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dr Anna Dalkowska

sedzia, podsekretarz stanu

w Ministerstwie Sprawiedliwosci
redaktor naczelny ,Nieruchomosci@”

Jako redaktor naczelny kwartalnika naukowego ,Nieruchomosci@”
z przyjemnoscia pragne przekazac Panstwu kolejny, drugi numer czasopisma.

Przyczyny zainicjowania projektu naukowego byty wieloptaszczyznowe,
a bezposrednig inspiracjg stata sie interdyscyplinarna problematyka reprywatyzacji
nieruchomosci. Na rynku wydawnictw naukowych brakuje czasopisma w kontekscie
zagadnienia dotyczace nieruchomosci z punktu widzenia aspektow wtasciwych réw-
noczesnie dla sfery prawa administracyjnego, cywilnego, gospodarczego, karnego.

Gtéwna motywacja dla twércéw ,Nieruchomosci@” byto stworzenie ptaszczy-
zny umozliwiajgcej prezentacje i wymiane naukowych pogladéw teoretycznopraw-
nych w zakresie szeroko rozumianej problematyki zwigzanej z nieruchomosciami,
a takze ksztattowanie wtasciwej praktyki stosowania prawa.

Czasopismo adresowane jest do przedstawicieli wszystkich zawodéw
prawniczych, oséb prowadzacych badania naukowe, teoretykdw oraz prakty-
kéw stosowania prawa z réznych sfer dziatalnosci zawodowej. Wysoki poziom
merytoryczny tekstéw, interesujgcy wyboér tematéw oraz ciekawy sposéb
ich prezentacji na tamach czasopisma gwarantuje Rada Naukowa, sktadajaca
sie z wybitnych przedstawicieli nauki.

Kwartalnik ,Nieruchomosci@” nieodptatnie, w formie elektronicznej
i papierowej bedzie dostarczany do sadoéw, prokuratur, jednostek administracji
rzadowej, samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw realizujgcych zadania
z zakresu administracji publicznej, bibliotek wyzszych uczelni - bedg mogli z niego
korzystac¢ wszyscy zainteresowani przedstawiciele zawoddéw prawniczych.

Szeroki dostep do tresci czasopisma zagwarantuje jego publikacja na stronie
internetowej Ministerstwa Sprawiedliwosci: nieruchomosci.ms.gov.pl.

Oddajac w rece Czytelnikéw drugi numer kwartalnika naukowego ,Nieruchomo-
$ci@”, pragne podziekowac Autorom tekstéw, cztonkom Rady Naukowej, Kolegium
Redakcyjnemu oraz pozostatym osobom, dzieki ktorym mozliwa stata sie realizacja
niniejszego projektu.

Zapraszam wszystkich teoretykow i praktykéw prawa do publikowania

na tamach naszego kwartalnika. Wyrazam réwniez nadzieje, ze da on Czytelnikom
mozliwos¢ poszerzania wiedzy i zainspiruje w pracy naukowej i zawodowej.

Z zyczeniami przyjemnej lektury

f/gw Drtonssbn
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Kamil Zaradkiewicz
Spadki wakujace i bezdziedziczne aroszczenia
z dekretu warszawskiego (czes¢ |)

Streszczenie

W prowadzonych w polskich sgdach i przed organami administracji publicznej po odzyskaniu
niepodlegtosci sprawach reprywatyzacyjnych konieczne jest coraz czesciej ustalenie osoby
aktualnie uprawnionej do zwrotu lub otrzymania rekompensaty z uwagi na Smier¢ dawnych
witascicieli. Oznacza to koniecznos$¢ okreslenia nastepcéw prawnych po osobach, ktérym przy-
stugiwato znacjonalizowane (skomunalizowane) mienie, w tym - w wypadku gdy mowa o oso-
bach - kregu ich spadkobiercéw. Z uwagi na zasady prawa intertemporalnego w przypadku oséb
zmartych w czasie Il wojny $wiatowej lub zaraz po jej zakonczeniu wiaze sie to z koniecznoscia
stosowania przepiséw prawa spadkowego woéwczas obowigzujgcych. Beda to zatem - na zie-
miach zachodnich i pétnocnych Polski odpowiednie przepisy kodeksu cywilnego niemieckiego
1896 r. (BGB), na ziemiach potudniowych - kodeksu cywilnego austriackiegoz 1811 r. (ABGB),
za$ na ziemiach centralnych francuskiego Kodeksu Napoleona z 1804 r. Ten ostatni znajduje
zastosowanie na obszarze obowigzywania dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. przewidujace-
go komunalizacje gruntéw w Warszawie (o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na terytorium
m.st. Warszawy, tzw. dekret Bieruta).

Publikacja sktadajaca sie z dwdch czesci prezentuje podstawowe rozwigzania odnoszace
sie do instytucji spadkéw bezdziedzicznych (w Kodeksie Napoleona, a takze ABGB) oraz tzw.
spadkéw wakujacych (les successions vacantes), ktére sg specyficznym rozwigzaniem prawa
francuskiego, recypowanego na terenie zaboru rosyjskiego i obowigzujgcego do 1947 r.

Czes$¢ druga publikacji (w kolejnym numerze kwartalnika) zostanie poswiecona analizie skutkow
uznania spadku za wakujacy na podstawie dawnego art. 811 kodeksu Napoleona oraz przepi-
som polskiego prawa intertemporalnego, ktére dotyczyty tego rozwigzania po ujednoliceniu
prawa spadkowego po 1946r.

Stowa kluczowe: reprywatyzacja, prawo spadkowe, spadki bezdziedziczne, spadki wakujace

I Nastepstwo prawne a reprywatyzacja

1. Dziedziczenie a art. 7 ust. 1 dekretu o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw
na obszarze m.st. Warszawy

Do czasu ujednolicenia przepisow prawa spadkowego w 1946 r.! na terytorium
Rzeczypospolitej obowigzywaty zaborcze prawodawstwa normujgce instytucje dzie-
dziczenia. Przyjete w kazdym z nich rozwigzania, w tym dotyczace nabycia spadku
przez spadkobiercow, byly odmienne.

Przepisy te z uwagi na termin ich uchylenia obowigzywaty w latach
1944-1946, tj. w czasie intensywnego przejmowania majgtkéw przez witadze
komunistyczne dokonywanego w ramach przemian ustrojowych wprowadzonych

1 Dekret zdnia 8 pazdziernika 1946 r. Prawo spadkowe (Dz.U. nr 60, poz. 328 z p6zn. zm.; dalej: d.p.s.).
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w okresie wczesnej okupacji sowieckiej na podstawie narzuconego prawodawstwa
tzw. Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego.

W konsekwencji wspotczesnie w odniesieniu do praw spadkowych osob
wystepujacych z roszczeniami z tytutu wadliwej nacjonalizacji wzglednie
na podstawie przepiséw umozliwiajgcych ubieganie sie o uzyskanie praw
lub spetnienie swiadczen odszkodowawczych, nastepstwo prawne tych pod-
miotoéw po dawnych wiascicielach débr znacjonalizowanych nalezy zazwyczaj
ocenia¢ na podstawie éwczesnych przepisow zaborczych. Zgodnie bowiem
z art. XVIII dekretu z 8 pazdziernika 1946 r. Przepisy wprowadzajgce prawo
spadkowe?, co do zasady w sprawach spadkowych stosuje sie prawo obowig-
zujgce w chwili Smierci spadkodawcy (zob. tez art. LI ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Przepisy wprowadzajgce kodeks cywilny?). W konsekwencji do spadkéw
otwartych przed 1 stycznia 1947 r. nalezy stosowac przepisy obowigzujgcych
w roznych czesciach Polski aktow panstw zaborczych.

Przewidziane w art. 7 dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. o wtasno$ci i uzyt-
kowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy* prawo podmiotowe przyznajgce
mozliwos¢ wystgpienia o ustanowienie odpowiedniego prawa powierzchniowego
(prawa zabudowy, wieczystej dzierzawy, nastepnie wtasnosci czasowej, a obec-
nie — uzytkowania wieczystego) jest uznawane powszechnie w orzecznictwie
i doktrynie za zbywalne i podlegajace dziedziczeniu cywilnoprawne roszczenie
majgtkowe”.

Jakkolwiek prywatnoprawny charakter prawa podmiotowego z art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego, a w konsekwenciji jego zbywalno$¢ budzg istotne wat-
pliwosci, to jednak zgodnie z tym przepisem z roszczeniem tym mogli wystepo-
wac zaréwno wiasciciele nieruchomosci warszawskich, jak i ich nastepcy praw-
ni. Nie budzi w szczegolnosci zastrzezen fakt, iz przepis art. 7 ust. 1 dekretu
obejmuje nastepcéw prawnych pod tytutem ogdélnym, a zatem przede wszystkim
spadkobiercow wiascicieli nieruchomosci bedgcych osobami fizycznymi. Inaczej
tez niz w przypadku dawnych (dotychczasowych) wtascicieli nieruchomosci,
nie mozna podwazy¢ trafnosci tezy, iz w swietle dekretu o wtasnosci i uzytko-
waniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy prawni nastepcy dotychczasowych
wiascicieli, aby méc zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie odpowiednie-

2Dz.U.nr 60, poz. 329.

3Dz.U.nr 16, poz. 94 z pdzn.zm.

4Dz.U.nr 50, poz. 279 z pdzn.zm.

5Zob.wyrok TKz 19lipca2016r.,Kp 3/15,0TK ZU 2016/A, poz. 66; uchwate sktadu pieciu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 14 pazdziernika 1996 r., OPK 19/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 56, wyrok NSA z 15 czerwca 2000r.,
1SA 1036/99, niepublikowany; wyrok NSA z 22 stycznia 2003r., 1 SA 1788/02, Lex nr 159261; wyrok SN z 26 sierpnia
2009r.,1 CSK 26/09,0SNC-ZD 2010, nr 1, poz. 22; wyrok WSA w Warszawie z 23 lutego 2012r.,| SA/Wa 1811/11,
Lexnr 1137321.
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go prawa powierzchniowego, powinni by¢ zgodnie z wymaganiem wskazanym
w art. 7 ust. 1 w posiadaniu gruntu®.

2. Spadki spoczywajace i wakujace — uwagi ogolne
2.1. Brak nastepcow prawnych na gruncie dekretu warszawskiego

Dla oceny dziedziczenia roszczenia o ustanowienie uzytkowania wieczy-
stego na gruncie dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m.st. Warszawy kluczowe znaczenie majg odpowiednie
unormowania Kodeksu Napoleona (art. 718-930, 943, 967-1080, 1251 pkt 4,
1340, 1696-1698, 2205, 2258-2262 tegoz).

W doktrynie i orzecznictwie szczegdlnie wiele watpliwosci budzi kwestia in-
terpretacji przepiséw dotyczgcych tzw. spadkdéw wakujgcych (franc. successions
vacantes, art. 811 k.c.f.), a to z uwagi na fakt, iz w razie niezgto-
szenia sie w okreslonym czasie spadkobiercow dawnego wtasciciela, zgodnie
z przepisami o spadkach wakujgcych przechodzity one na panstwo jako mienie
bezdziedziczne (art. 789 i art. 539 k.c.f.).

Stosowanie przepisow o spadkach wakujgcych jest w praktyce szczegdlnie
istotne w kontekscie roszczen z dekretu warszawskiego. Wigze sie to z faktem,
iz stosowanie przepisdw dekretu przypadto na okres bezposrednio po zakon-
czeniu Il wojny swiatowej, w ktorej nie tylko zgineto wielu dawnych wtascicieli
gruntow, ale takze ustalenie ich loséw byto w wielu przypadkach utrudnione
albo wrecz niemozliwe. Co kluczowe z perspektywy stosowania odpowiednich
przepisow prawa spadkowego, dotyczyto to rowniez nastepcow prawnych do-
tychczasowych wiascicieli komunalizowanych nieruchomosci, a zatem przede
wszystkim kwestii ustalenia kregu spadkobiercéw i nabycia odpowiednich praw
wskutek dziedziczenia. W odniesieniu zatem do licznych gruntéw warszaw-
skich w okresie zgtaszania wnioskéw z art. 7 dekretu i pozniej nie byto mozliwe
jednoznaczne ustalenie kregu osob uprawnionych, ktérym przyznanie praw
na gruncie dekretu o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy byto uzaleznione od spetnienia okreslonych w tym akcie prze-
stanek. W tych okolicznosciach ujawniat sie problem koniecznosci stosowania
w odniesieniu do spadkobiercow przepiséw Kodeksu Napoleona oraz innych
przepiséw regulujgcych prawa i obowigzki spuscizny.

6 Blizej na ten temat: K. Zaradkiewicz, Posiadanie jako przestanka nabycia roszczerr z dekretu warszawskiego,
,Nieruchomosci@” 2019,nr 1,s.13in.
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2.2. Spadki spoczywajgce

Instytucja francuska tzw. spadku wakujgcego, podobnie jak austriackie
rozwigzanie tzw. spadku spoczywajgcego (niem. schwebende Erbschafft,
§ 547 k.c.a.), nawigzuje w pewnym stopniu do rzymskiej hereditas iacens, zas
w kodyfikacji francuskiej zostata ujeta w ksztalcie nawigzujgcym do rozwigzan
obowigzujacych w prawodawstwie francuskim Ancien régime’. Poswiecony
jej byt oddziat czwarty dziatu V tytutu | Ksiegi trzeciej Kodeksu Napoleona
,0 réznych sposobach nabywania wiasnosci” (art. 811-814).

Spadki wakujgce w ujeciu prawa francuskiego nie mogg by¢ utozsamiane
z hereditatis iacentis (dawnego prawa rzymskiego czy nowozytnego prawa
austriackiego)?. Podobienstwo miedzy rozwigzaniem przyjetym w prawie francuskim
i romanska konstrukcjg spadku spoczywajgcego jest jednak pozorne’.

