnej ochrony wia-
snosci w rozumieniu konstytucyjnym i scisle z tym powigzanego mechanizmu
wywtaszczenia, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.

3. Konstytucyjny mechanizm wywtaszczenia
3.1. Ogolne ramy ochrony wolnosci majatkowej

Ocena i ewentualne ramy dopuszczalnosci czasowego ograniczenia
zgdania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci (na gruncie art. 21 Konstytucji RP
réwniez szerzej — chronionego dobra majgtkowego) wymagajg przypomnienia
podstawowych regut konstytucyjnych dotyczacych celu i konstrukcji prawnej
wywtaszczenia jako elementu sktadowego szeroko rozumianej konstytucyjne;j
ochrony wiasnosci.

Konstytucyjna gwarancja ochrony wtasnosci podmiotéw prywatnych
obejmuje trzy aspekty, ktore wspotistniejg i dopetniajg sie na gruncie art. 21
i art. 64 Konstytucji RP.

Po pierwsze, ustawa zasadnicza statuuje ochrone indywidualnych praw
majgtkowych (gwarancja trwatosci, art. 21 ust. 1, niem. Bestandsgaran-
tie). Polega ona na zapewnieniu przypisania i mozliwosci korzystania przez
uprawnionego z posiadanego przez niego dobra majgtkowego. Chroni zatem
przed ingerencjg wtadczg prawa majgtkowe, ktére w Swietle prawodawstwa
i na podstawie przewidzianego w nim tytutu prawnego jednostka nabyta i moze
realizowac zgodnie z normatywnie okreslong trescig tych praw.

Po drugie, gwarancje ochrony wiasnosci wymagajg zapewnienia temu,
czyje prawo majgtkowe zostato odjete lub ograniczone ze wzgledu na
dobro ogotu, a zatem wywtaszczone, odpowiedniego ekwiwalentu (gwaran-
cja wartosci, art. 21 ust. 2, niem. Wertgarantie)!*. Ma on niejako utrwalac
gwarancje trwatosci dotyczacg indywidualnego statusu majgtkowego wowczas,
gdy ingerencja w sfere dobr majatkowych jest konieczna z uwagi na prymat
interesu publicznego.

1 Triade gwarancji wtasnosci szczegdtowo zaprezentowano w: K. Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja
wolnosci majqgtkowej. Koncepcja prawa podstawowego wtasnosci i jej urzeczywistnienie w prawie prywatnym,
Warszawa 2013, passim.
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Po trzecie zas, Konstytucja RP wyznacza standardy w zakresie ksztattowa-
nia ustawowych ram systemu stosunkoéw wtasnosciowych oraz przyporzgdko-
wania dobr majatkowych (gwarancja instytucji prawnej, art. 64, niem. Instituts-
garantie)*?. W tym aspekcie ustawa zasadnicza naktada przede wszystkim na
prawodawce odpowiednie obowigzki w zakresie ustawowego urzeczywistnienia
ochrony, a zatem stworzenia systemu normatywnego umozliwiajgcego naby-
wanie, korzystanie i obrét dobrami majatkowymi®3. Oznacza to, ze Konstytucja
naktada na ustawodawce obowigzek stworzenia ram prawnych odnoszgcych
sie do szeroko rozumianej wolnosci majagtkowej podmiotéw prywatnych.

3.2. Wywtaszczenie

W Konstytucji RP dopuszczalnos¢ wywtaszczenia wprost statuuje jej
art. 21 ust. 2. Przepis ten umozliwia ekspropriacje jedynie na cele publiczne
i za stusznym odszkodowaniem. Nie wdajgc sie w ramach wagsko ujetej tema-
tyki niniejszego artykutu w szczegdétowg analize tresci unormowania ustawy
zasadniczej, wystarczy poprzestac na stwierdzeniu, iz — jak juz wspomniano —
nie przesgdza ono expressis verbis tego, czy odpadniecie celu wywtaszczenia
determinuje dalszy status wywlaszczonego dobra majgtkowego, w szczegdélno-
Sci aktualizuje obowigzek zwrotu dotychczasowemu wtascicielowi (wywtaszczo-
nemu) lub jego nastepcom prawnym. Przepis ten nie okresla wprost w ogdlnosci
nakazu zwrotu dobra wywtaszczonego w zadnym przypadku. Nie istnieje zatem
konstytucyjne unormowanie wskazujgce jednoznacznie obowigzek zwrotu,
niezaleznie od tego, czy cel wywtaszczenia zostat osiggniety, czy tez nie.

Brak takiego wyrazonego expressis verbis w Konstytucji RP nakazu
nie oznacza jednak trafnosci stanowiska, jakoby co do wprowadzania lub za-
kresu takiego obowigzku ustawodawca dysponowat szerokg swobodg regula-
cyjna. Przeciwnie, jakkolwiek z perspektywy ogdinych zasad prawa cywilnego

12 Ibidem, s. 529.

13 Stanowisko takie jest tez utrwalone w orzecznictwie TK; jak np. przypomniano w wyroku z dnia
3 kwietnia 2008 r.,sygn. akt K 6/05, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 41, ,z nakazu ochrony wtasnosci oraz innych praw
majatkowych,ktérystatuujaart.21ust. liart.64 ust. 1 Konstytucji,wynikaja okreslone obowiazkidlaustawodawcy
zwyktego: obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom
majatkowym i obowiazek negatywny powstrzymywania sie od regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawiac
ochrony prawnejlubtezochroneteogranicza¢.Ochronazapewnianamajatkowym prawom podmiotowymmusiby¢
ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium weryfikacji tej cechy) musi by¢ skutecznosé realizacji okreslonego
prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje” (zob. takze powotane
tam wyroki TK zdnia: 13 kwietnia 1999r., sygn. akt K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 12 stycznia 1999r., sygn.
akt P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 25 lutego 1999 r., sygn. akt K. 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25, a takze
12 stycznia 2000r., sygn. akt P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3i 19 grudnia 2002 ., sygn. akt K 33/02, OTK ZU
nr 7/A/2002, poz. 97).
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zasadniczo przewilaszczenia (rozporzgdzenia) prawami majgtkowymi maja
zazwyczaj na celu przysporzenie o ostatecznym charakterze, to jednak
z perspektywy konstytucyjnej dobro wywtaszczone powinno by¢ traktowane
jako znajdujgce sie w domenie publicznej tymczasowo, niejako warunkowo,
tj. przez czas istnienia i mozliwosci realizacji okre$lonego celu publicznego,
ktéry uzasadniat odebranie tego dobra w trybie wywtaszczeniowym. Oznacza
to, ze zmiana wiasciciela niezaleznie od ustawowo uksztattowanej podstawy
prawnej przejscia prawa wiasnosci powinna byc¢ traktowana co do zasady
jako stan przejsciowy, zalezny od urzeczywistnienia i ewentualnie trwania celu
uzasadniajgcego wywitaszczenie.

Powyzszy wniosek wynika z zatozenia, iz wywtaszczenie jest srodkiem
ingerencji w sfere prywatnych débr majgtkowych niezaleznym od woli upraw-
nionego i jako instrument wtadczy powinien by¢ wykorzystywany jedynie w takim
zakresie, w jakim jest to konieczne dla urzeczywistnienia konstytucyjnego celu
wywtaszczenia, o ktorym stanowi art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. W tym sensie
wywtaszczenie jako zgodna z prawem ingerencja w sfere wolnosci majgtkowej
stanowi rozwigzanie wyjgtkowe.

Przede wszystkim oznacza to, ze odjecie lub ograniczenie wtasnosci
w znaczeniu konstytucyjnym o charakterze wywtaszczeniowym powinno by¢
realizowane wytgcznie wowczas, gdy panstwo nie ma mozliwosci realizacji
okreslonego celu publicznego w inny sposéb, w szczegdlnosci poprzez naby-
cie tego lub takiego (podobnego) dobra majagtkowego na ogdinych zasadach
rynkowych. Skorzystanie z wtadczej ingerenciji przewidzianej w art. 21 ust. 2
Konstytucji RP jest dopuszczalne tylko w przypadku, gdy instrument
wywtaszczenia staje sie niezbedny dla osiggniecia celu publicznego, a zatem
konieczne jest wykorzystanie dla tego celu konkretnego (a nie np. gatunkowo
tozsamego) dobra majatkowego?*. Poniewaz wywtaszczenie stanowi rozwigza-
nie stuzgce podporzgdkowaniu interesu jednostkowego dobru ogotu, ,poswiece-
niu” indywidualnego prawa na rzecz wspolnoty (jest to szczegodlnie uwidocznione
w teorii szczegdlnej ofiary, niem. Sonderopferstheorie)*>, tym samym sieganie
do instrumentu w postaci wywtaszczenia powinno byc¢ realizowane wytgcznie
w przypadkach rzeczywistej koniecznosci, a przepisy o odjeciu lub ograniczeniu
wiasnosci winny by¢ poddawane wyktadni restrykcyjnej. Jak trafnie wskazuje

14 K. Zaradkiewicz, op. cit.,s. 448.

15 Ibidem, s. 448 i 458-459; zob. tez np. powotane tam: G. Anschu'tz, Die Verfassung des Deutschen Reichs. Ein
Kommentar fur Wissenschaft und Praxis, Berlin - Zirich 1933, s. 712; na ten temat w pi$miennictwie polskim:
J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dziatania administracji publicznej, Warszawa 2007,
s.13-14.
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Trybunat Konstytucyjny, ,ofiara, jakg ponosi wywtaszczony, jest uzasadniona
i konstytucyjnie usprawiedliwiona jedynie przez to, ze jest konieczna i niezbedna
dla realizacji okreslonego celu publicznego™®.

Artykut. 21 ust. 2 Konstytucji RP nie jest normg podlegajgca bezposred-
niemu stosowaniu, o ktérym stanowi jej art. 8 ust. 2. Jest tak przede wszystkim
z powodu braku konstytucyjnej regulacji trybu i instrumentéw prawnych (rodzaju
rozstrzygnie¢, organu uprawnionego do ich wydawania itp.). Wywtaszczenie
jest jednym z tych rozwigzan konstytucyjnych, ktoére dla stosowania w obrocie
prawnym wymagajg wprowadzenia odpowiednich uregulowan ustawowych
(konkretyzaciji)'’. Jakkolwiek dla dokonanej w $wietle norm konstytucyjnych
oceny wywtaszczenia jako instytucji prawnej pozostaje bez znaczenia, z wyko-
rzystaniem jakich instrumentéw normatywnych (ustawowych) jest ono realizo-
wane, normy te powinny jednak urzeczywistnia¢ wartosci i cele konstytucyjne
i by¢ poddawane wyktadni pozostajgcej w zgodzie z tymi wartosciami. Podobnie
jak inne instytucje i pojecia konstytucyjne, wywlaszczenie oraz wtasno$¢ majg
tres¢ i charakter autonomiczny?®®. Oznacza to w szczegolnosci, ze ,konstytucyjne
pojecie wywtaszczenia wykracza swoim zakresem poza pojecie wywlaszczenia
zawarte w ustawie o gospodarce nieruchomosciami”?’. Nie mozna dokonywaé
wyktadni przepiséw ustawy zasadniczej, kierujgc sie definicjami czy odwotujgc
sie do instytucji i mechanizméw przewidzianych w ustawach. Jak trafnie wska-
zuje sie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,dla okreslenia zakresu
art. 21 ust. 2 Konstytucji, winny by¢ przede wszystkim postanowienia konstytu-
cyjne, nie zas uregulowania zawarte w ustawach zwyktych”2.

Powyzsze zatozenia prowadzg rowniez do wniosku, iz mechanizm
wywilaszczenia w ramach ogodlnej ochrony konstytucyjnej gwarancji wtasnosci
prywatnej (art. 21 ust. 1 Konstytucji RP) wymaga zupetnego urzeczywistnienia
w ustawodawstwie zgodnie z zasadami i zatozeniami wynikajgcymi z konstytu-
cyjnych gwarancji ochrony wiasnosci.

¢ Wyrok TK zdnia 13 grudnia 2012r., sygn. akt P 12/11.

17Zob. np. L. Garlicki [w:] idem (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom Ill. Uwagi do art. 21, s. 15;
w literaturze niemieckiej np. H.-J. Papier [w:] Th.Maunzi G. Dirig (red.), Grundgesetz. Kommentar, Band Il, komentarz
doart. 14 GG, Miinchen 2010, s. 279; K. Zaradkiewicz, op. cit., s. 470.

8 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11; J. Parchomiuk, op. cit., s. 148; K. Zaradkiewicz,
op.cit.,s.473.

¥ Wyrok TK zdnia 13 grudnia 2012r.,sygn. akt P 12/11.

20Wyrok TK zdnia 14 marca 2000r.,sygn. akt P 5/99; zob. tezwyrok TK zdnia 13 grudnia 2012r.,sygn.akt P 12/11:
»konstytucyjne pojecie wywtaszczenia wykracza swoim zakresem poza pojecie wywtaszczenia zawarte w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami”.
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4. Wywtaszczenie a gwarancja trwatosci wtasnosci

Wywtaszczenie nie jest jedynym konstytucyjnie dopuszczalnym niezaleznie
od woli uprawnionego instrumentem ingerencji w sfere majgtku prywatnego.
Szczegdlny jednak charakter ekspropriacji w poréwnaniu z instytucjami
podobnymi, w tym z konstytucyjng kompetencjg ustawodawcy do ksztat-
towania ram i tresci ustawowych instytucji praw majgtkowych (derywatéw
wiasnosci w znaczeniu konstytucyjnym), wigze sie przede wszystkim z tym,
ze w pierwszym przypadku wobec wtadczego dziatania panstwa uprawniony
nie ma mozliwosci zapobiezenia utracie wzglednie ograniczeniu swojego
prawa majgtkowego.

Z punktu widzenia mechanizmu gwarancyjnego przewidzianego
w art. 21 ust. 2 Konstytucji, sposéb naprawienia uszczerbku powstatego wsku-
tek wykonania wtadczej ingerencji panstwa ma stanowi¢ w pierwszej kolejnosci
obowigzek odszkodowawczy. Ten jednak nie powinien by¢ postrzegany jako
stuzgcy petryfikacji stanu odjecia wlasnosci w drodze wywtaszczenia przede
wszystkim dlatego, ze odszkodowanie z tytutu wywtaszczenia nie jest napra-
wieniem uszczerbku w takim rozumieniu, jaki prawo cywilne tradycyjnie przy-
pisuje instytucji indemnizacji. Bez watpienia wywtaszczenie ostabia gwarancje
trwatosci wlasnosci, zastepujgc jg tzw. gwarancjg wartosci. Obie gwarancje
dopetniajg sie, jednak ta pierwsza niezmiennie — wobec wyjgtkowego charakteru
ekspropriacji — zachowuje prymat urzeczywistnienia w Swietle norm konstytucyj-
nych. To zas wplywa bezposrednio na ocene zakresu i skutkow wywtaszczenia.
Z tej perspektywy gwarancje wartosci (odszkodowawczg) nalezy traktowaé
bowiem jako rozwigzanie konieczne, ale jednoczesnie przejsciowe i positkowe.
Konstytucyjna gwarancja trwatosci wymusza niejako pierwszenstwo dgzenia
do utrzymania indywidualnego statusu prawnego (prawa majagtkowego w za-
kresie, w jakim zostato zgodnie z prawem unormowane i nabyte)?!, a w razie
odpadniecia motywu urzeczywistnienia gwarancji wartosci powinna by¢ uznana
za nakazujgcg umozliwienie powrotu do stanu przynaleznosci dobra do majatku
prywatnego (restitutio). Gwarancja wartosci nie moze bowiem stuzy¢ zastgpieniu
czy eliminacji gwarancji trwatosci?2.

21K, Zaradkiewicz, op. cit., s. 522 i cyt. w szczegdlnosci O. Depenheuer [w:] H. v. Mangoldt, F. Klein, Ch. Stark,
Kommentar zum Grundgesetz, wyd. 5, Mlnchen 2005, s. 1363-1364, postuguje sie okresleniem ,Vorrang des
Primdrrechtsschutzes”.

22 |bidem, s. 523 oraz powotany tam O. Depenheuer [w:] H. v. Mangoldt, F. Klein, Ch. Stark, op. cit., s. 1364; zob. tez
postanowienie niemieckiego Federalnego Sadu Konstytucyjnego (I Senatu) z dnia 15 lipca 1981 r., sygn. akt 1 BvL
77/78,BVerfGE 58, 300 (330-331); BVerfGE 100, 226 (s. 243 i nast..).
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5. Mechanizm zwrotu w swietle art. 21 ust. 2 Konstytucji RP

W wyroku z dnia 24 pazdziernika 2001 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
wprost, ze ,Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu na-
lezy traktowac jako oczywistg konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytuciji,
ktory — dopuszczajgc wywtaszczenie ,jedynie na cele publiczne” — tworzy
nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéw w decyzji
o wywilaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia wywtaszczonej rzeczy’?.
Jest tak, mimo ze art. 21 ust. 2 Konstytucji nie przewiduje expressis verbis
obowigzku organéw witadzy publicznej do zwrotu nieruchomosci?*. Poglad ten
koresponduje ze wskazang powyzej wspoizaleznoscig dwoch wspotistniejgcych
w ramach art. 21 Konstytucji RP gwarancji: trwatosci z jednej oraz wartosci
z drugiej strony.

Gwarancja wartosci, ktérej urzeczywistnieniu stuzy konstytucyjny me-
chanizm wywtaszczenia, stanowi wyraz zasady, iz Konstytucja gwarantuje
zachowanie stanu majgtku jednostki?®, stuzy¢ ma ,mozliwosci odtworze-
nia sytuacji majatkowej sprzed wywtaszczenia”?, stanowi swoistg zmiane
.formy majatku przy zachowaniu jego wartosci’?’, pozwala na ,zachowanie
w majatku wywiaszczanego wartosci ekonomicznej dobra, w ramy ktérego
nastepuje ingerencja”? i w tym znaczeniu gwarancja ta umacnia konstytucyjng
ochrone wtasnosci.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zasada zwrotu wynika stad,
iz obowigzujgce w chwili wywlaszczenia regulacje prawne dotyczgce
obowigzku zwrotu wptywajg na dookres$lenie przestanek dopuszczalnosci
samego wywitaszczenia. Jak wskazuje Trybunat, ,Celem przepiséw o zwro-
cie wywtaszczonych praw jest okreslenie zakresu dopuszczalnej ingerencji
w prawo wtasnosci, a takze stworzenie mozliwosci zniesienia skutkow
tej wyjatkowej ingerenciji, jezeli okazata sie pozbawiona wymaganego
konstytucyjnego uzasadnienia. Tre$¢ upowaznienia panstwa do dokonywania
wywlaszczenia pozostaje w komplementarnym zwigzku z gwarancjami wiasnosci
ujetymi w art. 21 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten gwarantuje i zabezpiecza

2Wyrok TK zdnia 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01.
24Zob.wyrok TK zdnia 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11.
25K, Zaradkiewicz, op. cit.,s. 517.

26 Zob. np. orzeczenie TK z dnia 19 czerwca 1990 r., sygn. akt K 2/90, OTK w 1990 r., poz. 3; wyrok TK z dnia
14 marca 2000 ., sygn. akt P 5/99; zob. tez na ten temat: T. Wos, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, wyd. 5,
s.43; K. Zaradkiewicz, op. cit.,s. 518.

27K. Zaradkiewicz, op. cit.,s. 518 i cyt. tam M. Zimmerman, Polskie prawo wywtaszczeniowe, Lwow 1939, s. 17.

28 Zob. M. Zimmermann, op. cit., s. 9; K. Zaradkiewicz, op. cit., s. 518.
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konkretny stan majatkowy obywateli’??. W tym sensie, jak trafnie zaznacza
Trybunat, art. 21 ust. 2 Konstytucji dookresla gwarancje ochrony wtasnosci
wynikajgce z art. 21 ust. 1 Konstytucji. Jak dalej wskazuje sie w orzecznictwie
Trybunatu, ,Jezeli zatem cel publiczny, na ktéry wywtaszczono nieruchomosc,
nie jest realizowany, albo wywtaszczona nieruchomosc nie jest konieczna na ten
cel publiczny, wowczas nie istnieje nie tylko konstytucyjna legitymacja ingeren-
cji we wlasnos¢ prywatng, ale réwniez prawna podstawa (przyczyna) nabycia
wiasnosci przez podmiot publiczny. W tej sytuacji gwarancje prawa wtasnosci
wynikajgce z art. 21 ust. 1 Konstytucji odzyskujg swojg moc ochronng. Pozycja
prawna i interes podmiotu publicznego osiggniete przez takie wywlaszczenie
muszg z powrotem ustgpi¢ przed konstytucyjnie chroniong pozycja prawng
obywatela”®. Formutujgc to ogolne zapatrywanie, Trybunat zdaje sie nie po-
zostawia¢ watpliwosci co do istoty mechanizmu zwrotu wywtaszczonych débr
majgtkowych. Dotyczy to takze sytuacji, gdy zrealizowany cel odpadt (wygast,
zostat zniesiony).

Na gruncie art. 137 ust. 1 u.g.n. ,zrealizowanie celu” wywtaszczenia ozna-
cza¢ moze kazdg sytuacje, w ktorej cel ten byt (choc¢by przez krétki czas) badz
wcigz jest realizowany. W orzecznictwie przyjmuje sie, ze z reguty nieruchomosc¢
uznac nalezy za zbedng na cel wywtaszczenia wéwczas, gdy cel ten nie zostat
zrealizowany w ogole lub w niezbednym terminie, gdy zrealizowano inny cel
niz okreslony w decyzji wywtaszczeniowej albo gdy brak byto decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji bgdz taka decyzja wygasta.

Wskazane powyzej zatozenia wynikajgce z powigzania konstytucyjnych
gwarancji trwatosci i wartosci skutkujg uznaniem, iz inaczej niz jest to przyj-
mowane na gruncie wskazanych powyzej art. 136—137 u.g.n., wpisany
w konstrukcje triady gwarancji wiasno$ci z art. 21 i 64 Konstytucji RP mechanizm
nakazu zwrotu dobra majgtkowego w ramach gwarancji wartosci jest ujety
szeroko. Najogdlniej mozna stwierdzi¢, ze obowigzek zwrotu wywlaszczonego
dobra majgtkowego w swietle gwarancji konstytucyjnych aktualizuje sie kazdo-
razowo wowczas, gdy nie istnieje cel publiczny (w rozumieniu konstytucyjnym)
uzasadniajgcy wywitaszczenie, niezaleznie od tego, czy w ogole powstat,
czy tez przestat z jakichkolwiek powodow istnie¢. W szczegdlnosci nie mozna
przy tym uzna¢, ze uzasadnieniem trwania stanu wywtaszczenia moze by¢
przewidywanie w przysziosci czy nawet dojscie do powstania nastepczo jakie-
gokolwiek innego celu publicznego, ktéremu wywtaszczone wczesniej na innej

22 Uzasadnienie wyroku TK w sprawie o sygn. akt P 12/11, zob. takze cyt. tam wyrok TK z dnia 3 kwietnia 2008 .,
sygn. akt K 6/05, OTK ZU Nr 3/A/2008, poz. 41.

30 Uzasadnienie wyroku TK w sprawie o sygn. akt P 12/11.
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podstawie dobro majgtkowe mogtoby stuzy¢, pozostajgc w domenie publiczne;.
Przeciwnie — skoro kazdorazowo wymagany jest skonkretyzowany, okreslony
cel publiczny, ktéry pozwala na uruchomienie instrumentu wywiaszczenia,
w konsekwencji jego brak aktualizuje nakaz zwrotu dotychczasowemu
wiascicielowi dobra, ktére podlegato ekspropriacji. Na gruncie ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, co do zasady niedopuszczalne jest dokonanie zmiany
sposobu korzystania z nieruchomosci poprzez zmiane celu publicznego?!.
Zgodnie bowiem z art. 136 ust. 1 u.g.n., nieruchomos$¢ wywtaszczona nie moze
by¢ uzyta na cel inny niz okreslony w decyzji o wywiaszczeniu, z uwzgled-
nieniem art. 137 u.g.n., chyba ze poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca
nie ztozg wniosku o zwrot tej nieruchomosci. Jedynie zatem wygasniecie
roszczenia o zwrot z powodu jego nieztozenia przez uprawniony podmiot umozliwia
uzycie nieruchomosci na inny cel publiczny niz pierwotnie uzasadniajgcy
odjecie lub ograniczenie wtasnosci lub innego prawa rzeczowego.
W orzecznictwie sgdéw administracyjnych przyjmuje sie, ze nie mozna
mowic¢ o zbednosci na cel wywtaszczenia, gdy nieruchomos¢ po wywlaszcze-
niu zostata wykorzystana zgodnie z celem wywitaszczenia, a dopiero pozniej
jej przeznaczenie zmieniono®2.
Z tej perspektywy mozna wyréznié trzy podstawowe sytuacje, w ktorych
konstytucyjny nakaz zwrotu moze sie urzeczywistnic:
1. niepowstanie celu publicznego, ktéry miatby uzasadniac
wywtaszczenie;
2. niepodjecie realizacji celu publicznego, na ktéry dobro majgtkowe
zostato wywtaszczone;
3. szeroko rozumiane ustanie (odpadniecie) celu wczesniej
realizowanego, w tym:

- zmiana okolicznosci powodujgca modyfikacje celu
(nastepczo odpada cel pierwotnie przewidziany,
lecz zamiast niego ma by¢ realizowany inny
skonkretyzowany cel publiczny);

- wtérna zbednos¢ dobra majgtkowego dla realizacji
celu pierwotnego;

- trwate odpadniecie celu.

31Zob. np. wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2009 ., sygn. akt | OSK 70/08.

32 Zob. np. wyrok NSA z dnia 5 marca 2015 r., sygn. akt | OSK 1584/13, a takze z dnia 21 marca 2013 r,,
sygn.akt | OSK 1722/12 iz dnia 4 grudnia 2014 r., sygn. akt | OSK 1049/13.
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6. Whioski

To, ze wywtlaszczenie ,powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach
koniecznych™®3, oznacza, ze ramy tej koniecznosci wyznaczajg nie tylko
pierwotne okolicznosci czy przestanki dopuszczalnosci ekspropriacji, ale takze
ksztaltujg mechanizm wywtaszczenia w ogoélnosci, odnoszg sie zatem réwniez
do gwarancji nastepczego upadku celu pierwotnego, a w konsekwencji obejmujg
tez sytuacje, w ktérych cel ten przestat by¢ realizowany. Racje przyznaé
nalezy T. Wosiowi, ktory podkres$la, ze instytucja zwrotu, o ktérej mowa
w art. 136 i nast. u.g.n., ma na celu ,przywrdcenie stanu stosunkéw wtasnosciowych
wywitaszczonej nieruchomosci sprzed wydania decyzji wywlaszczeniowej przez
zniesienie skutkow, ktére ona wywotata, ze wzgledu na odpadniecie przestanek
jej wydania (...)"34. Ten swoisty actus contrarius w stosunku do wywtaszczenia
ma niwelowa¢ jego skutek, ktéry uzasadniat — w koniecznym zakresie —
uczynienie z dotychczasowego wiasciciela ,szczegolnej ofiary” ponoszgcej
kosztem swojego majgtku konsekwencje jego przeznaczenia na okreslony, nie-
zbedny cel publiczny. Odpadniecie motywu ,szczegolnej ofiary” skutkowac
powinno zniesieniem jego skutkéw w sferze prawnej poprzez wykonanie prawa
zwrotu. Brak kompleksowego urzeczywistnienia tego mechanizmu w ramach
przepisow o zwrocie wywtaszczonych nieruchomosci i zawezenie pojecia
,zbednosci” prowadzi do wniosku o niekonstytucyjnosci mechanizmu zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci unormowanego w art. 136—137 u.g.n.

Nie tylko przewidziane w ustawie o gospodarce nieruchomosciami waskie
ujecie mechanizmu zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, ale takze wpisujgce
sie w ten mechanizm nowe rozwigzanie z art. 136 ust. 7 Ustawy z dnia 4 kwietnia
2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami pozostajg sprzeczne
z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. Nalezy zastrzec, ze co do zasady nie jest a limine
wykluczone ograniczenie uprawnienia zgdania zwrotu wywlaszczonego dobra
w braku celu publicznego (w tym w razie jego nastepczego odpadniecia)
poprzez wprowadzenie ustawowego mechanizmu czasowych ram mozliwosci
jego wykonania. Z perspektywy konstytucyjnej nie ma znaczenia to, czy ograni-
czenie takie bedzie wprowadzone poprzez instytucje przedawnienia ubezsku-
teczniajgcego roszczenia dawnego wtasciciela lub jego nastepcoéw prawnych,
czy tez wygasniecia tego uprawnienia. Kazdorazowo ewentualne ograniczenie
czasowe dotyczgce wykonywania roszczenia o zwrot wywtaszczonego dobra
majgtkowego powinno podlegac ocenie w Swietle zasady proporcjonalnosci

33 Uzasadnienie wyrok TK zdnia 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11.

34T. Wos, Wywtaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2001, s. 307.
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(art. 31 ust. 3 w zw. z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP). Jednak mechanizm przewi-
dziany w art. 136 ust. 7 u.g.n., wpisujgc sie w wagskie rozumienie pojecia zwrotu,
prowadzi do utrwalenia stanu niekonstytucyjnosci nie tyle z powodu przyjecia
ograniczenia czasowego, o ile z uwagi na istotne utrwalenie niekonstytucyjnej
tresci i wykluczenie wyktadni przepisow o zwrocie nieruchomosci wywtaszczone;j
w zgodzie z Konstytucjg. W razie bowiem nastepczego upadku celu publiczne-
go, ktéry skutkuje zaktualizowaniem sie mozliwosci dochodzenia roszczenia
o zwrot (jego ,wymagalnoscig”), przy przyjeciu szerszego niz literalnie okreslony
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami zakresu pojecia ,zwrot”, mogtoby
sie okazac, ze z uwagi na uptyw terminu uprawniony w ogole nie miatby szansy
wykonac¢ tego uprawnienia. Wynika to z przyjetego w ustawie mechanizmu
liczenia poczatku biegu terminu — zgodnie z art. 136 ust. 7 u.g.n., uprawnienie
to wygasa, jezeli uptyneto 20 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywtaszczeniu
stata sie ostateczna, a w tym terminie uprawniony nie ztozyt wniosku o zwrot.
Ustawodawca zatozyt bowiem, zgodnie z powszechnie przyjmowang interpre-
tacjg, iz zwrot powigzany ze zbednos$cig nieruchomosci odnosi sie wytgcznie
do sytuacji enumeratywnie wskazanych w art. 137 ust. 1 u.g.n., ktéry to przepis
zbednosc¢ wigze z uptywem okreslonego terminu — 7- lub 10-letniego, w ktérym
decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna — i niewykonaniem celu publiczne-
go, nie zas z jego nastepczym odpadnieciem, mimo iz pierwotnie byt on realizo-
wany. W konsekwencji nastepcze odpadniecie celu publicznego (po rozpoczeciu
prac zwigzanych z jego realizacjg bgdz zrealizowaniem) po uptywie 20-letniego
terminu, o ktérym mowa w art. 136 ust. 7 u.g.n., oznacza, ze uprawnienie
do zwrotu nigdy nie bedzie mogto byc¢ zrealizowane.
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Streszczenie

Potrzeba ochrony dtuznikéw w zakresie realizacji ich podstawowych potrzeb zyciowych,
w tym zapewnienia miejsca zamieszkania w stanach zagrozenia epidemicznego, doprowadzita
do wprowadzenia przez ustawodawce krajowego nowych regulacji takze w zakresie zasad licy-
tacji nieruchomosci stuzacych zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika. Nastepstwem
wspomnianych dziatan legislacyjnych jest dodanie do Kodeksu postepowania cywilnego nowego
przepisu - art. 952! z moca obowigzujaca od dnia 30 maja 2020 .

Celem niniejszego opracowania jest szczegétowa prezentacja wprowadzonych nowelizacja
Kodeksu postepowania cywilnego z dnia 14 maja 2020 r. ograniczen egzekucji z nieruchomosci
stuzacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika, z uwzglednieniem probleméw wywo-
tanych stosowaniem nowych norm prawnych.

Omawiane rozwiazania stanowig odpowiedz na wielokrotnie stwierdzane w praktyce sytu-
acje, w ktérych ztozenie przez wierzyciela wniosku o przeprowadzenie egzekucji z nierucho-
mosci stuzyto szykanowaniu dtuznika, i z tego powodu zastuguja niewatpliwie na akceptacje.
W przypadku egzekucji niewielkiej wartosci wierzytelnosci, mozliwos¢ stosowania srodkéw eg-
zekucyjnych skierowanych do nieruchomosci stuzacych zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
dtuznika stoi bezsprzecznie w oczywistej sprzecznosci z podstawowymi zatozeniami ochrony
dtuznika przed egzekucja naruszajaca jego godnosc osobista.

Nowe zasady egzekucji z nieruchomosci stuzacych zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuz-
nika powodujg wyrazne wzmocnienie pozycji dtuznika w postepowaniu egzekucyjnym, kosztem
istotnego ograniczenia mozliwosci zaspokojenia wierzycieli z wykorzystaniem tego sposobu
egzekucji oraz odroczenia wyegzekwowania naleznosci w czasie. Dos¢ czesto jedynym warto-
$ciowym sktadnikiem majatku dtuznika jest wtasnie nieruchomos¢ mieszkalna, co powoduje,
ze egzekucja z tego rodzaju nieruchomosci stanowi jeden z najskuteczniejszych sposobdéw egze-
kucji. Dla wielu wierzycieli ograniczenie mozliwosci prowadzenia egzekucji z tych nieruchomo-
$ci moze zatem w praktyce oznaczac brak mozliwosci zaspokojenia dochodzonej wierzytelnosci
przez dtuzszy czas oraz koniecznos¢ poniesienia dodatkowych kosztéw, a takze doprowadzic¢
do powiekszenia liczby egzekucji bezskutecznych.