W prawie rzymskim nabycie spadku przez tzw. spadkobiercow dobrowol-
nych nie nastepowato w chwili otwarcia spadku (delatio hereditatis), lecz dopiero
wskutek pozniejszych zdarzen, w tym przede wszystkim poprzez ztozenie
odpowiedniego oswiadczenia (etap tzw. adquisitio hereditatis). W czasie miedzy ot-
warciem ($miercig spadkodawcy) a objeciem spadku byt on traktowany jako spadek
nieobjety (hereditas non acauisita), ,pezwtascicielski”, ,spoczywajgcy”°, jako dziedzi-
ctwo ,przynalezne” (delata hereditas)!'. Spadek, ktory ,lezy”, hereditas iacet, w prawie
rzymskim definiowano jako bona hereditaria vacua sine domino iacent. Spadek taki
miat te ceche, iz nie nalezat do nikogo do czasu, dopoki spadkobierca powotany do
spadku nie oswiadczyt woli jego przyjecial?. Stanowit wéwczas samodzielny majatek,
Z czasem przypisywano mu za$ podmiotowos$¢ prawng (fac. personae vice fungitur)®3,

7 Co do motywow: Code des successions, ou Traité complet sur les dispositions du Code civil relatives aux successions,
donations, testamens, partages, etc. Partie 1. les cc. Treilhard, Bigot de Préameneu et Siméon. Par Auguste Firmigier-
Lanoix, Paris 1803,s. 67 in.

8 Zob. F. Zoll, Prawo cywilne opracowane gtéwnie na podstawie przepiséw obowigzujgcych w Matopolsce, tom 1V, Prawo
familijne i spadkowe, wyd. 3, Poznar 1933, s. 206.

9 Zob. np. A. Stempniak, Zarzqd spadku nieobjetego w ujeciu przepisow KPC - cz. I, ,Monitor Prawniczy” 2010, z. 18,
5.998.

10Zob. szerzej naten temat np. W. Osuchowski, Hereditas iacens. Poglgdy jurydyczne naistote spadku lezgcego w rzymskim
prawie klasycznym i justynianskim [w:] Rozprawy prawnicze. Ksiega pamiqgtkowa dla uczczenia pracy naukowej Kazimierza
Przybytowskiego, Krakow-Warszawa 1964,s.209in.

11 F. Maciejowski, Zasady prawa rzymskiego pospolitego podtug Instytucyj Justyniariskich, Warszawa 1861, s. 299.
12F, Zoll (st.), Rzymskie prawo prywatne (Pandekta), tom V.A, oprac. Z. Lisowski, Warszawa-Krakéw 1920, s. 55.

13Zob. np. W. Osuchowski, Hereditas iacens. Poglqdy jurydyczne na istote spadku..., passim.; zob. tez F.C. v. Savigny, System
des heutigen rémischen Rechts, Band Il, Berlin 1840, s. 363 i n.; C. Pfeifer, Die Lehre von den juristischen Personen nach
gemeinem und wiirtembergischem Rechte, Tibingen 1847, s. 154 i n.; [B.] Windscheid, Die ruhende Erbschaft und die
vermdgensrechtliche Personlichkeit. Kritische Ueberschau der deutschen Gesetzgebung und Rechtswissenschaft, 1853, t. 1,
s.151in.; G.F.Puchta, Vorlesungen liber das heutige rémische Recht, Band 2,wyd. 4, Leipzig 1855,s. 314 in.; J.F. Dworzak,
Zur Lehre von der juristischen Personlichkeit der ruhenden Erbschaft. Oesterreichische Vierteljahresschrift fiir Rechts- und
Staatswissenschaft, 1863, t. I, s. 219 i n.; E. Till, O podmiocie praw i prawach bez podmiotu. Studjum z dziedziny prawa
prywatnego, ,Prawnik” 1872, nr 25,s.97,nr 26,s. 101, 102, nr 27,s. 105, nr 28,s. 110, 111, nr 29,s. 113in.,nr 30,s. 117
in.; E. Zitelmann, Begriff und Wesen der sogenannten juristischen Personen, Leipzig 1873,s.69in.; B.Windscheid, Lehrbuch
des Pandektenrechts, t. 11l, wyd. 5, Stuttgart 1879, s. 11; F. Zoll (st.), Rzymskie prawo prywatne (Pandekta), tom V.A, s. 55;
H. Insadowski, Osoba prawna. Studjum-prawno-kanoniczne, Lublin 1927, s. 79; J. Gwiazdomorski, Prawo dziedziczenia
[w:] H. Konic (zat.), F. Zoll, J. Wasilkowski (red.), Encyklopedja Podreczna Prawa Prywatnego. Tom trzeci: osobistosci prawa
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traktujgc wrecz czasem jako osobe prawng (persona moralis ficta)'*. J. Zielonacki
wskazywat, iz prawo rzymskie ,uswiecito fikcyg prawna, iz spadek, poczgwszy
od chwili zejscia spadkodawcy az do przyjecia dziedzictwa przez dziedzica, wy-
obraza i niejako kontynuuje osobe zmartego (persona defuncti), a tem samem,
ze jest niejako osobg™®. Niektorzy autorzy przypisujg mu natomiast — odwrotnie —
charakter praw i obowigzkéw bezpodmiotowych?®. Istota spadku lezgcego jest sporna
i od dawna stanowi przedmiot ozywionej dyskusji w doktrynie'’. Jej analiza
w ramach niniejszej pracy jest zbedna.

2.3. Spadek spoczywajgcy w prawie austriackim

Wspotczesnie najblizsze koncepcji romanskiej byto ujecie przyjete w ko-
dyfikacji austriackiej*®. Kodeks z 1811 r. po nowelizacji z 2015 r.*? traktuje spa-
dek jako osobe prawng bedgcag kontynuacjg statusu podmiotowego zmartego
(§ 546 k.c.a., niem. Verlassenschaft als juristische Person). Zgodnie z § 797
ABGB, ,Nikt nie moze samowtadnie bra¢ w posiadanie dziedzictwa. Prawo
dziedziczenia sgdownie rozpoznanem i przyznanie spadku, to jest oddanie one-
goz w prawne posiadanie, od sgdu uzyskane by¢ winno”. K.c.a. przewidywat
zatem uzyskanie przez spadkobierce tzw. sgdowego dekretu dziedzictwa (niem.
Einantwortung der Erbschaff)?°. Takze w polskiej doktrynie okresu miedzywojnia
(mimo braku aktualnego brzmienia § 546 kodeksu) przyjmowano, iz spadek
lezgcy wedtug przepiséw obowigzujgcych w Matopolsce byt podmiotem praw
i obowigzkow, a zatem miat zdoInos¢ prawng — ,mimo wiec, ze nie ma juz wtasci-
wego podmiotu, ktéry odpadt przez Smier¢, ustawa traktuje spuscizne nadal tak,
jak gdyby ona znajdowata sie w posiadaniu zmartego”, jednoczesnie jednak uznawa-
no, ze spuscizna nie jest osobg prawna, ,albowiem z pojeciem osoby prawnej taczy

przedsiebiorstwo, Warszawa b.d.w., s. 1737-1738; G. Hohner, Subjektlose Rechte. Unter besonderer Berticksichtigung der
Blankozession, Bielefeld 1969, s. 41 i n.; W. Brauneder, Von der moralischen Person des ABGB zur juristischen Person der
Privatrechtswissenschaft [w:] Quaderni Fiorentini per la storia del pensiero giuridico moderno, 11/12 (1982/83); Itinerari
moderni della persona giuridica, t. 1,s. 263 i n.; T. Giaro, Krétka historia istoty osoby prawnej [w:] F. Longchamps de Bérier,
R.Sarkowicz, M. Szpunar (red.), Consul est luris et Patriae Defensor. Ksiega pamigtkowa dedykowana doktorowi Andrzejowi
Kremerowi, Warszawa 2012, s. 65.

14 Tak np. F. Maciejowski, Zasady prawa rzymskiego pospolitego...,s. 298.

15 ). Zielonacki, Pandekta czyli wyktad prawa prywatnego rzymskiego, Krakdw 1862, s. 625-626; zob. tez F. Zoll (st.),
Rzymskie prawo prywatne (Pandekta), tom V.A, s. 55.

16 Zob. np. J. Ugner, Das dsterreichische Erbrecht, wyd. 4, Leipzig 1894, s. 28.

17W dawniejszym pismiennictwie polskim obszerne rozwazaniatej problematyce poswiecit L. Pietak, Prawo spadkowe
rzymskie, t.1, Lwow 1882,s.53in.

18 A, Stempniak, Zarzqd spadku nieobjetego w ujeciu przepiséw KPC...,s. 999.

¥ Bundesgesetz, mit dem das allgemeine birgerliche Gesetzbuch, das Anerbengesetz, das AuRerstreitgesetz, das
Gerichtsgeblhrengesetz, das Gerichtskommissarsgesetz, das Gerichtskommissionstarifgesetz, das allgemeine
Grundbuchsgesetz 1955, das IPR-Gesetz, die Jurisdiktionsnorm, das Ké&rntner Erbhofegesetz 1990, die
Notariatsordnung, das Rechtspflegergesetz, das Tiroler Hofegesetz, das Wohnungseigentumsgesetz 2002 und die
Kaiserliche Verordnung Uber die dritte Teilnovelle zum allgemeinen biirgerlichen Gesetzbuch gedndert werden
(Erbrechts-Anderungsgesetz 2015 - ErbRAG 2015), BGBLA_2015,t.1,5.87.

20F, Zoll, Prawo cywilne opracowane gtéwnie na podstawie przepiséw obowiqzujgcych w Matopolsce, t. 1V, s. 188.
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sie z reguly istnienie statusu oraz samoistny cel bytu prawnego, czego masa spad-
kowa nie posiada™!. Spadek lezgcy w prawie austriackim uznawano tez za stan
tymczasowy, przejsciowy, ,nastepstwo w zawieszeniu?.

3. Podstawowe zasady dziedziczenia na gruncie Kodeksu Napoleona

W obowigzujgcym do 1947 r. na ziemiach centralnych Rzeczypospolitej
Kodeksie Napoleona spadek otwierat sie przez smier¢ (naturalng, a wczesniej
takze cywilng, zob. art. 718, obecnie art. 720 k.c.f.). Mimo istotnych zmian prawa
francuskiego na poczatku XXI w. nie odeszto ono od podstawowych pierwotnie
przyjetych rozwigzan modelowych prawa spadkowego?*

Co do zasady, podobnie jak w innych prawodawstwach, na grun-
cie prawa francuskiego nabycie spadku nie jest obowigzkiem, lecz zalezy
od woli spadkobiercy?*. Zgodnie z art. 775 Kodeksu Napoleona ,nikt nie jest obo-
wigzany do przyjecia spadku, jaki na niego przypadt’. Zgodnie z art. 724 tegoz
(w brzmieniu obowigzujgcym na terenie b. Krolestwa Polskiego do konca 1946 r.)
,Dziedzice prawi samem przez sie prawem wwigzani sg w majatek, prawa i skargi
zmartego, pod obowigzkiem zaspokojenia wszystkich ciezaréw spadku; dzieci
naturalne, maizonek przy zyciu pozostaty i panstwo powinni zgda¢ wprowadzenia
w posiadanie w drodze sgdowej podtug form, jakie bedg okreslone™. Te ostatnie
podmioty, okreslane jako héritiers irreguliers, na podstawie art. 770 k.c.f. musiaty
uzyskaé pozwolenie do objecia spadku w posiadanie (franc. I'envoi en possession)?.
KN nie przewidywat w odréznieniu od k.c.a. uzyskania sgdowego dekretu dziedzi-
czenia (§ 797 k.c.a.) czy poswiadczenia dziedziczenia (jak w k.c.n.)?. Holdowat ujetej
wprost w art. 724 zd. 1 zasadzie wwigzania (sezyny, le vif saisit le mort). W konse-
kwencji w tego przepisu przyjmowano, iz samo posiadanie majgtkow przechodzito
bezposrednio i bez formalnosci na spadkobiercéw prawych (pierwszej kategorii)?2.
Sezyna stanowita bowiem fikcyjne wprowadzenie w posiadanie spadku?®.

21 F, Kurzer, Zastepstwo prawne spuscizny w procesie, ,Gtos Prawa” 1937, nr 9-10, s. 450.

22 E. Till, O podmiocie praw i prawach bez podmiotu..., nr 30,s. 117.

2 Loi n° 2001-1135 du 3 décembre 2001 relative aux droits du conjoint survivant et des enfants adultérins
et modernisant diverses dispositions de droit successoral, NOR: JUSX0104676L.

2 ).S. Pigtowski [w:] tenze (red.), System Prawa Cywilnego, t. IV, Prawo spadkowe, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-
Gdansk-£6dz 1986, s. 92.

25Wobec braku odmiennego wyraznego okreslenia ttumaczenie polskie k.c.f. cytowane w niniejszej pracy pochodzi
z: E. Muszalski, Kodeksy cywilne obowiqzujgce na Ziemiach Centralnych Polski wtqcznie z Kodeksem Zobowiqzan,
Warszawa 1936, tutajs. 671.

26 F, Jaglarz, Jak usuwac kolizje zachodzqce przy stosowaniu dzielnicowych ustaw spadkowych i hipotecznych, ,Palestra”
1927,nr 4,s.426; J.S. Pigtowski [w:] tenze (red.), System Prawa Cywilnego, t. 1V, Prawo spadkowe, Wroctaw-Warszawa-
Krakéw-Gdansk-t6dz 1986,s.92.

27 F, Jaglarz, Jak usuwac kolizje zachodzqce przy stosowaniu dzielnicowych ustaw..., s. 426.

28 H. Konic, Otwarcie i objecie spadku, Warszawa 1923, s. 63.

29\W. Dutkiewicz, Jak rozumieé art. 789 Kod. Cyw.?, ,Gazeta Sadowa Warszawska” 1878, nr 33,s. 259.
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Trzeba jednak w tym kontekscie zaznaczy¢, ze wwigzanie nie moze
by¢ traktowane jako uzasadniajgce odstgpienie od koniecznosci dopetnienia
obowigzku posiadania z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego z 1945 r. ani prze-
stanek, o ktérych stanowito Prawo hipoteczne z 1818 r.%° Te dwa akty prawne
bowiem w odpowiednim zakresie dopetniaty i uszczegotawiaty rozwigzania
kodeksowe z uwagi na realizacje szczegdlnych celdow. Zwtaszcza przestanka
posiadania w dekrecie stanowita instrument jawnosci dla oceny nie tylko przy-
stugiwania prawa podmiotowego, ale przede wszystkim mozliwosci faktycz-
nego korzystania z nieruchomosci (co z kolei miato znaczenie dla uwzglednie-
nia wniosku). Warto zaznaczy¢, ze w kontekscie dyskusji nad celowoscig
tej przestanki, to ewentualny jej brak w odniesieniu do nastepcéw bytby na gruncie
przepiséw kodeksowych o wprowadzeniu dziedzicow prawych w posiadanie fikcyjne
bardziej uzasadniony niz w przypadku dotychczasowych wiascicieli.