Jednakze przewidziane rozwigzania prawne w odniesieniu do dtuznikéw pozostajacych w po-
garszajacej sie sytuacji ekonomicznej wywotanej stanem zagrozenia epidemicznego, w tym
sensie nadzwyczajnego i wytacznie przejsciowego, nalezy oceniac co do zasady pozytywnie,
z zastrzezeniem ich epizodycznosci.

Stowa kluczowe: tarcza antykryzysowa, stan epidemiczny, egzekucja z nieruchomosci,
strony postepowania egzekucyjnego (dtuznik, wierzyciel), ograniczenia egzekucji, licytacja
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E-mail: demend@poczta.umcs.lublin.pl.

ORCID:0000-0001-6150-6337.



OGRANICZENIA EGZEKUCJI Z NIERUCHOMOSCI
SEUZACEJ ZASPOKOJENIU POTRZEB MIESZKANIOWYCH DEUZNIKA 39

nieruchomosci, termin licytacji, organ egzekucyjny (sad, komornik sagdowy), ochrona dtuz-
nika, potrzeby mieszkaniowe dtuznika, bezskutecznos$¢ egzekucji

Restrictions on enforcement against real estate serving the debtor’s
housing needs in the light of the amendment to the Code of Civil
Procedure of May 14,2020

Abstract

The necessity to protect debtors with regard to meeting their basic life needs, including en-
suring a place of residence in epidemic emergencies, led to the introduction by the national
legislator of new regulations also in the field of real estate auction rules aimed at satisfying
the debtor’s housing needs. The consequence of the aforementioned legislative actions is the
addition of a new provision to the Polish Code of Civil Procedure - Art. 952! with effect from
May 30, 2020.

The purpose of this study is a detailed presentation of the restrictions on enforcement against
real estate introduced by the amendment to the Polish Code of Civil Procedure of May 14,
2020, aimed at satisfying the debtor’s housing needs, taking into account the problems caused
by the application of new legal norms.

The discussed solutions are a response to the situations repeatedly found in practice, in which
the submission by the creditor of an application for enforcement against real estate was used
to harass the debtor and therefore undoubtedly deserve approval. The possibility of using
enforcement measures aimed at real estate with the view to satisfy the debtor’s residential
purposes in the enforcement of small claims is clearly contradictory to the basic assumptions
of the debtor’s protection against enforcement infringing his personal dignity.

The new rules on enforcement against real estate serving to satisfy the debtor’s housing
needs strengthen considerably the position of debtors in the course of the execution process.
It is made at the cost of significant limitation of the possibility to satisfy the creditors with the
use of this type of enforcement process and postponement of debt collection in time. The only
valuable component of the debtor’s property is often the residential property, which makes
property execution one of the most effective methods of execution itself. Limiting execution
possibilities of these properties may in practice mean for many creditors inability to satisfy
the claimed debt for a long time and the necessity to raise additional costs and lead
to anincrease in the number of unsuccessful executions.

However, the envisaged legal solutions with respect to debtors remaining in a deteriorating
economic situation caused by an epidemic threat, in the sense of an extraordinary and only
temporary threat, should be assessed positively as a rule, subject to their episodic nature.

Key words: anti-crisis shield, epidemic state, real estate enforcement, parties to enforce-
ment proceedings (debtor, creditor), enforcement restrictions, real estate auction, auction
term, enforcement authority (court, bailiff), debtor protection, debtor’s housing needs,
ineffectiveness of enforcement

1. Uwagi wprowadzajace

Kryzysy gospodarcze o szerszym zasiegu, niezaleznie od swego podtoza
i przyczyn, powodujg zazwyczaj pogorszenie sytuacji ekonomicznej wielu grup
spotecznych i poszczegdlnych osob. Aktualnie takim rowniez pozostaje kryzys
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0 zasiegu Swiatowym, wywotany rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2.
Rolg ustawodawcy jest adekwatne i szybkie reagowanie na takie niekorzystne
zjawiska, w szczegolnosci w zakresie podejmowanych inicjatyw ochronnych
dedykowanych podmiotom i osobom bedgcym stronami stosunkéw prawnych,
szczegolnie narazonym na negatywne nastepstwa niekorzystnych zjawisk
ekonomicznych. Do takiej grupy nalezg niewatpliwie podmioty, przeciwko
ktérym jest juz prowadzone postepowanie egzekucyjne lub co do ktérych
istnieje ryzyko wszczecia takiego postepowania.

Ustawodawca krajowy, biorgc pod uwage szczegolny i nadzwyczajny
charakter sytuacji wywotanej ogtoszeniem stanu epidemicznego, w ramach
wprowadzanych etapowo oston prawno-ekonomicznych przyjat takze Ustawe
zdnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatah ostonowych
w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-22.

Zasadniczym celem wprowadzenia catego pakietu ustaw, do ktérego
nalezy takze wskazana regulacja ustawowa, nazwanych Tarczg antykryzyso-
wag, byto, wedtug projektodawcow, zapobiezenie negatywnym skutkom zmian
gospodarczych wynikajgcych z pandemii COVID-19, a takze, w ditugofalowej
perspektywie, przygotowanie zaréwno krajowej gospodarki, jak i struktur
administracji do wyzwan bedacych nastepstwem wygaszenia ognisk
epidemii. W ustawie zaproponowano szereg dziatan, ktérych zastosowanie ma
w zatozeniu zaréwno charakter dorazny (dostosowawczy do obecnej sytuacji
pandemii), jak i dtugofalowy (pakiet dalszych uproszczen i utatwien majgcych
na celu utrzymanie oraz mozliwy wzrost inwestycji na etapie wychodzenia
z etapu pandemii). Rozwigzania zaproponowane w przedmiotowej regulaciji
stanowig kontynuacje polityk majgcych petic funkcje katalizatorow oraz bodzcow
dla polskiej gospodarki. Stuzy¢ one majg nie tylko krétkofalowym celom
ograniczenia negatywnych skutkéw SARS-CoV-2, ale odgrywac takze role
instrumentéw wptywajgcych dtugofalowo na rozwdj gospodarczy Polski. Ich
celem jest takze wpisanie sie i kontynuacja rozwigzan zawartych w ramach ustaw
z tzw. Tarczy antykryzysowej jako szeregu kolejnych dziatan stanowigcych
wsparcie zaréwno dla polskich przedsiebiorcéw, jak i catego spoteczenstwa.
Konstrukcja, jak i zaktadany cel uchwalonych regulacji prawnych majg prowa-
dzi¢ do uproszczenia obowigzkéw wynikajgcych z uregulowar administracyjnych
oraz stanowi¢ bezposrednig pomoc zaréwno dla obywateli, jak i przedsiebiorstw.

W obszarze prawa prywatnego, prezentowana ustawa doprowadzita przede
wszystkim do kompatybilnej nowelizacji regulacji kodeksowych cywilnego

2Dz.U.z2020r. poz. 875 (dalej: ,Tarcza 3.0").
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prawa materialnego oraz procesowego, wprowadzajgc szczegolne mechanizmy
zapewniajgce ekstraordynaryjng ochrone osobom fizycznym — konsumentom —
odnosnie do obrotu zobowigzaniowego oraz postepowan egzekucyjnych,
ktorych przedmiotem jest sktadnik majgtkowy w postaci nieruchomosci miesz-
kalnej stuzgcej zaspokajaniu wtasnych potrzeb mieszkaniowych. Szczegdlng
ochrong objete zostaty wiec osoby fizyczne, ktére w efekcie powyzszych
nadzwyczajnych zdarzen mogg szczegdlnie dotkliwie odczu¢ konsekwencje
pogarszania sie sytuacji gospodarczej. Ustawodawca zdecydowat sie na wprowa-
dzenie dodatkowej ochrony jednej z podstawowych potrzeb zyciowych tych oséb,
jakg jest potrzeba zapewnienia mieszkania. W szczegdlnosci, na gruncie Ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny®, dokonana zmiana polega na dodaniu
do regulacji kodeksowej art. 387" wprowadzajgcego sankcje niewaznosci umo-
wy, na podstawie ktdrej osoba fizyczna zobowigzuje sie do przeniesienia prawa
wtasnosci nieruchomosci stuzgcej zaspokojeniu jej potrzeb mieszkaniowych
w celu zabezpieczenia roszczen wynikajgcych z tej lub innej umowy niezwigza-
nej bezposrednio z dziatalnoscig gospodarczg lub zawodowg tej osoby, w przy-
padku gdy: 1) warto$¢ nieruchomosci jest wyzsza niz warto$¢ zabezpieczanych
tg nieruchomoscig roszczen pienieznych powiekszonych o wysokos¢ odsetek
maksymalnych za zwtoke od tej wartosci za okres 24 miesiecy lub wartosc
zabezpieczanych tg nieruchomoscig roszczen pienieznych nie jest oznaczona,
lub 2) zawarcie tej umowy nie zostato poprzedzone wyceng wartosci rynkowej
nieruchomosci dokonang przez biegtego rzeczoznawce.

Wskazany przepis wprowadza niezbedny srodek do eliminowania nad-
uzy¢ wystepujgcych w obrocie zobowigzaniowym, poniewaz regulacje o wa-
dach oswiadczenia woli, ktére odwotujg sie do takich okolicznosci zawarcia
umowy, jak podstep, przymus, grozba, czy tez regulacje dotyczgce wyzysku
(art. 388 k.c.) w praktyce okazujg sie mato efektywne. Ponadto przepis ten,
obejmujgc takze umowy zawarte miedzy osobami fizycznymi (dokonujgcymi
czynnosSci prawnej niezwigzanej bezposrednio z ich dziatalno$cig gospodarczg
lub zawodowg), zabezpiecza przed naduzyciami, ktére mogg wystepowac
w obrocie powszechnym, jak rowniez wyklucza mozliwo$¢ zachowania in frau-
dem legis poprzez wskazanie drugiej osoby fizycznej nieprowadzgcej dziatalno-
Sci gospodarczej jako strony tejze umowy.

Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie
dziatan ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-
-CoV-2 w spos6b komplementarny doprowadzita takze do nowelizacji Ustawy

3Tj.Dz.U.z2019r. poz. 1145 ze zm. (dalej: ,k.c.).
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z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego®*. Potrzeba ochro-
ny diuznikdw w zakresie realizacji ich podstawowych potrzeb zyciowych, w tym
zapewnienia miejsca zamieszkania, doprowadzita do wprowadzenia nowych re-
gulacji w zakresie zasad licytacji nieruchomosci stuzgcych zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych diuznika. Nastepstwem wspomnianych dziatan legislacyjnych
jest bowiem dodanie do ustawy procesowej nowego przepisu — art. 952" z mocg
obowigzujgcg od dnia 30 maja 2020 r.

Egzekucja z nieruchomosci jest jednym ze sposobdw egzekucji Swiadczen
pienieznych. Co do zasady, nieruchomos¢ jest jednym z najbardziej warto-
Sciowych sktadnikdw majatku dtuznika, dlatego egzekucja prowadzona z tego
sktadnika jest obwarowana szczegdlnymi wymogami i ograniczeniami. Zgodnie
z art. 799 § 1 zd. 4 k.p.c. organ egzekucyjny stosuje sposob egzekucji
najmniej uciazliwy dla dtuznika. Przyjmuje sie, Ze egzekucja z nieruchomosci jest
stosowana wéwczas, gdy inne sktadniki majgtku nie wystarczajg na zaspokojenie
roszczenia wierzyciela. Z jednej strony, z uwagi na szczegdlne obwarowania tego
sposobu egzekucji, wybor innego sposobu egzekuciji moze byc¢ dla wierzyciela
tatwiejszym sposobem wyegzekwowania naleznosci. Zazwyczaj wystarczy
wiec, aby wierzyciel ztozyt wniosek egzekucyjny, zas obowigzkiem komornika
staje sie wowczas ustalenie sktadnikdw majatku, z ktérych prowadzona ma by¢
egzekucja. Nie ma wiec potrzeby, aby wierzyciel wskazywat sktadniki majatku
dtuznika, bowiem sam wniosek o przeprowadzenie postepowania egzekucyjne-
go, nawet bez wskazania sktadnikow majgtku, umozliwia prowadzenie egzekuciji
wedtug wszelkich dopuszczalnych sposobow. Ta zasada nie dotyczy egzekuciji
z nieruchomosci, do prowadzenia ktérej konieczny jest wyrazny wniosek
wierzyciela (art. 799 § 1 k.p.c.). Ponadto w przypadku egzekucji z nierucho-
mosci wierzyciel ma ograniczone uprawnienie w zakresie wyboru komornika.
Zgodnie z art. 10 ust. 1 Ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sgdo-
wych® mozliwo$¢ dokonania wyboru komornika na obszarze wtasciwosci sadu
apelacyjnego, na ktérym znajduje sie siedziba kancelarii komornika wtasciwego,
nie dotyczy spraw: o egzekucje z nieruchomosci; o wydanie nieruchomosci;
o0 wprowadzenie w posiadanie nieruchomosci; o oprdznienie pomieszczen,
w tym lokali mieszkalnych, z os6b lub rzeczy; — w ich przypadku przepisy
0 egzekucji z nieruchomosci stosuje sie odpowiednio. Co do zasady, rowniez
dla diuznika korzystniejsze jest prowadzenie przez organ egzekucyjny egzekuciji
z innego sktadnika majgtku niz nieruchomos¢, zwtaszcza przy stosunkowo

4T.j.Dz.U.z2019r. poz. 1460 ze zm. (dalej: ,k.p.c.”).
5Tj.Dz.U.z2020r. poz. 121 ze zm. (dalej: ,u.k.s.”).
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niskiej wartosci egzekwowanego roszczenia. Jezeli egzekucja bedzie prowa-
dzona z nieruchomosci, zostanie ona finalnie sprzedana w drodze licytacji,
a wiec na trwate usunieta z majatku dtuznika. Jezeli jej wartoS¢ przekroczy
warto$¢ dochodzonej naleznosci i kosztow postepowania, dtuznik otrzyma
jedynie réwnowartos$¢ réznicy pomiedzy ceng uzyskang podczas licytacji
a pobrang naleznoscig. Taki sposob dochodzenia naleznosci moze by¢
dla dtuznika szczegolnie dotkliwy, jezeli nieruchomosg, z ktorej prowadzona jest
egzekucja, stuzy zaspokojeniu jego potrzeb mieszkaniowych.

Szczegolna ochrona dtuznika w przypadku egzekucji z nieruchomosci doty-
czy réwniez trybu sprzedazy. W swietle dotychczas obowigzujgcych przepisow,
w toku egzekucji z nieruchomosci zajeta nieruchomos¢ jest co do zasady pod-
dana sprzedazy przez licytacje publiczng, a sam termin licytacji nie moze by¢
wyznaczony wczesniej niz po uptywie 2 tygodni od uprawomocnienia sie opisu
i oszacowania ani tez przed uprawomocnieniem sie orzeczenia podlegajacego
wykonaniu jako wykonalne albo opatrzone rygorem natychmiastowej wykonal-
nosci, a na podstawie ktérego wszczeto egzekucje (art. 952 k.p.c.). Nie dotyczy
to przypadku, gdy egzekucje z nieruchomosci organ egzekucyjny prowadzi
tgcznie na rzecz kilku wierzycieli i co najmniej jeden z tytutdw wykonawczych
jest prawomocny albo nie pochodzi od sadu. Zastrzezenie przez ustawodawce
licytacyjnego sposobu sprzedazy nieruchomosci ma na celu zapobiezenie nad-
uzyciom przy sprzedazy, a takze zagwarantowanie wierzycielom i dtuznikowi
mozliwosci uzyskania jak najwiekszej sumy ze sprzedazy, czego nie gwarantuje
sprzedaz z wolnej reki. Publiczny charakter licytacji zapewnia ogtoszenie o niej
oraz prawo uczestniczenia w licytacji — w charakterze publicznosci — kazdego
zainteresowanego. Naruszenie zasady publicznego charakteru licytacji za-
wsze stanowi przestanke do wzruszenia czynnosci komornika polegajgcej na
wyznaczeniu licytacji, a takze do podwazenia zapadtych orzeczenh o przybiciu
czy przysadzeniu wtasnoscié. Od reguty sprzedazy w postepowaniu egzekucyj-
nym zajetej nieruchomosci w drodze publicznej licytacji ustawodawca przewi-
duje wyjatki: dotyczace przejecia nieruchomosci rolnej przez wspotwiasciciela
niebedgcego dtuznikiem osobistym, przed licytacjg lub po pierwszej
licytacji (art. 958, 959 i 982 k.p.c.); dotyczgce przejecia nieruchomosci rolnej
przez wierzyciela egzekwujgcego i hipotecznego oraz wspotwiasciciela kazdej
nieruchomosci po drugiej licytacji; dotyczgce uproszczonej egzekuciji
Z nieruchomosci (art. 1013" k.p.c.).

6Zob. G. Julke, Licytacja w toku egzekucji z nieruchomosci (czes¢ I), ,Przeglad Prawa Egzekucyjnego 2007”, nr 10-11,
s.43.
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2. Nowe reguty dotyczace egzekucji z nieruchomosci stuzacej zaspokoje-
niu potrzeb mieszkaniowych dtuznika

Nowo dodany do Kodeksu postepowania cywilnego art. 952" wprowadza
istotne ograniczenia w egzekucji z nieruchomosci, ktora stuzy zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych dtuznika. Regulacja ta niewatpliwie ma wzmocnic
pozycje diuznikéw w postepowaniu egzekucyjnym, w ktérym egzekucje skiero-
wano do nieruchomosci stuzgcej zaspokojeniu jego potrzeb mieszkaniowych.

Zgodnie z brzmieniem § 1 omawianego przepisu, termin licytacji lokalu
mieszkalnego lub nieruchomosci gruntowej zabudowanej budynkiem miesz-
kalnym, ktore stuzg zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika, ma
by¢ wyznaczany na wniosek wierzyciela.

Odnosnie do sposobu wyznaczania terminu licytacji nieruchomosci,
na gruncie ogoélnej regulacji w postaci art. 952 k.p.c. juz wczesniej w piSmiennic-
twie zarysowaty sie rozbieznosci co do tego, czy wyznaczenie terminu licytacji
powinno nastgpi¢ z urzedu, czy wytgcznie na wniosek wierzyciela. Wprawdzie
ustawodawca nie stanowi wprost w art. 952 k.p.c. o wniosku wierzyciela, jak
to uczynit wyraznie w innych przepisach regulujgcych egzekucje (w szcze-
goélnosci w art. 923, 942 czy 983 k.p.c.), jednak w literaturze podnosi sie,
ze bez wniosku wierzyciela komornik nie powinien wyznaczac licytacji’.
Za istotny argument na rzecz tego pogladu mozna uzna¢ takze ten stwierdza-
jacy, ze wyznaczenie licytacji nie jest fragmentem innego etapu postepowa-
nia, stgd wniosek o dokonanie opisu i oszacowania nie moze by¢ traktowany
jednoczesnie jako wniosek o wyznaczenie licytacji®. W doktrynie odrzucano wiec
mozliwo$¢ wprowadzania wyjatku w tej kwestii, a watpliwos¢ co do koniecznosci
ztozenia wniosku przez wierzyciela rozstrzygano na korzys$¢ zasady dziatania
organu egzekucyjnego na wniosek. Dodatkowo podkreslano, ze nie bytoby
uzasadnione, by pierwszg licytacje komornik wyznaczat z urzedu, a druga
wymagataby wniosku wierzyciela’. W praktyce jednak wyznaczenie terminu
pierwszej licytacji nieruchomosci nie wymagato zazwyczaj inicjatywy wierzyciela
i tylko w przypadku bezskutecznego terminu pierwszej licytacji drugi termin mogt
zostaé wyznaczony wylgcznie na wniosek wierzyciela.

Nowa regulacja przecina dotychczasowe watpliwosci, przewidujgc obliga-
toryjnie wniosek wierzyciela jako niezbedng przestanke wyznaczenia terminu

7 Tak chociazby H. Ciepta, Komentarz do art. 952 k.p.c. [w:] H. Dolecki i T. Wisniewski (red.), Kodeks postepowania
cywilnego. Komentarz. Tom IV, Artykuty 730-1088, wyd. Il, Warszawa 2014, e-Lex.

8Zob. G. Julke, Egzekucja z nieruchomosci, Sopot 2006, s. 202-205.
?Zob. H. Ciepta, op. cit.
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licytacji lokalu mieszkalnego lub nieruchomosci gruntowej zabudowanej budyn-
kiem mieszkalnym, stuzgcych zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika.
Jest to kolejny wymaog formalny, ktéry musi by¢ spetniony przez wierzyciela
w toku postepowania egzekucyjnego, by doprowadzi¢ w nastepstwie do kolej-
nego stadium egzekucji, obok koniecznosci ztozenia wniosku przez wierzyciela
0 wszczecie egzekucji oraz o opis i oszacowanie. Bez wskazanego wniosku
termin licytacji nie zostanie wyznaczony.

A contrario nalezy przyjg¢, ze wniosku o wyznaczenie terminu licytacji wie-
rzyciel nie bedzie musiat sktada¢ w przypadku, gdy postepowanie egzekucyjne,
ktérego przedmiotem pozostaje nieruchomos¢, toczy sie przeciwko dtuznikowi
niebedgcemu osobg fizyczng, lecz posiadajgcemu status przedsiebiorcy.
Podmioty prawa niebedgce osobami fizycznymi nie muszg zaspokaja¢ bowiem
swoich potrzeb mieszkaniowych. Odmiennie bedzie w przypadku dtuznikow
prowadzgcych dziatalno$¢ gospodarczg, podlegajgcych wpisowi do Centralnej
Ewidencji i Informacji Dziatalnosci Gospodarczej, poniewaz w takiej sytuaciji
podmiotem tym pozostaje osoba fizyczna prowadzgca dziatalnosé, o ile nieru-
chomosc¢ stuzy zaspokojeniu jej potrzeb mieszkaniowych. Z tego tez powodu
wyodrebnienie statusu osob fizycznych i pozostatych podmiotow prawa (oséb
prawnych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajgcych co prawda oso-
bowosci prawnej, lecz wyposazonych przez ustawodawce w zdolnos¢ prawng
i zdolno$¢ do czynnosci prawnych) w tym zakresie pozostaje uzasadnione.

Za istotne dla okreslenia wystgpienia przestanki w postaci wymogu
ztozenia stosownego wniosku nalezy uzna¢ przymiot danej nieruchomosci jako
zaspokajajacej lub nie ,potrzeby mieszkaniowe dtuznika”. Pojecie nieruchomosci
»Stuzgcej zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika” jest niedookreslone,
poniewaz literalnie oznaczac bedzie wytgcznie lokal mieszkalny lub nierucho-
mos$¢ gruntowg zabudowang budynkiem mieszkalnym (nieruchomos¢ lokalowa
lub budynkowa), zamieszkiwane przez samego dtuznika, ale nie inne osoby,
w tym cztonka badz czlonkéw jego rodziny®©. W $wietle dotychczas prezentowa-
nego stanowiska judykatury, przymiot zaspokajania przez dang nieruchomos¢
potrzeb mieszkaniowych okreslonego podmiotu bedgcego dtuznikiem w toku
postepowania egzekucyjnego oznaczac powinien spetnianie przez nig funkcji
mieszkalnej (lokum, w ktérym koncentruje sie zycie rodzinne) jako przynajmniej
dominujgcej. Przy czym nie musi to by¢ miejsce statego zamieszkania, jednakze
powinna zaistnie¢ pewna statos¢ lub czestotliwos¢ pobytu w tym miejscu. Uzna-
nie danej nieruchomosci za spetniajgcg wskazang ceche jest wiec uzaleznione

10 Zob. odmiennie uchwata NSA z dnia 22 kwietnia 2002 ., sygn. akt FPK 17/01, ONSA 2002, nr 4, poz. 143.
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od spetnienia tgcznie: przestanki obiektywnej — dotyczgcej samego charak-
teru prawnego nieruchomosci (nieruchomosc¢ lokalowa lub budynkowa) oraz
subiektywnej — dotyczgcej przeznaczenia nieruchomosci (cel mieszkaniowy).
O charakterze nieruchomosci jako mieszkalnej decydowac bedzie jej faktyczne
przeznaczenie!l. Obowigzujgce przepisy prawa nie okreslajg zarazem, kiedy
i jak dtugo dtuznik powinien mieszka¢ w danym lokalu lub nieruchomosci
budynkowej, by nastgpita realizacja celu mieszkaniowego. Ponadto nie wyklucza
wiec istnienia omawianej cechy przez konkretng nieruchomos¢ okolicznosé,
ze potrzeby mieszkaniowe dtuznika realizowane bedg dopiero w przysztosci.
Na tle orzecznictwa Sgdu Najwyzszego mozna sformutowac poglad,
ze wiasne potrzeby mieszkaniowe mozna zaspokajac tez okresowo w réznych
miejscach?2. Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia
15 listopada 2005 r.*® zdefiniowat pojecie zaspokojenia potrzeb mieszkanio-
wych, w rozumieniu ustawy podatkowej, w sensie obiektywnym, jako potrzeby
przecietnego podatnika. Skoro zgodnie z art. 25 k.c. miejscem zamieszkania
danej osoby jest miejscowosc¢, w ktérej przebywa ona z zamiarem statego
pobytu, to w statym miejscu zamieszkania zaspokajane sg potrzeby mieszka-
niowe danej osoby. Z przyczyn czysto faktycznych nie mozna jednoczesnie
mieszka¢ w dwdéch lokalach. Z kolei Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku
z dnia 29 listopada 2016 r.'* stwierdzit, ze czasowe wynajecie zakupionych
lokali mieszkalnych samo w sobie nie moze przesgdzac o tym, ze podatnik
nie bedzie realizowat w tych mieszkaniach wtasnych celéw mieszkaniowych.
Ustawodawca nie zastrzegt, ze wiasny cel mieszkaniowy w zakupionym lokalu
ma by¢ realizowany nieprzerwanie od daty jego nabycia. Dla uznania spetnienia
warunkow skorzystania z ulgi nie jest wystarczajgca sama deklaracja podatnika,
ze poprzez wskazane zakupy realizuje swéj cel mieszkaniowy. Ustawodaw-
ca nie odniost bowiem skorzystania z prawa do zwolnienia z opodatkowania
do werbalnej deklaracji takiego zamiaru w chwili nabycia, lecz wyraznie wskazat,
ze nabycie musi by¢ dokonane na wlasne cele mieszkaniowe. Zaspokojenie
potrzeb mieszkaniowych poprzez zakup kilku mieszkan i ich remont, w ocenie

11 Zob. A.Bartosiewicz, R. Kubacki, Ustawa o zwrocie VAT w budownictwie - wybrane problemy, ,Przeglad Podatkowy”
2006, nr 3,s. 15. Por. takze m.in.: wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 listopada 2016 r., sygn. akt | SA/Bd 968/15,
LEX nr 2172836; wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 grudnia 2007 r., sygn. akt | SA/Kr 1790/06, LEX nr 496179,
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 paZzdziernika 2014 r., sygn. akt | SA/Go 515/14, LEX nr 1601797.
12Zob. wyrok SN z dnia 12 lipca 2000 ., sygn. akt 11l RN 207/99, OSNP 2001, nr 4, poz. 102. Por. takze R. Kubacki,
Wtasne potrzeby mieszkaniowe a prawo do ulgi. Glosa do wyroku SN z dnia 12 lipca 2000 r., Il RN 207/99, ,Przeglad
Podatkowy” 2001, nr 3,s. 37-40.

13 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 listopada 2005 r., sygn. akt | SA/Wr 1100/04.

“Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2016 ., sygn. akt || FSK 3126/14.
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Sadu, wykracza co prawda poza przecietne standardy, jednakze ustawodaw-
ca nie zastrzegt, ze wiasne cele mieszkaniowe mozna realizowac¢ wyfgcznie
poprzez zakup jednego mieszkania i jego wyremontowanie. W swietle stano-
wiska Naczelnego Sgdu Administracyjnego prezentowanego w powotanym
orzeczeniu, czasowe, uzasadnione obiektywnymi okoliczno$ciami wynaje-
cie zakupionych lokali mieszkalnych samo w sobie nie moze przesgdzac
o tym, ze podatnik nie bedzie w nich realizowat wtasnych celéw mieszkanio-
wych. Ustawodawca nie zastrzegt w tresci obowigzujgcych przepiséw prawa
podatkowego, ze wiasny cel mieszkaniowy w zakupionym lokalu ma by¢ reali-
zowany nieprzerwanie od daty jego nabycia®®.

Brak tez regulacji prawnej ograniczajgcej mozliwos¢ zaspokajania
mieszkaniowych potrzeb dtuznika tylko do jednej nieruchomosci. Nie ma réwniez
unormowania ograniczajgcego skorzystanie z tej mozliwosci tylko w stosunku
do nieruchomosci potozonych na terenach przeznaczonych w planach zago-
spodarowania przestrzennego wytgcznie na budownictwo mieszkaniowe czy tez
uzalezniajgcego mozliwo$¢ zamieszkania od zameldowania sie na pobyt staty¢.

Dokonujgc stosownej oceny pojecia ,zaspokojenie potrzeb mieszkanio-
wych”, nalezy wiec charakteryzowac okreslony przedmiot, w tym przypadku
nieruchomos$¢, w potgczeniu z funkcjg, jakg ten przedmiot realizuje na rzecz
dtuznika — zaspokojenie jego niezaspokojonych potrzeb mieszkaniowych.
W Swietle takiego wyjasnienia nie zaspokaja swoich wtasnych potrzeb
mieszkaniowych osoba, ktéra posiadajgc wtasne miejsce zamieszkania,
nabywa kolejne nieruchomosci w celach: lokaty kapitatu, prowadzenia inwestyciji
w postaci najmu, remontu w celu pdézniejszej odsprzedazy nieruchomosci
z zyskiem lub dla realizacji potrzeb mieszkaniowych innych oséb, w szczegdl-
nosci innych cztonkéw rodziny dtuznika.

Pozostawienie w omawianym art. 952" § 1 k.p.c. tak niedookreslonego
pojecia bedzie aktualnie powodowato watpliwosci interpretacyjne, a brak definiciji
legalnej zaspokajania potrzeb mieszkaniowych to dos¢ istotha wada nowego
rozwigzania. W praktyce moze okazac sie, ze diuznik celowo bedzie zmieniat
miejsce zamieszkania, aby utrudni¢ wierzycielowi przeprowadzenie egzekucji.
By¢ moze ustawodawca zamiast pojecia o zaspokajaniu potrzeb mieszkanio-
wych powinien postuzy¢ sie okresleniem ,miejsce zamieszkania”.