4. Ujednolicenie prawa spadkowego w 1947 r.

Ani konstrukcja rzymskiego hereditas iacens, ani rozwigzania austriackie
i francuskie nie zostaty przyjete przez prawodawstwo ujednolicone w 1946 r.,
a nastepnie w Kodeksie cywilnym z 1964 r., ktére wzorowano przede wszystkim
na niemieckiej koncepcji powotania do spadku (przejscia praw i obowigzkow
na spadkobierce z mowy prawa z chwilg $mierci spadkodawcy)32.

W ujednoliconym prawie spadkowym z 1946 r. wprowadzono nowe
zasady dziedziczenia, przewidujgce nabycie spadku przez spadkobiercéw
ipso iure z chwilg otwarcia spadku®?, cho¢ jeszcze projekt przepiséw o postepo-
waniu niespornym przygotowany w okresie miedzywojennym w ramach prac
Komisji Kodyfikacyjnej RP przewidywat odrebne przepisy o spadkach wakujgcych
(art. 66—71), za$ opracowany i rownoczesnie z nim opublikowany projekt
przepisow wprowadzajgcych przewidywat uchylenie wszelkich przepi-
séw o spadkach wakujgcych, w tym Kodeksu Napoleona (art. VII § 2)%,
W konsekwencji podobnie jak kodyfikacja niemiecka z 1896 r.34

30 Zob. Prawo o ustaleniu wtasnosci débr nieruchomych, o przywilejach i hipotekach z dnia 26 kwietnia 1818 r.
(Dz.pr.t.V,s.295).

31 Na temat prac kodyfikacyjnych okresu miedzywojennego zob. np. K. Przybytowski, Polskie miedzywojenne prace
kodyfikacyjne w dziedzinie prawa spadkowego [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa-Wroctaw 1967,
s. 263 n.; zob. tez: L. Gérnicki, Prawo cywilne w pracach Komisji Kodyfikacyjnej Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1919~
1939, Wroctaw 2000; A. Moszynska, Geneza prawa spadkowego w polskim Kodeksie cywilnym z 1964 roku, Torun 2019.
82 Zob.np.S. Szer, Prawo spadkowe, wyd. 2, Warszawa 1955, s. 26-27.

33 Komisja Kodyfikacyjna. Podkomisja Postepowania Niespornego, z. 2. I. Projekt ksiegi drugiej kodeksu postepowania
niespornego. Il. Projekt przepisow wprowadzajqcych. lll. Uzasadnienie, Warszawa 1939.

34 Zob. np. G. Otte [w:] tenze (red.), J. von Staudingers Kommentar zum Biirgerlichen Gesetzbuch mit Einfiihrungsgesetz
und Nebengesetzen. Fiinftes Buch. Erbrecht, Berlin 2008, s. 392.
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tak tez wzorowane na niej obecne polskie prawo spadkowe® nie znajg kon-
strukcji spadku spoczywajgcego (niem. ruhende Erbschaft) ani tym bardziej
tzw. spadkéw bezdziedzicznych (,bezpanskich”) i wakujgcych. Tak istotna zmia-
na regut dotyczacych nabywania spadkéw wymagata przyjecia w przepisach
wprowadzajgcych prawo ujednolicone z 1946 r. odpowiednich unormowan
intertemporalnych odnoszgcych sie do zarzuconych obowigzujacych wczesniej
na ziemiach centralnych i potudniowych pozaborczych rozwigzan francuskich
i austriackich.

11 Ogdlne reguty dziedziczenia w prawie miedzydzielnicowym

Przed ujednoliceniem przepisow prawa spadkowego istnienie réznych
regulacji w poszczegolnych czesciach Rzeczypospolitej, pokrywajgcych
sie zasadniczo z podziatem granic zaboréw, powodowat koniecznos¢ ustalenia, jakie
przepisy w razie Smierci i pozostawienia spadku wedtug prawodawstw obowigzujg-
cych na terenie panstwa stosowac i wedtug jakich kryteriow. Kwestie te regulowato
prawo prywatne miedzydzielnicowe.

Zgodnie z art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 2 sierpnia 1926 r. o prawie witasciwym
dla stosunkéw prywatnych wewnetrznych®, dla spraw spadkowych wtasciwe jest
prawo, ktéremu spadkodawca podlegat osobiscie w chwili Smierci (zasada lex
domicilii)®’. Zgodnie za$ z ust. 2 tego przepisu, spadkobiercy muszg posiadac
zdolnos¢ nabycia spadku nie tylko wedtug ustawy wiasciwej dla praw spadkowych,
ale takze wedtug ustawy, ktérej podlegajg osobiscie.

Obywatel polski mieszkajgcy za granicg podlega prawu obowigzujace-
mu w ostatnim miejscu zamieszkania w Polsce. Jezeli w ogdle zamieszkania
w Polsce nie da sie ustali¢, wiasciwe jest prawo obowigzujgce w stolicy panstwa
(art. 3 ust. 1, tzw. domicyl fingowany?®).

Il Dziedziczenie Skarbu Panstwa

1. Spadki bezdziedziczne - ujecie historyczne i poréwnawcze
Zgodnie z d. art. 713 k.c.f., les biens qui n’ont pas de maitre appartien-

nent & I'Etat. Panstwu zatem przypadato mienie bezpanskie. Rozwigzanie
to statuujgce nastepstwo panstwa tzw. prawem kaduka (Kaduzitét, Fisku-

35Zob. np. W. Borysiak, Dziedziczenie - konstrukcja prawna i ochrona, Warszawa 2013, s. 128.
%¢Dz.U.Nr 101, poz. 580.

87Zob. F. Jaglarz, Jak usuwac kolizje, zachodzqgce przy stosowaniu dzielnicowych ustaw..., s. 428, 429.
38F. Jaglarz, Jak usuwac kolizje, zachodzqce przy stosowaniu dzielnicowych ustaw...,s. 428.
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serbrecht, wakancye, successio fisci, ius caducum, caducitatis, bona vacantia)*
w przypadku braku spadkobiercéw ustawowych nalezgcych do okreslonego kregu
byto zasadg we wszystkich obowigzujgcych na ziemiach polskich systemach
prawnych (art. 539, art. 713 i art. 768 Kodeksu Napoleona, § 1936 BGB,
art. 1168 cz. 1 t. X Zbioru ustaw rosyjskich, d. § 760, obecnie § 750 ABGB — Heim-
fallsrecht des Staates)®.

Wprowadzenie powyzszej reguty wigze sie z tym, iz od czaséw prawa
rzymskiego uznaje sie, ze mienie spadkowe nie moze by¢ niczyje*'. Zasada
nabycia przez panstwo i odrzucenie spadkow ,niczyich” wywodzg sie z prawa
rzymskiego (Lex caducaria Julia Pappia et Poppaea), w ktérym do czasow
Justynianskiej Constitutio de caducis tollendis uznawano, iz zonaci i bezdzietni
sg wykluczeni z dziedziczenia z rozporzgdzenia ostatniej woli, a przeznaczony
im spadek ostatecznie przypadat aeriario populi, a nastepnie cesarskiemu fiskusowi*2.
Byly przyjmowane takze w dawniejszych prawodawstwach europejskich*
(zob. np. § 16 i n. cz. Il tyt. 16 pruskiego Powszechnego prawa krajowego
z 1794 r.; § 556 i § 625 cz. Il Ustaw cywilnych dla Galicji Wschodniej z 1797 r.
i odpowiednio — takich dla Galicji Zachodniej — ,iako rzecz dziedzica niemaigca
uwazany bedzie”, niem. als ein erbloses Gut behandelt). Sg wreszcie przyjmowane
réowniez obecnie powszechnie w polskim prawie spadkowym (zob. art. 935 k.c.) oraz
w innych porzgdkach prawnych*, w tym w nowszych, jak np. holenderskim Kodeksie
cywilnym z 1994 r. (art. 4:189 Burgerlijk Wetboek), a takze przynaleznych do kregu
systemow anglosaskich (w postaci right to escheat).

Niezaleznie od tego, czy na gruncie hotdujgcych powyzszej regule po-
rzgdkow prawnych uprawnienia panstwa (wtadzy publicznej) wywodzi sie
z zasad zwierzchnictwa (majgc w swojej publicznej naturze droit de souveraineté,
panstwo niejako zastepuje dziedzica — heredis loco est*), czy z prawa dziedzi-
czenia (traktujgc jednostke samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa jako
ostatniego spadkobierce ustawowego — ultimus haeres)*, skutek jest tozsamy.

37 Zob. P. Dabkowski, Prawo prywatne polskie, t. Il, Lwéw 1911, s. 60.

40 Na temat rozwigzan prawa austriackiego zob. E. Till, Prawo prywatne austryackie, t. VI, Wyktad austr. prawa
spadkowego, Lwéw 1906, s. 257 in.; F. Zoll, Prawo cywilne opracowane gtéwnie na podstawie przepiséw obowiqzujgcych
w Matopolsce, t. 1V, s. 268.

41J.S. Pigtowski, B. Kordasiewicz, Prawo spadkowe. Zarys wyktadu, wyd. 5, Warszawa 2002, s. 83.

42 E. Till, Kaduk [w:] Z. Cybichowski (red.), Encyklopedija Podreczna Prawa Publicznego, t. |, Abolicja - paristwo, Warszawa
b.dw., s. 216; J. Louis, Prawo spadkowe, Krakow 1865, s. 90-91; F. Zoll (st.), Rzymskie prawo prywatne (Pandekta),
tomV.A,s. 105; szerzej takze C.A. Schmidt, De successione fisci in bona vacantia ex jure romano, Jena 1836.

43 Zob. na ten temat np. R. Weyl, Der Fiskus im gegenwdrtigen deutschen Privatrecht [w:] Festgabe der Kieler Juristen-
Fakultdt Ihrem hochverehrten Senior Dr. Albert Hénel, Kiel-Leipzig 1907,s.88-89.

44Zob. np.szczegdtowa analize poréwnawcza w: M. Heckel, Das Fiskuserbrecht im Internationalen Privatrecht, Tlbingen
2006.

45 E. Till, Prawo prywatne austryackie, t. V1, s. 258.
46 Zob. na ten temat np. J. S. Pigtowski, B. Kordasiewicz, Prawo spadkowe. Zarys wyktadu, s. 84-85; zob. tez
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Zagadnienie kwalifikacyjne ma istotne konsekwencje praktyczne, jednak blizsza
analiza tej problematyki wykracza poza ramy niniejszej pracy. Prawo polskie
z uwagi na brzmienie art. 935 k.c. jednoznacznie przyjmuje, ze powotanie
do spadku wynika z dziedziczenia (a zatem iure hereditario, a nie iure imperii)*’.

Ujmujgc te kwestie w pewnym uproszczeniu, nalezy stwierdzi¢, ze spadki
bez spadkobiercéw (ij. oséb nalezacych do kategorii z mocy ustawy
albo na podstawie czynnosci prawnej uprawnionych do dziedziczenia) traktowane
jako bezpanskie (bona vacantia) sg niejako ,zawtaszczane” przez okreslony podmiot
prawa publicznego, zazwyczaj fiskusa (Skarb Panstwa). W doktrynie rozwigzanie
takie trafnie uznaje sie za wyraz socjalizacji prawa spadkowego®.

W dawnym prawie polskim wtadcy przypadat spadek po cudzoziemcu
pozostaty bez sukcesorow, natomiast puscizna (mortuarium), czyli majatek
bezpotomnie zmartych chtopéw, przypadat szlachcie®. Prawo kaduka wiadcy
przystugiwato krolowi rowniez wobec majgtku po osobie niemajgcej krew-
nych spadkobiercow®. Jak zaznacza J. Louis, ,wedtug praw niemieckich,
do ktorych sie miasta polskie stosowaty, zostawat spadek bezdziedziczny
w zarzadzie sedziego, i to jezeli byt ruchomym przez rok jeden, a jezeli byt nieru-
chomym przez lat 30. — W przeciggu tego czasu wolno byto krewnym o spadek
sie zgtasza¢, — po uptywie jednak tego czasu zabiegat spadek panujgcy, lub pan
posiadajgcy prawo wykonywania sgdownictwa™?.

Prawo panstwa do majatkéw bezdziedzicznych potwierdza prawodaw-
stwo Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 33 rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 650/2012 z dnia 4 lipca 2012 r. w sprawie jurysdykciji,
prawa wilasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen, przyjmowania
i wykonywania dokumentow urzedowych dotyczacych dziedziczenia oraz
w sprawie ustanowienia europejskiego poswiadczenia spadkowego®?, ,jezeli na
podstawie prawa wtasciwego dla dziedziczenia na mocy niniejszego rozporza-
dzenia nie ma spadkobiercy ani zapisobiercy co do zadnych sktadnikéw majatku
na podstawie rozrzgdzenia na wypadek $mierci, ani osoby fizycznej powotanej

np. F. Zoll, Prawo cywilne opracowane gtéwnie na podstawie przepiséw obowigzujgcych w Matopolsce, t. 1V, Prawo familijne
i spadkowe, wyd. 3, Poznan 1933, s. 268; E. Till, Kaduk [w:] Z. Cybichowski (red.), Encyklopedja Podreczna Prawa
Publicznego...,s.216.

47 Zob. np. J.S. Pigtowski [w:] tenze (red.), System Prawa Cywilnego, t. IV, Prawo spadkowe, s. 143; M. Pazdan,
Czy przywrdcic dziedziczenie ustawowe gminy?, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12,s. 165.
48 H, Konic, Prawo spadkowe wobec nowoczesnych prqgdéw w prawie cywilnem, Warszawa 1925, s. 22.

4 Zob. szczegdtowo o ewolucji rozwiagzan prawa polskiego JW. Bandtkie-Stezynski, Prawo prywatne polskie. Dzieto
pogrobowe, Warszawa 1851, s. 28.

SOE.Till, Kaduk [w:] Z. Cybichowski (red.), Encyklopedija Podreczna Prawa Publicznego...,s. 216; zob. tez szerzej np. J. Louis,
Prawo spadkowe, s. 91; szczegdtowo dawne prawodawstwo polskie analizuje P. Dabkowski, Prawo prywatne polskie,
t.1,s.60in.