De lege ferenda wydaje sie uzasadnionym, w razie pozostawienia w regulacji
kodeksowej samego pojecia ,potrzeb mieszkaniowych”, uzupetnienie go

15 Zob. wyrok NSA z dnia 29 listopada 2016 r., sygn. akt Il FSK 3126/14, LEX nr 2156639.
16 Por. wyrok NSA z dnia 24 wrzes$nia 2003 ., sygn. akt | SA/Wr 1214/01, LEX nr 101466.
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o zwrot dookreslajacy — ,wtasnych”. Wyrazenie ,wlasnych potrzeb mieszkanio-
wych” dluznika oznaczatoby, ze chodzi o zaspokojenie potrzeb wtasciwych tylko
jemu, czyli konkretnemu dtuznikowi, a nie blizej nieskonkretyzowanemu, ogolne-
mu kregowi podmiotéw. Tym samym oznaczatoby to, ze chodzi o potrzeby indy-
widualnego podmiotu. Kryterium korzystania z danej nieruchomosci na ,wiasne
potrzeby mieszkaniowe” bytoby spetnione wéwczas, gdy nieruchomos¢ bedzie
wykorzystywana dla zaspokojenia podstawowych potrzeb mieszkaniowych
dtuznika, a nie w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych innych osob,
w celu lokaty kapitatu, w celach wypoczynkowych, rekreacyjnych itp.%’.
Dyspozycja dodanego art. 952' § 2 k.p.c. okresla z kolei, w jakich okoliczno-
Sciach wierzyciel bedzie mogt ztozy¢ wniosek o wyznaczenie terminu pierwszej
licytacji nieruchomosci stuzgcej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika.
Zgodnie z wyraznym brzmieniem tego przepisu, wierzyciel jest uprawniony
do ztozenia wniosku o wyznaczenie terminu licytacji tylko wtedy, gdy wysokos¢
egzekwowanej naleznosci gtébwnej dochodzonej przez wierzyciela stanowi
co najmniej rownowartos¢ jednej dwudziestej czesci sumy oszacowania.
Oznacza to, ze teoretycznie juz w chwili skladania wniosku o wszczecie
egzekucji z nieruchomosci wierzyciel bedzie musiat oceni¢ potencjalng
wartos¢ nieruchomosci i ustali¢ stosowng proporcje pomiedzy tg wartoscig
a wysokoscig dochodzonej przez siebie wierzytelnosci. W praktyce o mozliwosci
ztozenia wniosku o wyznaczenie terminu licytacji decydowac bedzie wartosc
nieruchomos$ci, ktéra ustalona zostanie dopiero w operacie szacunkowym,
odnoszona do wysokosci zobowigzania. Ostatecznie wierzyciel powezmie wiedze
o tym, czy uprawniony jest do ztozenia wniosku o licytacje dopiero po dtugo-
trwatym i kosztownym procesie wszczecia postepowania, ktére poza wydat-
kami na korespondencje wigze sie z koniecznoscig optacenia wniosku o wpis
w ksiedze wieczystej, a nastepnie wytozeniem zaliczki na opinie biegtego
sgdowego i dokonaniem obwieszczen. Aby ustali¢ mozliwos¢ przeprowadzenia
egzekucji z nieruchomosci, wierzyciel musi wiec poniesS¢ okreslone koszty,
a ponadto nie ma rowniez pewnosci, iz w toku postepowania nie pojawig sie wie-
rzyciele uprzywilejowani, ktérzy uzyskajg pierwszenstwo w zaspokojeniu swoich
roszczen, lub ze finalnie nieruchomos$¢ objeta egzekucjg zostanie sprzedana.
Jezeli w momencie wszczecia postepowania egzekucyjnego wierzyciel btednie
oceni wartos¢ nieruchomosci oraz jej ,zdolnos$¢ do bycia zbytg” (zbywalnosc),
narazi sie na poniesienie wydatkéw, ktére nie zostang pokryte. Wydaje sie,
ze w tych warunkach wierzytelnosci o nieduzej warto$ci nie bedg zaspokajane

17 Por. wyrok NSA z dnia 12 lipca 2002 ., sygn. akt | SA/Lu 20/02, LEX nr 77863.
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w powyzej prezentowany sposob. Ponadto w praktyce za prawdopodobne
nalezy uznac znaczne zwigkszenie liczby wnoszonych przez dtuznikow w toku
postepowan egzekucyjnych skarg na operaty szacunkowe, poniewaz dtuznicy
mogg by¢ zainteresowani ,sztucznym” zwiekszeniem wartosci swojej nieru-
chomosci oraz celowg obstrukcjg procesowg. Omawiana regulacja moze by¢
tez dysfunkcjonalna wychowawczo, sktaniajgc dtuznikéw do zajmowania
postawy nagannej w Swietle podstawowej zasady postepowania egzekucyjnego
(lojalnej wspotpracy stron postepowania egzekucyjnego ze sobg oraz organem
egzekucyjnym) — celowego niezaspokajania wierzytelnosci o nizszej warto-
Sci, poniewaz wspétpraca wielu wierzycieli, ktdrzy osiggng wymagany putap
wartosci naleznosci gtownej, jest w praktyce trudna do skoordynowania.
Zapewne doprowadzi to do zwigkszenia obrotu wierzytelnosciami bezskutecznymi
o niskich wartosciach, jak tez moze spowodowac powstanie gietdy wierzytel-
nosci, na ktorej wierzyciele bedg poszukiwali tytutdbw wykonawczych przeciwko
okreslonym osobom celem skierowania egzekucji do konkretnej nieruchomosci.
Na gruncie nowo dodanych regulacji, w toku opisu i oszacowania komornik
bedzie musiat kontrolowac, aby biegli nie ulegali wptywom dtuznikow i wierzycie-
li na sporzadzane przez nich opinie. Efektem ubocznym tego rozwigzania moze
by¢ rowniez zwiekszenie zainteresowania wierzycieli instytucjg zabezpieczenia
wierzytelnosci i w zwigzku z tym samym postepowaniem zabezpieczajgcym.
Jezeli egzekucje z nieruchomosci prowadzi kilku wierzycieli, termin
licytacji nieruchomosci stuzgcej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuzni-
ka wyznacza sie rowniez w przypadku, gdy wnioski w tym przedmiocie ztozyli
wierzyciele, ktérych tgczna wysokos¢ egzekwowanych naleznosci gtownych
stanowi co najmniej rownowartos$¢ jednej dwudziestej czesci sumy oszacowania
(art. 952" § 3 k.p.c.). Realizacja takiego modelu zachowania wymaga
od wierzycieli wspodtpracy przy ztozeniu wniosku, a nastepnie popieraniu
egzekuciji. Jak wynika z powszechnej obserwacji, w praktyce taka wspétpraca
zazwyczaj nie wystepuje w prowadzonych postepowaniach egzekucyjnych.
Dokonanie skumulowania roszczen wymaga wspotpracy wierzycieli. Pomiedzy
wierzycielami musi istnie¢ przestrzegane porozumienie, poniewaz umorzenie
chocby jednej z prowadzonych fgcznie egzekucji na wniosek wielu wierzy-
cieli moze doprowadzi¢ do tego, ze sumaryczna wartos¢ roszczenh spadnie
ponizej wymaganego progu ustawowego. Dokonanie przez dtuznika sptaty
nawet jednej z dochodzonych tgcznie wierzytelnosci moze w niektérych sytu-
acjach prowadzi¢ do ubezskutecznienia egzekucji z nieruchomosci, a takze
generowac wyzsze koszty udziatu w postepowaniu egzekucyjnym pozostatych
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wierzycieli. Potencjalnym zagrozeniem we wskazanym przypadku moze by¢
takze nasilenie sie procesu nabywania bezskutecznie dochodzonych wierzytel-
nosci o niskiej wartosci, z ukierunkowaniem nastepnie na prowadzenie egzekuciji
z konkretnej nieruchomosci.

W egzekucji prowadzonej przez kilku wierzycieli istotne jest, by tgczng
wartos¢ wierzytelnosci ustalono po zsumowaniu wartosci wszystkich dochodzo-
nych indywidualnie wierzytelno$ci — z jednej strony rozwigzanie to moze byc¢
pomocne w przypadku, gdy nieruchomos¢ stanowi jedyny wartosciowy sktadnik
majatku dtuznika, a wartos¢ dochodzonej wierzytelnosci nie jest wysoka, jednak
z drugiej strony na etapie sktadania wniosku o wszczecie egzekucji zazwy-
czaj nie jest mozliwe ustalenie, czy inni wierzyciele przytgczg sie do egzekuciji
z nieruchomosci i jaka jest wartos¢ przystugujacych im wierzytelnosci. Pewnym
utatwieniem w tej kwestii moze by¢ ustalenie na poczatkowym etapie poste-
powania, czy nieruchomos¢ stanowi przedmiot zabezpieczenia hipotecznego.
Wierzytelnosci wierzycieli hipotecznych sg z urzedu uwzgledniane przy podzia-
le sumy uzyskanej z egzekuciji z nieruchomosci, w zwigzku z czym powinny
by¢ rowniez brane pod uwage przy ustalaniu sumy wierzytelnosci, ktére bedg
podlegaty zaspokojeniu w przypadku skutecznej licytacji nieruchomosci, nieza-
leznie od tego, czy wierzyciel hipoteczny prowadzi postepowanie egzekucyjne
przeciwko dtuznikowi.

Prezentowane ograniczenie odnos$nie do warunkoéw dotyczgcych wniosku
wierzyciela lub wierzycieli dziatajgcych wspolnie nie dotyczy wierzytelnosci
przystugujgcych Skarbowi Panstwa bgdz wynikajgcych z wyroku karnego,
a takze gdy mimo niespetnienia takowych szczegolnych warunkéw zgode
na wyznaczenie terminu egzekucji wyrazit sam dtuznik, do ktérego nierucho-
mos$¢ nalezy, albo dziatajgcy na wniosek wierzyciela sad. Dziwi¢ moze w tym
zestawieniu niewymienienie naleznosci alimentacyjnych. Zgodnie z art. 1025
k.p.c. naleznosci alimentacyjne zaspokajane sg przed naleznosciami Skarbu
Panstwa. Wyrazenie zgody na prowadzenie egzekucji przez sgd bedzie moz-
liwe, jesli przemawia za tym wysoko$¢ i charakter dochodzonej wierzytelnosci
lub nie ma mozliwosci zaspokojenia wierzyciela z innych sktadnikéw majgtku
dtuznika. Rozwigzanie ustawowe przewidujgce wyrazenie zgody przez dtuznika
na wyznaczenie terminu licytacji nieruchomosci stuzgcej zaspokojeniu jego
potrzeb mieszkaniowych zapewne stosowane bedzie w praktyce wytgcznie
wyjatkowo. Zdecydowanie korzystniejszym rozwigzaniem wydaje sie prima
facie mozliwo$¢ uzyskania zgody sgdu na wyznaczenie terminu licytacji nieru-
chomosci. Uzaleznienie jednak takiej zgody od spetnienia mato precyzyjnych
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przestanek moze prowadzi¢ do trudnosci praktycznych z wykorzystaniem tej
instytucji. Ocena wysokosci i charakteru dochodzonej naleznosci lub braku
mozliwosci zaspokojenia wierzyciela z innych sktadnikéw majatku pozostawia
organowi rozstrzygajgcemu zbyt duzg swobode interpretacyjna, co moze prowadzic¢
do dos¢ czestego wnoszenia srodka zaskarzenia w przypadku odmowy
wyznaczenia terminu licytacji. Artykut. 952" § 4 k.p.c. przewiduje, ze na po-
stanowienie sgdu oddalajgce wniosek wierzyciela o wyznaczenie terminu
licytacji nieruchomosci stuzgcej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika
przystuguje zazalenie.

Ostatnia ze zmian legislacyjnych wprowadzonych na podstawie
art. 952" § 4 k.p.c. przewiduje zakaz licytacji nieruchomosci stuzacej zaspokoje-
niu potrzeb mieszkaniowych dtuznika w czasie obowigzywania stanu zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii oraz 90 dni po jego zakonczeniu. Ustawa
nie przewiduje w tym zakresie wyjatkéw. Ma natomiast charakter wytgcznie
czasowy. Bezposrednim skutkiem wprowadzenia omawianego przepisu jest —
i w najblizszym czasie bedzie — wstrzymanie wiekszosci licytacji nierucho-
mosci, biorgc pod uwage ogoétem liczbe wszystkich nieruchomosci objetych
egzekucjg i wyodrebnienie w catej strukturze kategorii tych nieruchomosci,
ktére stuzg zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika. Efektem krétko-
i Sredniofalowym obowigzywania wymienionej regulacji moze by¢ pogorszenie
kondycji ekonomicznej samych wierzycieli (,efekt domina”), ktérych uprawnienie
do odzyskania swoich wymagalnych wierzytelnosci na podstawie tytutéw
wykonawczych zostaje ograniczone, oraz spowolnienie przeptywow gotéwko-
wych i bezgotowkowych w obrocie gospodarczym. Potencjalnie pozytywnym
skutkiem przyjecia tej regulacji moze by¢ natomiast pobudzenie rynku finan-
sowego, poniewaz obecna obnizka stép procentowych skfania inwestorow
do poszukiwania alternatywnych zrédet inwestowania, w tym przypadku
na rynku nieruchomosci. Mozna rowniez spodziewac sie, ze wymagania stawia-
ne kredytobiorcom przez instytucje bankowe bedg coraz surowsze w sytuacji
dtuzszego okresu utrzymywania zakazu licytacji, poniewaz egzekucjg z nieru-
chomosci najbardziej zainteresowane sg wtasnie instytucje udzielajgce kredytéw
zabezpieczonych hipotecznie.

Na marginesie nalezy dodac¢, ze w okresie obowigzywania stanu zagro-
zenia epidemicznego albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19
ustawodawca przewidziat co do zasady wstrzymanie wykonania tytutow
wykonawczych nakazujgcych oproznienie lokalu mieszkalnego, tym samym
dodatkowo wzmacniajgc ochrone lokatoréw — dtuznikow (art. 15zzu § 1 Ustawy
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z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych?®).

Co istotne, nowg regulacje stosuje sie réwniez do postepowan wszczetych
i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy, jezeli przed tg datg
nie zostat ztozony przez wierzyciela wniosek o wyznaczenie terminu licytacji
nieruchomosci.

3. Problemy w praktyce stosowania nowej regulacji

Zgodnie z trescig uzasadnienia projektu ustawy Tarcza 3.0, omawiana
nowelizacja ustawy Kodeks postepowania cywilnego ma wyeliminowaé
mozliwo$¢ naduzywania egzekucji przez wierzyciela, prowadzonej jedynie
w celu szykanowania dtuznika w sytuacji, gdy pomiedzy wartoscig dochodzo-
nej wierzytelnosci a wartoscig nieruchomosci, do ktérej skierowano egzekucije,
zachodzi znaczgca dysproporcja. W dotychczasowej praktyce egzekucyjnej
do nagminnych nalezaty przypadki, w ktérych egzekucja z nieruchomosci dtuz-
nika (wartej kilkaset tysiecy ztotych) byta prowadzona w celu wyegzekwowania
kwot o bagatelnej wartosci (rzedu co najwyzej kilku tysiecy ztotych). Mozliwosé
stosowania srodkéw egzekucyjnych skierowanych do nieruchomosci stuzgcych
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika w ramach egzekucji niewiel-
kich kwot pozostaje bezsprzecznie w oczywistej sprzecznosci z podstawowymi
zatozeniami ochrony diuznika przed egzekucjg naruszajgcg jego godnosc¢
osobistg. W praktyce omawiane regulacje powinny rzeczywiscie przyczynic
sie do ograniczenia takich naduzy¢, przy czym nalezy wyraznie podkreslic,
ze obrona przed takg egzekucjg byta mozliwa juz wczesniej w drodze skargi
dtuznika na czynnosci komornika stanowigce naruszenie wynikajgcej z art. 799
§ 1 k.p.c. zasady proporcjonalnosci egzekucji. Nalezy jednak mie¢ na uwadze,
ze egzekucja z nieruchomosci jest z zatozenia postepowaniem wieloetapowym
i kosztownym, a przede wszystkim jest prowadzona pod nadzorem sadu, ktory
takze na etapie wyznaczania terminu licytacji w wypadkach tego wymagajgcych
powinien odpowiednio zareagowac, wydajgc z urzedu zarzadzenia na podstawie
art. 759 § 2 zd. 1 k.p.c., zmierzajgce do zapewnienia nalezytego wykonania
egzekucji oraz usuniecia spostrzezonych uchybien!’. Postanowienie sadu
zawierajgce zarzgdzenia, o ktérych mowa w art. 759 § 2 k.p.c., nie tylko nie mogg

18Dz.U.z2020r. poz. 374 ze zm.

9 Szerzej na temat tej instytucji zob. H. Pietrzkowski, Skarga na czynnosci komornika po zmianach przepiséw kodeksu
postepowania cywilnego dokonanych w latach 2004-2015, ,Polski Proces Cywilny” 2016, z. 3,s. 486-487.
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zastepowac wnioskoéw stron, lecz takze nie moga, co jest oczywiste, pozostawac
w sprzecznosci z wnioskami stron w tych wszystkich wypadkach, gdy decyzja
co do podjecia okreslonej czynnosci egzekucyjnej nalezy z mocy ustawy
wytgcznie do strony?°. Co wiecej, ocena prawna wyrazona przez sgd w ramach
wydanych zarzgdzenh jest wigzgca dla komornika.

Wprowadzone rozwigzanie wzmacnia status dtuznikéw w postepowaniu
egzekucyjnym, przerzucajgc na wierzyciela obowigzek wykazania dopuszczal-
nosci prowadzenia egzekucji z nieruchomosci dtuznika, ktéra stuzy zaspokojeniu
jego potrzeb mieszkaniowych. Niestety nalezy odnotowac, ze w uzasadnieniu
ustawy Tarcza 3.0 brak jest danych, ktére w sposéb obiektywnie weryfikowalny
mogtyby potwierdzi¢ teze, ze znaczna liczba wszczynanych egzekucji ma na
celu szykanowanie dtuznika. Takie naganne dziatanie wobec dtuznika poprzez
prowadzenie egzekucji z nieruchomosci to zdecydowanie problem marginalny.
Jak wynika z praktyki, wierzyciele siegajg po ten sposob egzekucji zazwyczaj
w ostatniej kolejnosci z uwagi na sformalizowany i dtugotrwaty etap prowadzenia
egzekuciji z nieruchomosci.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze tylko jedna z jednostek redakcyjnych
w art. 952" k.p.c. stanowi $rodek ochronny bezposrednio odnoszgcy sie
do sytuacji zwigzanej ze stanem zagrozenia epidemicznego lub stanem
epidemii i jest nim zakaz przeprowadzania licytacji nieruchomosci stuzacej
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika w czasie obowigzywania takiego
stanu oraz przez 90 dni po jego zakonczeniu. Ustawodawca stworzyt zatem
bardzo szeroki mechanizm ochronny odnoszacy sie do wszystkich dtuznikow,
w stosunku do ktérych egzekucja zostata skierowana do okreslonej kategorii
nieruchomosci, nie przewidujgc jakichkolwiek odstepstw od przyjetej reguty.

Zastosowanie takiego rozwigzania moze prowadzi¢ do istotnego
pokrzywdzenia wierzycieli, ktérych uprawnienie do zaspokojenia wymagalnych
wierzytelnosci zostanie znacznie rozciggniete w czasie. W praktyce problemem
moze byc¢ réwniez koniecznosé aktualizowania operatéw szacunkowych nieru-
chomosci, ktére zostaty sporzgdzone jeszcze przed wprowadzeniem omawia-
nych ograniczen, a ktore nie bedg mogty zosta¢ wykorzystane do przeprowa-
dzenia licytacji z uwagi na uptyw ustawowego terminu (12 miesiecy) od daty
ich sporzgdzenia?l. W wielu przypadkach konieczne moze okazac sie sporzadzenie

20Zob. H. Pietrzkowski, Nadzér sqdu nad czynnosciami komornika po zmianach wprowadzonych ustawg z 22.03.2018rr.
o komornikach sqdowych, ,Przeglad Sadowy” 2019, nr 6, s. 7-35.

21 Zob. art. 156 ust. 3 i 4 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 65 ze zm. (dalej: ,u.g.n.”) oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny
nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego, Dz.U. Nr 207 poz. 2109 ze zm. Por. takze wyrok SN
zdnia 26 stycznia 2018 ., sygn. akt Il CSK 117/17,LEX nr 2439113.
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nowego operatu szacunkowego nieruchomosci, co rowniez przyczyni sie
do przedtuzenia postepowania oraz bedzie wigzato sie z koniecznoscig ponie-
sienia przez wierzyciela dodatkowych kosztow.

Zdecydowanie lepszym rozwigzaniem de lege ferenda mogtoby by¢
przyznanie dtuznikom uprawnienia do ztozenia w toku egzekucji wniosku o nie-
przeprowadzanie licytacji nieruchomosci w przypadku wykazania, ze w zwigzku
ze stanem zagrozenia epidemicznego lub stanem epidemii doszto do znacz-
nego pogorszenia ich sytuacji majgtkowej (stanu obiektywnie weryfikowalne-
go), czego nastepstwem moze by¢ wytgczenie lub przynajmniej ograniczenie
mozliwosci znalezienia nowej nieruchomosci stuzgcej zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych takich podmiotéw. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w wielu
wypadkach panujgcy stan zagrozenia epidemicznego nie spowodowat
odczuwalnej zmiany sytuacji ekonomicznej dtuznika, zwtaszcza w grupie
0s0b bezrobotnych.

W praktyce duze watpliwosci moze wywotac takze kwestia dopuszczal-
nosci wyrazenia przez sgd zgody na prowadzenie egzekucji z nieruchomosci
stuzacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych diuznika w sytuacji, gdy wartos¢
egzekwowanej wierzytelnosci nie stanowi co najmniej jednej dwudziestej sumy
oszacowania tej nieruchomosci. Sposéb sformutowania przez ustawodawce
przestanek warunkujgcych udzielenie przez sgd zgody na prowadzenie takiej
egzekucji, w szczegolnosci uzycie nieprecyzyjnego okreslenia ,wysoko$¢ i cha-
rakter dochodzonej wierzytelnosci”’, moze skutkowac rygorystyczng oceng przez
sad wystgpienia kazdej z tych przestanek w konkretnym postepowaniu. Uzna-
ne za nader skomplikowane w praktyce moze by¢ réwniez wykazanie przez
wierzyciela przestanki w postaci braku mozliwosci zaspokojenia wierzytelnosci
z innych sktadnikow majatku dtuznika. Ustalenie takiego stanu jest mozliwe
dopiero nastepczo w toku postepowania egzekucyjnego, a nie juz na etapie
jego wszczecia, i tylko poprzez podjecie okreslonych czynnosci egzekucyjnych,
takich jak w szczegolnos$ci poszukiwanie majgtku dtuznika. W zwigzku z tym
ztozenie przez wierzyciela do sagdu wniosku o wyrazenie zgody na prowadze-
nie egzekucji z nieruchomosci stuzgcej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
dtuznika bedzie co do zasady musiato by¢ poprzedzone ztozeniem przez niego
do komornika wniosku o podjecie przeciwko diuznikowi innych czynnosci egze-
kucyjnych. Dopiero w przypadku stwierdzenia bezskutecznosci takich czynnosci
wniosek wierzyciela bedzie mogt zosta¢ uznany za zasadny. Kazdorazowo wiec
ocena konkretnego przypadku i wystgpienia niezbednych przestanek zostanie
pozostawiona autonomicznemu rozstrzygnieciu sadu.
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Zastrzezenie w znowelizowanej ustawie procesowej dopuszczalnosci
zaskarzenia postanowienia sgdu w kwestii wyrazenia zgody na wyznaczenie
terminu licytacji z nieruchomosci stuzgcej zaspokojeniu potrzeb mieszka-
niowych dtuznika, mimo niezachowania okreslonych ustawowo przestanek
przewidzianych w art. 952'§ 2 k.p.c., prowadzi wprost do naruszenia zasady
réwnosci praw stron postepowania egzekucyjnego. Artykut 952§ 4 zd. 2 k.p.c.
przewiduje bowiem wytgcznie mozliwos¢é zazalenia przez wierzyciela
postanowienia oddalajgcego jego wniosek o wyrazenie zgody na wyznaczenie
terminu licytacji nieruchomosci; a contrario dtuznik zas nie zostat wyposazony
w odpowiedni $rodek prawny stuzgcy mu do kwestionowania pozytywnego
rozstrzygniecia sagdu w tym przedmiocie.

Prezentowana nowelizacja Kodeksu postepowania cywilnego nie zawiera
przepisoéw przejsciowych, a jednoczesnie art. 952" k.p.c. znajduje niewatpliwie
zastosowanie takze do postepowan egzekucyjnych w toku, w ktérych wartos¢
egzekwowanej wierzytelno$ci nie stanowi réwnowartosci co najmniej jednej
dwudziestej czesci oszacowania; w efekcie moze to doprowadzi¢ do catkowite-
go wstrzymania toku tych postepowan oraz do praktyki kwestionowania przez
dtuznikdow mozliwosci kontynuowania takich egzekuciji, a takze do drastycznego
zwiekszenia puli bezskutecznie zakonczonych postepowan egzekucyjnych.

4. Podsumowanie

Nowe reguty wprowadzone nowelizacjg Kodeksu postepowania cywilne-
go z dnia 14 maja 2020 r., a dotyczgce egzekucji z nieruchomosci stuzgcych
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika, bezsprzecznie powodu-
ja wyrazne wzmocnienie statusu procesowego diuznika w postepowaniu
egzekucyjnym, kosztem istotnego ograniczenia mozliwosci zaspokojenia
wierzycieli z wykorzystaniem tego sposobu egzekucji oraz odroczenia
w czasie zaspokojenia ich wymagalnych naleznosci. Omawiane rozwigza-
nia stanowig odpowiedz na wielokrotnie stwierdzane w praktyce sytuacje,
w ktorych ztozenie przez wierzyciela wniosku o przeprowadzenie egzekuciji
z nieruchomosci stuzyto szykanowaniu dtuznika i z tego powodu zastugujg
niewatpliwie na akceptacje. W szczegolnosci mozliwos¢ stosowania $rod-
kéw egzekucyjnych skierowanych do nieruchomosci stuzgcych zaspoko-
jeniu potrzeb mieszkaniowych diuznika w przypadku egzekucji niewielkiej
wartosci wierzytelnosci stoi bezsprzecznie w oczywistej sprzecznosci
z podstawowymi zatozeniami ochrony dtuznika przed egzekucjg naruszajgcg
jego godnos¢ osobista.
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Dosc¢ czesto jedynym wartosciowym sktadnikiem majatku dtuznika jest
nieruchomos¢ mieszkalna, co powoduje, ze egzekucja z tego rodzaju nierucho-
mosci stanowi jeden z najskuteczniejszych sposobow egzekucji. Ograniczenie
mozliwosci prowadzenia egzekucji z tych nieruchomosci moze zatem w prak-
tyce oznaczac dla wielu wierzycieli brak mozliwosci zaspokojenia dochodzonej
wierzytelnosci przez dtuzszy czas oraz koniecznos¢ poniesienia dodatkowych
kosztow, a takze doprowadzi¢ do powiekszenia ogétem liczby egzekucji
bezskutecznych. Jednakze przewidziane rozwigzania prawne w odniesieniu
do dtuznikow pozostajgcych w pogarszajgcej sie sytuacji ekonomicznej
wywotanej stanem zagrozenia epidemicznego, w tym sensie nadzwyczajnego
i wytgcznie przejsciowego, nalezy ocenia¢ co do zasady pozytywnie,
z wyraznym zastrzezeniem ich epizodycznosci.
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W artykule podjeta zostanie ogdlnie problematyka wspdlnot gruntowych z Ustawy z dnia
29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych, ich charakteru praw-
nego, a takze préba odpowiedzi na pytanie, kto winien by¢ ujawniony w dziale drugim
ksiegi wieczystej w przypadku nieruchomosci wchodzacej w sktad wspolnoty gruntowe;.
Obecnie ksiegi wieczyste moga by¢ zaktadane dla gruntéw wspdlnoty. Kwestia polega na tym,
czy winna by¢ to sama wspoélnota gruntowa, czy tez osoby fizyczne i prawne, uprawnione
do udziatu we wspdlnocie gruntowej, czy moze wreszcie spétka powotana do zarzadzania
i zagospodarowania wspdlnota gruntowa. Wydaje sie, ze sam ustwodawca nie byt w stanie
poradzic¢ sobie z tym zagadnieniem. Nie wskazuje on w zadnym akcie prawnym ani wprost,
ani posrednio, kto od strony podmiotowej powinien by¢ woéwczas wpisany w dziale drugim
ksiegi wieczystej jako wtasciciel (wspotwtasciciel).
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On land community within the meaning of the act of 29 June 1963 on
the development of land community - selected civil law issues

Abstract

The article will discuss the general issues related to land community from the Act of 29 June
1963 on the development of land community, its legal character, and also an attempt will be
made to answer the question who should be visible in the second section of the land and mort-
gage register in case of real estate included in the land community. Currently, land and mortgage
registers may be established for community land. The question is whether it should be the land
community itself or natural and legal persons entitled to hold shares in the land community,
or maybe a company established to manage and develop such a land community. It seems that
the legislator itself was unable to deal with this issue. In no legal act does it indicate directly
or indirectly who in terms of the subject should then be entered in the second section of the
land and mortgage register as an owner (co-owner).
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1. Wprowadzenie

Wyodrebnienie wspodlnot gruntowych (nazywanych tez potocznie wspal-
notami serwitutowymi albo gruntowo-serwitutowymi) byto wynikiem przemian
w strukturach spoteczno-ekonomicznych, jakie dokonaty sie na ziemiach
polskich przede wszystkim w wieku XIX i na poczatku XX stulecia? Instytucja
ta wywodzi sie bowiem bezposrednio z dawnych form wiadania gruntami przez
mieszkancéw wsi — najpierw znajdujgcych swe oparcie w relacjach wyptywajgcych
ze stosunku poddanczego, potem zas majgcych podstawe w zbiorowych tytu-
tach prawnych, ktore pojawity sie w trakcie uwtaszczenia wtoscian, w ramach
ktérego chtopom nadano — obok wytgcznej wtasnosci gruntéw — na wspaolng
wiasnos¢ pastwiska i obszary lesne®. Niewiele jest skadingd instytucji prawnych,
ktore tak jak wspdlnoty gruntowe zostaty zachowane w niezmienionym ksztatcie
przez kilkaset lat*. Przetrwata ona w Ustawie z dnia 29 czerwca 1963 r. 0 zago-
spodarowaniu wspoélnot gruntowych®. Przyjete w niej rozwigzania dostosowane
byty do polityki rolnej prowadzonej w latach 60. XX w. W epoce gospodarki
nakazowo-rozdzielczej wspolnoty gruntowe traktowane byly wszak jako jeden
z elementoéw uspotecznienia rolnictwa. Z tego wzgledu nie mogty by¢ dzielone
miedzy uprawnionych, wprowadzono mechanizm administracyjnej kontroli
obrotu gruntami takich wspodlnot czy wreszcie zastosowano wobec nich zakaz
prowadzenia ksigg wieczystych, a te juz istniejgce stracity moc i zanikty. Dlatego
po transformacji ustrojowej, jaka dokonata sie w Polsce po 1989 r., konieczne
byto dostosowanie niektorych przepiséow ustawy do wspotczesnych realiow
spoteczno-gospodarczych®. Pojawiaty sie nawet pytania o to, czy wspodlnoty
gruntowe maja jeszcze racje bytu w obecnych warunkach gospodarczych’.

2 Zob. K. Marciniuk, Kilka uwag do zatozen do projektu ustawy o zmianie ustawy o zagospodarowaniu wspdlnot
gruntowych, ,Studia luridica Agraria” 2012, nr 10, s. 535-536, J. Ignatowicz, Komentarz do art. 196 k.c. [w:] Kodeks
cywilny. Komentarz, t. 3,Z. Resichiin. (red.), Warszawa 1972, s. 502.

8Zob. np. K. Marciniuk, op. cit., s. 535, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 123.

4G. Jedrejek, Zarzqd wspdlnotq gruntowg, ,Zeszyty Prawnicze” 2008, nr 8/1,s. 151.

5T,j. Dz.U. z 2016 r. poz. 703 (dalej: ,ustawa o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych”/,ustawa”/,u.zw.g.”).
Jej poprzedniczka byta Ustawa z dnia 4 maja 1938 r. o uporzadkowaniu wspdlnot gruntowych (Dz.U. poz.
290). W zakresie dotyczacym ustroju spotki wspdlnoty gruntowej - zob. Zarzadzenie Ministréw Rolnictwa
oraz Lesnictwa i Przemystu Drzewnego z dnia 29 kwietnia 1964 r. w sprawie ustalenia wzoru statutu spotki
dla zagospodarowania wspélnoty gruntowej (M.P. z 1964 r. nr 33 poz. 145).

¢ Druk nr 3193: Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych (dostepny
nastronie internetowej Sejmu RP).

7Zob. np. R. Szarek, Wspdlnoty gruntowe - czy majq jeszcze racje bytu, ,Finanse Komunalne” 2008, nr 10, s. 34-47.
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Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu wspoélnot
gruntowych® dokonata niewatpliwie jakze potrzebnego ,zaktualizowania” materii
jurydycznej obowigzujgcej w tym zakresie bez zmian przez kilkadziesiat lat.
Przyjete w niej rozwigzania stuzg takze uporzgdkowaniu stanéw prawnych
wspolnot gruntowych w Polsce’. Waskie ramy niniejszego artykutu nie pozwa-
lajg oczywiscie na omawianie catosci zmian stanu prawnego w tym zakresie.

Wedtug stanu obowigzujgcego przed uchwaleniem ustawy nowelizujgcej
z dnia 10 lipca 2015 r., ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r.,
w Polsce byto ok. 5100 wspadlnot gruntowych o tgcznej powierzchni ok. 107 tys. ha.
Okoto 3500 z nich nie miato uregulowanego stanu prawnego, gdyz w drodze
decyzji administracyjnej nie ustalono: nieruchomos$ci stanowigcych
wspdlnote gruntowa, wykazu uprawnionych do udziatu we wspdlnocie grun-
towej oraz wykazu obszaréow gospodarstw rolnych przez nich posiadanych
i wielkosci przystugujacych im udziatéw we wspdlnociel®. Nie uczyniono tego,
pomimo ze ustawa o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych w art. 8 ust. 5
naktadata na wtasciwy organ obowigzek dokonania tych czynnosci w terminie
roku od dnia wejscia jej w zycie, czyli do dnia 5 lipca 1964 r. Ustalenia takie
miaty przy tym dotyczy¢ stanu faktycznego i prawnego istniejgcego na dzien
5 lipca 1963 r., czyli na dzien wejscia w zycie ustawy, co w tej chwili jest
praktycznie niemozliwe. W zwigzku z powyzszym obecnie, po ponad 50 latach
od wejscia w zycie ustawy, istniaty trudnosci w ustaleniu pochodzenia gruntéw
uzytkowanych wspolnie, a wiec w zaliczeniu ich do wspdlnot gruntowych albo
do mienia gromadzkiego, a ustalenie kregu osob uprawnionych do udziatu
we wspolnotach gruntowych stato sie bardzo utrudnione, niejednokrotnie wrecz
niewykonalne. Implikowato to wiele probleméw i niedogodnoscit!. Ponadto
udziatowcy tylko 1080 wspdlnot utworzyli spétki do zarzgdzania tymi wspdlno-
tami, w tym jedynie w 1073 spotkach powotano witasciwe organy, co uniemozli-
wia im faktycznie funkcjonowanie w obrocie prawnym?2,

Pomimo tych ,mankamentow”, nowelizacja ustawy o zagospodarowaniu
wspolnot gruntowych nie zaktada zniesienia istniejgcych wspoélnot gruntowych,
powstatych zgodnie z przepisami tejze ustawy, a wiec takich, w ktérych znane
sg wielkosci udziatow wszystkich uprawnionych, a zarzgdzanie wspodlnotg

8 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu wspoélnot gruntowych (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1276; dalej: ,ustawa nowelizujaca”).

?Tak tez K. Marciniuk, op. cit., s. 545.
10Zob. przypis nr 5.
1 Zaréwno dla udziatowcow tych wspdlnot, jak i 0séb trzecich (zob. np. przypis nr 2).

12Zob. przypis nr 2.
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odbywa sie w ramach spoétki utworzonej przez uprawnionych. Bedg one
mogty funkcjonowa¢ w dotychczasowej formie organizacyjnej i gospodarowaé
na przyjetych do tej pory zasadach, jezeli taka bedzie wola samych upraw-
nionych. Ustawa przewiduje natomiast mozliwos$¢ przeksztatcenia wspodlnoty
gruntowej we wspotwtasnos¢ zwyklg (utamkowa), co wymaga zgody wszystkich
zainteresowanych (udziatowcoéw wspolnoty gruntowej). Takie rozwigzanie nalezy
oceni¢ pozytywnie. Powyzsza instytucja prawna ma bowiem dtugg tradycje
w Polsce i jest utrwalonym elementem w stosunkach wiejskich. Ponadto nie
jest anachronizmem w skali europejskiej czy swiatowej. Rozwigzania na ksztatt
polskich wspolnot gruntowych obecne sg takze w innych porzadkach prawnych
(np. brytyjskie commons czy szwajcarskie Allmende)®. K. Marciniuk postawit
nawet teze, iz polskie wspdlnoty gruntowe sg w pewnym wymiarze elementem
wspolnego dziedzictwa europejskiej tradycji prawnej oraz Swiadectwem wspéine;
historii'4. I. Lipinska stwierdza z kolei, ze wspdlne wykorzystywanie gruntow
rolnych i le$nych wpisuje sie w tradycje polskiej wsi®>.

Do dnia 1 stycznia 2016 r. obowigzywat art. 11 u.z.w.g. przewidujacy,
ze dla nieruchomosci stanowigcych wspdlnote gruntowg nie prowadzi sie ksigg
wieczystych, natomiast dotychczasowe ksiegi wieczyste tracg moc i podlegajg
zamknieciu®é. Zostat on uchylony, gdyz ustawodawca trafnie uznat, ze nie ma
zadnego racjonalnego uzasadnienia dla utrzymywania wytgczenia, zgodnie
z ktérym dla pewnej kategorii nieruchomosci (tu: gruntéw stanowigcych
wspolnote gruntowa) nie mozna prowadzi¢ ksigg wieczystych. Dlatego ksiegi
wieczyste mogg by¢ obecnie zaktadane i prowadzone takze dla nieruchomosci
wchodzacych w sktad wspolnot gruntowych. Niewatpliwym celem uchylenia
tego przepisu byto przywrocenie mozliwosci realizacji dla tych nieruchomo-
Sci zasad jawnosci uprawnien, rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych
czy mozliwosci obcigzenia nieruchomosci hipoteka, co udaremniata ustawa
0 zagospodarowaniu wspoélnot gruntowych w brzmieniu sprzed nowelizacji'’.
W ten sposob ewidencja gruntow przestata byc, i stusznie, jedynym urzedowym

13 Zob. |. Lipinska, Z prawnej problematyki wspélnot gruntowych, ,Studia luridica Agraria” 2011, nr 9, s. 202-216;
K. Marciniuk, op. cit., s. 547.

14Zob. K. Marciniuk, op. cit.,s. 547.
15Zob. 1. Lipinska, op. cit., s. 215.

16 Taka regulacja byta konsekwencja braku mozliwosci wyprowadzenia we wszystkich wypadkach klarownego
,rodowodu prawnego” wtasnosci gruntéw traktowanych w zamysle ustawodawczym jako wspdlnoty gruntowe.
Woynikata takze z uwarunkowan prawnych i gospodarczych obowigzujacych w okresie powstawania przepiséw
ustawy (zob. E. Stawicka, Wspdlnoty gruntowe - aspekty cywilistyczne i administracyjnoprawne, ,Palestra” 2008,
nr 1-2, s. 77; K. Rudol, Problematyka prawna ujawniania nieruchomosci wspdinot gruntowych w ksiegach wieczystych,
,Palestra” 2019, nr 4, s.76).

17Zob. E. Stawicka, op. cit., s. 74.
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rejestrem stuzgcym ujawnianiu stanu prawnego gruntéw stanowigcych wspél-
noty gruntowe?8,

W artykule podjeta zostanie ogdlnie problematyka wspdlnot gruntowych
w aktualnym stanie prawnym, ich charakteru prawnego, a takze préba odpo-
wiedzi na pytanie, kto winien by¢ ujawniony w dziale drugim ksiegi wieczystej
w przypadku nieruchomosci wchodzgcej w sktad wspdlnoty gruntowej.
Kwestia polega na tym, czy winna by¢ to sama wspdlnota gruntowa,
czy tez osoby fizyczne i prawne, ewentualnie takze tzw. utomne osoby prawne
(art. 33" k.c.)¥ uprawnione do udzialu w niej, czy moze wreszcie powotana
do zagospodarowania takiej wspolnoty gruntowej spétka, o ktérej mowa
w przepisach rozdziatu 2 Ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodaro-
waniu wspdlnot gruntowych. Wydaje sie, ze sam ustawodawca nie byt w sta-
nie poradzi¢ sobie z tym zagadnieniem. O ile bowiem nie budzi watpliwosci
dokonanie odpowiednich wpiséw do ksigg wieczystych — na podstawie decyzji
administracyjnej wojewody — w przypadku nabycia gruntéw wspdlnoty grunto-
wej przez gmine bagdz Skarb Panstwa w trybie art. 8j i 8l tej ustawy, podobnie
jak w przypadku art. 30a ust. 1 u.z.w.g., tj. po przeksztatceniu wspdlnoty
we wspotwtasnosc, o tyle wprost przeciwnie jest w przypadku ustalenia oséb
uprawnionych do udziatu we wspadlnocie gruntowej w mysl art. 8a oraz 8c
u.z.w.g. (chodzi o tzw. ,starg” i ,nowg” grupe uprawnionych do udziatu we wspol-
nocie; bedzie jeszcze o tym mowa nieco dalej). Ustawodawca nie wskazuje
ani wprost, ani posrednio, kto od strony podmiotowej powinien by¢ w takim
przypadku wpisany w dziale drugim ksiegi wieczystej jako wtasciciel (wspotwia-
Sciciel). W oparciu o obowigzujgce przepisy ustawy nie mozna jednoznacznie
rozstrzygnac¢ tej kwestii. Zagadnienie to byto niedawno przedmiotem pytania
prawnego przedstawionego do rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu w trybie
art. 390 k.p.c. przez Sad Okregowy w Z. Sad Najwyzszy postanowieniem
z dnia 24 stycznia 2020 r.2° odméwit podjecia uchwaty w tym trybie. Bynajmniej
nie dezaktualizuje to omawianego problemu prawnego, niemajgcego przeciez
tylko teoretycznego znaczenia, jesli zwazy¢ na liczbe wspdlnot gruntowych
w naszym kraju. Aktualnie w Polsce jest ok. 107 tys. ha gruntow oznaczonych

18Zob. P. Parzych, E.Rymarczyk, A. Szabat-Precikowska, Problematyka wspdlnot gruntowych w aspekcie ewidencyjno-
prawnym, ,Infrastruktura i Ekologia Terendw Wiejskich”, nr 2/111/2013, s. 35-46.

1 Ustawa mowi wprawdzie, ze udziatowcami wspolnoty moga byc¢ osoby fizyczne i prawne. Nie wydaje sie jednak,
zeby miato to stanowi¢ podstawe wniosku, ze tzw. utomne osoby prawne (art. 33 ' k.c.) nie moga nimi by¢. Réwnie
dobrze przepis art. 1 k.c. méwi, ze reguluje stosunki cywilnoprawne miedzy osobami fizycznymi i prawnymi.
Aprzecieznieznaczytobynajmniej,ze nieregulujestosunkéwopartych nazasadzie autonomiiwoliiréwnorzednosci
podmiotéw z udziatem jednostek organizacyjnych, ktérym przepisy szczegdlne przyznaja zdolnos$¢ prawna.

20Sygn. akt [l CZP 54/19, niepubl.
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w ewidencji gruntow i budynkow jako wspodlnoty gruntowe. Ponadto grunty
te stanowig dobra o istotnym znaczeniu dla panstwa i podmiotéw stosunkéw
cywilnoprawnych.

2. Kanwa sprawy Sadu Najwyzszego (sygn. akt |11l CZP 54/19)

W sprawie, w ktorej Sgd Najwyzszy odmoéwit podjecia uchwaty (lll CZP
54/19), Sad Rejonowy w H. oddalit wniosek Spoéftki dla Zagospodarowania
Wspolnoty Gruntowej ,M.” w H. o zatozenie ksiegi wieczystej dla nieruchomo-
Sci gruntowej potozonej w H. i wpisanie Wspodlnoty Gruntowej ,M.” w H. jako
jej wiasciciela. Wskazat, ze w obecnym stanie prawnym jest generalnie mozliwe
zatozenie ksiegi wieczystej dla nieruchomosci sktadajgcych sie na wspolnoty
gruntowe, ale w sytuacjach szczegodtowo przewidzianych w przepisach prawa.
Takimi przepisami sg obecnie jedynie art. 8j, 8l i 30a ust. 1 u.z.w.g. Przepisy
te stanowig odpowiednio, ze ostateczne decyzje o nieodptatnym naby-
ciu przez gmine wiasnosci nieruchomosci, o ktéorych mowa w art. 8g ust. 1
i art. 8l u.z.w.g., ostateczna decyzja o nieodptatnym nabyciu przez Skarb Panstwa
wtasnosci nieruchomoéci, o ktérej mowa w art. 8 u.z.w.g., oraz uchwata o prze-
ksztatceniu wspolnoty gruntowej we wspodtwtasnos¢ w czesciach utamkowych
albo prawomocne orzeczenie sgdu w przypadku, o ktérym mowa w art. 30a ust. 2
u.z.w.g., stanowig podstawe wpisu w ksiedze wieczystej. Stwierdzit, ze zaden
z przypadkéw wskazanych w tych przepisach w sprawie nie wystgpit i dlatego
oddalit skarge o wpis. W apelacji od tego orzeczenia wnioskodawca zarzuci,
ze wymienione przez sad rejonowy przepisy stanowig podstawe ujawnienia
prawa wtasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa, gminy lub cztonkow
wspolnoty jako wspotwtascicieli w czesciach utamkowych, nie zas na rzecz
wspolnoty gruntowe;.

Sad okregowy powzigt watpliwosci co do prawidtowosci takiego stanowiska.
Wskazat, ze po uchyleniu art. 11 ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. 0 zagospoda-
rowaniu wspolnot gruntowych przyjmuje sie raczej, iz nie ma przeszkod do pro-
wadzenia ksigg wieczystych dla nieruchomosci stanowigcych wspdlnote grun-
towg. Tej zmianie nie towarzyszyta odpowiednia nowelizacja Ustawy z dnia 6
lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece?! ani przepiséw Rozporzgdzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 17 wrzesnia 2001 r. w sprawie prowadzenia
ksiag wieczystych i zbioréw dokumentéw??2. W konsekwencji brak przepiséw
dotyczacych zaktadania i prowadzenia ksigg wieczystych dla nieruchomosci

217,j.Dz.U.z22019 . poz. 2204.
2Dz.U.z2001r.Nr 102 poz. 1122.
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stanowigcych wspadlnote gruntowg. Sad zwrdcit uwage na luki wystepujgce
w Rozporzgdzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia 15 lutego 2016 r. w sprawie
zakftadania i prowadzenia ksigg wieczystych w systemie teleinformatycz-
nym?3. Zaznaczyt, ze w doktrynie przedstawiono rézne, sprzeczne koncepcje
co do tego, kto jest wiascicielem nieruchomosci stanowigcych wspodinote
gruntowg, a okreslenie wspdlnoty gruntowej jako szczegolnego rodzaju wspot-
wlasnosci nalezy w tym kontekscie traktowac jako opis wspolnoty gruntowej
przez poréwnanie z instytucjg majgcg pewne cechy wspolne, a nie za sugestie
tozsamosci tych dwoch instytucji czy nawet sugestie, ze przepisy dotyczace
wspotwtasnosci mozna stosowac do wspolnot gruntowych. W razie tozsamosci
wspolnoty gruntowej ze wspotwiasnoscig okreslong w przepisach Kodeksu
cywilnego bezprzedmiotowe bytoby zamieszczenie w ustawie o zagospodaro-
waniu wspdlnot gruntowych art. 30a regulujgcego procedure przeksztatcania
wspolnoty gruntowej we wspoétwtasnosé. Wobec tego za co najmniej niepewne
uznat to, czy udziatowcow wspodlnoty gruntowej mozna uzna¢ za wspotwia-
Scicieli nieruchomosci stanowigcej wspdlnote gruntowg, a zatem czy mogliby
oni podlegac ujawnieniu w dziale drugim ksiegi wieczystej. W ocenie sgdu wat-
pliwe jest wskazanie samej wspdlnoty jako witasciciela nieruchomosci. Zaden
przepis nie przyznaje bowiem wspolnocie osobowosci prawnej czy chociazby
zdolnosci prawne;.

3. Pojecie wspodlnoty gruntowej, osoby uprawnione do udziatu w niej,
udziat we wspodlnocie gruntowej

W ustawie brak legalnej definicji wspodlnoty gruntowej. W mysl
art. 1 ust. 1 u.z.w.g., wspolnotami gruntowymi podlegajgcymi zagospodarowaniu
w trybie i na zasadach okre$lonych w ustawie sg nieruchomosci rolne, le$ne
oraz obszary wodne:

1. nadane w wyniku uwifaszczenia witoscian i mieszczan-rolnikow
na wspoélng wiasnosé, we wspdlne posiadanie lub do wspdlnego
uzytkowania ogoétowi, pewnej grupie lub niektérym mieszkancom jednej
albo kilku wsi;

2. wydzielone tytutem wynagrodzenia za zniesione stuzebnosci,
wynikajgce z urzgdzenia ziemskiego witoscian i mieszczan-rolnikéw,
na wspolng wiasnosé, we wspodlne posiadanie lub do wspdlinego
uzytkowania gminie, miejscowosci albo ogodtowi uprawnionych do
wykonywania stuzebnosci;

2Dz.U.z2016r.poz. 312.
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3. powstate w wyniku podzialu pomiedzy zespoly mieszkancow
poszczegolnych wsi gruntéw, ktére nadane zostaty przy uwtaszczeniu
wioscian i mieszczan-rolnikbw mieszkancom kilku wsi na wspdlng
wiasnosé, we wspolne posiadanie lub do wspdlnego uzytkowania;

4. uzytkowane wspolnie przez mieszkancow dawnych okolic i zasciankow
oraz nalezgce do wspolnot urbarialnych i spotek szatasniczych;

5. otrzymane przez grupe mieszkancow jednej lub kilku wsi na wspdlng
wiasnos¢ i do wspolnego uzytkowania w drodze przywilejéw i darowizn
badz nabyte w takim celu;

6. zapisane w ksiegach wieczystych (gruntowych) jako wtasnosé
gminy (gromady), jezeli w ksiegach tych istnieje wpis o uprawnieniu
okreslonych grup mieszkancéw gminy (gromady) do wieczystego
uzytkowania i pobierania pozytkow z tych nieruchomosci;

7. stanowigce dobro gromadzkie (gminne) bedgce we wspolnym
uzytkowaniu na terenach wojewddztw rzeszowskiego, krakowskiego
oraz powiatu cieszynskiego wojewddztwa katowickiego.

Dodany w wyniku nowelizacji art. 2a u.z.w.g. przewiduje, ze przepiséw
ustawy nie stosuje sie do gruntéw pokrytych wodami publicznymi w rozumieniu
przepisow Ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne24. Przepis ten ma
na celu wyeliminowanie pojawiajgcych sie watpliwosci co do relacji ustawy
0 zagospodarowaniu wspolnot gruntowych do ustawy — Prawo wodne. Stosownie
do art. 3 ustawy, do wspodlnot gruntowych nie zalicza sie tez nieruchomosci
lub ich czesci okreslonych w art. 1 ust. 1 u.z.w.g., jezeli:

1. dodnia 31 grudnia 1962 r., a w przypadku laséw i gruntow lesnych — do
dnia 30 wrzesnia 1960 r. zostaty podzielone na dziatki indywidualne
pomiedzy wspotuprawnionych albo ulegty zasiedzeniu;

2. przeddniem 1 stycznia 2011 r. zostaty prawnie lub faktycznie przekazane
na cele publiczne lub spoteczne.

Zaliczenie nieruchomosci do wspolnot gruntowych nastgpito z mocy same-

go prawa, z dniem wejscia w zycie ustawy, a decyzja starosty (przed 1990 r.
organem uprawnionym w tym zakresie byty wtasciwe do spraw rolnych
i leSnych organy prezydiéw powiatowych rad narodowych?>) miata w tym wzgle-
dzie charakter deklaratoryjny. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego uznano,
ze ustalenie, ktére z nieruchomosci stanowig wspolnote gruntowa, nalezy
do wytagcznej kompetenciji starosty, dlatego niedopuszczalne jest przesgdza-

24 Ustawa ta zostata uchylona przez Ustawe z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne (t.j. Dz.U.z 2020 poz. 310 ze zm.).

25Zob. art. 1 Ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych
pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 34 poz. 198).
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nie o tym i sprawdzanie ustalen administracyjnych przez sgdy powszechne?.
Ustalajgc przynalezno$¢ okreslonego gruntu do wspdlnoty gruntowej, starosta
rozstrzygat takze o tym, czy (i jakie) zmiany w stanie wtasnosci nastapity
wskutek roznorakich zdarzen prawnych, np. w wyniku zasiedzenia. Ustalenie
przez staroste sktadu wspolnoty przesgdzato, w sposob wigzgcy dla sadu,
ze grunty nie zostaly nabyte przez zasiedzenie przez osoby trzecie lub
niektérych cztonkdéw wspodlnoty. Wytgczato to w sprawie windykacyjnej
skuteczno$¢ zarzutu zasiedzenia?’. Ustalenie przynaleznosci do wspolnoty
gruntowej powinno byto nastgpi¢ w ciggu roku od dnia wejscia w zycie ustawy.
Byt to jednak termin instrukcyjny, a nie prekluzyjny?8, zatem ustalenie takie
mogto by¢ dokonane takze po jego uptywie. Nie wytgczato to drogi sgdowej
we wszelkich sprawach o wtasno$é nieruchomosci wchodzgcych w skfad
wspolnoty gruntowej, wywotanych zdarzeniami zaistniatymi po wejsciu w zycie
ustawy o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych. Dlatego w postanowieniu
z dnia 7 marca 2002 r.?? Sagd Najwyzszy uznat, ze wydanie decyzji ustalajgcej,
iz nieruchomosc¢ wchodzi w sktad wspdlnoty gruntowej, nie stoi na przeszkodzie
zasiedzeniu tej nieruchomosci. Réwniez w postanowieniu Sgdu Najwyzszego
z dnia 28 listopada 2001 r.%° przyjeto, ze ,Cztonkowie wspdlnoty gruntowej nie
sg pozbawieni moznos$ci nabycia przez zasiedzenie fizycznej czesci nierucho-
mosci stanowigcej wspolng wtasnos¢ gromady. Przystugiwanie roszczenia
z art. 4 ustawy o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych nie wytgcza
ani roszczenia z art. 231 k.c., ani mozliwosci nabycia nieruchomosci
przez zasiedzenie (art. 172 k.c.)”. W pismiennictwie nie bez racji zauwaza sie,
ze w wielu przypadkach, z uwagi na uptyw czasu, nie mozna juz w ogole mowic

26 Zob. uchwata SN z dnia 14 kwietnia 1965 r., sygn. akt 11l CO 39/65, OSNCP 1966, nr 11, poz. 181 (z teza:
,Ustalenie, czy nieruchomos¢ stanowi wspdlnote gruntowa, nalezy do wytacznej wtasciwosci organéw prezydidéw
rad narodowych wymienionych w ustawie z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych”;
trafnymzdaniem J. Ignatowicza tezataidzie jednak zbyt daleko w kierunku ograniczenia drogi sadowej - zob. tenze
w: Kodeks..., op. cit., s. 503); uchwata SN z dnia 20 maja 1966 r., sygn. akt Il CZP 16/66, OSNCP 1967, nr 1, poz. 4
(zteza: ,Ustalenie na podstawie art. 8 ustawy zdnia 29 czerwca 196 3r. 0 zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych
(Dz.U. Nr 28, poz. 169) przez organ do spraw rolnych i lesnych prezydium rady narodowej, jakie grunty wchodza
w sktad wspdlnoty gruntowej, wytacza w sprawie windykacyjnej skutecznos$¢ zarzutu zasiedzenia takze wtedy,
gdy sprawa ta zostata wszczeta przed wejsciem w zycie wymienionej ustawy”); uchwata SN z dnia 16 lutego 1968
r.,sygn.akt 11 CZP 78/66, OSNCP 1968, nr 10, poz. 161 (z teza: ,Ustalenie, ze czy nieruchomoscé rolnailesnanalezy
do spotki szatasniczej, dokonane w trybie administracyjnym stosownie do przepiséw art. 1, 3 i 8 ustawy z dnia
29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych (Dz.U. Nr 28, poz. 169), nie podlega sprawdzeniu
w postepowaniu sagdowym”).

27Zob. uchwata SN z dnia 20 maja 1966r., sygn. akt [l CZP 16/66, OSNCP 1967,nr 1, poz. 4.

28 Zob. postanowienie SN z dnia 16 lutego 1968 r., sygn. akt Ill CZP 78/66, OSNCP 1968, nr 10, poz. 61,
oraz postanowienie SN zdnia 7 marca 2002 ., sygn. akt Il CKN 619/99, OSNC 2002, nr 3, poz. 30.

27 Sygn. akt Il CKN 619/99, OSNC 2003, nr 2, poz. 30
30 Sygn. akt IV CKN 1004/00, LEX nr 52768.
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o gruntach wspadlnoty, tylko o gruntach indywidualnych jej uczestnikow,
ktorzy zdazyli je zasiedzie¢ w ciggu lat®?.

Artykut 6 ust. 1 u.z.w.g. stanowi, ze uprawnionymi do udziatu we wspdlno-
cie gruntowej sg osoby fizyczne lub prawne posiadajgce gospodarstwa rolne,
jezeli w ciggu ostatniego roku przed dniem wejscia w zycie ustawy (czyli przed
dniem 5 lipca 1963 r. — uwaga autora) faktycznie korzystaty z tej wspaoinoty.
Tym samym nie miat uprawnien do udziatu we wspolnocie rolnik niekorzy-
stajacy z jej gruntéw, jak rowniez osoba korzystajgca z gruntow wspdinoty,
ale niebedaca rolnikiem?®2. Uprawnienia we wspadlnocie i udziaty w niej poszcze-
golnych rolnikdw zostaty okreslone ex lege niezaleznie od tego, czy osobom tym
przystugiwaty wczesniej przywileje rzeczowe do gruntéw wspdlnoty?2.

Jezeli wspdlnotg gruntowg sg lasy, grunty lesne albo nieuzytki przezna-
czone do zalesienia, uprawnionymi do udziatu w takiej wspdlnocie sg osoby
fizyczne majgce miejsce zamieszkania lub osoby prawne majgce siedzibe
na terenie miejscowosci, w ktorej znajdujg sie grunty stanowigce wspdinote,
lub osoby majgce miejsce zamieszkania na terenie innej miejscowosci,
a prowadzgce gospodarstwo rolne, chyba ze w okresie 5 lat przed dniem
wejscia w zycie ustawy osoby te faktycznie ze wspdlnoty nie korzystaty (ust. 2).
Niekorzystanie ze wspdlnoty gruntowej w okresie wymienionym w ust. 1 bgdz
w ust. 2 nie powoduje utraty uprawnien, jezeli spowodowane to byto kleskg
zywiotowa, wypadkami losowymi lub innymi szczegdlnymi wzgledami (ust. 3).
Jest to tzw. ,stara” grupa uprawnionych do udziatu we wspdlnocie gruntowe;j,
funkcjonujgca na podstawie zasad obowigzujgcych wedtug pierwotnego brzmie-
nia przepiséw ustawy. Tym samym w nowelizacji utrzymano jako priorytetowy
sposéb regulowania standéw prawnych wspadlnot gruntowych wedtug dotychcza-
sowych zasad.

Ustawa nowelizujgca przewiduje w art. 6a, ze jezeli nie jest mozliwe usta-
lenie uprawnionych do udziatu we wspdlnocie gruntowej, o ktérych mowa
w art. 6 ust. 1 lub 2 ustawy, uprawnionymi do udziatu w tej wspdlnocie sa:

— osoby fizyczne lub prawne, ktére posiadajg gospodarstwa rolne

i nieprzerwanie przez okres od 1 stycznia 2006 r. do 31 grudnia 2015 .
faktycznie korzystaty ze wspdlnoty gruntowej;

— osoby fizyczne, ktére majg miejsce zamieszkania na terenie

miejscowosci, w ktorej znajdujg sie grunty stanowigce wspodinote

31Tak np. M. Ptaszyk, Istota i charakter wspdlnoty gruntowej, , Krakowskie Studia Prawnicze” 1986, nr 19,s. 161, oraz
I. Lipinska, op. cit., s. 205.
32 Tak trafnie I. Lipinska, op. cit., s. 204.

33 Zob. J. Szachutowicz, Zniesienie wspétwtasnosci i podziat wspélnot gruntowych w postepowaniu scaleniowym,
,Palestra” 1984, nr 9,s. 27.
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lub prowadzg w tej miejscowosci gospodarstwo rolne — jezeli
wspolnotg gruntowg sg lasy, grunty lesne albo nieuzytki przeznaczone
do zalesienia, chyba ze przez okres od 1 stycznia 2006 r. do 31 grudnia
2015 r. osoby te faktycznie nie korzystaty ze wspdinoty.

Niekorzystanie ze wspadlnoty gruntowej w okresie wymienionym w ust. 1 pkt 1
nie powoduje utraty uprawnien, jezeli spowodowane byto kleskg zywiotowa,
wypadkami losowymi lub innymi szczegolnymi wzgledami. Jest to tzw. ,nowa”
grupa uprawnionych do udziatu we wspadlnocie gruntowej (katalog uprawnionych
okresla ustawa nowelizacyjna).

Udziaty poszczegdlnych uprawnionych we wspolnocie gruntowej okresla
sie w idealnych (utamkowych) czesciach. Wielko$¢ udziatow uprawnionych
do korzystania ze wspolnoty gruntowej ustala sie w ten sposéb, ze potowe
wspolnoty dzieli sie pomiedzy uprawnionych (art. 6 ust. 1, art. 6a pkt 1 usta-
wy) w réwnych czesciach, drugg zas potowe — proporcjonalnie do obszaréw
gruntow posiadanych przez kazdego z uprawnionych, a potozonych na obsza-
rze tej samej lub graniczgcej z nig gminy (art. 9 ustawy). W tym kontekscie
odnotowac nalezy, ze jednym z fundamentow, na ktérych oparta zostata ustawa
o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych, jest integralnos¢ wspdlnoty
gruntowej, okreslona w jej art. 5 (,Wspdlnoty gruntowe nie mogg by¢ dzielo-
ne pomiedzy uprawnionych do udziatu w tych wspadlnotach (ust. 1). Podziat
wspolnoty gruntowej nastepuje wytgcznie w razie objecia jej gruntéw scaleniem,
za zgodg bezwzglednej wiekszosci os6b uprawnionych do udziatu w tej wspdlnocie
(ust. 2)"), oraz zasada niepodzielnosci udziatu we wspolnocie, wyrazona w jej
art. 27 stanowigcym, ze udziat we wspdlnocie gruntowej moze by¢ zbywany
wytgcznie w catosci i tylko na rzecz osoby posiadajgcej juz udziat w tej wspol-
nocie oraz na rzecz oséb posiadajgcych gospodarstwa rolne w tej samej wsi
lub we wsiach przylegajgcych do wspdlnoty. Zbycie udziatu we wspolnocie
gruntowej nastepuje w formie aktu notarialnego (art. 27 ustawy). Jedyny wyjatek
od tej zasady — rozwinietej w art. 28 — ustanawia art. 29, regulujgcy sytuacje,
w ktorej w wyniku zniesienia wspoétwtasnosci nieruchomosci lub dziatu spadku
(takze podziatu majatku wspodlnego po ustaniu ustawowej wspoélnosci matzen-
skiej) dochodzi do podziatu gospodarstwa rolnego, z ktérego posiadaniem zwig-
zany jest udziat we wspaolnocie gruntowej; wowczas udziat we wspolnocie ulega
podziatowi proporcjonalnie do obszaru tych czesci. W mys$l art. 28 u.z.w.g.,
w razie zbycia wszystkich gruntdow gospodarstwa rolnego przez uprawnione-
go do udziatu we wspdlnocie gruntowej, udziat w tej wspdlnocie przechodzi
na nabywce tego gospodarstwa. W razie zbycia czesci gruntow okreslonych
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w ust. 1 u.z.w.g., udziat we wspodlnocie gruntowej zachowuje dotychczasowy
witasciciel, chyba ze na podstawie umowy odstgpi swe uprawnienia nabywcy.
Jezeli jednak zbywca pozostawia sobie obszar uzytkéw rolnych nie wiekszy niz
0,1 ha, udziat we wspodlnocie gruntowej przechodzi na nabywce (art. 28 ustawy).

W razie sprzedazy nieruchomosci stanowigcej wspodlnote gruntowg, gminie
przystuguje prawo pierwokupu (art. 26 ust. 2 ustawy).

W wyniku nowelizacji (art. 8a ust. 1 ustawy) przyjeto, ze okreslenie nieru-
chomosci stanowigcych wspdlnote gruntowg, ustalenie wykazu uprawnionych
do udziatlu we wspdlnocie gruntowej oraz wykazu obszaréw gospodarstw
rolnych przez nich posiadanych i wielkosci przystugujgcych im udzia-
téw we wspolnocie nastepuje na wniosek ztozony nie pozniej niz do dnia
31 grudnia 2016 r. przez uprawnionego do udziatu we wspdlnocie gruntowej,
o ktérym mowa w art. 6 ust. 1 lub 2, albo przez jego nastepce prawnego.
Przepisy art. 8a ust. 2 i 3 okres$lajg elementy wniosku oraz dowody, jakie wnio-
skodawca powinien dotgczy¢ do wniosku. W przypadku wspdlnot gruntowych
nie wchodzg tu w rachube, co do zasady, indywidualne dokumenty potwier-
dzajgce poszczegolne udziaty we wspdlnocie gruntowej, lecz dokumenty
dotyczace catej wspolnoty w postaci danych zawartych w ewidencji gruntéw
oraz tzw. tabelach nadawczych zawierajgcych informacje o wszystkich
udziatowcach. Stgd tez nie istnieje raczej ryzyko, ze zostanie ustalona
tylko czes¢ uprawnionych do udziatu we wspodlnocie gruntowej. Starosta
wydaje decyzje o ustaleniu, ktére nieruchomosci sposréd tych wymienionych
w art. 1 ust. 1 stanowig wspodlnote gruntowg, a takze o ustaleniu wykazu
uprawnionych do udziatu we wspdlnocie gruntowej oraz wykazu obszaréw
gospodarstw rolnych przez nich posiadanych i wielkosci przystugujgcych im
udziatéw we wspadlnocie. Obszary gospodarstw rolnych oséb uprawnionych
do udziatu we wspolnocie gruntowej okresla sie wedtug danych zawartych
w ewidencji gruntéow i budynkéw (art. 8a ust. 4—6 ustawy). W przypadku
gdy nie jest mozliwe ustalenie uprawnionych do udziatu we wspolnocie grunto-
wej, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 lub 2, starosta wydaje decyzje o nieustaleniu
wykazu uprawnionych do udziatu we wspdlnocie na podstawie art. 6 ust. 1
lub 2 (art. 8a ust. 7 ustawy). Gdy decyzja taka stata sie ostateczna, ustale-
nie, ktére nieruchomosci stanowig wspdlnote gruntowg, a takze ustalenie
wykazu uprawnionych do udziatu we wspdlnocie oraz wykazu obszaréw
gospodarstw rolnych przez nich posiadanych i wielkosci przystugujgcych
im udziatébw we wspodlnocie gruntowej nastepuje na wniosek uprawnionego
do udziatu we wspolnocie gruntowej, o ktorym mowa w art. 6a (art. 8c ust. 1



O WSPOLNOTACH GRUNTOWYCH W ROZUMIENIU USTAWY
Z DNIA 29 CZERWCA 1963 R. O ZAGOSPODAROWANIU WSPOLNOT GRUNTOWYCH 6 9

ustawy). W art. 8c ust. 2—6 uregulowano szczegoétowo tryb postepowania
w tym przedmiocie. Starosta wydaje decyzje o ustaleniu wykazu uprawnionych
do udziatu we wspadlnocie gruntowej, o ktérych mowa w art. 6a, oraz wykazu
obszaréw gospodarstw rolnych przez nich posiadanych i wielkosci przystugujgcych
im udziatéw we wspodlnocie (art. 8d ustawy). Gdy ustalenie uprawnionych
do udziatu we wspodlnocie nie byto mozliwe rowniez w tym trybie, starosta
wydaje decyzje o nieustaleniu wykazu uprawnionych do udziatu we wspdlnocie
(art. 8e ustawy).

W takim przypadku (a wiec gdy zawiodly oba tryby — z art. 8a i 8c ustawy)
znowelizowana ustawa wskazuje podmioty uprawnione do nieodptatnego naby-
cia na wkasnosc¢ nieruchomosci oznaczonych w ewidencji gruntéw i budynkéw
jako wspolnota gruntowa. Sg to mianowicie gminy wtasciwe ze wzgledu na
potozenie nieruchomosci oznaczonych w ewidencji gruntéw i budynkéw jako
wspolnota gruntowa. Gmina jako nabywca moze przeznaczyc¢ te nieruchomosci
wytgcznie na cele, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 Ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, zwigzane z realizacjg zadan wtasnych
gminy. Nabycie tych nieruchomosci przez gmine nastepuje na jej wniosek
(art. 8g—8i). W przypadku gdy gmina nie ztozy wniosku lub zostanie wydana
ostateczna decyzja odmawiajgca nabycia przez gmine wtasnosci nieruchomosci,
o ktérych mowa w art. 8g, wtasnos¢ tych nieruchomosci zgodnie z art. 8k prze-
chodzi na Skarb Panstwa. Nabycie nieruchomosci stanowigcych wspdlnoty
gruntowe przez gmine albo Skarb Panstwa nastepuje w drodze decyzji
administracyjnej. Decyzje w tej sprawie wydaje wojewoda, a organem
wyzszego stopnia jest minister wtasciwy do spraw rozwoju wsi. Ostateczne
decyzje wojewody w tym przedmiocie stanowig podstawe do dokonania wpiséw
w ksiedze wieczystej (art. 8j, 8I).