51 J. Louis, Prawo spadkowe, s. 92.

2Dz.Urz.UEnrL 201, 27.7.2012,s. 107-134.



SPADKI WAKUJACE | BEZDZIEDZICZNE
AROSZCZENIA Z DEKRETU WARSZAWSKIEGO (CZESC 1) 21

do spadku na podstawie ustawy, stosowanie prawa tak ustalonego nie wyklucza
uprawnienia panstwa cztonkowskiego lub podmiotu wyznaczonego w tym celu przez
to panstwo cztlonkowskie do przejecia na mocy prawa tego panstwa sktadnikow
majatku spadkowego potozonych na jego terytorium, pod warunkiem ze wierzyciele
sg uprawnieni do ubiegania sie o zaspokojenie swoich roszczen ze wszystkich
sktadnikéw majatku spadkowego”.

Zasada powyzsza dotyczy tzw. spadkow bezdziedzicznych, ktérych nie
nalezy utozsamia¢ z rzymskg instytucjg hereditas iacens, ale takze francu-
ska konstrukcjg spadkdéw wakujgcych. Niemniej jednak konstrukcja przyjeta
w prawie francuskim, w szczegdlnosci w art. 539 k.c.f., prowadzi do wniosku
o wyroznianiu we wszystkich przypadkach braku prywatnego uprawnione-
go swoistego uprawnienia wtadzy publicznej (majestatu, panstwa) do takich
Loezpanskich dobr” niezaleznie od przyczyny takiego ich statusu. Podobne rozwigza-
nie istnieje np. w prawie szkockim®3, ktore przewiduje szczegding prerogatywe ma-
jestatu dotyczacg débr bezpanskich (ang. prerogative rights as respects ownerless
or unclaimed property) oraz tzw. regalia maiora®. Historycznie mozna przytoczy¢
przyktad prawa frankonskiego, gdzie przyjmowano, iz nieruchomos¢ bezpanska
nalezata do wtadcy*>.

2. Prawo obowigzujgce na obszarze b. Krélestwa Polskiego (kongresowego)

Punktem wyjscia analizy przepiséw obowigzujgcych na ziemiach centralnych
Rzeczypospolitej powinno by¢ wskazanie, iz nie znaty one spadkéw bezpanskich
(,wolnych”). Zgodnie bowiem z art. 539 Kodeksu Napoleona, ,wszelkie dobra bez-
dziedziczne i bez pana, i dobra oséb, ktére umarty nie zostawiajgc dziedzicow po
sobie, albo po ktérych spadek jest opuszczony, nalezg do wiasnosci narodowej™®.

Na terenie obowigzywania Kodeksu Napoleona samodzielng definicje

tzw. spadkéw bezdziedzicznych wprowadzato postanowienie b. Rady Admini-

%3 D.L. Carey, A. Pope, Acquisition of Ownership [w:] R. Zimmermann, D. Visser, K. Reid (red.), Mixed Legal Systems
in Comparative Perspective. Property and Obligations in Scotland and South Africa, Oxford 2005, s. 676-677; na temat
prawa dunskiego por.: Fr. Vinding Kruse, Das Eigentumsrecht, t. |, Berlin-Leipzig 1931, s.477.

54Sec. 58 ust. 2 b) Abolition of Feudal Tenure etc. (Scotland) Act 2000; w nocie wyjasniajacej czytamy: ,The prerogative
powers are preserved generally, but three of them are mentioned specifically for the avoidance of any doubt. Firstly,
the prerogative of honour is mentioned to make it clear that matters such as peerages are not affected, even although
many of these matters may have their roots in the feudal system. Secondly, the Crown’s prerogative rights in relation
to ownerless or unclaimed property are also specifically excluded. These cover the Crown’s rights as the so called last
heir (ultimus haeres) to property which is unclaimed by any heir on the death of the deceased and the Crown’s right
of property, whether moveable or heritable, which ceases to have an owner (bona vacantia)”.

55 H. Dernburg, Die Aligemeinen Lehren und das Sachenrecht des Privatrechts Preuf3ens und des Reichs, wyd. 3, Halle 1881,
s.552; tenze, Das Blirgerliche Recht des Deutschen Reichs und PreufSens, Bd. Ill, Das Sachenrecht, wyd. 3 zm., Halle 1904,
s.291; zob. tez: M. Sczaniecki, Powszechna historia paristwa i prawa, oprac. K. Séjka-Zielinska, wyd. 9, Warszawa 1998,
s.56.

56 Ttumaczenie wedtug wydania Kodex Cywilny Francuzki, w Warszawie, w Drukarni Rzgdowey naprzeciwko Dyrekcyi
i Kantoru Gtéwnego Loteryi z 1829 r., tj. tzw. wydanie oo. Pijaréw.
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stracyjnej Krolestwa Polskiego z dnia 30 stycznia / 11 lutego 1842 r. o spadkach
bezdziedzicznych i wakujgcych®. W art. 1 wyrézniano dwie odrebne kategorie:
spadki bezdziedziczne oraz wakujace (opuszczone)>®. Wskazano, ze spad-
kiem bezdziedzicznym jest taki, w ktérym zmarty nie pozostawit ani krewnych
w stopniu spadkowosci, ani dzieci naturalnych, ani matzonka nierozwiedzionego,
a ktory w konsekwencji nalezy do Skarbu Krolestwa. Definicja ta korespondowata
z pogladem, iz spadek bezdziedziczny to taki, ktéry ,zabiera panstwo™”.

Z kolei spadek wakujgcy postanowienie definiowato jako ,opuszczone”,
to jest takie, ,ktérych sukcesorowie wiadomi, albo w czasie prawem oznaczo-
nym nie objeli, lub wyraznie ich zrzekli sie, bedzie obowigzkiem Kuratoréw,
w mysl| artykutu 812 Kodexu Cywilnego mianowanych”.

Definicje powyzsze nawigzywaty do przywotanego powyzej podziatu wprowa-
dzonego w art. 539 k.c.f., odrézniajgc spadki bezdziedziczne, tj. co do ktérych nie
istniejg osoby uprawnione, oraz wakujace, a zatem opuszczone, co do ktorych loséw
nie ma pewnosci. Bezdziedziczny jest w szczegdlnosci spadek istniejgcy w braku
maitzonka pozostatego przy zyciu (art. 768 k.c.f.), gdy jednoczesnie brak krewnych
w stopniu uprawniajgcym do dziedziczenia oraz dzieci naturalnych (art. 767). Na tle
tych przepiséw doktryna uznawata, iz panstwo nie jest dziedzicem, lecz wykonuje
przystugujace mu prawo zwierzchnosci®®. To uzasadniato postuzenie sie terminem
»Spadek bezdziedziczny”, poniewaz majgtek spadkowy przechodzit na panstwo nie
na mocy zasad prawa spadkowego. W Swietle zasad kodeksu francuskiego spadek
wakujgcy mogt sta¢ sie nastepnie bezdziedziczny, a zatem przypas¢ panstwué?.

3. Prawo ujednolicone i Kodeks cywilny z 1964 r.

Prawo dziedziczenia przez fiskusa nawigzujgce do koncepcji rzymskiej
wprowadzito takze ujednolicone polskie prawodawstwo powojenne. Zgodnie
z art. 27 § 1 dekretu Prawo spadkowe z 8 pazdziernika 1946 r., ,w braku po-
wotanych do spadku krewnych i matzonka spadkodawcy dziedziczy z usta-
wy gmina ostatniego miejsca zamieszkania spadkodawcy, a jezeli miejsce
to znajdowato sie za granicg — Skarb Panstwa. Jednakze nieruchomosci ziem-
skie oraz nieruchomosci potozone za granicg dziedziczy Skarb Panstwa, inne
nieruchomosci za$ — gmina miejsca ich potozenia”. Rozwigzanie to nawigzywato

57 Dziennik Praw XXIX, s. 23.

58 Zob. np. C. Demolombe, O spadkach, t. lll, Warszawa 1901, s. 277.

57 M. Planiol, O spadkach, Warszawa 1927,s.73.

60 M. Planiol, O spadkach, s. 73.

61 A, Okolski, Zasady prawa cywilnego obowiqzujgce w Krélestwie Polskiem, Warszawa 1885, s. 345.
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do koncepcji okresu miedzywojennego, kiedy to postulowano przyjecie zasady
dziedziczenia przez gminy®? (podobnie jak w prawodawstwie szwajcarskim,
zob. art. 466 k.c. szwajc.)?>. Mimo braku nowelizacji po likwidacji samorzgdu tery-
torialnego w 1950 r. zasady te skutkowaly dziedziczeniem majgtku przez panstwo
bez wzgledu na miejsce zamieszkania spadkodawcy i charakter nieruchomo-
$ci. Pierwotnie Kodeks cywilny z 1964 r. w art. 935 § 3 stanowit, ze ,w braku
matzonka spadkodawcy i krewnych powotanych do dziedziczenia z ustawy
spadek przypada Skarbowi Panstwa jako spadkobiercy ustawowemu”. Wsku-
tek dyskusji®* i prac Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego przepis ten zostat
w 2003 r. przez Sejm RP znowelizowany?®. Ustawg z 14 lutego 2003 r. o zmianie
ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw®, zgodnie z nowym brzmie-
niem art. 935 § 3 k.c., w braku matzonka spadkodawcy i krewnych powotanych
do dziedziczenia z ustawy, spadek przypada gminie ostatniego miejsca
zamieszkania spadkodawcy jako spadkobiercy ustawowemu. Jezeli miejsca ostat-
niego zamieszkania spadkodawcy w Rzeczypospolitej Polskiej nie da sie ustali¢
lub ostatnie miejsce zamieszkania spadkodawcy znajdowato sie za granica,
spadek przypada Skarbowi Pahstwa jako spadkobiercy ustawowemu. Trybu-
nat Konstytucyjny wyrokiem z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 19/07, stwier-
dzit zgodnos¢ art. 935 § 3 k.c. z Konstytucjg (z jej art. 2, art. 18, art. 21 ust. 1,
art. 31 ust. 3, art. 32, art. 47, art. 64 ust. 1i 2 oraz art. 71 ust. 1)’ Ustawag
z 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny¢®. § 3 otrzymat numeracje
art. 935, jednak jego tresc sie nie zmienita.

62Zob. L. Gornicki, Prawo cywilne w pracach Komisji Kodyfikacyjnej Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1919-1939,s.291-
292; M. Strus, Ewolucja zasad dziedziczenia ustawowego w prawie polskim (1918-1964), cz. Il, ,Rejent” 2005, nr 11.

63H. Konic, Spadkobranie z prawa (ustawowe), ,Gazeta Sgdowa Warszawska”, 1920, nr 12,s. 98-99.

64 M. Pazdan, Czy przywrdcic dziedziczenie ustawowe gminy?, s. 164 i n.; J. Pietrzykowski, Wybrane zagadnienia reformy
prawa spadkowego [w:] Z zagadnierr wspotczesnego prawa cywilnego. Ksiega pamigtkowa ku czci profesora Tomasza
Dybowskiego, ,Studia luridica” 1994, nr 21, s. 252 i n.; M. Pazdan, O potrzebie i kierunkach zmian dziedziczenia
ustawowego w polskim prawie cywilnym, ,Rejent” 2005, nr 9,s.46 i n.; R. Ciosek, Dziedziczenie ustawowe Skarbu Paristwa
i gminy, ,Przeglad Sadowy” 2006, nr 7-8, s. 75 i n.; W. Baran-Koztowski, Dziedziczenie ustawowe w Polsce, Piotrkéw
Trybunalski 2014,s.68in.

65 Zob. szerzej np. M. Pazdan, Dziedziczenie gminy i Skarbu Panstwa - po nowelizacji Kodeksu cywilnego w 2003 roku,
»Rejent” 2003, nr 2.

66 Dz.U.nr 49, poz.408.

7 OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 94.

$¢Dz.U.nr79,poz. 662.
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Vacant inheritance, landless inheritance, and claims from
the Warsaw decree (part|)

Abstract

In the reprivatisation procedures, conducted in Polish courts and before public administra-
tion bodies following the restoration of independence, it is increasingly frequently necessary
to determine the person currently holding the right to restitution or compensation due
to the death of the past owners. This means a necessity of determining the legal successors
to people who held the right to nationalised (communalised) property, including - for indivi-
duals - their inheritors. Due to the principles of the intertemporal law applicable to people
deceased during or immediately following the conclusion of World War I, it is connected with
the necessity to apply the principles of then-current inheritance law. These will therefore be -
in the western and northern regions of Poland, applicable provisions of the German civil law
of 1896 (BGB), in the southern regions - the Austrian code of civil procedure of 1811 (ABGB),
while in the central regions - the Napoleonic Code of 1804. The latter applies to the area
of application of the decree dated 26 October 1945, which provides for the communalisation
of land in Warsaw (on the ownership and usage of land within the boundaries of the capital city
of Warsaw, so called Bierut’s Decree).

This paper comprising two parts presents the basic solutions that refer to the institution
of heirless inheritance (in the Napoleonic Code, also in ABGB), and so called vacant inheritance
(les successions vacantes), which is a solution specific to French law, adopted in the territory
of the Russian partition and which remained in force until 1947.

The second part of this paper (in the next issue of the quarterly) will be devoted to an analy-
sis of the consequences of deeming an inheritance to be vacant under the erstwhile art. 811
of the Napoleonic Code, and to the provisions of Polish intertemporal law that applied
to this solution following the standardisation of inheritance law after 1946.