4. Spotka do zarzadu i gospodarowania wspélnota gruntowa

Osoby uprawnione do udziatu we wspdlnocie gruntowej powinny utworzy¢
spotke do sprawowania zarzadu nad wspaolnotg i do wiasciwego zagospodaro-
wania gruntow wchodzgcych w sktad tej wspdlnoty. Utworzenie spotki nastepuje
w drodze uchwaty powzietej wiekszoscig gtoséw uprawnionych do udziatu
we wspolnocie, przy obecnosci przynajmniej ich potowy. Cztonkami spofki
sg osoby uprawnione do udziatu we wspodlnocie gruntowej (art. 16 ust. 1i 2
ustawy). Cztonkami spotki mogg by¢ rowniez posiadacze gruntow przyle-
gtych do wspdlnoty gruntowej na warunkach okreslonych w statucie. Spotka
taka jest osobg prawng i dziata na podstawie statutu (art. 15 ust. 1 ustawy).
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Statut spétki powinien okreslac:
1. nazwe i siedzibe spotki oraz przedmiot jej dziatalnosci;
2. prawa i obowigzki cztonkdw spotki;
3. organy spotki, sposob ich powotywania i zakres dziatania;
a. rodzaje czynnosci prawnych dokonywanych przez spotke, ktorych
podjecie wymaga uchwaty zebrania cztonkéw34;
b. warunki reprezentowania spoétki oraz zaciggania zobowigzan
majgtkowych;
4. warunki dopuszczenia do spotki posiadaczy gruntéw przylegtych do
wspolnoty gruntowej;
5. warunki dopuszczenia do uzytkowania gruntéw i urzgdzen spotki osob
niebedgcych cztonkami spofki;
6. podziat dochodéw i strat;
7. sposob rozwigzywania i likwidacji spoétki (art. 17 ustawy).
Statut spotki i jego zmiany zatwierdza starosta w drodze decyzji. Z dniem,
w ktérym decyzja o zatwierdzeniu statutu spotki stata sie ostateczna, spoétka
nabywa osobowos$¢ prawng. Nazwa spotki i sktad zarzgdu spotki oraz obszar
wspolnoty gruntowej i wykazy uprawnionych do korzystania z tej wspoélnoty
podlegajg z urzedu wpisowi do ewidencji gruntéw. Wszelkie pdzniejsze zmiany
w obszarze wspolnoty gruntowej i w wykazie oséb uprawnionych, jak rowniez
zmiana statutu i zmiany w sktadzie osobowym zarzadu zgtasza do ewidencji
zarzad spotki (art. 18 ust. 1§ 2 ustawy). Za zobowigzania spotki odpowiada
spotka catym swoim majgtkiem (art. 20 ust. 1 ustawy). Z kolei cztonkowie
spotki odpowiadajg za zobowigzania spotki tylko do wysokosci wartoSci
ich udziatow w tej wspdlnocie, jezeli chodzi jednak o zobowigzania spotki
otworzonej do zagospodarowania gruntéw okreslonych w art. 1 ust. 2 ustawy —
odpowiednio do wysokosci udziatu w korzysciach osigganych z tych gruntéw
(art. 20 ust. 2 ustawy). W mys$l art. 19 u.z.w.g., przy podejmowaniu uchwaty na
zebraniach cztonkéw spdtki kazdy cztonek ma prawo tylko do jednego gtosu bez
wzgledu na wielko$¢ swojego udziatu w tej wspodlnocie (art. 9 ustawy) .

34W mysl § 9 Zarzadzenia Ministrow Rolnictwa oraz Lesnictwa i Przemystu Drzewnego z dnia 29 kwietnia 1964 .
w sprawie ustalenia wzoru statutu spotki dla zagospodarowania wspdlnoty gruntowej, organami spétki sa: +
1) ogolne zebranie cztonkéw; 2) zarzad; 3) komisja rewizyjna. Stosownie zas do jego § 10 ust. 1, ogdlne zebranie
cztonkéw spotki jest najwyzszym jej organem. Regulowanie kwestii zarzadu wspdlnotami gruntowymi
w zarzadzeniu budzi zastrzezenia w kontekscie katalogu zrédet prawa wyznaczonego w art. 87 Konstytucji RP
(zob.tez G. Jedrejek, op. cit.,s. 155).

35 Takie rozwiazanie nalezy oceni¢ krytycznie. Tak tez uwazat G. Jedrejek - jego zdaniem powyzsza zasada
ma swoje uzasadnienie w przypadku osob prawnych typu korporacyjnego, jak stowarzyszenie, do ktérych nie
mozna zaliczy¢ spétki powotanej do zagospodarowania wspdlnot gruntowych. Obowigzywanie powyzszej
zasady sprawia, ze wspoétwtasciciel gruntéw wspélnoty, ktérego udziat wynosi %, zostanie przegtosowany przez
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Jezeli uchwata:
1. zostata podjeta z naruszeniem prawa lub statutu spoétki;
2. narusza zasady prawidtowego gospodarowania gruntami wchodzgcymi
w sktad wspdlnoty gruntowe;j;
3. narusza interesy poszczegolnych cztonkéw spétki
mozliwe jest wytoczenie powoddztwa o uchylenie uchwaty spoétki w terminie
30 dni od dnia otrzymania informacji o uchwale, jednak nie pézniej niz w termi-
nie 6 miesiecy od dnia jej podjecia (art. 19a ust. 1 ustawy). Prawo do wytoczenia
powddztwa przystuguje:
1. zarzadowi, komisji rewizyjnej oraz poszczegolnym ich cztonkom;
2. czlonkowi spotki, ktory gtosowat przeciwko uchwale, a po jej powzieciu
zazadat zaprotokotowania sprzeciwu;
3. cztonkowi spoétki bezzasadnie niedopuszczonemu do udziatu w ogolnym
zebraniu cztonkow;
4. cztonkowi spdiki, ktory nie byt obecny na ogdélnym zebraniu czionkow,
jedynie w przypadku wadliwego zwotania ogdlnego zebrania cztonkéw
lub tez podjecia uchwaty w sprawie nieobjetej porzgdkiem obrad.
Prawo do wytoczenia powoddztwa przystuguje takze wtasciwemu wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) z zastrzezeniem przypadku, gdy uchwata
narusza interesy poszczegoélnych cztonkéw spotki (art. 19a ust. 2 i 3 ustawy) 3.

Spotka jest uprawniona do wznoszenia i utrzymywania na wspodlnocie grun-
towej urzgdzen potrzebnych dla osiggniecia celéw spotki (art. 22 ustawy). Nadzor
nad dziatalnoscig spotki sprawuje wrasciwy wojt (burmistrz, prezydent miasta)
(art. 23 ustawy). W wyroku z dnia 9 listopada 1971 r.*” Sgd Najwyzszy prawi-
diowo uznat, ze gdy chodzi o wspodlnote gruntowa, to jest ona reprezentowana
przez spotke, ktdrej cztonkami sg osoby uprawnione do udziatu we wspdlnocie,
przy czym spotka jest osobg prawng (art. 15 ustawy), reprezentowang przez swe
statutowe organy. W zadnym wiec wypadku ogo6t mieszkancéw wsi nie moze
reprezentowac wspolnoty gruntowej. W postanowieniu z dnia 18 kwietnia 1997 r.38
stwierdzono, ze do zarzadu gruntami tworzgcymi wspolnote gruntowg
oraz jej reprezentowania powinna zosta¢ powotana spétka. Legitymowanym
czynnie do wystgpienia z wnioskiem o stwierdzenie nabycia wtasnosci w drodze

co najmniej dwdch pozostatych wspdtwiascicieli. Zdaniem Jedrejka trudno jest uznaé, ze rozwiagzanie takie jest
zgodne z zagwarantowana przez Konstytucje RP szczegdlna ochrong prawa wtasnosci - wyrazong w art. 21i 64
(zob. tenze, op. cit.,s. 156).

36 Przed nowelizacja ustawy o zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych nie istniata w niej zadna forma kontroli
sagdowej organéw spotek do zagospodarowania wspdlnot gruntowych.

37 Sygn. akt Il CRN 310/71, LEX nr 7013.
38 Sygn. akt 11 CKU 28/97, LEX nr 30381.
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zasiedzenia jest zatem spétka. W uchwale z dnia 25 pazdziernika 1995 r.%°
réwniez wywiedziono, ze w sprawie o zasiedzenie wiasnosci nieruchomosci
wchodzgcej w sktad wspolnoty to nie uczestnicy wspadlnoty, ale spotka jest
uczestnikiem postepowania. Jezeli spotka nie zostata powotana do zarzgdu
nieruchomos$cig nalezgcg do wspodlnoty, to rzeczg wnioskodawcy jest uzu-
petnienie tego braku. W takim wypadku sad, w ktérym sprawa sie toczy, po-
winien wykorzysta¢ swoje uprawnienie przewidziane w art. 177 § 1i 2 k.p.c.
Wreszcie w uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 23 sierpnia 1968 r.“° uznano,
ze z uwagi na to, iz ustawa przekazata zarzgd wspolnotami gruntowymi specjal-
nym spotkom, legitymacja czynna do wytoczenia powodztwa windykacyjnego
co do dziatki stanowigcej czes¢ gruntow wspolnoty przystuguje jedynie spotce,
a nie poszczegdlnym wspotwiascicielom. W uchwale z dnia 7 marca 2008 r.#!
Sad Najwyzszy stwierdzit z kolei, ze kurator ustanowiony przez sad dla spot-
ki utworzonej do sprawowania zarzagdu nad wspodlnotg gruntowg powinien
niezwtocznie zwotac¢ zebranie jej cztonkow w celu powotania zarzadu spotki.
Kurator taki nie moze sam powota¢ zarzadu spétki2.

Spoétka powotana do zarzgdu i zagospodarowania gruntéw wspolnoty
gruntowej jest szczegolng osobg prawng i nie ma nic wspolnego, poza swojg
nazwag, ze spotkg prawa handlowego. Nie stosuje sie do niej przepiséw Kodeksu
spotek handlowych®. Nie powinno sie jednak a priori wykluczaé mozliwosci
siegniecia do nich per analogiam w kwestiach nieuregulowanych w ustawie
0 zagospodarowaniu wspdélnot gruntowych, np. dotyczgcych likwidacji spofki
powotanej do zarzadzenia wspdlnotg**. Mozna jg co najwyzej zaliczy¢
do tzw. spotek prawa administracyjnego®, przez ktére uznaje sie zrzeszenia

37 Sygn. akt 11l CZP 149/95, LEX nr 30381.

40Sygn. akt [Il CZP 73/68, OSNC 1998, nr 3, poz. 39.

4 Sygn. akt 111 CZP 8/08, OSNC 2009, nr 4, poz. 50.

427Zob. szerzej w tej kwestii G. Jedrejek, op. cit., s. 157-161.

43 W wyroku z dnia 8 grudnia 2011 r., sygn. akt IV CSK 188/11, LEX nr 1168550 (na gruncie poprzedniego stanu
prawnego), SN byt zdania, ze podstawe ustalenia oséb uprawnionych do udziatu we wspdlnocie gruntowej,
podlegajacych zawiadomieniu o ogdlnym zebraniu cztonkéw spétki do sprawowania zarzadu nad wspdlnota i do
wtasciwego zagospodarowania gruntéw wchodzacych w sktad wspélnoty, stanowia dane zawarte w ewidencji
gruntow. Istnieje mozliwos¢ stwierdzenia w ramach powddztwa o ustalenie, ktérego dotyczy art. 189 k.p.c.,
niewaznosci uchwaty ogdlnego zebrania cztonkdw spotki do zagospodarowania wspdlnoty gruntowej z powodu
jej sprzecznosci z ustawa. Uchwaty zebrania cztonkéw spotki do zagospodarowania wspdlnoty gruntowej
skierowane na wywotanie skutkdéw prawnych w sferze stosunkéw cywilnoprawnych podlegaja przepisowi art. 58
§ 1k.c. - jako czynnosci prawne, w odniesieniu do ktérych, inaczej niz w przypadku uchwat walnego zgromadzenia
akcjonariuszy lub uchwat wspdlnikéw spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia, nie przewidziano przepisow
szczegolnych wytaczajacych taka mozliwosé (art. 252§ 1iart. 425§ 1k.s.h.).

44Zob.G. Jedrejek, op. cit.,s. 161.

45 Zob. np. wyrok WSA w Kielcach z dnia 17 czerwca 2008 r., sygn. akt Il SA/Ke 251/08, LEX nr 511548,
J. Szachutowicz, Spétki prawa administracyjnego, ,Przeglad Sadowy” 2004, nr 2,s. 4.
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0s6b powotanych do nadzorowania wspolnych przedsiewzie¢. Jako przykfa-
dy najczesciej spotykanych spétek tego rodzaju podaje sie spotki wodne czy
wiasnie spétki powotane do administrowania wspdélnotami gruntowymi. Nadzér
i kontrole nad dziatalnoscig spotki wodnej sprawuje wiasciwy miejscowo starosta
(art. 462 ustawy Prawo wodne). Z kolei nadzér nad dziatalnoscig spotki powota-
nej do administrowania wspoélnotg gruntowg sprawuje wtasciwy wojt (burmistrz,
prezydent miasta) (art. 23 u.z.w.g.).

Stosownie do art. 25 ust. 1 omawianej ustawy, jezeli uprawnieni do udziatu
we wspolnocie gruntowej w terminie 3 miesiecy od dnia ustalenia wykazu upraw-
nionych? nie przedstawig do zatwierdzenia wtasciwemu wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta) statutu spotki, organ ten utworzy spoétke przy-
musowg, nada jej statut oraz wyznaczy organy spotki sposréd oséb
uprawnionych do udziatu we wspdlnocie gruntowej. Jezeli osoby wybrane
lub wyznaczone do organdéw spotki odmowig uczestniczenia w tych
organach lub jezeli dziatalnos¢ tych organdéw nie bedzie osiggata celu,
w ktorym spoétka zostata utworzona, a w szczegolnosci w razie nienalezyte-
go zagospodarowania gruntdw wchodzgcych w skfad wspdlnoty, wiasciwy
wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze powota¢ organy spotki sposrod osob
niebedgcych cztonkami spdiki (ust. 2 ustawy). Osobom niebedgcym cztonkami
spotki wyznaczonym do organdéw spotki wiasciwy wojt (burmistrz, prezydent
miasta) ustali odpowiednie wynagrodzenie, ktdre obcigza spotke (ust. 3 ustawy).

W pidmiennictwie nie brak gtoséw nieznajdujgcych uzasadnienia
dla istnienia spotek w celu zarzgdzania wspolnotami gruntowymi. Utrzymana
w nowelizacji koncepcja ustawodawcy, mowigca o zarzadzaniu wspolnotg przez
spotke, ktéra pomimo posiadania osobowosci prawnej nie jest wiascicielem
gruntéw wchodzacych w skfad wspdlnoty, uznawana byta za majgcg charak-
ter sztuczny#’. Obligatoryjne tworzenie takich spoétek przyjmowano niekiedy
za ekonomicznie nieefektywne oraz za niedostosowane do specyfiki Srodowisk
wiejskich. Postulowano wiec stosowanie do nich przepisow Kodeksu cywilnego
regulujgcych wspoétwitasnos¢ w czesciach utamkowych*®. Wydaje sie jednak,
ze zarzuty te sg przesadzone, zwtaszcza na gruncie aktualnego stanu praw-
nego. Zdaniem autora utrzymanie instytucji spotki do zarzgdzania wspdlnotg
w ustawie nowelizujgcej nie byto btedem ustawodawcy. Wydaje sie nawet, ze
stosowanie przepiséw Kodeksu cywilnego o zarzadzie rzeczg wspolng (art. 199
i nast. k.c.) mogtoby sie nie sprawdzi¢ w przypadku wspolnot gruntowych.

46 Termin ten nie jest terminem instrukcyjnym, lecz prekluzyjnym.
4 Zob.np. G. Jedrejek, op. cit.,s. 151.
8 |bidem, s. 165-166.
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Istotnym novum, jakie przyniosta nowelizacja, jest norma art. 30a u.z.w. g,
zgodnie z ktérg uprawnieni do udziatu we wspdlnocie gruntowej mogg podjgc
uchwate o przeksztatceniu wspolnoty gruntowej we wspotwiasnosé w czesciach
utamkowych. Uchwata w tej sprawie jest podejmowana jednogtosnie
przez wszystkich uprawnionych do udziatu we wspdlnocie gruntowej.
W przypadku braku jednomysinosci stosuje sie odpowiednio art. 199 zd. 2 k.c.
Uchwata taka powinna okresla¢ wspoétwtascicieli nieruchomosci i wielkos¢
przypadajgcych im udziatow we wspotwtasnosci. Wielkos¢ udziatu, jaki
przystuguje wspotwiascicielowi, odpowiada wielkosci udziatu, jaki przypadat
mu we wspolnocie gruntowej. Uchwata, o ktérej mowa, wymaga formy aktu
notarialnego. Z dniem podjecia takiej uchwaty nastepuje otwarcie likwidacji
spotki (art. 30b ustawy) #°.

5.Poglady doktryny i judykatury na temat charakteru prawnego wspél-
not gruntowych

Na temat charakteru prawnego wspolnot gruntowych istniejg w piSmiennic-
twie zasadniczo trzy zapatrywania.

Pierwszy, odosobniony poglad na te kwestie przedstawit J. Szachutowicz.
W jego ocenie grunty stanowigce wspdlnoty gruntowe stanowity wiasnosé
Skarbu Panstwa, za$ w wyniku komunalizacji staty sie witasnoscig gminy.
Z kolei obcigzenia w postaci uprawnien udziatowcow sg ograniczonymi prawami
rzeczowymi. Ujmuje on ustanowione na nieruchomosci uprawnienia cztonkéw
wspolnoty jako ograniczone prawa rzeczowe, przyjmujgc, ze uprawnionym
do udziatéw we wspadlnocie gruntowej przystugujg nienazwane ograniczone
prawa rzeczowe do gruntéw wspolnoty.

Poglad ten poddany zostat stusznej krytyce m.in. przez S. Rudnickiego®?,
ktory wywodzit, ze jest on sprzeczny z obowigzujgcg w polskim systemie
prawnym zasadg numerus clausus praw rzeczowych, zgodnie z ktorg
katalog ten jest zamkniety i jesli idzie o ograniczone prawa rzeczowe
(iura in re aliena), obejmuje uzytkowanie, stuzebnos$¢, zastaw, spot-
dzielcze wtasnosciowe prawo do lokalu oraz hipoteke. Ponadto fakt,

4? Takie rozwigzanie postulowano w nauce (zob. P. Parzych, E. Rymarczyk, A. Szabat-Precikowska, op. cit., s. 45).
W pismiennictwie dostrzega sie w nim jednak zaréwno zalety, jak i wady (zob. szerzej K. Marciniuk, op. cit.,
s.540-544).

50 Zob. J. Szachutowicz, Status prawny wspdlnot gruntowych, ,Przeglad Sagdowy” 2002, nr 9, s. 70.

51 Zob. S. Rudnicki [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2009, s. 814;
S. Rudnicki, Wtasnos¢ nieruchomosci, Warszawa 2007, s. 29. Zob. tez R. Szarek, Komunalizacja mienia gromadzkiego,
,Radca Prawny” 1997,nr 6,s.53.
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iz wspolnoty gruntowe (scislej moéwigc — wchodzgce w ich skfad grunty) nie
nalezg do Skarbu Panstwa, wynika wyraznie chocby z przepiséw art. 7, 10,
26 ust. 3°2i art. 30 ustawy.

W pismiennictwie i judykaturze zdecydowanie przewaza inne zapatrywanie,
zgodnie z ktérym wspolnota gruntowa jest szczegdlng odmiang wspotwtasnosci
utamkowej, z pewnymi cechami wspotwtasnosci przymusowej. Podnosi sie,
ze wspotwtasnos$¢ w czesciach utamkowych ma w zasadzie jednolity charakter,
ale w jej ramach wystepujg pewne odmiany spowodowane swoistoscig okreslo-
nych stosunkoéw ekonomicznych. Dotyczy to w szczegdlnosci: wspotwiasnosci
przymusowej, wspotwtasnosci siedlisk, wspotwtasnosci spadkowej i whasnie
wspotwlasnosci wspélnot gruntowych?2.

J. Ignatowicz przeciwstawiat sie przede wszystkim wysuwanej w piSmien-
nictwie sugestii, ze grunty wspalnot gruntowych stanowig majgtek odpowiedniej
spotki jako osoby prawnej. Podnosit, ze spofki te sg wprawdzie osobami praw-
nymi, ale do nich nalezy jedynie zarzad gruntami, w ktérych udziaty wchodza
do majgtku wspolnego. Nie zgadzat sie tez z poglagdem, ze jest to wspotwia-
snos¢ tgczna, gdyz wspotwtasnosci tej brak podstawowej cechy charaktery-
zujgcej wspotwtasnosé tgczng. Nie jest ona mianowicie oparta na stosunku
osobistym tgczagcym pewne osoby i tym samym nie spetnia wzgledem takiego
stosunku roli stuzebnej. W konsekwencji uznawat, ze wspdlnota gruntowa
stanowi wspotwlasnosé sui generis, niemajgcg odpowiednika w polskim prawie.
Jednakze wobec zasady, ze wspdlnos¢ dzieli sie tylko na dwie podstawowe
formy, wspolnote gruntowg zaliczat do swoistej odmiany wspotwiasnosci
w czesciach utamkowych, z ktorg zresztg, w jego ocenie, ma ona najwiece;j
wspolnego (istnienie udziatow). Przyznawat, ze czesciowo jest ona takze zbli-
zona do wspotwiasnosci przymusowej (zakaz zgdania podziatu), ale istotnie sie
od niej rézni (ograniczona wprawdzie, ale istniejgca mozliwos¢ zbycia udziatu)>*.
W innym miejscu wywodzit, ze chociaz do zarzgdzania wspoélnotami gruntowymi
powotane sg specjalne spotki bedgce osobami prawnymi, to jednak podmiotami
tej postaci wtasnosci s rolnicy, uczestnicy spétki; ich wtasnosc stanowi przy tym
swoistg posta¢ wspdtwtasnosci w czesciach utamkowych®.

52 Ustawa nowelizujaca uchylita go. Przewidywat on, ze zgoda wtasciwego do spraw rolnych i lesnych organu
prezydium powiatowej rady narodowej nie jest wymagana w razie zbycia wspélnoty gruntowej na rzecz Panstwa,
jak réwniez w razie zamiany gruntéw wchodzacych w sktad wspélnoty na grunty panstwowe.

53 Zob. np. J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, op. cit., s. 122. Por. tez K. Dadanska, Prawo rzeczowe, Warszawa 2017,
s.152-155.

54Zob. J. Ignatowicz, op. cit. Tak tez J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, op. cit.,s. 123-124.

55 Zob. J. Ignatowicz, Rozdziat V. Wykonywanie wtasnosci ze wzgledu na jej forme [w:] System prawa cywilnego. Prawo
wtasnosci i inne prawa rzeczowe, idem (red.), Wroctaw 1976, s. 183-184.
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S. Rudnicki uwaza, ze instytucja wspolnot gruntowych jest uregulowanym
w ustawie o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych szczegélnym rodzajem
wspolnosci rzgdzacej sie swoimi prawami, ktérej przedmiotem sg okreslone
w niej nieruchomosci. Ustawa ta ma charakter przepiséw szczegolnych
wytgczajgcych przepisy Kodeksu cywilnego o wspotwtasnosci, ktore nie majg
zastosowania do wspolnot gruntowych. Nie rozstrzygajgc wyraznie charakteru
podmiotowego wspdlnoty gruntowej, ustawa nadata jej szczegdlng konstrukcje
prawng odrebng od przepiséw prawa cywilnego o wspdtwiasnosci®®. W innym
miejscu Rudnicki stwierdza jednak, ze instytucja ta jest szczegolnego rodzaju
wspotwitasnoscig rzgdzacg sie swoimi prawami. Dodaje, ze ustawa o gospo-
darowaniu wspolnotami gruntowymi ma charakter przepiséw szczegodlnych
w stosunku do przepiséw Kodeksu cywilnego o wspétwitasnosci, ktore do wspdl-
not gruntowych stosuje sie tylko odpowiednio, tzn. w zakresie w niej nieuregu-
lowanym i jezeli nie bytoby to niezgodne z naturg prawng wspolnoty gruntowe;j.
Nie rozstrzygajgc wyraznie charakteru podmiotowego wspdlnoty gruntowej,
ustawa nadata jej szczegolng konstrukcje prawng odrebng od przepiséw prawa
cywilnego o wspotwiasnosci®’.

W ocenie K. Dadanskiej’®, ustawa o zagospodarowaniu wspdlnot
gruntowych, ktérej przepisy stanowig lex specialis w stosunku do przepiséw
Kodeksu cywilnego, nie rozstrzyga wyraznie charakteru podmiotowego
wspolnoty gruntowej. Zdaniem autorki nalezy przyjaé, ze wspodlnota gruntowa
jest odrebng od przepiséw Kodeksu cywilnego konstrukcjg prawng,
szczegoblnym rodzajem wspotwitasnosci, o czym swiadczg postanowienia
art. 7, 10, 26 ust. 3 i art. 30 ustawy.

P. Parzych, E. Rymarczyk i A. Szabat-Precikowska sg zdania, ze wspol-
nota gruntowa nie jest zrzeszeniem ani stowarzyszeniem, lecz nieru-
chomoscia. Przyznajg, ze majgc na wzgledzie art. 46 k.c., nie do konca
mozna sie z tym zgodzi¢. Przyjmujgc jednak wspodlnote jako nierucho-
mos¢, w ich ocenie stanowi ona przedmiot wspotwilasnosci o pewnych
szczegolnych cechach, ktora powstata w dosc¢ odlegtej przesztosci
i w innym niz obecnie systemie gospodarczym. Wspodlnota gruntowa nie jest
podmiotem, lecz nieruchomoscig lub zbiorem nieruchomosci stanowigcych
przedmiot wspotwtasnosci o pewnych szczegolnych cechach, trudnych
do zdefiniowania*.

56Zob. S. Rudnicki, op. cit., s. 29.

57Zob. S. Rudnicki [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, op. cit.,s. 813.

58 K. Dadanska, op. cit.,s. 153.

57 P. Parzych, E. Rymarczyk, A. Szabat-Precikowska, op. cit., s. 38.
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Koniecznie nalezy odnotowac jeszcze trzecie stanowisko prezentowane
przez M. Ptaszyka®® i aprobowane przez G. Jedrejka®! oraz K. Marciniuka®2.
Zgodnie z nim w przypadku wspodlnoty gruntowej nie mozna méwi¢ o wspotwia-
snosci, gdyz w skfad wspolnot gruntowych oprécz rzeczy — a wiec nieruchomo-
Sci rolnych, lesnych i obszarow wodnych — wchodzi takze prawo uzytkowania
wspolnych gruntéw oraz ich posiadanie. Dlatego tez bardziej poprawne jest
mowienie nie o ,wspotwtasnosci”, lecz o ,wspolnosci gruntowej”. Z tego wzgledu
Ptaszyk definiowat wspdlnote gruntowg jako zespét praw rzeczowych (wtasnosci
lub uzytkowania) na nieruchomosciach gruntowych:

1. pochodzgcych z okreslonych ustawowo zrédet (art. 1 ust. 1 u.z.w.g.);

2. pozostajgcych we wspolnym uzytkowaniu okreslonej umownie
lub administracyjnie grupy mieszkancéw wsi, posiadajgcych miejsce
zamieszkania lub gospodarstwo rolne w danej miejscowosci;

3. uzytkowanych obowigzkowo w ramach specjalnie w tym celu
powotanej osoby prawnej®.

Z kolei K. Rudol jest zdania, ze wspodlnota gruntowa jest szczegolnego
rodzaju instytucjg prawa rolnego, zblizong konstrukcyjnie do wspotwtasnosci
w czesciach utamkowych. Jej trescig jest uprawnienie do zbiorowego wiada-
nia gruntami zaliczanymi w skfad wspolnoty przez podmioty zamieszkujgce
badz posiadajgce gospodarstwo rolne w miejscowosci potozenia wspolnoty.
Zarzad oraz gospodarowanie nieruchomosciami wspolnot gruntowych
powierzone sg celowo powotanej do tego spodtce, zrzeszajgcej osoby
uprawnione do udziatu w danej wspdlnocie. Spotka ta wyposazona zostata
w legitymacje do reprezentowania wspolnoty w postepowaniach sgdowych
i administracyjnych®*. Jesli idzie o wskazane na wstepie postanowienie Sadu
Rejonowego w H., jest zdania, ze wynika ono z btednej wyktadni celowosciowej
art. 1 Ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece w zwigz-
ku z uchylonym art. 11 ustawy, wskutek niewtasciwego przyjecia, ze ustawa
0 zagospodarowaniu wspdélnot gruntowych umozliwia zatozenie ksiegi
wieczystej dla nieruchomosci wchodzgcych w sktad wspadlnoty jedynie w sytu-
acji ziszczenia sie przestanek z art. 8j, 8l i 30a ust. 1 ustawy. W jego ocenie,
sgd wyszedt z btednego zatozenia, ze pomimo zajscia wyzej wymienionych

60 M. Ptaszyk, op. cit., s. 156.
61 K. Marciniuk, op. cit.,s. 537.
62G. Jedrejek, op. cit.,s. 153.
63 M. Ptaszyk, op. cit., s. 166.
64K.Rudol, op. cit.,s. 741 78.



78 GRZEGORZ WOLAK

przestanek stosunek wspoélnoty gruntowej trwa nadal, pomimo iz w rzeczywisto-
Sci powyzsze zdarzenia skutkujg likwidacjg wspdlnoty oraz przeksztatceniem
jej odpowiednio w prawo wtasnosci lub wspotwtasnosci w czesciach utamko-
wych. Takie przeksztatcenie w sposob oczywisty umozliwia ujawnienie tych praw
w ksiedze wieczystej, przy czym nie jako wspolnota gruntowa, ale jako wlasno$c¢
lub wspoétwiasnosée®.

Wyjasniajgc istote wspdlnoty gruntowej, Sad Najwyzszy okreslit jg mianem
wspotwtasnosci sui generis. Wskazywat, ze chociaz wspodlnota gruntowa

zbliza sie do wspotwiasnosci, stanowi wspodtwtasnos¢ o szczegdlnych
cechach, niepodlegajacg podziatowi, rzgdzgcq sie wtasnymi, odrebnymi zasadami
i przepisami. Jej istotg jest uprawnienie do udziatu we wspdlnocie gruntowej
w postaci korzystania z objetych nig gruntéw, zgodnie z ich przeznaczeniem,
przystugujgce osobom fizycznym lub prawnym posiadajgcym gospodarstwa
rolne®. W ocenie Sadu, udziatowcowi wspdélnoty gruntowej nie przystuguja
uprawnienia wynikajgce z przepisow Kodeksu cywilnego o wspotwtasnosci
w takim zakresie, w jakim bytoby to sprzeczne z zasadami wynikajgcymi
z przepisow ustawy o zagospodarowaniu wspdélnot gruntowych oraz ze statutu
spotki powotanej do zarzagdu wspodlnotg i wtasciwego zagospodarowania
gruntow wchodzacych w jej skfad.

W postanowieniu z dnia 4 lipca 1997 r.¢’, sformutowanym niejako w tym
»duchu”, Sgd Najwyzszy stangt na stanowisku, ze w ramach postepowania
0 dziat spadku obejmujgcego gospodarstwo rolne, z ktérego posiadaniem
zwigzany jest udziat we wspolnocie gruntowej, dopuszczalne jest przyznanie
tego udziatu w catosci temu spadkobiercy, ktéry nie otrzymuje spadkowego
gospodarstwa w catosci lub w czesci, jezeli posiada on juz udziat w tej wspolno-
cie albo tez posiada gospodarstwo rolne w tej samej wsi lub we wsiach przyle-
gajacych do wspdlnoty (art. 27 i 29 ustawy). Poglad wyrazony w tym wyroku jest
natomiast zbyt krahcowy — z powotaniem sie na zapatrywanie zawarte w uchwa-
le z dnia 23 sierpnia 1968 r.%® i uscislone w uchwale z dnia 9 grudnia 1969 r.*,
iz przepisy Kodeksu cywilnego o wspoétwlasnosci w ogole nie majg zastosowania
do wspolnot gruntowych (réwniez w drodze analogii). W pismiennictwie dos¢
zgodnie i trafnie uznaje sie wszak, ze przepisy ustawy o zagospodarowaniu

65Sygn. akt Ill,s.78.

66 Zob.uchwata SN zdnia 23 sierpnia 1968r., sygn. akt [l CZP 73/68, OSNCP 1969, nr 5, poz. 90; uchwata SN z dnia
9 grudnia 1969 r.,sygn. akt [l CZP 89/69, OSNCP 1070, nr 10, poz. 173.

67 Sygn. akt Il CKN 227/97. Zob. uchwata SN z dnia 9 grudnia 1969 r., 11l CZP 89/69, OSNC 1970, Nr 10, poz. 173.
%8 Sygn. akt Il CZP 73/68, OSNCP 1969, z. 5, poz. 90.
% Sygn. akt [l CZP 89/69, OSNCP 1970, z. 10, poz. 173.
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wspolnot gruntowych stanowig lex specialis w stosunku do przepisow Kodeksu
cywilnego o wspotwiasnosci, ktére do wspdlnot gruntowych stosuje sie tylko
odpowiednio, tzn. w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie szczegolnej
i o ile nie bytoby to niezgodne z naturg prawng wspdlnoty gruntowej”. Siegniecie
zatem per analogiam legis do przepisow Kodeksu cywilnego o wspétwtasnosci
jest dlatego uprawnione w kwestiach nieuregulowanych w ustawie o zagospoda-
rowaniu wspolnot gruntowych (ubi eadem legis ratio ibi eadem legis dispositio),
a z pewnoscig nie mozna z gory (a priori) wykluczy¢ takiej mozliwosci.

W wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia
17 sierpnia 2011 r.”* uznano, ze wspolnota gruntowa nie jest zadnym podmio-
tem, lecz stanowi nieruchomos¢ (zespot nieruchomosci) bedacg przedmiotem
wspotwtasnosci o pewnych szczegdlnych cechach. Istotg tej wspétwiasnosci
jest uprawnienie do udziatu we wspadlnocie gruntowej w postaci korzystania
z objetych nig gruntéw zgodnie z ich przeznaczeniem, ktére przystuguje
osobom fizycznym lub prawnym posiadajgcym gospodarstwa rolne. Zarzad
nad tg nieruchomosciag (nieruchomosciami) sprawuje spo6tka utworzona
specjalnie w tym celu przez osoby uprawnione do udziatu. Brak jest jednak
analogii prawnej pomiedzy spoétkg utworzong do sprawowania zarzgdu nad
gruntami wspolnoty a spétkg prawa handlowego. Aczkolwiek spotka powotana
do zagospodarowania wspolnoty gruntowej posiada osobowos¢ prawna,
nie jest wiascicielem tych gruntéw. W momencie powotania spétka nie sta-
je sie witascicielem gruntu wspolnoty, lecz petni tylko funkcje zarzgdcze.
Grunty te stanowig w dalszym ciggu przedmiot wtasnosci oséb uprawnionych
do udziatu we wspodlnocie gruntowe;.

W ocenie autora i w swietle brzmienia przepisow art. 1—-3 ustawy, upraw-
nione jest stwierdzenie, iz wspolnota gruntowa to specyficzny byt prawny
(konstrukcja prawna) definiowany od strony przedmiotowej, a nie podmiotowej”?.
Jest to swoisty zbior praw do gruntow rolnych, lesnych i obszaréw wodnych.
Tworzg jg przeciez z mocy prawa wiasnie tak okreslone grunty, a nie ich
wtasciciele. Co wiecej, cztonkowie wspolnoty mogg mie¢ rozny tytut prawny
do wiadania tymi gruntami. Nie zawsze musi by¢ to prawo wlasnosci przystu-
gujgce im niepodzielnie — moze by¢ to takze uzytkowanie bgdz posiadanie
przystugujgce niepodzielnie cztonkom wspolnoty. Sgd Najwyzszy w swoim

70Tak trafnie np. S. Rudnicki [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Wspélnoty gruntowe [w:] Nieruchomosci..., op. cit., s. 813.
71Sygn. akt 11 SA/Bk 809/10, LEX nr 898080.

72 Okreslenia ,wspolnota” bliskie jest wspdlnocie mieszkaniowej bedacej tzw. utomnga osobg prawna (art. 331 k.c.
w zw. z art. 6 Ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wtasnosci lokali). Nie uprawnia to jednak bynajmniej
do formutowania tezy, ze wspélnota gruntowa jest podmiotem prawa cywilnego.
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postanowieniu”® stusznie wywiodt, iz z art. 1 ust. 1 i 2 ustawy wynika zréznico-
wany charakter tytutéw do nieruchomosci zaliczonych do wspdlnot gruntowych.
Odwotanie w ustawie z jednej strony do takich przestanek jak nadanie, otrzy-
manie, wydzielenie nieruchomosci rolnych, lesnych oraz obszaréw wodnych
na wspolng wtasnos¢, z drugiej zas do nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢
gminy (gromady), wyklucza znalezienie uniwersalnego rezimu prawnego wobec
kazdego z podmiotow wykonujgcych powyzsze uprawnienia. Jezeli bowiem
okreslona nieruchomosc jest np. wtasnoscig gminy i tereny te jedynie uzyt-
kowane sg przez cztonkéw wspolnoty, to nie mozna takiej sytuacji poréwnac
ze wspolnotg ztozong z nieruchomosci przekazanej tym osobom na wiasnosc.
Ustalenie aktualnego podmiotu i tytutu prawnego do nieruchomosci wchodza-
cych w skfad wspdlnoty gruntowej zalezy zatem od wyjasnienia tytutu i sposobu
powstania okreslonej wspdlnoty, przy czym obecnie na rézne sposoby mozliwe
jest doprowadzenie do uaktualnienia wykazu uprawnionych do udziatu we
wspolnocie i wielkosci przystugujgcych im udziatdw.

Polski ustawodawca uregulowat w Kodeksie cywilnym jedynie wspdélnos¢
prawa wiasnosci, czyli wspotwlasnosc¢. Ta ostatnia nie jest samoistnym prawem
rzeczowym, lecz stanowi jedynie odmiane prawa wtasnosci’4. Do wspoétwia-
snosci stosuje sie wprost przepisy odnoszgce sie do wtasnosci. Brak regulaciji
prawnej wspolnosci praw innych niz wlasnos¢ jest rownoznaczny z wystepowa-
niem tzw. luk tetycznych, ktére wymagajg wypetnienia poprzez analogie. W tym
przypadku zastosowanie znajdg per analogiam legis przepisy o wspotwlasnosci.
E. Gniewek uznaje za wadliwie postawiony problem, czy przepisy o wspot-
wtasnosci winny by¢ stosowane do wspdlnosci innych praw analogicznie,
czy jedynie odpowiednio, stwierdzajgc, ze w razie luki prawnej stosujemy ,,odpo-
wiednie” przepisy prawa w trybie analogiae legis (rzadziej ex analogiae iuris)’.
Tym samym przepisy o0 wspotwlasnosci majg szersze znaczenie i zastosowanie
niz to wynika z ich podstawowego zakresu ujetego w ksiedze drugiej Kodeksu
cywilnego (art. 195 i nast.).

Wspdlnota gruntowa stanowi uregulowang w ustawie o zagospodarowaniu
wspolnot gruntowych (lex specialis) i niemajgcg odpowiednika w polskim prawie
cywilnym szczegolng posta¢ wspoélnosci, w swej naturze prawnej najbardziej

73Sygn. akt 111 CZP 54/19.

74 Zob. np. E. Gniewek, Rozdziat VIII. Wspétwtasnosé [w:] System prawa prywatnego. Tom 3. Prawo rzeczowe, idem (red.),
Warszawa 2013, s. 672-675; J. Ignatowicz, Rozdziat V. Wspétwtasnos¢ [w:] J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo
rzeczowe, Warszawa 2012, s. 126; T.A. Filipiak [w:] T.A. Filipiak, J. Mojak, M. Nazar, E. Niezbecka, Zarys prawa
cywilnego, Lublin 2006, s. 204. Z kolei Z.K. Nowakowski uwaza, ze wspétwiasnos¢ utamkowa jest samoistnym
stosunkiem prawnym, bedacym prawem rzeczowym (idem, Rozdziat X. Wspétwtasnosé [w:] System prawa cywilnego.
Tom II. Prawo wtasnosci i inne prawa rzeczowe, J. Ignatowicz (red.), Wroctaw 1976, s. 384.

75 Zob. E. Gniewek [w:] System prawa prywatnego..., op. cit., s. 663.
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zblizong do wspotwitasnosci w czesciach utamkowych. Nie jest to jednak
przyktad takiej wspétwtasnosci: jesli dwom badz wiecej podmiotom przystuguje
niepodzielnie inne prawo niz wtasno$é, mozna mowic¢ jedynie o wspdlno-
Sci tego prawa, a nie o wspotwtasnosci. To, ze w praktyce obrotu w sposob
nieuprawniony idzie sie na jurydyczne ,skroty” i utozsamia terminy ,wspotwia-
snos¢” i ,wspolnose”, jest natomiast catkiem inng sprawg. W tym kontekscie nie
powinno sie traci¢ z pola widzenia, ze cztonkowie wspdlnoty gruntowej mogg mie¢
nadane okreslone grunty jedynie do wspolnego uzytkowania badz posiadania.
To ostatnie nie jest tymczasem w ogdle prawem podmiotowym (rzeczowym).
Tylko w przypadku gdy grunty nadano cztonkom wspdlnoty na niepodzielng wta-
snos¢, mozna by méwi¢ o wspotwtasnosci w czesciach utamkowych sui generis.
Ta swoisto$¢ wyraza sie w ograniczeniu zbywania udziatow we wspdlnocie
oraz ograniczeniu zgdania podziatu wspélnoty. W zakresie nieuregulowanym
w ustawie mozliwe jest jednak stosowanie do tej wspodlnosci w drodze analo-
giae legis przepisow Kodeksu cywilnego o wspotwtasnosci utamkowej, o ile
nie bytoby to niezgodne z naturg prawng wspdélnoty gruntowej. Nazywanie
wspolnoty gruntowej szczegdlng instytucjg prawa rolnego zdaje sie natomiast
niewiele konkretnego proklamowac; zwiaszcza ze prawo rolne nie jest gatezig
systemu prawnego. Nietrafione jest tez definiowanie wspdlnoty gruntowej jako
sposobu gospodarowania na gruntach rolnych, le$nych oraz obszarach wodnych”®.
To witasnie te grunty rolne, lesne oraz obszary wodne stanowig wspolnote
gruntowg, a nie gospodarowanie na nich.

6. Nieruchomos¢ stanowigca wspélnote gruntowa a wpis w dziale dru-
gim ksiegi wieczystej

Jak wiadomo, dziat drugi ksiegi wieczystej obejmuje wpisy wtasnosci
i uzytkowania wieczystego’’ (art. 24 Ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach
wieczystych i hipotece’®). W § 32 ust. 1 Rozporzadzenia Ministra Sprawiedli-
wosci z dnia 21 listopada 2013 r. w sprawie zaktadania i prowadzenia ksigg
wieczystych w systemie informatycznym przewidziano, ze w dziale drugim
ksiegi wieczystej zamieszcza sie informacje na temat wiasciciela nieruchomo-
8ci (,Dziat Il. Wtasnos$¢” jest podzielony na rubryki: (2.2) — wiasciciel, (2.3) —
wtasciciel wyodrebnionego lokalu, (2.4) — uzytkownik wieczysty, (2.5) —
uprawniony). Jezeli prawo wtasnosci przystuguje kilku osobom, ujawnia sie

76 Tak I. Lipinska, op. cit., s. 202.
77 Pominieto tu prawo uzytkowania wieczystego.

78T,j.Dz.U.z2019r.poz. 2204.
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wszystkie te osoby, oznaczajgc ich udziaty lub rodzaj wspolnosci o charakterze
tgcznym (np. wspdlnosé ustawowa maizenska) (§ 33-35 tego rozporzadzenia).

Sady wieczystoksiegowe réznie podchodzg do wpisu w dziale drugim
ksiegi wieczystej, jesli idzie o nieruchomosci stanowigce wspdlnoty gruntowe.
W doktrynie wskazuje sie rozmaite mozliwosci w tym zakresie.

1. Po pierwsze, za mozliwe uznaje sie dokonywanie wpisu Skarbu
Panstwa jako witasciciela nieruchomosci wspdélnotowej, a ustanowione
na nieruchomosci uprawnienia do korzystania okreslonych podmiotow
traktowac¢ nalezatoby jako ograniczone prawa rzeczowe.

2. Podrugie, za mozliwe przyjmuje sie dokonywanie wpisu wspotwtasnosci
w czesciach utamkowych o0s6éb uprawnionych w stosunku
do posiadanych przez nich udziatow.

3. Po trzecie, za mozliwe uznaje sie dokonywanie wpisu prawa wiasnosci
na rzecz spotki wspoélnoty gruntowe;.

4. Po czwarte, wpis prawa wiasnosci w ksiedze wieczystej miatby by¢
dokonywany na rzecz wspolnoty gruntowej z ewentualnym wskazaniem,
ze do zarzadu i zagospodarowania wspolnoty powotana jest konkretna
spotka wspodlnoty gruntowe;.

W ocenie K. Rudola’ zadne z powyzszych rozwigzan nie odzwierciedla
rzeczywistej sytuacji prawnej nieruchomosci z uwagi na brak mozliwosci
konstrukcyjnego ujecia wspolnoty w ksiedze wieczyste;j.

Niewatpliwie przepisy ustawy o zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych
nie pozwalajg na wysnucie jednoznacznego i jasnego wniosku odnosnie
do tego, jaki podmiot lub podmioty nalezy ujawni¢ w dziale drugim ksiegi wieczy-
stej dotyczgcej nieruchomosci tworzacej wspoélnote gruntowa. Taki stan rzeczy
oceni¢ nalezy negatywnie, cho¢by z uwagi na fakt, ze przepisy tej ustawy
byty juz przedmiotem nowelizacji, a niepodobna problematyki statusu wtasno-
Sciowego nieruchomosci nie uznac¢ za relewantng dla ustawodawcy. Dlatego
nalezy postulowaé, by w przepisach ustawy o zagospodarowaniu wspolnot
gruntowych bgdz ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece, jak tez w prze-
pisach wykonawczych do tej ostatniej (Rozporzgdzeniu Ministra Sprawiedli-
wosci z dnia 17 wrzesnia 2001 r. w sprawie prowadzenia ksigg wieczystych
i zbioréw dokumentdéw oraz Rozporzgdzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia
15 lutego 2016 r. w sprawie zaktadania i prowadzenia ksigg wieczystych
w systemie teleinformatycznym) wskazano, jak powinna przedstawiac sie tres¢
wpisu w dziale drugim ksiegi wieczystej odnosnie do nieruchomosci

79 Zob. K. Rudol, op. cit.,s. 76-77.
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wchodzgcych w sktad wspdlnoty gruntowej. Prawo cywilne nie zna nieruchomosci
niczyich. Zatem w dziale drugim ksiegi wieczystej konieczne jest dokonanie
wpisu prawa wiasnosci.

Prima facie, skoro wspolnoty gruntowe przypominajg w swej naturze
prawnej wspotwtasnos¢ w czesciach utamkowych, uprawnionym jawi sie
stwierdzenie, ze w dziale drugim ksiegi wieczystej dotyczgcym gruntu wspolnoty
gruntowej wpisa¢ nalezy, z zaznaczeniem wielkosci przystugujgcych udziatow,
osoby fizyczne i prawne uprawnione do udziatu we wspadlnocie gruntowe;j.
Takie rozwigzanie korespondowatoby z normg z art. 18 ust. 1 ustawy, przewi-
dujgca, ze nazwa spofki i sktad zarzgdu spétki oraz obszar wspolnoty gruntowej
i wykazy uprawnionych do korzystania z tej wspolnoty podlegajg z urzedu
wpisowi do ewidencji gruntow. W pismiennictwie nie brak jednak gtosow,
ze dokonanie wpisu wspotwtasnosci w czesciach utamkowych osob uprawnio-
nych do udziatu we wspdlnocie nie bytoby spdjne z charakterem prawnym wspol-
noty gruntowej. Wprawdzie struktura wspolnoty gruntowej zbliza sie konstruk-
cyjnie do wspotwiasnosci w czesciach utamkowych, ale wspdlnota taka stanowi
odmienng, szczegolnego rodzaju (sui generis) instytucje prawa rolnego, ktorej
trescig jest uprawnienie do zbiorowego wiadania gruntami zaliczanymi w sktad
wspolnoty przez wyrdznione ustawg podmioty®®. Wpisanie w dziale drugim ksie-
gi wieczystej udziatowcéw wspolnoty bytoby rownoznaczne z utozsamianiem
pojec ,wspolnota gruntowa” i ,wspotwtasnos¢”. To, ze wspolnoty gruntowe trak-
towane sg jako przyktady sui generis wspétwtasnosci utamkowej, nie oznacza
jednak jeszcze, ze taki rodzaj wspotwtasnosci wystepuje w tym przypadku.
W rzeczywistosci mamy tu bowiem do czynienia ze szczegodlnym przykfa-
dem wspaolnosci. Autor pomija juz fakt, ze pewne pierwiastki wspotwtasnosci
przymusowej wystepujg rowniez w przypadku wspodlnoty, o czym stusznie
pisat J. Ignatowicz. Ponadto gdyby traktowac¢ udziatowcéw wspolnoty
jak wspotwiascicieli w czesciach utamkowych, to jak wyttumaczy¢ sens normy
z art. 30a ustawy przewidujgcej mozliwosc przeksztatcenia wspdlnoty gruntowej
we wspotwtasnos¢ utamkowg?

De lege lata nieruchomos$ci wchodzagce w sktad wspdlnot gruntowych
nie mogg byc¢ takze uznawane za stanowigce przedmiot wtasnosci Skarbu
Panstwa czy tez gminy (w wyniku komunalizacji). W kontekscie ujawnienia
co do takich nieruchomosci Skarbu Panstwa jako wtasciciela, w pismiennic-
twie trafnie wskazuje sie, ze prawa wtasnosci nieruchomosci sktadajgcych sie
na wspolnoty gruntowe z reguty przystugujg osobom prywatnym, co ozna-

80 |bidem, s. 78.



84 GRZEGORZ WOLAK

cza, ze taki wpis skutkowatby odjeciem praw majatkowych tym podmiotom.
Z drugiej strony zauwaza sie, ze przyznanie praw do korzystania z nierucho-
mosci zaliczonych do wspdlnot gruntowych jest zasadniczo réwnoznaczne
z quasi-wywtaszczeniem 0sob, ktérym przystugiwato do tych gruntéw prawo
wtasnosci. Bowiem pomimo dalszego przystugiwania tym osobom prawa
wtasnosci do nieruchomosci wigczonych w skfad wspolnoty, de facto zostali
oni catkowicie pozbawieni uprawnieh stanowigcych o tresci tego prawa,
pomimo dalszego jego istnienia81. Réwniez przepisy art. 7, 10 i 30 ustawy?®?
sg potwierdzeniem tego, ze witascicielem gruntéw wspolnoty nie jest Skarb
Panstwa. Ponadto zauwaza sie, ze zamiarem ustawodawcy nigdy nie byto
zagospodarowanie gruntéw panstwowych w oparciu o wspolnote gruntowa, a tylko
w uzasadnionych przypadkach Skarb Panstwa mogt grunty te nabyc¢
lub sta¢ sie ich udziatowcem?®,

Wiasnos$¢ nieruchomosci wchodzgcych w sktad wspdlnoty gruntowej
nie przystuguje tez spotce powotanej do zarzgdzania i do zagospodarowania
wspolnoty nieruchomosciami wchodzgcymi w sktad wspdlnoty gruntowe;j®.
W zakresie powyzszej oceny niczego nie zmienia to, ze ma ona osobowos¢
prawng i bedgc podmiotem prawa cywilnego, moze nabywaé prawa. Zaden
przepis nie stanowi, bo i stanowi¢ nie moze, ze grunty wchodzgce w sktad
wspolnoty stanowig wtasnos¢ spotki. Kodeks cywilny nie zna ponadto wtasnosci
podzielonej. W postanowieniu Sgdu Najwyzszego z dnia 23 lutego 2017 r.8°
stwierdzono dlatego niescisle, ze ,Wypis z ewidencji gruntéw stwierdzajgcy,
ze spotka sprawujgca zarzagd nad wspolnotg gruntowg jest wtascicielem
dziatki wchodzgcej w sktad tej wspdlnoty (art. 1 ust. 1 ustawy o zagospoda-
rowaniu wspolnot gruntowych) jest dokumentem urzedowym korzystajgcym
z domniemania zgodnosci jego tresci ze stanem rzeczywistym, stanowigcym —
wobec braku ksiegi wieczystej — dowdd prawa spotki do rozporzgdzania
tg nieruchomoscig”. To, ze spotka ta uprawniona jest do rozporzgdzania nieru-

81 Tak K. Rudol, op. cit.,s. 77.

82 Art. 7: ,Ograniczenia okreslone w art. 5 i 6 nie maja zastosowania do Panstwa”; art. 10: ,W razie potrzeby
wydzielenia ze wspdlnoty gruntowej udziatu Panstwa udziat ten wydziela sie przy uwzglednieniu wartosci
wspolnoty gruntowej; wartos¢ te okresla sie na zasadach i w sposob przewidziany w przepisach o sprzedazy
panstwowych nieruchomosci rolnych”; art. 30: ,Uprawnieni do udziatu we wspdlnocie gruntowej stanowiacej
w catosci lub w czesci lasy, grunty lesne lub nieuzytki przeznaczone do zalesienia moga sige zrzec na rzecz Panstwa
uprawnien do udziatu we wspélnocie w zakresie obejmujacym te lasy, grunty lesne i nieuzytki. Zrzeczenie sie
udziatu nastepuje w trybie przepisu art. 27 ust. 2”.

83Tak I. Lipinska, op. cit.,s. 216.

84 Tak tez G. Jedrejek, op. cit., s. 151; I. Lipinska, op. cit., s. 209; B. Jezynska, Organizacja gospodarstwa rolnego jako
spotki [w:] A. Oleszko (red.), Prawo rolne, Warszawa 2009, s. 183.

8 Sygn. akt V CSK 309/16, LEX nr 2291677.
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chomosciami wchodzgcymi w sktad wspdlnoty gruntowej, nie oznacza przeciez,
ze jest ona wiascicielem takiej nieruchomosci.

Przede wszystkim ze wzgledéw praktycznych najwtasciwszym rozwigza-
niem bytoby ujawnienie w dziale drugim ksiegi wieczystej wspoélnoty gruntowej
badz wspolnoty gruntowej ze wskazaniem, ze do zarzgdu i zagospodarowania
gruntami wspolnoty powotana jest konkretna (oznaczona nazwg) spoétka®.
Jak juz byta o tym mowa, ustawa o zagospodarowaniu wspélnot gruntowych
natozyta na osoby uprawnione do udziatu we wspadlnocie obowigzek utworzenia
spotki do sprawowania zarzgdu nad wspodlnotg i gospodarowania jej gruntami
oraz do jej reprezentowania w postepowaniach sgdowych i administracyjnych,
a ponadto do wtasciwego zagospodarowania gruntéw wchodzacych w sktad
tej wspdlnoty. Ustawodawca przesadzit tym samym, ze utworzenie spoiki
stanowi warunek sine qua non zarzgdzania i zagospodarowania wspolnota,
a tym samym przesgdza o braku mozliwosci powotania jakiegokolwiek innego
podmiotu do sprawowania tych funkcji®’. Podobnego zdania jest K. Rudol, ktéry
stwierdza: ,Wydaje sie, ze ze wzgledow praktycznych najwtasciwszym rozwig-
zaniem bytoby ujawnienie w dziale drugim ksiegi wieczystej jako wtasciciela
nieruchomosci spotki wspolnoty gruntowej badz tez samej wspdlnoty z ewentu-
alnym wskazaniem, ze do zarzgdu i zagospodarowania wspolnoty powotana jest
konkretna spotka”. Od razu nalezy dopowiedzie¢, ze wpis wspolnoty gruntowej
w dziale drugim ksiegi wieczystej nie oznaczatby bynajmniej, ze jest ona wta-
Scicielem nieruchomos$ci wchodzgcych w jej sktad. Przepisy ustawy nie wypo-
sazajg jej wszak ani w osobowos$¢ prawng, ani w zdolnos¢ prawng. Wprawdzie
wyposazenie w zdolnos¢ prawng nie musi by¢ dokonane przez ustawodawce
wprost czy choc¢by posrednio przy uzyciu zwrotéow, na podobienstwo tych
zawartych w Kodeksie spétek handlowych (art. 8 § 1 k.s.h. — ,spdtka osobowa
moze we wilasnym imieniu nabywa¢ prawa, w tym wtasnos$¢ nieruchomosci
i inne prawa rzeczowe, zacigga¢ zobowigzania, pozywac i by¢ pozywana”).
Moze mie¢ formute opisowsg, jak w przypadku pracowniczych kas zapomo-
gowo-pozyczkowych®®, ale takze takiej formuty na prézno szuka¢ w ustawie

8¢ Zob. K. Rudol, op. cit.,s.78.

87 Zob. Z. Truszkiewicz, Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego w sprawach dotyczqcych stosunkéw rolnych, ,Przeglad Prawa
Rolnego” 2010, nr 1,s.242.

88 W postanowieniu SN z dnia 25 stycznia 2017 r., sygn. akt IV CSK 149/16, OSNC 2017, nr 9, poz. 105, przyjeto,
ze pracownicza kasa zapomogowo-pozyczkowa ma zdolnos$¢ sadowa. Sad uznat, ze zaréwno art. 33! § 1 k.c., jak
i art. 64 § 1' k.p.c. stanowig o jednostkach organizacyjnych, ktérym ustawa przyznaje zdolnos¢ prawna, nie
ograniczajac okreslenia mozliwego sposobu, przejawu czy formy przyznania przez ustawe zdolnosci prawnej
jedynie do jednoznacznego werbalnego sformutowania takiego aktu woli ustawodawcy. Przyktadem przepisu
ustawowego posrednio przyznajacego zdolno$¢ prawng jednostkom organizacyjnym niebedacym osobami
prawnymijestart.8 8§ 1k.s.h., ktory bezspornie jest Zrédtem ustawowym przyznania spétkom osobowym zdolnosci
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0 zagospodarowaniu wspolnot gruntowych. Tym samym wspolnoty gruntowej
nie mozna uznac¢ za jednostke organizacyjng posiadajgcg zdolno$¢ prawng
w rozumieniu art. 33" k.c., a wiec za podmiot stosunkéw cywilnoprawnych.
Wopisanie w ksiedze wieczystej w dziale drugim wspodlnoty gruntowej jako
,wiasciciela” bytoby zatem swoistym jurydycznym skrétem myslowym. Zadne
prawo podmiotowe, a wiec takze wtasnosé, nie moze przeciez naleze¢ do
»niepodmiotu” prawa cywilnego. Wpis takiej tresci oznaczatby, ze nierucho-
mos¢ ta przystuguje w odpowiednich udziatach czitonkom wspodlnoty gruntowe;j
na zasadach zblizonych do wspédtwtasnosci i okreslonych szczegotowo
w ustawie. Wspolnota gruntowa to przeciez byt prawny zdefiniowany
od strony przedmiotowej, a nie podmiotowej, co oznacza, ze tworzg
ja grunty, a nie ich witasciciele. Prawo cztonkdéw wspadlnoty gruntowej
do nieruchomosci wchodzacych w jej sktad przypominajg w swej naturze prawnej
wspoétwtasnos¢ utamkowa.

Nie jest tez wreszcie tak®, ze jedynie w przypadku gdyby wspdino-
ty gruntowe stanowity wspotwtasnosé (co wigzatoby sie z koniecznoscig
ich przeksztatcenia), mozliwe bytoby zatozenie i prowadzenie ksigg wieczystych
gruntow wchodzacych w ich skfad, co pomogtoby w usystematyzowaniu stanu
prawnego tych wspolnot. Ksiegi wieczyste prowadzi sie wszak w celu ustalenia
stanu prawnego nieruchomosci. Zaktada sie je i prowadzi dla nieruchomosci
(art. 1 ust. 1 i 2 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece). Po uchyleniu
art. 11 u.z.w.g. odnosic¢ to nalezy takze do nieruchomosci wchodzacych w sktad
wspolnot gruntowe;.

prawnej, chociaz rozstrzyga o tym nie expressis verbis, a jedynie posrednio poprzez sformutowanie, ze spotki
temogawe wtasnymimienium.in.nabywacprawaizaciaga¢zobowiazania.Bezposrednimzrédtem przesadzajacym
o posiadaniu przez kasy zapomogowo-pozyczkowe zdolnosci sadowe;j jest art. 64 § 1! k.p.c., poniewaz kasy
spetniaja wszystkie okreslone tym przepisem przestanki, nie wytaczajac przyznania im ustawa zdolnosci
prawnej. Nie mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacji, w ktérej kasa, udzielajac cztonkom kasy pozyczek, staje sie
za przyzwoleniem ustawodawcy strong powstatego w ten sposéb stosunku cywilnoprawnego, albo tez zawierajac
z zaktadem pracy umowe, miataby by¢ pozbawiona zdolnosci prawnej, skoro istnienie wiezi obligacyjnej mozliwe
jest tylko miedzy podmiotami dysponujacymi zdolnoscia prawna. Skoro ustawodawca przyznat kasom zdolnos¢
prawna, chociaz stosujac w tym celu posrednig metode opisowa, to z mocy art. 64 § 1 k.p.c. kasy te maja takze
zdolnos$¢ sadowa.

87 Innego zdania sg P. Parzych, E. Rymarczyk, A. Szabat-Precikowska, op. cit., s. 45.
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7.PODSUMOWANIE

Nowelizacje przepiséw ustawy o zagospodarowaniu wspadlnot gruntowych
oceni¢ nalezy generalnie pozytywnie. Przyjete rozwigzania zmierzajg w dobrym
kierunku. Tak samo trzeba oceni¢ fakt’™, ze ustawodawca nie postuchat gtosow
postulujgcych ,0dgoérng” likwidacje wszystkich wspoélnot gruntowych istniejgcych
w Polsce jako ,nieprzystajgcego do wspétczesnych uwarunkowan spoteczno-
-gospodarczych reliktu feudalnych stosunkéw wtasnosciowych”. Po uchyleniu
art. 11 u.z.w.g., dla gruntéw wchodzacych w sktad wspdlnoty gruntowej mogg
by¢ zaktadane i prowadzone ksiegi wieczyste. Wydaje sie, ze najwtasciwszym
i najbardziej praktycznym rozwigzaniem bytoby ujawnienie w dziale drugim
ksiegi wieczystej wspolnoty gruntowej, ewentualnie wspolnoty gruntowe;j
z zaznaczeniem, ze do zarzadu i zagospodarowania gruntami wspolnoty
powotana jest konkretna spotka. Dziat ten przeznaczony jest na wpisy wtasnosci
i uzytkowania wieczystego. Pomijajgc kwestie gruntow bedacych w uzytkowa-
niu wieczystym, w praktyce dokonuje sie tam wpiséw wtascicieli badz wspot-
wtascicieli w czesciach utamkowych. Wspdlnoty gruntowe nie sg wprawdzie
podmiotami prawa cywilnego, ale wpis wtasnie ich w dziale drugim bytby wpisem
dotyczgcym prawa wiasnosci — stanowitby czytelng informacje, ze nieruchomos¢
nalezy niepodzielnie do wielu 0séb na zasadach zblizonych do wspotwtasnosci
utamkowej i ze spétka bedgca osobg prawng, powotana przez udzialowcow
wspolnoty gruntowej, zarzgdza tym gruntem, w tym jest tez upowazniona
do rozporzgdzania nim. Pojecie wspdlnot gruntowych (serwitutowych)
jest dobrze znane w stosunkach wiejskich, a i chyba nie tylko tam, wiec taki wpis
w ksiedze wieczystej nie nositby znamion niejasnego i nieczytelnego w aspekcie
stosunkow wtasnosciowych.

90 Na takim stanowisku stoi tez K. Marciniuk, op. cit., s. 547.
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Abstract

As part of combating the economic effects of the coronavirus epidemic in Poland, a package
of measures commonly referred to as the “anti-crisis shield” was adopted. On 31 March
2020, the Anti-COVID-19 Act was published, which includes, inter alia, regulations extending
the scope of powers of municipal councils to pass legislation on tax reliefs in the field of real
estate tax. The special competences of municipal councils include introducing exemptions and
extending the deadline for paying tax installments. Their characteristic feature is their personal
and material nature, which is a departure from the general rule, according to which munici-
pal councils may only introduce non-personal (material, objective) tax preferences. The aim
of the study is to present these new competences and to draw attention to the existing
powers of municipal councils that can be used to counteract the effects of the pandemic crisis.
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Ulgi w podatku od nieruchomosci w odpowiedzi na COVID-19

Streszczenie

W ramach zwalczania ekonomicznych skutkéw epidemii koronawirusa przyjeto w Polsce
pakiet dziatan zwanych potocznie ,tarczg antykryzysowg”. 31 marca 2020 r. opublikowano
ustawe przeciw COVID-19, w ktérej znalazty sie m.in. regulacje rozszerzajgce uprawnienia rad
gmin do uchwalania przepiséw o ulgach podatkowych w zakresie podatku od nieruchomosci.
Do szczegdélnych kompetencji rad gmin nalezy wprowadzanie zwolnien oraz wydtuzanie termi-
nu ptatnosci rat podatkowych. Cecha charakterystyczng jest osobisty i materialny charakter,
co jest odstepstwem od ogdlnej zasady, zgodnie z ktéra rady gmin moga wprowadza¢ jedynie
nieosobowe (materialne, obiektywne) preferencje podatkowe. Celem pracy jest przedstawie-
nie tych nowych kompetencji oraz zwrdcenie uwagi na dotychczasowe uprawnienia rad gmin,
ktére moga by¢ wykorzystane do przeciwdziatania skutkom kryzysu pandemicznego.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, zwolnienie z podatku, COVID-19, tarcza an-
tykryzysowa

1 Doctor of Juridical Science, an assistant professor at the Institute of Financial Law at the Faculty of Law and
Administration at the University of Warsaw. A member of the International Taxation of Entertainers Group and
International Fiscal Association. A FIFA fellow. From 2014 to 2016, she was a member of the Tax Law Advisory
Board at the Ministry of Finance,
ORCID: 0000-0002-8990-5556.



REAL ESTATE TAX MEASURES IN RESPONSE TO COVID-19 8 9

1. Introduction: research aim and methodology

As part of combating the economic effects of the coronavirus epidemic
in Poland, a package of measures commonly referred to as the “anti-crisis
shield” was adopted. On 31 March 2020, the Anti-COVID-19 Act was published,
which includes, inter alia, regulations extending the scope of powers of muni-
cipal councils to pass legislation on tax reliefs in the field of real estate tax2.
The special competences of municipal councils include introducing exemptions
and extending the deadline for paying tax installments. Their characteristic fea-
ture is their personal and material nature, which is a departure from the general
rule, according to which municipal councils may only introduce non-personal
(material, objective) tax preferences. The aim of the study is to present these
new competences and to draw attention to the existing powers of municipal
councils that can be used to counteract the effects of the pandemic crisis.

The research aim of this article is to answer the following research
question: whether the Anti-COVID-19 Act gave new powers to municipal
councils in the field of granting tax reliefs. The research methods applied
to answer the above question include the method of analyzing legislation,
literature on the subject and jurisprudence containing theoretical findings
and theorems in the field of general theory of tax law. Findings regarding
the law-making power of local authorities, the concept of tax deferral
and tax exemptions were made with the use of the method of legal interpretation
and logical analysis, as well as the analysis of judicial decisions. The method
of analyzing legislation was used to solve the research problem and answer
the research question. The findings were made by means of a dogmatic
and legal analysis of tax law, concerning provisions constituting the basis for real
estate tax, as well as the comparative legal method and analysis of the logical
structure. Grouping the types of resolutions was used as a method to show
how the law-making power was exercised. The inductive method of reasoning
was used to draw conclusions from the examples of resolutions issued under
the Anti-COVID Act.