Keywords: reprivatisation, inheritance law, heirless inheritance, vacant inheritance
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Whis ostrzezenia jako forma zabezpieczenia
czynnosci sprawdzajacych przed Komisja
Weryfikacyjna'

Streszczenie

Whis ostrzezenia jako procesowa forma administracyjnego zabezpieczenia czynnosci sprawdza-
jacych petni wazng funkcje nie tylko dla zabezpieczenia prawidtowego toku czynnosci spraw-
dzajacych podejmowanych przez Komisje Weryfikacyjna. Stanowi takze instrument ochrony
interesu prywatnego i publicznego oraz gwarancji realizacji konstytucyjnej zasady praworzad-
nosci. Ostrzezenie o czynnosciach sprawdzajacych jest odrebng instytucjg praw ng w stosunku
do okreslonego art. 8 u.k.w.h. ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci
z rzeczywistym stanem prawnym. Zabezpieczenie ustanawiane jest postanowieniem Komisji
Weryfikacyjnej wydawanym przed wszczeciem postepowania rozpoznawczego, a nastepnie
realizowane w postepowaniu wieczystoksiegowym. Nie wywotuje skutku wytaczenia rekojmi
wiary ksiag wieczystych i nie wzrusza domniemania zgodnosci stanu prawnego ujawnionego
w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym. Wymienione skutki nastepuja natomiast
z chwilg wszczecia postepowania rozpoznawczego. Petniac funkcje ostrzegawcza, ostrzezenie
o czynnosciach sprawdzajacych nie prowadzi do nabycia prawa podmiotowego ani zmiany
w stosunkach materialnoprawnych, nie wytacza ani nie ogranicza rozporzadzenia prawem,
przeciwko ktéremu jest skierowane. Konstrukcja zabezpieczenia czynnosci sprawdzajacych
nie stoi w sprzecznosci z konstytucyjng zasadg ochrony wtasnosci, poniewaz nie pozbawia
uprawnionego mozliwosci rozporzadzenia prawem wpisanym do ksiegi wieczystej, nie wywo-
tuje zatem negatywnych dla niego skutkéw zwigzanych z istnieniem zabezpieczenia. Realizuje
zasade ochrony interesu oséb trzecich, dajac im poprzez informacje sygnat o istniejagcym
zagrozeniu prawidtowosci stanu prawnego nieruchomosci i prawdopodobienstwie wydania
decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa. Stanowi element ochrony interesu publicznego
w sprawach dotyczacych reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich i aksjologiczng podstawe
jawnosci systemu ksigg wieczystych.

Stowa kluczowe: reprywatyzacja, wpis ostrzezenia, czynnosci sprawdzajace, zabezpieczenie,
rekojmia wiary publicznej ksiag wieczystych

Uwagi ogolne

Wprowadzenie ustawg z 9 marca 2017 r. o szczegolnych zasadach usu-
wania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nierucho-
mosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa? do polskiego porzadku
prawnego nowego organu administracji publicznej o charakterze kontrolnym,
tj. Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomo$ci warszawskich, i wyposaze-
nie go w szczegolne kompetencje stanowito reakcje ustawodawcy na trwajgca

1 Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich - dalej: Komisja Weryfikacyjna.
2Dz.U. 2018 poz. 2267, dalej: ustawa o Komisji.
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w czasie i negatywnie skutkujgcg w wielu ptaszczyznach, nie tylko praw-
nych, ale takze spoteczno-gospodarczych, warszawskg reprywatyzacje.
Skala tzw.dzikiej reprywatyzaciji, jej rozmiar i nastepstwa oraz koniecznos¢ szyb-
kiej reakcji panstwa w kierunku odwrécenia negatywnych skutkow reprywatyzaciji
uzasadniaty wprowadzenie szczegodlnego trybu postepowania administracyjne-
go, taczgcego cechy postepowania odwotawczego oraz trybow nadzwyczajnych.
Koncentracja podstaw wzruszenia decyzji reprywatyzacyjnych, wtasciwych
zaréwno dla postepowania instancyjnego, jak i nadzwyczajnego, przesadza
o trafnosci tezy o ,nowatorskim” rozwigzaniu wprowadzonym w ustawie o Komisiji.
Podstawy wzruszenia decyzji reprywatyzacyjnych okreslone w art. 29
oraz rodzaje rozstrzygnie¢ uregulowane w art. 30 wymienionej ustawy nie sta-
nowig istotnych odstepstw w stosunku do rozwigzan znanych i uregulowanych
w ustawie z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego?.
Rozbudowana materia, wielowatkowos¢ oraz koniecznos¢ dokonania analizy
stanu faktycznego, siegajacego czaséw Il wojny Swiatowej, stanowity inspiracje
do normatywnego uregulowania etapu poprzedzajgcego wtasciwe postepowa-
nie rozpoznawcze przed Komisjg w postaci tzw. czynnosci sprawdzajgcych.
Zgodnie z art. 15 ustawy o Komisji, Komisja przeprowadza z urzedu czynnosci
sprawdzajgce, ktérych celem jest stwierdzenie, czy w zwigzku z wydaniem
decyzji reprywatyzacyjnej istniejg podstawy do wszczecia postepowania rozpo-
znawczego. Konieczno$¢ wprowadzenia odformalizowanego etapu czynnosci
sprawdzajgcych uzasadniona jest potrzebg zbadania stanu faktycznego poza
ramami wyznaczonymi przez przepisy k.p.a.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza konstrukcji ostrzezenia
o czynnosciach sprawdzajgcych jako procesowej formy zabezpieczenia
administracyjnego o ograniczonych skutkach rzeczowych, dokonywa-
nej przed wszczeciem postepowania rozpoznawczego, w kontekscie
konstytucyjnych podstaw dopuszczalno$ci ograniczenia praw jednostki.
Do osiggniecia wskazanego celu badawczego konieczne jest w pierwszej
kolejnosci okreslenie charakteru czynnosci sprawdzajgcych, nastepnie prezen-
tacja instytucji zabezpieczenia administracyjnego, {j. jego istoty, cech, funkc;ji
i celu. Kolejnym zadaniem pozostaje przedstawienie konstrukcji wpisu
ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych jako sposobu zabezpieczenia
o charakterze tymczasowym, ktérego celem jest zapewnienie skutecznosci
czynnosci sprawdzajgcych przed Komisjg Weryfikacyjng oraz jego

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2018 poz. 2096 ze zm.),
dalejk.p.a.
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skutkow prawnych. Badania przeprowadzono przy wykorzystaniu metody dog-
matycznej, prawnoporéwnawczej, analizy piSmiennictwa i judykatury, a takze
wyktadni jezykowej, celowosciowej i systemowej oraz egzegezy obowigzujgcych
rozwigzan normatywnych.

Charakter prawny czynnosci sprawdzajacych

Znaczenie pojecia ,czynnosci sprawdzajgcych” nie zostato normatywnie
zdefiniowane w ustawie o Komisji, dlatego konieczna jest jego wyktadnia
jezykowa, logiczna i systemowa. H. Kelsen wskazywat, ze ,teoria prawa musi
okresla¢ swoj porzadek za pomocg poje¢. Aby dotrze¢ do definicji, nalezy
najpierw wyjs¢ od uzycia jezyka, tzn. od ustalenia jego znaczenia™. Pojecie
,CZynnosci sprawdzajgce” nalezy umiejscowi¢ w ptaszczyznie czynnych
(nie biernych) dziatan. Oznacza ono wykonywanie dziatah skierowanych
wobec okreslonej materii bedgcej ich przedmiotem. Przenoszgc znaczenie
analizowanego zwrotu funkcjonujgce w jego potocznym znaczeniu na grunt
problematyki bedgcej przedmiotem niniejszego pracowania: uzasadnione
jest stwierdzenie, ze czynnosci sprawdzajgce zwigzane sg z pewng aktyw-
noscig organu, ktéra wywotuje okreslone ustawg o Komisji skutki prawne,
a obrona tezy, ze mogg one polegac¢ rowniez na biernym zachowaniu,
nie jest mozliwa.

Czynnosci sprawdzajgce stanowig jedng z prawnych i aktywnych
form dziatania administracji publicznej. W doktrynie prezentowane
sg liczne gtosy przedstawiajgce istote prawnych form dziatania, a wskaza-
ne zagadnienie nalezy do kluczowych w nauce prawa administracyjnego®.
Jedna z bardziej trafnych definicji wyraza sie w sformutowaniu: ,przez forme
prawng dziatania administracji rozumie¢ bedziemy wyodrebniony badz dajacy
sie wyodrebni¢, prawem okreslony, o utrwalonych cechach typ czynnosci

4H. Kelsen, Czysta teoria prawa, Warszawa 2014, s. 93.

5Zob. np. M. Zimmermann, Nauka administracji i prawo administracyjne. Czesc¢ |. Wyktady dr. A.M. Zimmermanna, Poznan
1949; M. Zimmermann, M. Jaroszynski, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956;
J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa
1987; J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968; J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1984; Z. Cieslak, J. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa
2000; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. 1, Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1965; K. Defecinska-Tomczak, Z. Kmieciak, Dylematy prawnych form dziatania administracji publicznej [w:] Ewolucja
prawnych form dziatania administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin profesora Ernesta Knosali,
L. Zacharko, A. Matan, G., Warszawa 2008; Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2000; J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968; E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny
akt administracyjny, ,PiP” 2003, nr 12; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1999; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1943; E. Ochendowski, Prawo administracyjne.
Czesc 0gdlna, Torun 1994; tenze, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Torun 2006; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne,
Warszawa 1999; J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze
dwustronnym, Warszawa 2010; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006.
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konwencjonalnej bgdz faktycznej, badz zespét takich czynnosci okreslone-
go, powotanego do wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej
podmiotu (badz zespotu podmiotéw) w celu wypetnienia zadan z zakresu
administracji publicznej™.

Przyjmujgc, ze czynnosci sprawdzajgce stanowig jedng z aktywnych
prawnych form dziatania administracji publicznej, nalezy uzna¢ za konieczne
rozwazenie, czy mozna je zakwalifikowac¢ do dziatan wywotujgcych skutki
w sferze prawa procesowego, czy materialnego. Wyktadnia art. 15 i 16 ustawy
o Komisji, a takze innych tresci normatywnych zawartych w ustawie o Komisiji, re-
gulujgcych tok postepowania, prowadzi do wniosku, ze czynnosci sprawdzajgce
majg charakter dziatan wywotujgcych skutki formalnoprawne. Skutkiem proceso-
wym czynnos$ci sprawdzajgcych jest wszczecie postepowania rozpoznawczego
w przypadku uprawdopodobnienia, ze decyzja reprywatyzacyjna zostata wy-
dana z naruszeniem prawa. Zatem w kontekscie prawnych form dziatania
administracji publicznej’ czynnosci sprawdzajace nalezy zakwalifikowaé
do czynnosci materialno-technicznych o charakterze procesowym,
ktore moga wywolywaé ograniczone skutki jedynie w ptaszczyznie proce-
sowej® (w przypadku uprawdopodobnienia okolicznosci, o ktérych mowa
w art. 15 ustawy o Komisji — wszczecie postepowania rozpoznaw-
czego przez Komisje). Nie wywotujg one zadnych skutkéw w sferze
materialnoprawnej.

Punktem wyjscia do charakterystyki czynnosci sprawdzajgcych jest
przyjecie zatozenia, ze etapu ich podejmowania i prowadzenia przez Komisje
nie sposob zakwalifikowac jako administracyjnego postepowania rozpoznaw-
czego i nie stosuje sie do nich w zadnym zakresie przepisow k.p.a., co wprost
wynika z normatywnej tresci art. 38 ustawy o Komisji. Brak sprawy admini-
stracyjnej, w ktorej organ miatby rozstrzyga¢ o indywidualnych prawach
lub obowigzkach okreslonego podmiotu, oraz brak mozliwosci przy-
porzadkowania konkretnemu podmiotowi interesu prawnego, a tym
samym brak stron, przesadzaja, w mojej ocenie, o stusznosci twierdzenia,
ze czynnosci sprawdzajgce nie stanowig postepowania administracyjnego.

O istnieniu interesu prawnego swiadczy bowiem zwigzek materialnoprawny
miedzy obowigzujgcg normg prawa administracyjnego a sytuacjg prawng kon-
kretnego podmiotu prawa tego rodzaju, ze wynik postepowania wywotuje wptyw

6 K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, Poznar 2005, 5.138.

7 Pojecie prawnych form dziatania ma kluczowe znaczenie w nauce prawa administracyjnego. Zob. K.M. Ziemski,
System prawa administracyjnego. Prawne formy dziatania administracji, t. 5, Warszawa 2013 s. 32.

8 H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 6, Warszawa 2016, komentarz do art. 272.
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na sytuacje prawng tego podmiotu’. Czynnosci sprawdzajace podejmowane
sg wylacznie z urzedu, z inicjatywy Komisji, a ich wszczecie na wniosek
jest niedopuszczalne?.

Zaréwno w dotychczasowej literaturze, jak i w orzecznictwie wskazuje
sie na kontrolny charakter i cel, ktérym pozostanie zbieranie, gromadzenie
i analiza dokumentéw, jako zasadnicze cechy determinujgce czynnosci spraw-
dzajgce. Podkresla sie, ze ,,czynnosci sprawdzajgce stanowia wstepna,
wewnatrzadministracyjng faze postepowania przed Komisja, o charakte-
rze kontrolnym, zmierzajaca do ustalenia prawdopodobienstwa wydania
decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa!!. W orzecznictwie sgdow
powszechnych natomiast okresla sie je jako przyktad ,wewnatrzadministracyj-
nego postepowania kontrolnego sprawowanego przez podmiot usytuowany
organizacyjnie w ramach aparatu administracyjnego i nieskierowanego wobec
innego podmiotu”*2. O istocie czynnosci sprawdzajgcych przesadzit Naczel-
ny Sgd Administracyjny, wskazujgc w postanowieniu z 2 sierpnia 2019 r.,
ze ,czynnosci sprawdzajgce nie zmierzajg do wydania decyzji (...), nie koncza
sie rowniez zadnym z rozstrzygniec¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 2i 3
p.p.s.a — jedyng formg procesowg zakonczenia czynnosci sprawdzajgcych
jest bowiem wydanie postanowienia o wszczeciu postepowania rozpoznawcze-
go, ktére dopiero stanowi postepowanie administracyjne”*®.

Istotg czynnosci sprawdzajgcych jest analiza okolicznosci faktycznych
oraz zebranie dowodow, w szczegolnosci w postaci dokumentow, gromadzenie
materiatu dowodowego, czynnosci analityczne w zakresie akt postepowan,
informaciji, dokumentéw i opinii przekazanych Komisji w trybie art. 12 i 14 ustawy
o Komisji oraz dokonanie oceny, czy istnieje prawdopodobienstwo, ze decyzja
reprywatyzacyjna zostata wydana z naruszeniem prawa. W przeciwienstwie
do ,udowodnienia”, ,uprawdopodobnienie” stanowi ,$Srodek zastepczy dowodu
w Scistym znaczeniu, niedajgcy pewnosci, ale wytgcznie prawdopodobienstwo
twierdzenia o jakims fakcie”'4. Skutkiem uprawdopodobnienia okolicznos$ci mo-
gacych swiadczy¢ o wydaniu decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa

? Wyroki NSA: z 30 marca 2008 r,, | OSK 2016/06, LEX nr 505371; z 9 maja 2013 r, Il GSK 330/12,
LEX nr 1329710; postanowienia NSA z 21 listopada 2018 r., | OSK 3766/18,LEX nr 2580592; | OSK 3660/18,
LEX nr2580590; | OSK 3659/18, LEX nr 2580589 | OSK 3896/18, LEX nr 2580593.

10 Postanowienie NSA z 21 listopada 2018 r, 1 OSK 3766/18, LEX nr 2580592.

11 A Dalkowska (red.), Komentarz do art. 15 ustawy o szczegélnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywaty-
zacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa LEX/el., 2018.

12 postanowienie SO w Warszawie z 12 grudnia 2018 .,V Ca 2852/18, niepubl.
13 Postanowienie NSA z 2 sierpnia 2019r., | OSK 1650/19.

14 Postanowienie SO w Stupsku z 12 pazdziernika 2016r., IV Cz 680/16, LEX nr 2140200; postanowienie SAw Krakowie
z 25 stycznia 2016, 1 ACz 34/16, LEX nr 1974129.
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jest skierowany wobec Komisji obowigzek wszczecia postepowania rozpoznaw-
czego na podstawie art. 15 ust. 2 i art. 16 ustawy o Komisji. Stusznie zatem
w wymienionym wyzej postanowieniu z 2 sierpnia 2019 r. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny przyznat, ze ,czynnosci sprawdzajgce polegajg na badaniu sprawy
w celu stwierdzenia, czy doszto w niej do naruszenia prawa uzasadniajgcego
wszczecie postepowania rozpoznawczego”?s.

Analiza tre$ci normatywnej okreslonej w art. 15 ustawy o Komisji upowaznia
do skonstruowania zasady pierwszenstwa czynnosci sprawdzajgcych w stosun-
ku do postepowania rozpoznawczego®®. Relacja pomiedzy nimi a wiasciwym
postepowaniem rozpoznawczym jest tego rodzaju, ze brak jest konkurencyjno-
Sci, brak jest mozliwosci tgcznego, jak réwniez zamiennego ich funkcjonowania.
Oznacza to, ze wszczecie postepowania rozpoznawczego wyklucza dopusz-
czalnos¢ rownolegtego prowadzenia czynnosci sprawdzajgcych wobec tej samej
decyzji reprywatyzacyjnej?’.

Charakter czynnosci sprawdzajacych, bedgcych w istocie rzeczy zbiorem
réznorodnych czynnosci materialno-technicznych stanowigcych faze postepo-
wania wewnatrzkontrolnego, zmierzajgcych do gromadzenia materiatu dowo-
dowego, determinuje brak normatywnych podstaw okreslajgcych dopuszczalny
czas ich trwania. Wytgczenie mozliwosci stosowania przepisow k.p.a. na mocy
art. 38 ustawy o Komisji (zaréwno wprost, jak i ,odpowiednio”) pozwala na kon-
kluzje, ze ustawodawca kwestie wszczecia oraz czasu trwania i zakonczenia
czynnosci sprawdzajgcych pozostawit woli Komisji Weryfikacyjnej. Jedynie
w zakresie podstaw do wszczecia postepowania rozpoznawczego sformutowat
wobec Komisji Weryfikacyjnej nakaz wszczecia postepowania administracyjnego
w przypadku stwierdzenia przestanek, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 ustawy
o Komisji. Konsekwencjg przyjetego rozwigzania jest niedopuszczalnos¢ skar-
gi na bezczynnos¢ Komisji Weryfikacyjnej w toku czynnosci sprawdzajacych,
ktéra podlega odrzuceniu przez sad administracyjny na podstawie art. 58 § 1 ustawy
z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mi'®. Wyrazne wytgczenie mozliwos$ci zastosowania do czynnosci sprawdzajg-
cych k.p.a. powoduje, ze nie znajdujg zastosowania przepisy art. 35-38 k.p.a.,
w szczegolnosci w zakresie termindw zakohczenia czynnosci sprawdzajacych.

15 Postanowienie NSA z 2 sierpnia 2019 r.,| OSK 1650/19.

16 Wyijatek od zasady pierwszenstwa czynnosci sprawdzajacych wynika z art. 16a ustawy, w mys| ktérego Komisja
moze wszczaé postepowanie rozpoznawcze w razie wniesienia przez prokuratora sprzeciwu od ostatecznej
decyzji reprywatyzacyjnej do organu wtasciwego do wznowienia postepowania albo uchylenia lub zmiany
tej decyzji. Oznacza on fakultatywna mozliwos¢ odstapienia od obligatoryjnego trybu czynnosci sprawdzajacych.
7Wyrok NSAz 14 grudnia2006r.,| FSK 315/06,LEX nr 285315; postanowienie WSAw Warszawie z 28 lutego 201%r.,
ISAB/Wa 397/18, LEX nr 2633341.

18 Dz.U. 2018 poz. 1302 ze zm., dalej w skrdcie: p.p.s.a.
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Brak administracyjnego charakteru czynnosci sprawdzajgcych prowadzi
do wniosku, ze nie podlegajg one kontroli sgdowoadministracyjnej.
Oznacza to, ze nie ma mozliwosci kwestionowania zebranych w toku czynnosci
sprawdzajgcych materiatéow i dowodow w trybie srodkéw sgdowoadministracyj-
nych. Czynnosci sprawdzajgce nie mogg zosta¢ zakwalifikowane do kategorii
»innego aktu lub czynnosci”, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Rowniez
w pismiennictwie wyrazane jest przekonanie, ze czynnosci o charakterze proce-
sowym nie mogg byc¢ kwalifikowane na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ponie-
waz nie skutkujg one powstaniem na rzecz jednostki uprawnien i obowigzkow
okreslonych w normach prawa administracyjnego materialnego®’.

Podsumowujgc czesc¢ rozwazan dotyczacy istoty i charakteru czynnosci
sprawdzajgcych, nalezy wywiesc¢ konkluzje, ze sg to czynnosci materialno-
-techniczne wywotujgce ograniczone skutki jedynie w sferze procesowej i nie
powodujgce zadnych konsekwencji materialnoprawnych, do ktdrych nie stosuje
sie w zadnym zakresie przepiséw k.p.a. Czynnosci te nie podlegajg kontroli
sgdow administracyjnych, poniewaz nie ksztattujg indywidualnej sytuacji prawnej
i nie prowadzg do wydania rozstrzygniecia sprawy administracyjne;.

Istota, przestanki, skutki instytucji zabezpieczenia w postepowaniu
administracyjnym

Ustawodawca, ksztattujgc czynnosci sprawdzajgce jako wewnagtrzkontrolne
i niemajgce administracyjnego charakteru postepowania, réwnoczesnie wypo-
sazyt Komisje Weryfikacyjng w kompetencje do ich zabezpieczenia poprzez
ustanowienie wpisu ostrzezenia o toczgcych sie czynnosciach sprawdzajgcych
w ksiedze wieczystej. W mys$| art. 24a ustawy o Komisji w toku czynnosci
sprawdzajgcych Komisja moze, w drodze postanowienia, dokona¢ ich zabez-
pieczenia przez nakazanie wpisu w ksiedze wieczystej ostrzezenia o podjeciu
czynnosci sprawdzajgcych. Wskazana podstawa normatywna wprowadzita
z dniem 14 marca 2018 r.2° forme zabezpieczenia administracyjnego o cha-
rakterze procesowym na etapie poprzedzajgcym wszczecie postepowania
rozpoznawczego. W dotychczasowym porzadku prawnym tego rodzaju roz-
wigzanie znane byto jedynie w postepowaniu cywilnym, w postaci mozliwosci
wystgpienia do sgdu o wnioskiem o zabezpieczenie roszczenia przed wytocze-

2 B. Adamiak [w:] Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2015.
20 Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2018 poz. 431).
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niem powoédztwa?!. W postepowaniu podatkowym istnieje mozliwo$¢ dokonania
zabezpieczenia przed ustaleniem obowigzku w celu zabezpieczenia skuteczno-
Sci przysztej egzekucji administracyjne;.

Znaczenie instytucji zabezpieczenia jako instrumentu zwiekszajgcego gwa-
rancje zapewnienia realizacji (w zaleznosci od jego rodzaju) celu prywatnego
(w stosunkach cywilnoprawnych) lub publicznego (w stosunkach publiczno-
prawnych) nie budzi watpliwosci. Przedstawienie jej istoty wymaga jednak
odniesienia sie do konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci i ochrony prawa
wiasnosci z uwagi na koniecznos¢ ,wazenia interesow i wartosci’: z jednej strony
interesu indywidualnego lub publicznego, reprezentowanego przez podmiot, na
rzecz ktérego jest ustanawiane, w imie gwarancji przestrzegania i realizowania
norm prawnych, oraz z drugiej strony — interesu tego podmiotu, ktérego sfera
osobista lub majgtkowa wskutek zabezpieczenia doznaje ograniczenia. Chro-
nione przez Konstytucje wartosci niejednokrotnie mogg ze sobg konkurowac
w zakresie przyznanego im w nastepstwie dziatan ustawodawcy przez prawo
pozytywne rezimu, decydujgcego o zakresie ochrony. Innymi stowy, nieuchronnie
w ostateczno$ci pewnosé prawna gwarancji jednych konstytucyjnych
wartosci musi odbywac sie kosztem innych, a obowigzkiem ustawodawcy jest
wyznaczenie proporcji ochrony i gwarancji kazdej z nich. Zgodnie z wyrazo-
ng w art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.2
zasadg proporcjonalnosci, ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wol-
nosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw”.
Stanowigc ,jedng z wiodgcych zasad w znaczeniu dyrektywalnym ustroju Rzeczypo-
spolitej Polskiej, normg prawa przedmiotowego, bedacg podstawg systemu prawne-
go organizujgcego wolnosciowe spoteczenstwo’?, determinuje ona ogdlne podstawy
ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, w tym przede wszystkim pra-
wa wiasnosci. Na podstawie art. 64 Konstytucji, bedgcego rozwinieciem wyrazonej
w art. 21 Konstytucji zasady ochrony wiasnosci, ,wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tyl-
ko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci”.
W literaturze wskazuje sie, ze ,art. 64 Konstytucji nalezy rozumie¢ jako refleks
0golnej zasady ustrojowej, jaka jest uznanie wtasnosci prywatnej za podstawowg

21 Zob. art. 730 i nast. ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2019 poz. 1460),
dalejw skracie: k.p.c.

22Dz.U.nr 78, poz. 483, dalej Konstytucja.
23 M. Szydto [w:] M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, t. 1, Warszawa 2016, s. 593.
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instytucje porzadku gospodarczego Rzeczypospolitej i jedng z podstawowych warto-
$ci porzgdku spotecznego™?*. Zasady wyrazone w art. 21 i art. 64 Konstytucji doznaja
ograniczen, ktorych wyrazem jest m.in., bedgca przedmiotem analizy w niniejszym
opracowaniu, instytucja zabezpieczenia.

Dopuszczalnos¢ dokonywania ograniczen i w wymiarze majgtkowym
potwierdzit w wyroku z 6 wrzesdnia 2004 r. Trybunat Konstytucyjny, wskazujac,
ze ,zabezpieczenie majgtkowe nie narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
albowiem tymczasowa ucigzliwos¢ (...) ma na celu realizacje jednego
z podstawowych zatozehn demokratycznego panstwa prawnego, a mianowi-
cie wykonalnosci wyrokéw sgdowych”. Jego zdaniem ,limitowanie wtasnosci
i innych praw majagtkowych wynikajgce z ustanowienia na nich zabezpieczenia
odpowiada standardom wskazanym w art. 64 ust. 3 Konstytucji. Zabezpieczenie
jest bowiem przewidziane w ustawie i z catg pewnoscig nie narusza istoty praw,
ktorych dotyczy. Oznacza ono zaledwie czasowe ograniczenie dysponowania wias-
noscig czy innym prawem majgtkowym”25,

Do zasadniczych cech zabezpieczenia nalezy tymczasowo$¢?¢, wyrazajgca
sie w czasowym ograniczeniu prawnym lub wolnosci w imie gwarancji zasady
praworzgdnosci?’, oraz akcesoryjnos$¢ i pomocniczosé. F. Zedler podkreslat,
ze postepowanie zabezpieczajgce mozna okresli¢ jako postepowanie ,pomocnicze”
wobec postepowania egzekucyjnego?. K. Korzan — ze jest ono ,jednym z filaréw pra-
worzgdnosci i stanowi najwazniejszy instrument procesowej ochrony wierzyciela™’.
Z. Szczurek wskazat na Scisty zwigzek postepowania zabezpieczajgcego z poste-
powaniem egzekucyjnym®. R. Hauser natomiast zaznaczyt, ze celem postepowania
zabezpieczajgcego jest ,ochrona przyszitych intereséw wierzyciela”:.

Podsumowujac: instytucja zabezpieczenia petni wazng funkcje w realizacji
zasady praworzgdnosci i stanowi instrument gwarantujgcy zapewnienie skutecznosci
przestrzegania przepiséw prawa.

24 K, Zaradkiewicz [w:], M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, t. 1, Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, s. 592.

2 Tamze.

26 Wyrok WSA w Gorzowie Wielopolskim z 27 czerwca 2019r., 1 SA/Go 244/2019, LEX nr 2698393.

27 A. Dalkowska, Zobowigzany w administracyjnym postepowaniu zabezpieczajqcym, Sopot 2012, s. 23; A. Dalkowska,
Zabezpieczenie administracyjne naleznosci pienieznych w praktyce organéw egzekucyjnych, Wroctaw 2015r.,s. 55; wyrok
WSA w Gdansku z 22 lipca 2014 r., | SA/Gd 503/14, Lex 1499909; M. Faryna [w:] D. Kijowski (red.), E. Cisowska
-Sakrajda, M. Faryna, W. Grzeskiewicz, C. Kulesza, W. tuczaj, P. Pietrasz, J. Radwanowicz-Wanczewska, P. Starzynski,
R. Suwaj, Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, Warszawa 2015, s. 1286.

28 F, Zedler, Postepowanie zabezpieczajqce i egzekucyjne. Komentarz, t. 2, Torun 1995,s. 12.

27 K. Korzan, Sgdowe postepowanie zabezpieczajqce i egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 1996, s. 18.

30 7. Szczurek [w:] G. Julke, Z. Knypl, M. Koenner, W. Kowalski, Z. Marchel, G. Sikorski, Z. Szczurek, J. Swieczkowski,
Egzekucja sqdowa w Polsce, Sopot 2007, s. 33.