2 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2020 r. poz. 568 (Act of 31 March 2020 amending the Act on
special solutions related to the prevention, counteracting and combating of COVID-19, other infectious diseases
and emergencies caused by them, and certain other acts, Journal of Laws of 2020, item 568; hereinafter: ,Anti-
COVID-19 Act”).
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2. Anti-COVID-19 competences for municipalities in real estate tax

Pursuant to Article 15p(1) of the Anti-COVID Act, the municipal council may
introduce, by resolution, for part of 2020, real estate tax exemptions for land,
buildings and structures related to running a business, to the indicated groups
of entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated in connection with
bearing the negative economic consequences due to COVID-19.

In the resolution referred to in paragraph 1, the municipal council may
also introduce exemptions from real estate tax on land, buildings and structures
used for business activities by:

1) non-governmental organizations referred to in Article 3(2) of the Act
of 24 April 2003 on public benefit activities and volunteering, and

2) entities listed in Article 3(3) of the act referred to in point 1

— whose financial liquidity has deteriorated in connection with bearing
the negative economic consequences due to COVID-19.

Moreover, pursuant to Article 15q(1) of the Act, the municipal council
may extend, by resolution, the deadlines for the payment of real estate
tax installments, payable in April, May and June 2020, no longer than
until 30 September 2020.

The new powers of the municipal council, the law-making body of the local
government, allow it to introduce real estate tax exemptions or deferrals. These
are two separate tax reliefs and may be enacted jointly or separately, depending
on the tax policy of the local law maker. The personal scope of these two tax
preferences deserves consideration.

The municipal council may exercise both powers in relation to groups
of entrepreneurs and entities engaged in public benefits activities. The relief
may be made available to sole proprietors, micro-entrepreneurs, small, medium
or large entrepreneurs. The decisive requirement imposed by the COVID-19
Act is deterioration of financial liquidity due to negative economic consequences
of COVID-19. The municipal council may independently determine the criteria
for deteriorating financial liquidity or implement solutions adopted in this regard
in the Anti-COVID-19 Act, which defines the concept of a decline in econo-
mic turnover as a result of an epidemic. The commune council may also refer
to the regulation of the Council of Ministers of 31 March 2020 on the establishment
of certain restrictions, orders and bans in connection with the occurrence
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of an epidemic®. The regulation indicates the sectors of the economy in which
a temporary restriction has been established for certain scopes of activity.
Undoubtedly, the entrepreneurs operating in these industries experienced
a deterioration in financial liquidity. Yet the premise is difficult to quantify
and, undoubtedly, it may be difficult for local law-makers and tax authorities
applying the law to determine the meaning of the term “financial liquidity” and to
assess the level of its deterioration. Most often, it is equated with the company’s
ability to pay its current liabilities in the required amount on time. The provisions
of the Anti-COVID-19 Act deliberately use undefined terms in order to grant
the governing bodies of municipalities a wide range of freedom in deciding which
group of entrepreneurs will benefit from reliefs and exemptions in real estate tax.
If the municipal council takes a broad approach, it can adopt a resolution
granting preferences to all entrepreneurs conducting business activity,
regardless of their size, legal form, sector or other criteria, whereby the only
one criterion will be the deterioration of the financial situation as a result
of the pandemic. Municipalities may also restrict access to the relief by defi-
ning the term “deterioration of financial liquidity” or adding additional criteria
or conditions to be met.

Special tax measures are applied on the basis of a resolution
of the municipal council, i.e. under the law, therefore the entrepreneur does
not have to submit an individual application for real estate tax exemption
or extension of its payment deadline. This position is supported by jurispru-
dence of the administrative courts. In the judgment of 22 October 2008,
the Provincial Administrative Court in Krakow expressed the view that tax
exemption means a definitive, final exclusion of a specific category of taxpayers
or subject of taxation from the tax obligation®. Therefore, it is not permissible
to provide for conditional exemptionsin acts of local law, such as making them
dependent on the taxpayer’s application. This means that each entity that meets
the conditions set out by the municipal council has the right to take advant-
age of the exemption based on the legal standards contained in the resolution
without the need to apply for the right to benefit from relief, in particular
by submitting an application and obtaining a decision on tax exemption
or deferral.

8 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. z 2020 r. poz. 560 (Regulation of the Council
of Ministers of 31 March 2020 on the establishment of certain restrictions, orders and bans in connection with an
epidemic, Journal of Laws of 2020, item 560).

“Wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 pazdziernika 2008 r., sygn. akt | SA/Kr 177/08, LEX nr 499081 (Judgment of
the Provincial Administrative Court in Cracow of 22 October 2008, | SA/Kr 177/08, LEX No. 499081).
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However, the taxpayer subject to special tax measures pursuant
to Article 6 of the Act on Local Taxes and Fees®, is obliged to submit information
(natural persons) or correct the declaration (legal persons) regarding tax liabilities.
In this case, pursuant to Article 6(8) of the quoted act, the tax authority is obliged
to amend the decision on the basis of which the tax was assessed. Therefore,
if the taxpayer meets the conditions set out in the resolution, he or she does
not apply for the exemption, but submits information on the real estate tax
or corrects the tax return.

The resolution of the municipal council should set out the criteria
of the deterioration in financial liquidity and indicate groups of entities which,
in its opinion, meet the above condition, without the need for additional verifica-
tion in this respecté. The Ministry of Finance recommends that if the exemption
is addressed to groups of entrepreneurs for which the fulfillment of the condition

of deterioration of financial liquidity will not be obvious (e.g. entrepreneurs
who did not have to stop operating), the municipality council in a resolution speci-
fies the manner of documenting compliance with this condition, e.g. by submitting
a declaration on meeting the conditions for the relief. The legitimacy of applying
the special tax measures by the entrepreneur can also be verified later with the
tools available to tax authorities, e.g. as part of verification activities pursuant
to Article 274a of the Tax Ordinance’.

In the guidelines on the application of the special tax measures, the Ministry
of Finance emphasized that the new competence provisions for municipalities
are characterized by a significant degree of generalization. Simple and flexible
regulations are to allow communes to independently decide on the application
and scope of support for entrepreneurs, in accordance with their own fiscal
policy adapted to the local situation. The Ministry recommends to be guided
by the purposive interpretation and, at the same time, by the need to provide
local government units with their own income at an appropriate levelé.

5 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm.
(Act of 12 January 1991 on local taxes and fees, Journal of Laws of 2019, item 1170 as amended;
hereinafter: “ALTF”).

¢Pismo Ministra Finanséw z dnia 10 kwietnia 2020 r. dotyczace stosowania przepiséw z ustawy o COVID-19, nr
PS2.844.79.2020 (Letter of the Minister of Finance of 10 April 2020 regarding the application of the provisions of
the Anti-COVID-19 Act, No. PS2.844.79.2020).

7Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2020 r. poz. 1423 (Act of 29 August 1997 Tax
Ordinance, Journal of Laws of 2020, item 1423).

8 Pismo Ministra Finanséw z dnia 10 kwietnia 2020 r. dotyczace stosowania przepiséw z ustawy o COVID-19, nr
PS2.844.79.2020 (Letter of the Minister of Finance of 10 April 2020 regarding the application of the provisions of
the COVID-19 Act, No. PS2.844.79.2020).
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3. Application of special tax measures in the field of real estate tax
in selected municipalities

The solutions introduced by municipal councils differ significantly in terms
of the scope of the exemption, its duration, and the conditions that must
be met by the entrepreneur to be able to benefit from the relief. Several diffe-
rent solutions can be distinguished as regards the measure available pursuant
to Article 15p of the Anti-COVID-19 Act.

The first group of resolutions passed by municipalities introduced a real
estate tax exemption for all entrepreneurs whose liquidity suffered as a result
of the COVID-19 pandemic. Most of these resolutions also have their own
definition of the term “deterioration of financial liquidity”. The tax exemption was
adopted, among others, by the city council of Otyn or the councils of the muni-
cipalities of Barandéw and Dziwnoéw. In the resolution of the Otyn city council®,
the deterioration of the entrepreneur’s financial liquidity should be understood
as a reduction in revenues in March 2020 by not less than 25% compared
to the previous month. In the Baranow!® municipality resolution, it was assumed
that the decline in sales of goods and services in terms of value or quantity
must be at least 30% and be calculated as the ratio of the total turnover over
two consecutive calendar months in the period from 1 January 2020
to the corresponding period in 2019. In the event of a lower decrease, by at least 10%,
the taxpayer will not be subject to the exemption but the deferred tax pay-
ment date. In Dziwndéw?!, the municipality council passed a full real estate tax
exemption for entrepreneurs for the months of April, May and June 2020 who
recorded a 30% decrease in economic turnover, understood as a decrease
in sales of goods or services, calculated as the ratio of turnover from any given

? Uchwata nr XIX.15.2020 Rady Miejskiej Otyn z dnia 8 kwietnia 2020 r. w sprawie zwolnienia z podatku
od nieruchomosci oraz przedtuzenia termindw ptatnosci rat podatku od nieruchomosci dla grup przedsiebiorcow,
ktoérych ptynnos¢ finansowa ulegta pogorszeniu w zwiazku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji
ekonomicznych z powodu koronawirusa COVID-19 (Resolution No. XI1X.15.2020 of the City Council of Otyn
of 8 April 2020 on real estate tax exemption and extension of the deadlines for the payment of real estate tax
installments for groups of entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated due to negative economic
consequences due to the coronavirus COVID-19).

10 Uchwata nr XVI1/120/2020 Rady Gminy Barandw z dnia 8 kwietnia 2020 r. w sprawie zwolnienia i odroczenia
ptatnosci podatku od nieruchomosci z powodu COVID-19 (Resolution No. XVI11/120/2020 of the Baranow
Commune Council of 8 April 2020 on the exemption and deferral of real estate tax due to COVID-19).

1 Uchwata nr XIX/236/20 Rady Miejskiej w Dziwnowie z dnia 20 maja 2020 r. w sprawie zwolnien od podatku
od nieruchomosci grup przedsiebiorcéw, ktérych ptynnosé¢ finansowa ulegta pogorszeniu w zwigzku
z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19 (wirusa SARS-CoV-2)
(Resolution No. XIX/236/20 of the City Council in Dziwndéw of 20 May 2020 on real estate tax
exemptions for groups of entrepreneurs whose financial liquidity has worsened due to negative economic
consequences due to COVID-19 (SARS-CoV-2 virus).
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calendar month falling after 1 March 2020 to the day preceding the date of sub-
mitting the correction of the declaration or information compared to the turnover
in the corresponding month of 2019.

The next category of resolutions adopted pursuant to Article 15p of the
Anti-COVID-19 Act includes those that favor micro and small entrepreneurs.
The regulations in this form were introduced by the cities of Swidnik!2, Ptock?3
or the municipalities of Radomsko!*and Sitkéwka-Nowiny?®.

Another common solution is to limit the exemption only to those
entities whose activity has been banned or restricted under the regulation
of the Council of Ministers of 10 April 2020 on the establishment of certain
restrictions, orders and bans in connection with an epidemic?® (e.g. hotels,
restaurants, gyms), witha direct reference to this law. Such resolutions
were adopted, for example, by the municipality of Mielno?'’, Piaseczno®

12Uchwata nr XXIV/303/2020 Rady Miasta Swidnik z dnia 14 kwietnia 2020 r. w sprawie wprowadzenia zwolnien
z podatku od nieruchomosci na terenie Gminy Miejskiej Swidnik w zwiazku z ponoszeniem przez przedsiebiorcéw
negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19 (Resolution No. XXIV/303/2020 of the Swidnik
City Council of 14 April 2020 on the introduction of real estate tax exemptions in the Swidnik Municipality
in connection with the negative economic consequences of entrepreneurs due to COVID-19).

13 Uchwata nr 342/XVIII/2020 Rady Miasta Ptocka z dnia 9 kwietnia 2020 r. w sprawie zwolnienia
oraz przedtuzenia terminéw ptatnosci podatku od nieruchomosci: gruntéw, budynkéw i budowli zwiazanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, wskazanym grupom przedsiebiorcow, ktérych ptynnosé finansowa
ulegta pogorszeniu w zwiazku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19
(Resolution No. 342/XVI11/2020 of the Ptock City Council of 9 April 2020 on the exemption and extension of the
terms of payment of real estate tax: land, buildings and structures related to running a business, to the indicated
groups of entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated in connection with with negative economic
consequences due to COVID-19).

14 Uchwata nr XVI/183/20 Rady Miejskiej Radomsko z dnia 16 kwietnia 2020 r. w sprawie zwolnienia
od podatku od nieruchomosci grup przedsiebiorcow, ktérych ptynnosc¢ finansowa ulegta pogorszeniu w zwigzku
z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19 (wirusa SARS-CoV-2)
(Resolution No. XV1/183/20 of the Radomsko City Council of 16 April 2020 on the exemption from property
tax for groups of entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated due to negative economic
consequences due to COVID-19 (SARS-CoV-2 virus)).

15 Uchwata nr RG-XXI1/238/20 Rady Sitkéwka-Nowiny z dnia 14 kwietnia 2020 r. w sprawie zwolnienia
z czesci odroczenia podatku od nieruchomosci za 2020 rok przedsiebiorcow, ktérych dotyczy zakaz prowadzenia
dziatalnosci, zwigzany ze skutkami epidemii COVID-19 (Resolution No. RG-XX11/238/20 of the Sitkéwka-Nowiny
Council of 14 April 2020 on exemption from part of the deferral of real estate tax for 2020 for entrepreneurs who
are subject to a ban on business, related to the effects of the COVID-19 epidemic).

16 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazoéw i zakazdéw w zwigzku z wystapieniem epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 658) (Regulation of the Council
of Ministers of 10 April 2020 on the establishment of certain restrictions, orders and bans in connection with an
epidemic (Journal of Laws of 2020, item 658)).

17 Uchwata nr XX/206/2020 Rady Miejskiej Mielna z dnia 14 kwietnia 2020 r. w sprawie zwolnienia z podatku
od nieruchomosci wskazanych grup przedsiebiorcéw, ktérych ptynnosc¢ ulegta pogorszeniu w zwigzku
z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19 (Resolution No. XX/206/2020
of the Mielno City Council of 14 April 2020 on real estate tax exemption for certain groups of entrepreneurs whose
liquidity has deteriorated due to negative economic consequences due to COVID-19).

18 Uchwata nr 509/XXI111/2020 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 9 kwietnia 2020 r. w sprawie zwolnienia
z podatku od nieruchomosci niektérych gruntéw, budynkéw i budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej naterenie Miastai Gminy Piaseczno (Resolution No. 509/XXI11/2020 of the City Council in Piaseczno
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or the city of Tomaszéw Lubelski'’. The last group of resolutions worth distin-
guishing are those that provide relief for entities operating in certain sectors
of the economy. Pursuant to the resolution of the Zamos¢ City Council
of 16 April 20202, entrepreneurs running a business in the following industries:
hotel, tourism, restaurant, catering, hairdressing and cosmetics were exempted
from real estate tax. The Zbgszyn City Counci®® applied the exemption also
to entrepreneurs conducting activities related to the organization, promotion
and management of collective events. Similar solutions were introduced
in the Wydminy commune??, where tax breaks were offered to entities providing
services related to tourism, or in the city of Hrubieszéw??, where in addition
to the above-mentioned industries, the exemption also applies to entrepreneurs
operating in the field of offering services related to the improvement of physical
condition. In turn, the city council of Krasnystaw, in the resolution of 30 April
2020, exempted entrepreneurs from the obligation to pay installments for real
estate tax, except for postal, courier, telecommunications, banking, financial
and insurance services as well as water supply and sewage disposal; retail
trade, except for food trade and pharmacies, and producing, except for agricultu-
ral and food processing, production of food products and beverages, medicines
and pharmaceutical products, generation of energy transmission and natural

of 9 April 2020 on real estate tax exemption for certain land, buildings and structures related to business activity
in the City and Commune of Piaseczno).

12 Uchwata nr XIX/211/2020 Rady Miasta Tomaszéw Lubelski z dnia 28 maja 2020 r. w sprawie zwolnienia
z podatku od nieruchomosci wskazanych grup przedsiebiorcow, ktérych ptynnosé¢ finansowa ulegta
pogorszeniu w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19
(wirusa SARS-CoV-2) (Resolution No. XIX/211/2020 of the Tomaszéw Lubelski City Council of 28 May 2020
on the exemption from property tax of certain groups of entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated
due to negative economic consequences due to COVID-19 (SARS-CoV-2 virus)).

20 Uchwata nr X1V/172/2020 Rady Miejskiej Zbaszynia z dnia 15 kwietnia 2020 r. w sprawie zwolnienia z podatku
od nieruchomosci od gruntéw, budynkéw i budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
grup przedsiebiorcéw, ktérych ptynnosc finansowa ulegta pogorszeniu w zwigzku z ponoszeniem negatywnych
konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19 (Resolution No. XIV/172/2020 of the Zbaszyn City Council
of 15 April 2020 on the exemption from real estate tax on land, buildings and structures related to conducting
business activities for groups of entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated due to negative economic
consequences due to COVID-19).

2t Uchwata nr X1X/111/2020 Rady Gminy Wydyminy z dnia 7 kwietnia 2020 r. w sprawie zwolnien od podatku od
nieruchomosci (Resolution No. XI1X/111/2020 of the Wydyminy Commune Council of 7 April 2020 on real estate
tax exemptions).

22 Uchwata nr XXI/162/2020 Rady Miasta Hrubieszéw z dnia 29 kwietnia 2020 r. w sprawie wprowadzenia
zwolnien z podatku od nieruchomosci oraz przedtuzenia terminu ptatnosci rat podatku od nieruchomosci grupom
przedsiebiorcéw, ktérych ptynnos¢ finansowa ulegta pogorszeniu w zwigzku z ponoszeniem negatywnych
konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19 (Resolution No. XXI/162/2020 of the Hrubieszéow City
Council of April 29, 2020 on introducing exemptions from real estate tax and extending the deadline for
paying installments of real estate tax to groups of entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated
due to negative economic consequences due to COVID-19).
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gas and hot water. The vast majority of municipalities decided to fully exempt
entrepreneurs from real estate tax installments for selected months of 2020.
There are also local governments that have introduced only a partial exemption.
Such a solution was adopted by, among others, the municipality of Zbaszyn,
where the exemption covered 50 percent of the installments of real estate tax
paid in the period from April to June 2020.

In the case of the measure available under Article 15q of the Anti-COVID-19
Act which allows the municipality council to extend the deadline for paying
the real estate tax, the legislator left municipalities much less freedom
in shaping local law. Therefore, the solutions adopted by local law-makers
are similar across municipalities. With few exceptions, the deadline for the payment
of tax installments for April, May and June has been extended until
30 September 2020. For example, a resolution on the basis of which the deadlines
for paying April, May and June installments for real estate tax were extended until
30 September for selected groups of entrepreneurs was adopted by the Szcze-
cin city council®®. The criterion for covering a given entrepreneur with the relief
is the deterioration of financial liquidity by 30% in the selected month
from 1 March 2020 to the day preceding the date of submitting
the application, compared to 1 January 2020. A similar solution was
adopted by the City Council of Trzcianka?*. Some municipality councils,
such as, for example, the City Council of Kotobrzeg, extended
the real estate tax reliefs they first granted under the anti-COVID-19 law
to include individual tax measures resulting from the Tax Ordinance.
The first resolution of the Kotobrzeg City Council?® provides for the deferral

2 UchwatanrXVI/551/20 Rady Miasta Szczecin zdnia 9 kwietnia 2020 r.w sprawie przedtuzenia terminu ptatnosci
rat podatku od nieruchomosci wskazanym przedsiebiorcom, ktérych ptynnosc finansowa ulegta pogorszeniu
w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19 (Resolution
No. XV1/551/20 of the Szczecin City Council of 9 April 2020 on the extension of the deadline for the payment
of real estate tax installments to designated entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated due
to negative economic consequences due to COVID-19).

2 Uchwata nr XX11/216/20 Rady Miejskiej Trzcianki z dnia 7 maja 2020 r. w sprawie przedtuzenia terminu ptatnosci
rat podatku od nieruchomosci wskazanym przedsiebiorcom, ktérych ptynnos¢ finansowa ulegta pogorszeniu
w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19 (Resolution
No. XXI1/216/20 of the City Council of Trzcianka of 7 May 2020 on the extension of the deadline for payment
of real estate tax installments to designated entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated due
to negative economic consequences due to COVID-19).

2 Uchwata nr XX1/303/20 Rady Miasta Kotobrzeg z dnia 15 kwietnia 2020 r. w sprawie przedtuzenia terminu
ptatnosci rat podatku od nieruchomosci za miesigc kwiecien 2020 przedsiebiorcom bedacym podatnikami
podatku od nieruchomosci na terenie Gminy Miasto Kotobrzeg, ktérych ptynnosc finansowa ulegta pogorszeniu
w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19 (Resolution
No. XX1/303/20 of the Kotobrzeg City Council of 15 April 2020 on the extension of the deadline for the payment
of real estate tax installments for the month of April 2020 to entrepreneurs who are taxpayers of real estate tax
in the Municipality of Kotobrzeg, whose financial liquidity has deteriorated due to bearing negative economic
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of the payment of the April real estate tax installment until September 2020.
The criterion of loss of financial liquidity is based on the percentage
of the decrease in turnover specified in the resolution, which was progressi-
vely dependent on the income of entrepreneurs. The second resolution of the
council?® significantly expanded support for entrepreneurs. Those who saved
their jobs in April, May and June and as of 1 March 2020 were not in arrears
with real estate tax in the amount exceeding PLN 50, will be able to pay tax
installments for these three months by the end of October 2021, after submitting
an application for deferral to the Mayor of Kotobrzeg along with the information
form on state aid, no later than by 30 September 2020. In general, it seems that
local law-makers have granted the right to extend the tax payment deadline
to a wider group of entities than in the case of the tax exemption. Assistance
in this area covers in most cases all entrepreneurs whose financial situation
has worsened, without additional criteria or requirements or limiting the relief
to micro and small enterprises.

4. Previous powers of the commune council

The Act on Local Taxes and Fees contains an extensive catalog of subjec-
tive and objective exemptions from local taxes and fees. Additional exemptions
are also provided for in the Act on special economic zones. It should be em-
phasized that before the entry into force of the Anti-COVID-19 Act, the right
to introduce tax exemptions in the field of real estate tax was already vested
in the municipal council under Article 7(3) of the ALTF. Pursuant to this provision,
the commune council may introduce, by resolution, other objective exemptions
than those specified in Article 7(1) of the ALTF and in Article 10(1) of the Act
of 2 October 2003 amending the Act on special economic zones and certain
acts. Apart from statutory exemptions, communes may, in the form of resolu-
tions, extend the catalog of exemptions by other than those listed in the statutes,
but only of an objective nature.

Until now, therefore, the municipal council was entitled to apply these
measures only in respect of categories of real estate and could not change

consequences due to COVID-19).

26 Uchwata nr XXI1/307/20 Rady Miasta Kotobrzeg z dnia 6 maja 2020 r. w sprawie wprowadzenia na terenie
Gminy Miasto Kotobrzeg programu pn. ,Kotobrzeski program pomocy dla przedsiebiorcéw, ktérych ptynnosc
finansowa ulegta pogorszeniu w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu
COVID-19” (Resolution No. XXI1/307/20 of the Kotobrzeg City Council of 6 May 2020 on the introduction
of the program entitled “Kotobrzeg aid program for entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated due
to negative economic consequences due to COVID-19")
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the personal scope of the law by exempting certain taxpayers from tax.
Moreover, it is emphasized in jurisprudence of the administrative courts
that it is not only unacceptable to introduce, by way of a resolution of a com-
mune council, exemptions of a personal (subjective) nature but also of a mixed
nature, i.e. applicable to taxable items distinguished based on the characteristics
of the taxpayer?. This rule is a consequence of the constitutional principle
of “no taxation without representation” expressed in Article 217 of the Polish
Constitution which introduces the principle of exclusivity of the statute with
regard to determining the categories of entities exempt from taxes and requi-
res such crucial elements of tax like personal exemptions to be regulated by
the parliament. The above provision prohibits the adoption of personal
(subjective) tax exemptions by the commune council, i.e. those relating to the
criterion of the characteristics of the taxable entity. Therefore, the legislative
powers of the commune council to introduce tax exemptions are limited.
It is permissible to introduce, by way of a resolution of the commune council,
exemptions of an objective nature, i.e. exemptions related to the characteristics
of the taxable item. An exemption referring, even indirectly, to the taxpayer’s
characteristics, loses its objective character and becomes an objective-
subjective exemption, not provided for by law and, therefore, unacceptable.
A mixed, objective-subjective exemption is characterized by the fact that despi-
te the fact that the wording puts emphasis on the taxable item (e.g. buildings
or parts thereof), the decisive importance is assigned to personal (subjective)
factors (e.g. real estate occupied by entrepreneurs, restaurants, sports clubs
or cultural units).

The anti-COVID-19 competence is exceptional in that it considerably
extends the power of the municipal council to grant tax reliefs, in particular
of a personal nature which has been reserved for statutory legislation. Article
15p of the Anti-COVID-19 Act enables the introduction of exemptions for groups
of entrepreneurs indicated in the resolution, which suggests loosening the rigor
resulting from Article 7(3) ALTF.

Under the already exisiting general law, municipal councils have a wide
range of law-making powers in the field of real estate tax, such as the right

27Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2005 r., sygn. akt FSK 961/04; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 czerwca 2009r.,
sygn. akt 11l SA/Wr 73/09; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt SA/Rz 128/03, uchwaty
RIO w Poznaniu z dnia 23 stycznia 2008 r., nr 2/91/2008, i z dnia 19 listopada 2008 r., nr 25/1090/2008; uchwata
RIO w Warszawie z dnia 22 grudnia 2009 r., nr 333/K/09 (Supreme Administrative Court judgment of 5 January
2005, FSK 961/04; judgment of the Provincial Administrative Court in Wroctaw of 3 June 2009, Ill SA/Wr
73/09; judgment of the Provincial Administrative Court in Rzeszéw of 20 April 2004, SA/Rz 128/03, resolutions
of the Regional Audit Chamber in Poznan of 23 January 2008, No. 2/91/2008 and of 19 November 2008,
No. 25/1090/2008; resolution of the Regional Audit Chamber in Warsaw of 22 December 2009, No. 333/K/09).
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to issue resolutions to introduce exemptions for certain categories of land, buildings
and structures, the right to introduce exemptions for entrepreneurs as part
of de minimis aid, the right to determine the annual rates of local taxes
and fees applicable in their territory within the statutory limits, the right to introduce
or abolish certain fees, e.g. dog or market fees. A properly formulated exemption
introduced by a resolution of the commune council should apply to specific
objects of taxation, e.g. land, buildings, structures or their parts, indicated pre-
cisely by naming the features of these objects, e.g. the manner of their use.
Thus, while it is unacceptable to exempt real estate occupied by gym owners,
the commune may release real estate used for sports purposes.

The resolutions of the municipal council adopted on the basis
of the Anti-COVID-19 Act and ALTF are not the only legal basis for applying
tax reliefs in the payment of real estate tax liabilities. Local tax authorities
also have the power to grant tax reliefs in respect of the payment of tax liabi-
lities regulated in Chapter 7a of the Tax Ordinance. Pursuant to Article 67a(1)
(1)-(3) of the Tax Ordinance, a taxpayer may apply for tax reliefs provided
for in the provisions. The right to grant the tax breaks is vested in the the head
of the commune (mayor, city president), who, as a competent tax authority,
may, at the taxpayer’s request justified by an important self-interest or public
interest, issue a decision on: (i) postponing the tax payment deadline or dividing
the tax payment into installments, (ii) deferment of the payment or payment
in installments of tax arrears together with interest for late payment or interest
on unpaid tax advances, (iii) cancellation of all or part of tax arrears, interest
on arrears or prolongation fees. Tax authorities may grant reliefs in the payment
of tax liabilities, e.g. to prevent or eliminate serious cross-sectoral disturbances
in the economy.

The municipal council, as the local law-maker, is also responsible for setting
down tax rates of the real estate tax applicable in its territory, within the limita-
tions provided for in the ALTF. The tax rates can be lowered and differentiated,
based on non-personal criteria.

5. Conclusions

Entrusting new competences to communes was part and parcel
of extraordinary legal solutions relating to the support of entities
conducting business activity, aimed at counteracting negative economic
effects of COVID-19, including in particular the loss of financial liquidity



100 KAROLINA TETEAK

by entrepreneurs?®. The question that arose was whether these competences
amount to new powers or the same or similar competences are in fact already
granted to local authorities under the general laws.

The examples provided in this article show that the special anti-COVID-19
tax measures in the field of real estate tax are a tool that is willingly used
by municipal councils. The legal analysis method allowed for the analysis
of the resolutions issued by local law-making bodies under the anti-crisis shield.
The method of grouping the types of resolutions was used to show how the law-
-making power was exercised. As a result, four groups of resolutions have been
distinguished according to the criterion of the recipients of the relief: (i) those
applicable to all entrepreneurs whose financial liquidity has deteriorated; (ii)
those favoring small and micro enterprises; (iii) those referring to the regulation
of the Council of Ministers regarding deterioration of financial liquidity; (iv) those
granting relief to entreprenerus operating in selected sectors of the industry
(mostly those in which the activity was banned or restricted due to COVID-19).

The legislator left to the discretion of municipal councils to identify groups
of entrepreneurs in which, in their opinion, there has been a deterioration in
the financial situation and to specify the deterioration criteria. As has been
shown, while some resolutions rely on the accounting data for entrepreneurs
(e.g. a 30% decrease in revenues from the sale of goods or services), some
rely on formal criteria, e.g. the type of business or the size of the entrepreneur
or refer to the regulations of the Council of Ministers. The municipalities have
thus used their competence to a different extent as regards determining
the meaning of the statutory condition for the exemption.

The legal solutions included in the Anti-COVID-19 Act constitute
an extension of the existing competences of the municipal council in
respect of enacting tax exemptions. They are characterized by flexibility
and simplification of the procedure for granting tax reliefs as compared
to the general principles contained in Chapter 7a of the Tax Ordinance.
The new solutions do not violate the existing powers of municipal

councils to introduce tax exemptions resulting from acts regulating
local taxes. The anti-COVID-19 provisions entitle, but do not oblige,
municipal councils to offer entrepreneurs exemptions from real estate tax.
Contrary to Article 7(3) of the ALTF, exemptions may be of a mixed natu-

28 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, druk nr 299 (Justification for the government draft act
amending the act on special solutions related to the prevention, counteraction and combating of COVID-19, other
infectious diseases and crisis situations caused by them and some other acts, No. 299).
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re with a personal character whereby the exemption covers real estate
related to economic activity conducted by certain entrepreneurs. The scope
of the exemption may be limited only to those items that are related to a specific
type of business, e.g. hotel.

Another unique feature is a limited time range that covers only part
of 2020, with the earliest possible release date of 1 March 2020. This is because
the premise for the application is the deterioration of the economic situation
of the entrepreneurs due to the negative consequences of COVID-19. In Poland,
the state of epidemic emergency was introduced on 14 March 2020, followed
by the state of epidemic announced on 21 March 2020. It is admissible
to introduce an exemption with a retrospective date or to adopt a resolution
with a shortened vacatio legis, if an important state interest requires
the immediate entry into force of a normative act and the principles
of a democratic state ruled by law do not prevent it?. It is also
not affected by the expiry of the tax installment payment deadline,
regardless of whether it was paid (which leads to overpayment) or tax
arrears arose (the tax liability expires retroactively). The end date
of the exemption must be, at the latest, 31 December 2020. It should be noted
that this solution does not diverge from or violate the existing law. The principle
of non-retroactivity of law may be departed from in the name of the principle
of protection of acquired rights, following from Article 2 of the Constitution®°.
In tax law, it is justified in a situation where the retroactively introduced regula-
tions grant or increase the rights of taxpayers (e.g. tax exemptions or reliefs®?)
or relate to the relaxation of obligations or sanctions. Even in such case,
however, it is assumed that the limit of retroactive effect for a normative act
introducing tax exemptions is the year in which this act was issued®2.

The wording of Article 15p of the Anti-COVID-19 Act suggests
that since the commune council may introduce an exemption by resolution,
the right to apply this exemption cannot be conditioned upon submitting
a relevant application®. Submitting the application would require

29 Art. 45 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych,
Dz.U.z2010r. Nr 17 poz. 95 (Articles 4 and 5 of the Act of 20 July 2000 on the publication of normative acts and
certain other legal acts, Journal of Laws of 2010, No. 17, item 95).

30 Uchwata NSA z dnia 12 marca 2001 r., sygn. akt OPS 14/00 (Resolution of the Supreme Administrative Court of
12 March 2001, OPS 14/00).

31 Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia 1 lutego 2007 r., sygn. akt nr 111/05/K/07
(Resolution of the Regional Audit Chamber in Szczecin of 1 February 2007, No. I11/05/K/07).

32 Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 3 grudnia 2008 r., sygn. akt nr 26/1173/2008
(Resolution of the Regional Audit Chamber in Poznar of 3 December 2008, No. 26/1173/2008).

33R. Dowgier, Nowe uprawnienia podatkowe rad gmin zwigzane z pandemiq COVID-19, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych
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its examination by way of a decision, for which there is no legal basis. Each ent-
repreneur who meets the conditions provided for in the resolution is subject to tax
exemption. The tax authority may of course verify the fulfillment of the conditions
for exemption®.

Was it necessary to introduce specific solutions in the light of existing rights?
Extension of the deadline for payment of real estate tax installments by a resolu-
tion adopted pursuant to Article 15q bears all the features of the relief referred to
in Article 67a(1)(1) of the Tax Ordinance. However, it is not granted by decision
of the tax authority at the individual request of the taxpayer, but results from the
provisions of the local law. The commune council, as a law-making body, was
thus endowed with the competence of the authority applying the law. As a result,
both municipal authorities — the law making municipal council and the executive
tax authority — may grant reliefs consisting in postponing the obligation to pay
installments of real estate tax.