31R. Hauser [w:] R. Hauser, Z. Leoniski, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa
2008,s.578.
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Whpis ostrzezenia jako procesowa forma zabezpieczenia czynnosci
sprawdzajacych o skutku rzeczowym

Powyzsze uwagi, dotyczace w pierwszej czesci charakteru i istoty czynno-
Sci sprawdzajgcych realizowanych przez Komisje, bedacych etapem dziatan
poprzedzajgcych postepowanie rozpoznawcze, a nastepnie w drugiej zasygnali-
zowanie instytucji zabezpieczenia jako realizacji zasady praworzgadnosci, stano-
wig teoretyczng ptaszczyzne do dalszej analizy wprowadzonego przez ustawe
o Komisiji instrumentu prawnego w postaci zabezpieczenia czynnosci spraw-
dzajgcych. Okreslony w art. 24a ustawy o Komisji wpis ostrzezenia stanowi
procesowg forme zabezpieczenia administracyjnego o skutku rzeczowym.
Zabezpieczenie administracyjne na gruncie administracyjnoprawnym stanowi
instytucje procesowa, ktorej celem jest zapewnienie prawidtowego toku poste-
powania rozpoznawczego oraz prawidtowej realizacji skutkéw wynikajgcych
z decyzji administracyjnej. W poprzednich opracowaniach podkreslatam,
ze ,zabezpieczenie administracyjne — wystepujgce na etapie admi-
nistracyjnego postepowania jurysdykcyjnego — funkcjonuje jedynie
w ptaszczyznie formalnoprawnej. Specyfika stosunku administracyjnego,
w ktérym brak jest réwnorzednosci podmiotowej, a podmiot administrujgcy wy-
posazony jest w kompetencje do jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej
podmiotu administrowanego®?, przesadza o tym, ze brak jest podstaw prawnych
do ukonstytuowania zabezpieczenia o charakterze materialnoprawnym?”33,
Na gruncie prawa procesowego zabezpieczenie zwigzane byto jedynie z reali-
zacjg obowigzku i stanowito ,instrument ochrony wierzyciela publicznoprawnego
w egzekucji administracyjnej”, ktéry ,z momentem ustanowienia zabezpieczenia
(...) uzyskuje pewnosc, ze w toku postepowania egzekucyjnego zostanie zaspo-
kojony z przedmiotu zabezpieczenia i nie poniesie ujemnych konsekwenciji dzia-
tania zobowigzanego, majgcych na celu np. wyzbycie sie swojego majgtku”*.

Wprowadzona ustawg o Komisji forma zabezpieczenia zyskata nowy
wymiar prawny, poniewaz z instrumentu stanowigcego gwarancje wykonania
obowigzkéw stata sie srodkiem realizujgcym gwarancje prawidtowego toku
czynnosci sprawdzajgcych, a takze w przysziosci postepowania rozpoznaw-
czego przed Komisjg Weryfikacyjng w przypadku uprawdopodobnienia,
ze decyzja reprywatyzacyjna zostata wydana z naruszeniem prawa. Ze specyfiki

32 ). Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa-Krakow 1982, s. 93.
33 A. Dalkowska, Zabezpieczenie w postepowaniu administracyjnym, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 3.

34 A. Dalkowska, Zabezpieczenie administracyjne naleznosci pienieznych w praktyce organéw egzekucyjnych, Wroctaw
2015,s.15.
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kompetenciji, w ktore ustawodawca wyposazyt Komisje Weryfikacyjng, wynika,
ze zabezpieczenia petnig szczegdlng funkcje gwaranta realizacji celu publicz-
nego. Pojecie ,interesu publicznego” stanowi zwrot niedookreslony. Dla wias-
ciwego zrozumienia znaczenia ,interesu publicznego” podkreslenia wymaga
okolicznosé, ze wykracza on poza wymienione ramy interesu jednostkowego,
nie bedgc z tym ostatnim w konflikcie, lecz stanowigcym swoiste jego dopet-
nienie. Przyjeta przez ustawodawce koncepcja wpisu ostrzezenia do ksiegi
wieczystej o czynnosciach sprawdzajgcych stanowi odstepstwo od zasady obo-
wigzujacej na gruncie postepowania cywilnego, w mysl ktérej niedopuszczalne
jest udzielenie zabezpieczenia w postaci nakazania wpisu do ksiegi wieczystej
ostrzezenia o toczgcym sie postepowaniu w odniesieniu do postepowania,
ktore jeszcze sie nie toczy.

Wpis ostrzezenia wprowadzony w ustawie o Komisji jako forma zabezpie-
czenia petni dwojakg funkcje: stanowi instrument gwarantujgcy zapewnienie
prawidtowego toku czynnosci sprawdzajgcych, a takze postepowania rozpo-
znawczego. Wymienione stwierdzenie prowadzi do mozliwosci wyodrebnienia
dwoch postaci wpisu ostrzezenia, tj. ostrzezenia o czynnosciach sprawdzaja-
cych ustanawianego na podstawie art. 24a ustawy o Komisji oraz ostrzezenia
0 postepowaniu rozpoznawczym ustanawianego na podstawie art. 23 ustawy
o Komisji. Istotg zabezpieczenia administracyjnego czynnosci sprawdzajg-
cych jest zapewnienie prawidtowos$ci, co powoduje w powyzszym kontekscie
jego podobienstwo do instytucji sgdowego zabezpieczenia okreslonego w art. 730
i nast. k.p.c.®. Wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych petni odmienng
funkcje niz analogiczny wpis dokonany na etapie postepowania rozpoznawczego,
co wynika w sposob bezposredni z tresci art. 24a ust. 3 ustawy o Komisji.
Skoro wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych wytgcza rekojmie
wiary publicznej ksigg wieczystych dopiero od momentu wszczecia poste-
powania rozpoznawczego®®, to a contrario przyjg¢ nalezy, ze powyzszego
skutku wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych nie wywotuje
przed wszczeciem postepowania rozpoznawczego. Ostrzezenie stanowi ,instru-
ment gwarancji prawidtowego toku czynnosci sprawdzajgcych i w powyzszym
kontekscie petni analogiczng role jak stosowny wpis dokonany na etapie poste-
powania rozpoznawczego”¥’, mimo réznych skutkéw prawnych.

35 A. Dalkowska, Zabezpieczenie w postepowaniu administracyjnym, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 3.

36 Zgodnie z art. 8 ustawy z 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece ,Rekojmie wiary publicznej ksiag
wieczystych wytacza wzmianka o wniosku, o skardze na orzeczenie referendarza sadowego, o apelacji lub kasacji
orazostrzezenie dotyczace niezgodnosci stanu prawnego ujawnionego w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem
prawnym nieruchomosci”.

%7 A. Dalkowska (red.), Matgorzata Koziot, Beata Mykietyn-Furca, Komentarz do art. 24 ustawy o szczegélnych
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Whpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajacych a rekojmia wiary
publicznej ksigg wieczystych

W imie bezpieczenstwa obrotu prawnego stan prawny ujawniony w ksie-
dze wieczystej ma bezwzgledne pierwszenstwo przed rzeczywistym stanem
prawnym. Nastepstwem regulacji okreslonej w art. 5 ustawy z 6 lipca 1982 r.
o ksiegach wieczystych i hipotece® jest nabycie prawa wtasnosci lub innego
prawa rzeczowego ujawnionego w ksiedze wieczystej i wygasniecie prawa
rzeczywiscie uprawnionego w takim zakresie, w jakim koliduje ono z prawem
nabytym zgodnie z trescig ksiegi wieczystej®’. Instytucja rekojmi wiary publiczne;j
ksigg wieczystych petni funkcje ochrony pewnosci obrotu nieruchomosciami
kosztem ograniczenia prawa wtasnos$ci i w powyzszym kontekscie realizuje
interes publiczny*’. Zgodnie z art. 6 u.k.w.h. rekojmia wiary publicznej ksigg
wieczystych nie chroni rozporzgdzen nieodptatnych albo dokonanych na rzecz
nabywcy dziatajgcego w ztej wierze. Okreslony w art. 8 u.k.w.h. skutek wpisu
ostrzezenia w postaci wytgczenia rekojmi, na co zwraca uwage Trybunat Kon-
stytucyjny, ,realizuje funkcje ochrony rzeczywistego wtasciciela nieruchomosci
nieujawnionego w ksiedze wieczystej. (...) wytgcza bowiem rekojmie wiary
publicznej ksiag wieczystych. Nie wytgcza ani nie ogranicza to osoby wpisanej
w mozliwosci rozporzgdzania prawem, przeciwko ktéremu skierowane
jest ostrzezenie lub wzmianka. Skutecznos$¢ rozporzgdzenia dokonanego
po wpisaniu wzmianki lub ostrzezenia zalezy jednak od wyniku postepowa-
nia wszczetego wniesieniem jednego z wymienionych srodkéw zaskarzenia
albo sporu o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem
prawnym”#. Wylgczenie rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych jako skutku
wpisu ostrzezenia powoduje brak koniecznosci badania dobrej lub ztej wiary
nabywcy nieruchomosci*?.

Powyzsze uwagi w zakresie ogolnych zasad wytgczenia rekojmi wiary
publicznej ksigg wieczystych jako nastepstwa dokonania wpisu ostrzezenia,
o ktérym mowa w art. 8 u.k.w.h. w kontek$cie regulacji zawartej w art. 24a ust. 3

ustawy o Komisji, pozwalajg na stwierdzenie, ze skutek wytaczenia rekoj-
zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych
z naruszeniem prawa, LEX/el., 2018.
38 Ustawa z 6 lipca 1982r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz.U. 2018 poz.1916), dalej w u.k.w.h.
3 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08, OTK ZU 4A/2009, poz. 50 (Dz.U. nr 65, poz. 552).

“ORekojmia wiary publicznej ksiag wieczystych umozliwia nabycie wtasnosci nieruchomosci lub innego prawa
ujawnionego w ksiedze od nieuprawnionego i stanowi wyjatek od zasady nemo plus iuris in alium transferre potest quam
ipse habet.

“UWyrok TK z 20 kwietnia 2009 ., sygn. akt SK 55/08, OTK ZU 4A /2009, poz. 50 (Dz.U. nr 65, poz. 552).

“2E, Gniewek, Wpis ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci ujawnionego w ksiedze wieczystej
zrzeczywistym stanem prawnym, ,Rejent” 2003, nr 10,s.40-41.
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mi wiary publicznej ksigg wieczystych w przypadku zabezpieczenia
czynnosci sprawdzajacych poprzez wpis ostrzezenia o czynnosciach
sprawdzajgcych nie wystepuje. Nastepuje on dopiero z chwilg wszczecia
postepowania rozpoznawczego przed Komisjg. Powyzsza konkluzja pro-
wadzi do wniosku, ze wspomniang regulacjg wprowadzono nowy rodzaj
ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajacych, ktéry stanowi informacje
o prawdopodobienstwie wydania decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem
prawa i jednoczesnie przestroge i komunikat o koniecznosci zbadania sta-
nu prawnego nieruchomosci oraz ryzyku braku mozliwosci powolywania
sie na nieznajomos¢ wpisu w ksiedze wieczystej w przysztosci. Konsta-
tacja powyzsza wynika ze szczegolnej funkcji, jakg petnig ksiegi wieczyste,
ktdrg jest jawno$¢ stanu prawnego nieruchomosci, i szczegdlnego znaczenia
wpisOdw w nich dokonywanych.

Wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajacych nie tylko nie wyta-
cza rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych, ale réwniez nie wytacza
automatycznie dobrej wiary nabywcy nieruchomosci*®. E. Gniewek, odno-
szgc sie do wpisu ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci
ujawnionego w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, wskazuje:
»Jest (...) nieporozumieniem stwierdzenie, ze wpis ostrzezenia wytgcza dobrg
wiare nabywcy. Dokonanie takiego wpisu uruchamia zastosowanie normy,
ze nie mozna zastaniac sie nieznajomoscig wpisu (art. 2 ustawy [0 ks. wiecz.]),
tutaj — nieznajomoscig wpisanego ostrzezenia. Nie oznacza to jednak automa-
tycznego wytgczenia domniemania dobrej wiary, wszak wpis ostrzezenia doku-
mentuje tylko uprawdopodobnienie wiarygodnosci dochodzonego roszczenia
o uzgodnienie tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym”#4.
Wpis ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajacych dokumentuje prawdo-
podobienstwo wydania decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa.
Jest informacjg dla potencjalnego nabywcy nieruchomosci o istnieniu mozliwosci
zaistnienia prawdopodobienstwa wadliwosci tytutu prawnego (decyzji reprywa-
tyzacyjnej) stanowigcego podstawe wpisu prawa do ksiegi wieczystej. Stanowi
jednak pewien ,znak ostrzegawczy”, ktory nakazuje zbada¢ ze szczegdlng

43 Zgodnie z wyrokiem NSA z 29 kwietnia 2019 r. ,Przewidziane w art. 8 u.k.w.h. ostrzezenie, ujawnione w dziale Il
ksiegi wieczystej, nie obala domniemania prawnego z art. 3 u.k.w.h., a wiec domniemania zgodnosci wpisu w ksiedze
wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym. Skutki ostrzezenia polegaja jedynie na wytaczeniu rekojmi wiary
publicznej ksiag wieczystych, ustanowionej w art. 5 u.kw.h., | OSK 3703/2018, Lex 2677671. W mys| wyroku NSA
z 1 czerwca 2016 r. ,Domniemywa sig, ze prawo jawne z ksiegi wieczystej jest wpisane zgodnie z rzeczywistym
stanem prawnym. Z tej przyczyny organ administracyjny nie mamozliwosci, aby w toku postepowania, jakie przed nim
sie toczy, dokonywac odmiennych ustalen prawnych od tych, jakie wynikaja z prawomocnych orzeczen sadowych,
w tym z wpiséw dokonanych w ksiedze wieczystej”,| OSK 2100/14, Lex nr 2106421.

44 E. Gniewek, Wpis ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci ujawnionego w ksiedze wieczystej
zrzeczywistym stanem prawnym, ,Rejent” 2003, nr 10.
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ostroznoscig stan prawny nieruchomosci i moze réwniez w pézniejszych pro-
cesach sgdowych stanowi¢ podstawe do zarzutu istnienia ztej wiary nabywcy.