According to Article 7(3) of the ALTF, the commune council, by resolu-
tion, may introduce objective exemptions other than staturory. Therefore,
the legislative powers of the commune council to introduce tax exemptions
are limited. Apart from statutory exemptions, communes may, in the form
of resolutions, extend the catalog of exemptions by other than those listed
in the acts, but only of a material nature. It is unacceptable to introduce,
by way of a resolution of the commune council, exemptions of a subjective
or mixed nature, of a subjective and objective nature, i.e. relating
to the characteristics of the tax subject. Meanwhile, Article 15p enables
the introduction of exemptions for groups of entrepreneurs indicated
in the resolution, which suggests loosening the rigor resulting from Article 7(3)
ALTF. It also raises doubts as to the compliance of this competence norm
with Article 217 of the Constitution. Pursuant to Article 15p and 15q it will be most
difficult to determine the meaning of the term “financial liquidity”
and to assess the level of this liquidity. Most often, it is equated
with the company’s ability to pay its current liabilities in the required amount
on time. The provisions of the Anti-COVID-19 Act deliberately use undefined
terms in order to grant the governing bodies of municipalities a wide range
of freedom in deciding which group of entrepreneurs to apply for reliefs
and exemptions in real estate tax. Consequently, a solution consisting in adopting
a resolution granting preferences to all entrepreneurs conducting business

i Finansow Samorzadowych” 2020/5, p. 6-18.

34S. Czarnecki, Podatek od nieruchomosci - szczegdlne rozwiqzania na czas epidemii COVID-19, ,Przeglad Podatkow
Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2020/5, p. 19-25.
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activity, regardless of the size, legal form, sector or other criteria, is acceptable,
as long as there has been the deterioration of the financial situation as a result
of the pandemic.

Another existing power of municipal councils is the competence
to establish tax rates of local taxes and fees, applicable in their territory. In reaction
to the COVID-19 crisis, tax rates could be lowered by resolution to take
into account the disturbances in certain sectors of the economy. However,
the municipal councils would have to carefully draft the legislation to make sure
that any differention of rates refers exclusively to objective criteria, not linked
to characteristics of taxpayers. The Anti-COVID-19 Act certainly extends this power
of local law-makers.

The conducted analysis aimed to answer the question of whether
the Anti-COVID-19 Act gave new powers to municipal councils in the field
of granting tax reliefs. The presented reasoning and applied research
methods allow to answer the question in the affirmative. Municipal councils and
municipal tax authorities should first consider the use of legal instruments that
do not lead to an ineffective expiry of a tax liability (extension of the payment deadline,
deferral, spreading into installments). The application of the exemption
and remission should be treated as an exception to the rule, balancing
the public interest and the interest of the taxpayer.
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Glosa do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w sktadzie siedmiu sedziow
z dnia 28 pazdziernika 2019r., sygn. akt | FSK
164/17 (dzierzawa przez gmine infrastruktury

za symboliczng kwote czynszu)
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1. Stan faktyczny

Gmina zwrdcita sie do organu podatkowego z wnioskiem o wydanie interpretaciji
indywidualnej, dotyczacej podatku od towardw i ustug w zakresie prawa
do odliczenia w drodze korekty podatku naliczonego zwigzanego ze zre-
alizowang inwestycjag — Budowa sktadanego boiska sezonowego (...).
We wniosku wskazano, ze Gmina jest czynnym i zarejestrowanym podatnikiem
podatku od towardw i ustug. Przedmiotowa infrastruktura zostata przekazana
do bezptatnego uzytkowania w 2012 r. Inwestycja nie bytfa i nie jest wykorzysty-
wana do czynnosci opodatkowanych ze wzgledu na swoj charakter. Obecnie
Gmina rozwaza przekazanie infrastruktury w dzierzawe na podstawie umowy
Miejsko-Gminnemu Osrodkowi Kultury. Infrastruktura po przekazaniu nadal byta-
by wykorzystywana zgodnie ze swoim przeznaczeniem. Gmina rozwaza obcig-
zanie dzierzawcy czynszem w wysokosci kilkuset ztotych rocznie. Infrastruktura
musi rowniez po przekazaniu spetnia¢ swoje funkcje i zachowac ogoélnodostep-
ny charakter. Gmina nie odliczyta wydatkéw poniesionych na infrastrukture
w trakcie jej realizacji. Wszystkie faktury dokumentujgce zakupy zostaty
wystawione na Urzad Miasta i Gminy, ktory jest czynnym podatnikiem podatku
od towardw i ustug. W zwigzku z powyzszym opisem zadano nastepujace pytanie:
,Czy Gmina uzyska zgodnie z art. 90 i nast. ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
0 podatku od towardw i ustug?, prawo do odliczenia podatku naliczonego zwig-
zanego z ww. inwestycjg proporcjonalnie do pozostatego okresu korekty?”.

1 Doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu, prokurator
Prokuratury Okregowej w Poznaniu degowany do Prokuratury Krajowe;j.
ORCID: 0000-0001-6552-8162.

2T,j.Dz.U.z22011r.Nr 177 poz. 1054 ze zm.; aktualnie t.j. Dz.U.z 2020 r. poz. 106 ze zm. (dalej: ,u.p.t.u.”).
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2. Przebieg postepowania poprzedzajacego rozpoznanie sprawy
przed NSA

Minister Finanséw w wydanej w 2016 r. interpretacji indywidualnej stwierdzit,
ze Gminie nie bedzie przystugiwato prawo do odliczenia podatku naliczonego
od wydatkéw poniesionych na budowe przedmiotowego boiska, gdyz zostato
ono przekazane do bezptatnego uzytkowania i nie byto wykorzystywane
do czynno$ci opodatkowanych.

Gmina wniosta skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie, zgdajgc uchylenia interpretacji indywidualnej Ministra
Finansow. Uwzgledniajgc skarge, sad pierwszej instancji przyjat, ze w sytuacji,
gdy zrealizowana przez Gmine inwestycja, polegajgca na budowie sktadanego
boiska sezonowego, nie byta pierwotnie wykorzystywana do wykonywania
dziatalnosci opodatkowanej VAT, a nastepnie w zwigzku z oddaniem przedmio-
towej infrastruktury w dzierzawe Miejsko-Gminnemu Osrodkowi Kultury zmianie
ulegnie jej przeznaczenie i zacznie by¢ ona wykorzystywana do wykonywania
czynno$ci opodatkowanych VAT, na podstawie art. 86 ust. 1 i art. 91 ust. 2
i 7 u.p.t.u. Gminie bedzie przystugiwato prawo do dokonania korekty czesci
podatku naliczonego od wydatkéw poniesionych na te inwestycje.

Minister Rozwoju i Finansow zaskarzyt powyzszy wyrok w cato$ci, zarzucajgc
WSA w Olsztynie naruszenie: art. 86 ust. 1 w zw. z art. 91 ust. 2 i ust. 7 u.p.t.u.
oraz art. 121 § 1 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa?®
w zw. z art. 14h tej ustawy.

Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem z dnia 2 lipca 2019 r.
przedstawit sktadowi powiekszonemu Naczelnego Sgdu Administracyjne-
go nastepujgce zagadnienie prawne: ,Czy obowigzana do zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspadlnoty w ramach zadan wiasnych gmina, ktora dla tego
celu dziatajgc w charakterze organu wtadzy publicznej, poniosta wydatki
inwestycyjne na wytworzenie infrastruktury, ktdérg dla realizacji tych
zadanh przekazata do bezptatnego uzytkowania odrebnej samorzgdo-
wej jednostce organizacyjnej, przez zmiane formy tego przekazania
z nieodpfatnej na odptatng, z ustaleniem symbolicznej kwoty odptatnosci,
dziata w tym zakresie jako podatnik prowadzgcy dziatalno$¢ gospodarczag
w rozumieniu art. 15 ust. 1i 2 u.p.t.u.?”. Wobec tego zawiesit na podstawie
art. 125 § 1 pkt 1 p.p.s.a. postepowanie do czasu udzielenia odpowiedzi
na zadane pytanie.

37Tj.Dz.U.z2015r. poz. 613 ze zm.; aktualnie Dz.U. z 2020 . poz. 1325 ze zm. (dalej: ,0.p.").
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Rozpatrujgc przedstawione zagadnienie prawne na posiedzeniu w dniu
7 pazdziernika 2019 r., Naczelny Sgd Administracyjny na podstawie art. 187 § 3
p.p.s.a.* przejgt sprawe do rozpoznania przez sktad siedmiu sedzidw.

3. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego

NSA uznat zarzuty kasacyjne za zasadne i uchylajgc zaskarzony
wyrok, oddalit skarge Gminy. W uzasadnieniu gtosowanego orzeczenia
sad kasacyjny sformutowat nastepujacg teze: ,Obowigzana do zaspoko-
jenia potrzeb wspdlnoty w ramach zadahn wiasnych Gmina, ktéra dla tego
celu dziatajgc w charakterze organu wtadzy publicznej, poniosta wydatki
inwestycyjne dla wytworzenia infrastruktury, ktérg dla realizacji tych
zadan przekazata do bezptatnego uzytkowania odrebnej samorzgdowej
jednostce organizacyjnej, w zwigzku ze zmiang formy tego przekazania
z nieodptatnej na odptatng z ustaleniem symbolicznej kwoty odptatnosci,
w Swietle art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towaréw i ustug (Dz.U. z 2011 r. nr 177, poz. 1054, ze zm.) nie dziata
jako podatnik prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza, nie zachodzi bowiem
wyrazny, wzajemny zwigzek pomiedzy swiadczeniem Gminy a symbolicznie
okreslong kwotg odptatnosci”.

4. Ocena stanowiska wyrazonego w wyroku NSA

Z przytoczonym stanowiskiem wyrazonym przez Naczelny Sgd Admini-
stracyjny nalezy sie zgodzi¢. Sad kasacyjny dokonat w petni zasadnej oceny
zaistniatych w niniejszej sprawie okolicznosci, podejmujgc w konsekwencji
prawidtowe rozstrzygniecie na podstawie art. 188 oraz art. 151 ustawy z dnia
30 sierpnia 2020 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

4.1. Gmina jako podmiot dziatajacy w sferach imperium oraz dominium
aopodatkowanie podatkiem od towaréw i ustug (VAT) - uwagi ogélne

Funkcjonowanie gmin jako podmiotéw prawa publicznego ma po wielokro¢
charakter dualny — z jednej strony dziatajg w sposob wtadczy, z drugiej zas
strony sg uczestnikami obrotu gospodarczego na takich samych zasadach
jak podmioty prawa prywatnego®. Odpowiednio wiec zakres ich dziatan

4T.j.Dz.U.z22019r.poz. 2325 ze zm.

5 B. Rogowska-Rajda, T. Tratkiewicz, Dziatalnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego jako organéw wtadzy
publicznej w Swietle przepiséw o podatku od towaréw i ustug, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 12, s. 64-65;
wyrok WSAw Lublinie zdnia 3 marca 2017 r., sygn. akt | SA/Lu 1/17, publ. jw.
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w czesci pozostaje poza opodatkowaniem podatkiem od towardow
i ustug, w czesci natomiast gminy wykonujg dziatalno$¢ gospodarczg, bedgc
podatnikami tego podatku.

Wsrod wymienionych w art. 7 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym® zadan wtasnych gminy mozna wyodrebnic
zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Nalezg do nich m.in. zadania
z zakresu infrastruktury spotecznej (oswiata, kultura, ochrona zdrowia itd.).
Jednostkami organizacyjnymi tworzonymi przez gmine w celu wykonywania
zadan o charakterze uzytecznosci publicznej mogg by¢ zaréwno podmioty
wyposazone w osobowos¢ prawng, np. jak w analizowanej sprawie samo-
rzagdowa instytucja kultury’, jak i podmioty pozbawione takiej osobowosci.
Oprocz dziatan o charakterze publicznoprawnym jednostka samorzadu teryto-
rialnego dziata tez na gruncie cywilnoprawnym, przyktadowo — jak w sprawie
rozstrzygnietej przez NSA — zarzgdza nieruchomosciami poprzez ich dzierzawe.
Charakter tych dziatah nie pozwala zasadniczo na ich wytgczenie z systemu
podatku od towarow i ustug, a zatem w zakresie cywilnoprawnym jednostki
samorzadu terytorialnego dziatajg jako podatnicy podatku od towardéw i ustug®.

Jedng z najbardziej rozpowszechnionych form organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej gmin sg gminne jednostki budzetowe i gminne zaktady
budzetowe, ktére — posiadajgc status podmiotu prawa publicznego na gruncie
prawa krajowego — nie stanowig jednak odrebnych od gminy podatnikéw VAT?;
w tym wypadku dochodzi bowiem do wspomnianej juz wyzej centralizacji
rozliczen podatku od towaréw i ustug w jednostkach samorzadu terytorialnego™°.
Odmiennie rzecz ma sie w przypadku dziatalno$ci gminnych os6b prawnych,
ktére w ramach posiadanych srodkow prowadzg samodzielng gospodarke.
Na gruncie analizowanej sprawy — jak zasadnie zwrdécit na to uwage Naczelny
Sad Administracyjny — dziatalnos¢ takg podejmuje Gminny Osrodek Kultury,
ktéry ma zawrze¢ z Gming umowe dzierzawy sktadanego boiska sezonowego.

Podstawg prawng ustalenia, czy w okreslonej sytuacji gmina
wystepuje w charakterze podatnika podatku od towardw i ustug, sg przepisy
art. 15 ust. 1, ust. 2 i ust. 6 u.p.t.u. Ot6z w mysl tych przepiséw, podatnikami

6T.,j.Dz.U.z22020r.poz. 713 ze zm.

7Zob. art. 14 ust. 1 Ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej,
t,j.:Dz. U.z2020r. poz. 194 ze zm.

8 B. Rogowska-Rajda, T. Tratkiewicz, Dziatalnos¢..., op. cit.,; M. Pyrz, Gmina jako podatnik od towaréw i ustug
[w:] Z badan nad prawem, administracjq i myslq polityczng, M. Sadowski (red.),, Wroctaw 2015, s. 75-87.

9 Zob. wyrok TSUE z dnia 29 wrzesnia 2015 r. w sprawie C-276/14 Gmina Wroctaw, EU:C:2015:635; uchwata NSA
zdnia 26 pazdziernika 2015r., sygn. akt | FPS 4/15, ONSAIWSA 2016, nr 1,s. 3.

10Zob. T. Famulska, B. Rogowska-Rajda, Centralizacja rozliczers VAT w jednostkach samorzqdu terytorialnego - wybrane
problemy, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 485, s. 108-122.
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sg osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej
oraz osoby fizyczne, wykonujgce samodzielnie dziatalno$¢ gospodarcza,
o ktérej mowa w ust. 2, bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci.
Dziatalno$¢ gospodarcza obejmuje wszelkg dziatalnos¢ producentéw, handlowcéw
lub ustugodawcow, w tym podmiotdw pozyskujgcych zasoby naturalne
oraz rolnikdéw, a takze dziatalnos¢ osob wykonujgcych wolne zawody.
Dziatalno$¢ gospodarcza obejmuje w szczegdlnosci czynnosci polegajgce
na wykorzystywaniu towaréw lub wartosci niematerialnych i prawnych w sposéb
ciggty dla celéw zarobkowych. Nie uznaje sie za podatnika organow wtadzy
publicznej oraz urzeddw obstugujgcych te organy w zakresie realizowanych
zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zo-
staty one powotane, z wytgczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie
zawartych uméw cywilnoprawnych.

Prawidtowa wykfadnia powyzszej regulacji powinna przebiega¢ z zacho-
waniem zasady skutku posredniego prawa Unii Europejskiej. W analizowanym
przypadku oznacza to, ze nalezy wzig¢ pod uwage tres¢ oraz cel art. 9 ust. 1
i art. 13 dyrektywy 2006/112/WE Rady UE z dnia 28 listopada 2006 r. w spra-
wie wspoélnego systemu podatku od wartosci dodanej!t. W mys| pierwszego
z wymienionych przepisow, podatnikiem jest kazda osoba prowadzgca samo-
dzielnie w dowolnym miejscu jakgkolwiek dziatalno$¢ gospodarczg, bez wzgledu
na cel czy tez rezultaty takiej dziatalnosci. Dziatalno$¢ gospodarcza obejmuje
wszelkg dziatalnos¢ producentow, handlowcéw lub ustugodawcédw, wigcznie
z gornictwem, dziatalnoscig rolniczg i wykonywaniem wolnych zawodow
lub uznanych za takie. Za dziatalno$¢ gospodarczg uznaje sie w szczegdlnosci
wykorzystywanie, w sposob ciggly, majagtku rzeczowego lub wartosci niemate-
rialnych w celu uzyskania z tego tytutu dochodu.

Natomiast zgodnie z art. 13 ww. aktu, krajowe, regionalne i lokalne organy
wiadzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie sg uwazane za podatnikow
w zwigzku z dziatalnoscig, ktérg podejmuja, lub transakcjami, ktérych dokonujg
jako organy wtadzy publicznej, nawet jesli pobierajg naleznosci, optaty, skfadki
albo ptatnosci w zwigzku z takimi dziataniami lub transakcjami. Jednakze
w przypadku gdy podejmujg one takie dziatania lub dokonujg takich
transakcji, sg uwazane za podatnikbw w odniesieniu do tych dziatan
lub transakciji, gdyby wykluczenie ich z kategorii podatnikow prowadzito
do znaczgcych zaktécen konkurencji. W kazdych okolicznosciach podmioty
prawa publicznego sg uwazane za podatnikdw w zwigzku z czynnosciami

1 Dz.U.UELz2006r.nr 347 poz. 1 ze zm. (dalej: ,dyrektywa VAT").
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okreslonymi w zatgczniku | do dyrektywy VAT, chyba ze niewielka skala
tych dziatan sprawia, ze mogg by¢ one pominiete. Panstwa cztonkow-
skie mogg uznac¢ dziatalnos¢ podmiotéw prawa publicznego — zwolniong
na podstawie art. 132, 135, 136 i 371, 374-377, 378 ust. 2, 379 ust. 2
lub 380-390b dyrektywy VAT — za dziatalnos¢, ktdérg podmioty te podejmujg
jako organy wtadzy publicznej.

4.2 Brak podstaw do uznania Gminy Frombork za podatnika VAT

W perspektywie przedstawionych wyzej regulacji prawnych nalezy przyjac,
ze dziatalnos¢ prowadzona przez wiadze publiczne nie obejmuje dziatalno-
Sci wykonywanej przez te instytucje na tych samych warunkach prawnych,
jak te stosowane do prywatnych podmiotéw gospodarczych?2. Natomiast organy
prawa publicznego powinny by¢ traktowane jak podatnicy w zwigzku z czynno-
sciami wykonywanymi w charakterze organéw publicznych w przypadku, gdy
czynnosci te moga by¢ rowniez podejmowane w ramach dziatan konkurencyj-
nych, przez prywatnych przedsiebiorcow — jesli traktowanie tych organow jako
podmiotéw nieposiadajgcych statusu podatnika mogtoby prowadzi¢ do istotnego
naruszenia zasad konkurencji®.

W celu stwierdzenia, czy jednostka samorzadu terytorialnego dzia-
ta jako podatnik, nalezy ustali¢, czy jednostka ta prowadzi dziatalnos¢
gospodarczg w rozumieniu ustawy o podatku od towardéw i ustug
oraz dyrektywy VAT. Dziatalnos¢ moze zosta¢ uznana za dziatalno$é
gospodarczg w rozumieniu art. 15 ust. 2 u.p.t.u. oraz art. 9 ust. 1 akapit 2
dyrektywy VAT jedynie wtedy, gdy odpowiada ona jednej z czynnosci okre-
Slonych w art. 5 ust. 1 i art. 2 dyrektywy VAT. Opodatkowaniu VAT podlegaja
nastepujgce transakcje: odptatna dostawa towaréw na terytorium panstwa
cztonkowskiego przez podatnika dziatajgcego w takim charakterze; odptatne
wewnatrzwspoélnotowe nabycie towaréow na terytorium panstwa czionkow-
skiego; odptatne swiadczenie ustug na terytorium panstwa cztonkowskiego
przez podatnika dziatajgcego w takim charakterze; import towarow.

Na kanwie przedstawionego we wniosku o wydanie interpretacji indywidu-
alnej stanu faktycznego nalezy zbadac, czy w sprawie dojdzie do odptatnego
Swiadczenia przez Gmine ustug, jak wymaga tego art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u.
oraz art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy VAT. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem

12Zob. wyrok TSUE z dnia 12 wrzes$nia 2000 r., Commission/Netherlands, C-408/97, ECLI:EU:C:2000:427.

13 Zob. wyrok TSUE z dnia 15 maja 1990 r., Comune di Carpaneto Piacentino i inni/Ufficio provinciale imposta
sul valore aggiunto di Piacenza, C-4/89, ECLI:EU:C:1990:204.
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dostawa towarow lub swiadczenie ustug sg ,odptatne” w rozumieniu
art. 5 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u. oraz art. 2 ust. 1 lit. a) lub c) dyrektywy VAT, a zatem
podlegajg opodatkowaniu, wytgcznie jezeli pomiedzy dostawcg lub ustugodawcag
a odbiorcg towarow lub ustugobiorcy istnieje stosunek prawny, w trakcie ktérego
dochodzi do wymiany swiadczen wzajemnych, a wynagrodzenie otrzymane
przez dostawce towarow lub ustugodawce stanowi rzeczywistg rownowarto$¢
towaru lub ustugi $wiadczonej na rzecz odbiorcy towaréw lub ustugobiorcy**.
Jak podkreslono w orzecznictwie, przyjeta przez organ wtadzy publicznej
forma umowy sama nie przesadza o tym, czy dziata on w sferze administro-
wania, czy tez nalezy go postrzegac¢ jako uczestnika obrotu gospodarczego
objetego zakresem VAT®.

W realiach analizowanej sprawy nalezy stwierdzi¢, ze wysokos¢ czynszu
z tytutu dzierzawy infrastruktury nie zostanie obliczona proporcjonalnie do fak-
tycznych kosztow ustugi. Kalkulacja wysokosci czynszu dzierzawnego nie bedzie
tez warunkowana wysokoscig poniesionych przez Gmine wydatkéw na infra-
strukture. Kwota czynszu w wysokosci kilkuset ztotych rocznie z tytutu dzierzawy
sktadanego boiska sportowego musi by¢ postrzegana w kategoriach optaty sym-
bolicznej — o charakterze nieekwiwalentnym — ktérej nie mozna uznac za wyna-
grodzenie!. Czynsz we wspomnianej kwocie nie jest bowiem zalezny ani od war-
tosci uzytkowej infrastruktury, ani tez od uprzednich kosztéw jego wytworzenia.

W Swietle powyzszego nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze okolicznosé,
iz transakcja gospodarcza zostanie zrealizowana po cenie nizszej od kosztow
wytworzenia, nie ma jeszcze decydujgcego znaczenia dla zakwalifikowania
transakcji jako ,transakcji odptatnej”’. To ostatnie pojecie wymaga bowiem
wytgcznie istnienia bezposredniego zwiazku miedzy dostawg towarow
lub swiadczeniem ustug a swiadczeniem wzajemnym rzeczywiscie otrzymanym
przez podatnika?’.

W celu ustalenia, czy dana dostawa towaréw lub dane $wiadczenie ustug
jest wykonywane za wynagrodzeniem tak, ze dziatalnos¢ takg nalezy uznac
za dziatalno$¢ gospodarczg, nalezy zbadac¢ wszystkie okolicznosci, jakich
dostawa towardw lub $wiadczenie ustug jest realizowane?®. Jedng z metod

14 Zob. w szczegdlnosci wyroki TSUE: z dnia 3 marca 1994 r., Tolsma, C-16/93, EU:C:1994:80, pkt 14; z dnia
5czerwca 1997r.,SDC,C-2/95,EU:C:1997:278, pkt 45; zdnia 26 czerwca 2003 r., MKG-Kraftfahrzeuge-Factoring,
C-305/01, EU:C:2003:377, pkt 47.

15 Zob. m.in.wyroki NSA: zdnia 5 grudnia 2014 r.,sygn. akt | FSK 1547/14; zdnia 19 listopada 2014 ., sygn. akt | FSK
1669/13; zdnia 12 grudnia 2014 r., sygn. akt | FSK 1879/13; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

16 B. Rogowska-Rajda, T. Tratkiewicz, op. cit.

17Zob.wyrok TSUE zdnia 12 maja 2016 r., Gmina Borsele, C-520/14, ECLI:EU:C:2016:334, pkt 26. Podobnie wyrok
TSUE z dnia 20 stycznia 2005 r., Hotel Scandic Gasabick, C-412/03, EU:C:2005:47, pkt 22.

18 Zob. wyrok TSUE z dnia 26 marca 1987 r., Komisja/Niderlandy, 235/85, EU:C:1987:161, pkt 15.
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umozliwiajgcych zbadanie, czy dana dziatalno$¢ stanowi dziatalnosc¢
gospodarczg, jest porownanie okolicznosci, w jakich zainteresowany dokonuje
dostawy towardéw lub swiadczy dane ustugi, oraz tych okolicznosci, w jakich tego
rodzaju $wiadczenie jest zwykle realizowane'’. Jezeli tak, Gmine nalezatoby
potraktowac¢ jak podatnika w celu zachowania neutralnosci poboru podatku VAT.
Istotne jest przede wszystkim to, czy na podstawie wiasciwych przepisow osoby
prywatne mogg prowadzi¢ poréwnywalng dziatalnos¢?. Inne czynniki, takie
jak m.in. kwota dochodow lub liczba klientow, rowniez mogg by¢ uwzgledniane
podczas tego badania??.

W analizowanej sprawie, jak wspomniano wyzej, jesli Gmina przekaze
infrastrukture na rzecz samorzgdowej instytucji kultury odptatnie — z ustale-
niem symbolicznej kwoty odptatnosci — uzyska zwrot jedynie znikomej czesci
wydatkow, jakie poniosta w celu realizacji inwestycji polegajgcej na budowie
sktadanego boiska sezonowego. W stosunku do realiéw wolnorynkowych, kwota
czynszu, jakim Gmina zamierza obcigzy¢ dzierzawce, bedzie znacznie zanizo-
na. Wobec tego nalezy dojs¢ do wniosku, ze celem zmiany formy przekazania
przez Gmine infrastruktury — z nieodptatnej na odptatng, z ustaleniem sym-
bolicznej kwoty odptatnosci — nie bedzie ,uzyskaniem z tego tytutu dochodu”,
w mysl art. 9 akapit 2 dyrektywy VAT (,zarobku” zgodnie z art. 15 ust. 2 u.p.t.u.).
Gmina nie bedzie tez dziatata w tym wypadku w warunkach konkurencji,
zatem nie bedzie wykonywata w tym zakresie dziatalno$ci gospodarczej?.

Powyzsza asymetria pomiedzy kwotg rocznego czynszu z tytutu dzierzawy
a wartoscig uzytkowg infrastruktury wskazuje na brak rzeczywistego zwigzku
miedzy ustugg dzierzawy a planowang zaptatg. W konsekwencji
nie sposob przyjgc, aby zwigzek miedzy wykonywang przez Gmine ustugg
a ekwiwalentem, ktéry ma by¢ ptacony przez Gminny Osrodek Kultury,
miat bezposredni charakter wymagany do tego, aby ekwiwalent ten mogt
zosta¢ uznany za $Swiadczenie wzajemne stanowigce wynagrodzenie
za te dostawe, oraz do tego, aby sSwiadczenie ustugi zostato uznane
za dziatalnos¢ gospodarczg w rozumieniu art. 15 ust. 2 u.p.t.u. oraz art. 9 ust. 1
dyrektywy VAT.

19Zob. wyrok TSUE z dnia 26 wrzesnia 1996 r., Enkler, C-230/94, EU:C:1996:352, pkt 27.

20 Zob. wyroki TSUE z dnia 26 czerwca 2007 r. w sprawach: T-Mobile Austria GmbH i inni/Republika Austrii,
C-284/04, ECLI:EU:C:2007:381, pkt 117, oraz Hutchison 3G UK Ltd i inni/Commissioners of Customs and Excise,
C-369/04, ECLI:EU:C:2007:382.

21Wyrok TSUE z dnia 26 wrzesnia 1996 r., Enkler, C-230/94, jw., pkt 29.

227Z0b. A. Bartosiewicz, Podmioty prawa publicznego jako podatnicy VAT - polska praktyka a regulacje unijne [w:] Polskie

prawo podatkowe a prawo unijne. Katalog rozbieznosci, B. Brzezinski, D. Dominik-Ogiriska, K. Lasinski-Sulecki, A.
Zalasinski (red.), Warszawa 2016, s. 97.
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Ponadto trudno uznac, by Gmina znajdowata sie w poréwnywalnej sytuacji
do innych przedsigbiorcéw na lokalnym rynku. W niniejszej sprawie — dokonujgc
przekazania infrastruktury na rzecz samorzadowej instytucji kultury — Gmina
bedzie dziata¢ w charakterze organu wtadzy publicznej. Jak wspomniano
wyzej, forma przekazania — w tym wypadku umowa dzierzawy za symbolicz-
ng odptatnoscig — nie ma znaczenia dla uznania, czy organ dziata w sferze
administrowania, czy tez jako uczestnik obrotu gospodarczego.

Nalezy zauwazy¢, ze okolicznosci, w jakich doszto do dostawy towaru
w niniejszej sprawie, roznig sie od tych, w jakich zwykle prowadzi sie
dziatalnos¢ w zakresie dzierzawy infrastruktury. Przykladowo oddajgc
w dzierzawe infrastrukture wodno-kanalizacyjng, gminy zawierajg zazwyczaj
umowy ze spotkami gminnymi, na mocy ktorych przewiduje sie comiesieczng
ekwiwalentng zaptate z tytutu tej ustugi; gminy zas co miesigc wystawiajg
faktury VAT dokumentujgce wynagrodzenie za dzierzawe infrastruktury, ujmu-
jac ja jednoczesnie w gminnym rejestrze sprzedazy. Takie warunki dzierzawy
infrastruktury nie wynikajg z okolicznosci niniejszej sprawy.

Nalezy doda¢, ze w stanie faktycznym (zdarzeniu przysztym) wskazanym
we wniosku o interpretacje indywidualng nie ma mowy nawet o potencjalnej
mozliwosci istnienia konkurencji w ramach wskazanych przez Gmine dzia-
tan. Brak jest rowniez informacji o tym, by Gmina miata wytoni¢ dzierzawce
wspomnianego sktadanego boiska sezonowego w trybie Ustawy z dnia
29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych?. W analizowanym przypadku
Gmina dokonuje przekazania przedmiotowej infrastruktury na rzecz samorzg-
dowej instytucji kultury z innych przyczyn anizeli gospodarcze lub zarobkowe,
0 czym swiadczy rowniez wspomniana dysproporcja kwoty czynszu z tytutu
dzierzawy w stosunku do wartosci uzytkowej dostarczonej infrastruktury.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze zmiana formy przekazania przedmio-
towej infrastruktury przez Gmine na rzecz samorzgdowej instytucji kultury —
z nieodptatnej na odptatng, z ustaleniem symbolicznej kwoty odptatnosci —
nie spowoduje, ze Gmina rozpocznie w tym zakresie dziatalnos¢ gospodarczg
jako podatnik podatku od towardw i ustug. Sposob realizacji zadan Gminy
w obszarze ww. infrastruktury nie zmieni sie — jak wynika ze stanu faktycznego
(zdarzenia przysztego) sprawy, infrastruktura zachowa ogolnodostepny charakter.
Obowigzek uiszczenia czynszu w kwocie kilkuset ztotych rocznie nie bedzie
skutkowato odptatnym swiadczeniem ustug przez Gmine na rzecz wspomniane;j
samorzgdowej jednostki organizacyjnej.

27T,j.Dz.U.z2018r. poz. 1986 ze zm.
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Wyrazem zasady rownego traktowania w dziedzinie VAT jest zasada
neutralnosci podatkowej?*. W perspektywie przedstawionych okolicznosci
faktycznych i prawnych nie istniejg podstawy, by sadzi¢, ze wskutek
wspomnianej zmiany formy przekazania infrastruktury — z nieodptatnej
na odptatna, z ustaleniem symbolicznej kwoty odptatnosci — miatoby dojs¢
do zawarcia umowy dzierzawy z zachowaniem zasad neutralnosci
lub réwnego traktowania, a takze w zgodzie z zasadami proporcjonalnosci
i przejrzystosci. Przyjecie, ze w okolicznosciach analizowanej sprawy
Gmina miataby dziata¢ jako podatnik prowadzgcy dziatalnos¢ gospodarczg
w rozumieniu art. 15 ust. 1 i 2 u.p.t.u., prowadzitoby do naduzycia prawa
poprzez osiggniecie przez Gmine korzysci podatkowych, ktérych przyznanie
bytoby sprzeczne z celem, ktéremu stuzg przedstawione wyzej przepisy
(art. 5 ust. 5 u.p.t.u.).

5. Konkluzja

W rezultacie poczynionych wyzej rozwazan nalezy dojs¢ do wniosku,
ze w okolicznosciach sprawy rozstrzygnietej wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 2 lipca 2019 r., sygn. akt | FSK 164/17, Gmina
nie dziata jako podatnik prowadzgcy dziatalnos¢ gospodarczg w rozumieniu
art. 15 ust. 112 u.p.t.u. Stad stanowisko sgdu pierwszej instancji byto wadliwe,
natomiast skarga Gminy — bezzasadna. W tej sytuacji nalezy w petni podzieli¢
glosowane orzeczenie sgdu odwotawczego i zawartg w jego uzasadnieniu
argumentacje prawna.

24Zob. wyrok TSUE z dnia 8 czerwca2006 r., L.u.P. GmbH/Finanzamt Bochum-Mitte, EU:C:2006:380, pkt 48.
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