Ostrzezenie o czynnosciach sprawdzajgcych nie wzrusza domniema-
nia zgodnosci wpisu w ksiedze wieczystej z rzeczywistym stanem praw-
nym, niezaleznie od podstawy prawnej wpisu prawa do ksiegi wieczystej*.
Domniemania okreslone w art. 3 u.k.w.h. sg domniemaniami prawnymi
oraz wzruszalnymi. Oznacza to, ze mogg one by¢ wzruszone w kazdym po-
stepowaniu cywilnym, karnym, administracyjnym czy sgdowoadministracyjnym,
a ciezar dowodu wykazania okolicznosci, ktére je obalg, spoczywa na tym
podmiocie, ktory z tego faktu wywodzi skutki prawne*. Szczegolne znaczenie
wpisu ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych przejawia sie w mozliwosci
kwestionowania dobrej wiary nabywcy nieruchomosci. Zgodnie bowiem z trescig
art. 41a ust. 3 ustawy o Komisji, w ztej wierze jest ten, kto w chwili dokonania
czynnosci prawnej wiedziat lub z tatwoscig moégt sie dowiedzie¢ o okolicz-
nosciach, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1. Skoro ostrzezenia o czynnos$ciach
sprawdzajgcych stanowig informacje o prawdopodobienstwie wydania decyzji
z naruszeniem prawa, to udowodnienie swiadomosci nabywcy w zakresie stanu
prawnego nieruchomosci jest mozliwe w wiekszym stopniu niz w przypadku
braku takiego wpisu.

Przestanki, forma i skutki wpisu ostrzezenia o czynnosciach
sprawdzajacych

Wyktadnia tresci art. 24a w zwigzku z art. 23 ustawy o Komisji upowaznia
do stwierdzenia, ze podstawowa przestankg dokonania wpisu ostrzezenia jest
jego ,niezbednos¢” dla zabezpieczenia prawidtowego toku czynnosci spraw-
dzajgcych. Znaczenie pojecia ,niezbednosci” nalezy interpretowac Sciesniajgco,
co oznacza dopuszczalnos¢ zabezpieczenia jedynie w przypadku zaistnienia
okolicznosci uprawdopodobniajgcych, uzasadniajgcych ocene organu, ze brak
zabezpieczenia moze stanowi¢ przeszkode w prawidtowym toku czynnosci
sprawdzajgcych. Ustawodawca pozostawit Komisji pewng swobode w zakresie
oceny zaistnienia przestanki ,niezbednosci”, co oznacza w praktyce koniecz-
no$¢ ustalenia, czy jego brak moze utrudni¢ lub uniemozliwic realizacje celu

4 Art. 3. Domniemywa sie, ze prawo jawne z ksiegi wieczystej jest wpisane zgodnie z rzeczywistym stanem prawnym.
Domniemywa sie, ze prawo wykreslone nie istnieje.

46 Kwestia mozliwosci wzruszenia domnieman wynikajacych z art. 3 u.k.w.h. jest jednoznaczna. W orzecznictwie
sadéw administracyjnych podkresla sie niedopuszczalno$¢ prowadzenia dowodu w celu wzruszenia domnieman.
Zob. Wyrok WSA w Warszawie z 28 stycznia 2015 r. | SA/Wa 1707/14, Lex nr 1747169; Wyrok NSA z 29 kwietnia
2019 r. | OSK 2100/14, Lex nr 2106421; Postanowienie SN z 6 kwietnia 2011 r. | CSK 367/10, Lex nr 960497,
Wyrok NSA z 16 czerwca 2016 1.1 OSK 2205/14, Lex nr 2082525.
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publicznego. Samo ustalenie zaistnienia przestanki ,niezbednosci” nie stanowi
wystarczajgcej podstawy do dokonania zabezpieczenia, poniewaz organ zostat
zobligowany do dokonania oceny zasadnosci jego wprowadzenia z punktu
widzenia celu i realizacji czynnosci sprawdzajgcych, na co zwracat uwage
Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Gliwicach, stwierdzajgc, ze zabezpieczenie
nie ma ,charakteru bezwarunkowego i moze zostaé¢ wszczete dopiero
po spetnieniu ustawowych przestanek”. Nalezy przyja¢, ze istnienie ryzyka
zbycia nieruchomosci, budynku lub udziatu w prawie uzytkowania wieczystego,
obcigzania nieruchomosci prawami rzeczowymi stanowi wystarczajgcg podstawe
do ustanowienia zabezpieczenia przez wpis ostrzezenia®’.

Zabezpieczenie czynnosci sprawdzajgcych przybiera procesowg forme
postanowienia Komisji Weryfikacyjnej o wpisie ostrzezenia, ktére stanowi
nastepnie podstawe wpisu przez sgd wieczystoksiegowy do ksiegi wieczystej
na podstawie art. 626 i nast. k.p.c. Wojewddzki Sgd Administracyjny
w Warszawie wskazat, ze ,postanowienie w ramach lex specialis wynikajgcego
z art. 23 ust. 2 ustawy z 2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania skutkow
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszaw-
skich, wydanych z naruszeniem prawa, juz z chwilg jego wydania stanowi
podstawe wpisu w ksiedze wieczystej. Nie ma zatem odpowiedniego zastoso-
wania art. 110 § 1 w zw. z art. 126 k.p.a™8.

Ostrzezenie, pelniac, jak wskazano wyzej, funkcje ostrzegawcza,
nie prowadzi do nabycia zadnego prawa podmiotowego ani zmiany
w stosunkach materialnoprawnych, nie wytacza ani nie ogranicza rozpo-
rzadzenia prawem, przeciwko ktéremu jest skierowane*’. Dokonane pomimo
ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajgcych rozporzgdzenie nieruchomoscig
okaze sie skuteczne, jesli nie istniejg podstawy do wytgczenia rekojmi wiary
publicznej ksigg wieczystych okreslone w art. 6 u.k.w.h.>° Brak skutku, o ktérym
mowa w art. 8 u.k.w.h., w przypadku ostrzezenia o czynnosciach sprawdzajg-
cych powoduje, ze ma ono wymiar ,stabszy” niz ostrzezenie o postepowaniu
rozpoznawczym. Za niewtasciwy nalezy uznac¢ poglad, ze wpis ostrzezenia
o czynnosciach sprawdzajgcych catkowicie uniemozliwia rozporzadzanie
nieruchomoscig. Nawet wpis zakazu zbywania lub obcigzania nieruchomosci

47 Wyrok WSA w Gliwicachz 15 czerwca 2010r., | SA/GI 1000/09, Lex nr 648137.
48 Wyrok WSAw Warszawie z 30 stycznia 2018, | SA/Wa 1519/17, Lex nr 2490673.

4 Zgodnie z trescig art. 3 u.k.w.h. prawo jawne z ksiegi wieczystej jest wpisane zgodnie z rzeczywistym stanem
prawnym.

50 E. Gniewek, Wpis ostrzezenia o niezgodnosci stanu prawnego nieruchomosci ujawnionego w ksiedze wieczystej

z rzeczywistym stanem prawnym, ,Rejent” 2003, nr 10, s. 42 - zob. postanowienie SO w Warszawie z 12 grudnia
2018r.,V Ca2852/18, niepubl.
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nie wywotuje tego skutku. Prawo dotkniete wpisem ostrzezenia moze byc¢ przed-
miotem rozporzadzen np. zbycia lub obcigzenia®l. Czynno$¢ prawna majgca
za przedmiot nieruchomos¢ obcigzong wpisem ostrzezenia o czynno$ciach
sprawdzajgcych nie jest niewazna z tego powodu, ze zostata dokonana pomimo
wpisu ostrzezenia. Watpliwa moze byc¢ jedynie jej skuteczno$¢ w kontekscie
przestanek, o ktérych mowa w art. 6 u.k.w.h., a ewentualny nabywca powinien
mie¢ swiadomos¢ przyjmowania na siebie ryzyka niepewnosci skutecznosci
czynnos$ci prawnej, jakg niesie ze sobg zawarcie umowy pomimo wpisu ostrze-
zenia o czynnos$ciach sprawdzajgcych.

Przyjmujac, ze ostrzezenie jako zabezpieczenie czynnosci sprawdza-
jacych nie wytgcza rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych i nie wytgcza
a priori dobrej wiary nabywcy nieruchomosci, w dalszej czesci rozwazenia wyma-
ga kwestia wptywu ostrzezenia na prawo ujawnione w ksiedze wieczystej w kon-
tekscie konstytucyjnej ochrony prawa wtasnosci. Konstytucyjny wymiar ochrony
prawa wiasnosci realizujg zasady wyrazone w tresci art. 21 ust. 1i art. 64
ust. 1, natomiast mozliwosci ich ograniczenia okresla art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji®®. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sig, ze ochrona
wiasnosci i innych praw majgtkowych nie ma jednak charakteru absolutnego,
a jej ograniczenia sg dopuszczalne z zachowaniem warunkow przewidzianych
w Konstytucji, zgodnie z zasadg réwnosci oraz proporcjonalnosci®*. Jakkolwiek
konstytucyjna ochrona wtasnosci nie przekresla mozliwosci jej ograniczenia,
to jednak w analizowanym przypadku wspomniana regufa nie ma zadnego zna-
czenia. Ostrzezenie o czynnosciach sprawdzajgcych, na co wskazywano wyzej,
nie pozbawia uprawnionego zgodnie z wpisem prawa w ksiedze wieczystej
mozliwosci dokonywania wskutek czynnosci prawnych zbycia nieruchomosci,
jak réwniez jej obcigzenia. Nie powoduje tym samym w zadnym, nawet najmniej-
szym zakresie ograniczenia jego prawa. Nie wywotuje réwniez ujemnych skut-
kow wobec potencjalnego nabywcy prawa, poniewaz nie wytgcza rekojmi wiary
publicznej ksigg wieczystych. W powyzszym kontekscie nie stanowi wyjgtku
od realizacji zasady bezpieczenstwa obrotu prawnego. Bez znaczenia przy tym
pozostaje kwestia trwania w czasie zabezpieczenia czynnosci sprawdzajacych
z uwagi na wspomniany brak jakichkolwiek ujemnych prawnych konsekwencji
ostrzezenia zaréwno dla uprawnionego wedtug ksiegi wieczystej, jak i dla na-

51 A. Menes, Domniemania wynikajqce z wpisow do ksiqgg wieczystych, ,Rejent” 1994, nr 5/53.

52 A, Oleszko, Pewnosc obrotu prawnego nieruchomosciami a zasada wpisu w ksiedze wieczystej, ,Rejent” 1998, nr 6/103.
SWyrok TKz 13kwietnia 1999r.,sygn.K 36/98,0TK ZU nr 3/1999, poz. 40, zob.réwniez wyrokiz 29 czerwca 2004r.,
sygn. P 20/02, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 61,iz 21 grudnia 2005 r., sygn. SK 10/05, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 139.
54 Wyroki TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2, i z 8 pazdziernika 2007 r., sygn. K 20/07,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102.
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bywcy nieruchomosci. Wskazana sytuacja prawna diametralnie, jak wskazano
wyzej, zmienia sie z chwilg wszczecia postepowania rozpoznawczego. Wpis
ostrzezenia bowiem od tego momentu wywotuje skutek okreslony z art. 8 u.k.w.h.

Konstrukcja zabezpieczenia czynnosci sprawdzajacych przez wpis
ostrzezenia do ksiegi wieczystej nie stoi — w kontekscie powyzszych
rozwazan — w sprzecznosci z konstytucyjng zasada ochrony wiasnosci,
skoro nie pozbawia wlasciciela mozliwosci dokonywania rozporzadzen
prawem wpisanym do ksiegi wieczystej, nie wywotuje zatem negatywnych
dla niego skutkéw zwigzanych z istnieniem zabezpieczenia. Réwnoczes-
nie realizuje zasade ochrony interesu osob trzecich, dajgc im poprzez
informacje o istniejagcym zagrozeniu prawidlowosci stanu prawnego
nieruchomosci mozliwos¢ zachowania nalezytej starannosci w jego kon-
troli przed podjeciem decyzji o nabyciu nieruchomosci. Jest rownoczesnie
elementem ochrony interesu publicznego, stanowigcym aksjologiczng
podstawe jawnosci systemu ksiag wieczystych, a takze gwarantujgcym
realizacje celéw publicznych.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pozwala na stwierdzenie, ze przedstawiona
instytucja zabezpieczenia czynnosci sprawdzajgcych poprzez wpis ostrzezenia
0 czynnosciach sprawdzajgcych stanowi forme procesowego zabezpieczenia,
mogacg wywotywac skutki w sferze prawa rzeczowego. Kwalifikuje sie jako
jedna z form zabezpieczenia, ktorej celem jest zapewnienie prawidtowego
toku czynnosci sprawdzajgcych oraz ochrona interesu indywidualnego i pub-
licznego, a takze ochrona bezpieczenstwa obrotu prawnego. W ptaszczyznie
normatywnej stanowi nowg instytucje prawng, cho¢ w swej konstrukcji odwotuje
sie do instytucji wpisu ostrzezenia znanej w prawie cywilnym. Jej nowatorski
charakter przejawia sie w mozliwosci ustanowienia zabezpieczenia na etapie
poprzedzajgcym wszczecie postepowania rozpoznawczego, tj. w trakcie czyn-
nosci sprawdzajgcych oraz w ptaszczyznie determinujgcej jego skutki prawne.
W przeciwienstwie do skutku wtasciwego dla wpisu ostrzezenia znanego
w prawie cywilnym, ostrzezenie o czynnos$ciach sprawdzajgcych nie wytgcza
rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych, jak rowniez dobrej wiary nabywcy
nieruchomosci obcigzonej wpisem. Jego skutkiem zatem pozostaje komuni-
kat i przestroga wobec kazdoczesnego nabywcy prawa przed ewentualnymi
watpliwosciami co do stanu prawnego. Petni wazng funkcje gwarancyjng
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dla zabezpieczenia czynnos$ci sprawdzajgcych i ostrzega przed potencjalnymi
dziataniami prowadzacymi do udaremnienia lub utrudnienia realizacji celu dzia-
tania Komisji Weryfikacyjnej>>. Przeprowadzona analiza prowadzi do konkluzji,
ze wpis ostrzezenia, jako forma zabezpieczenia czynnosci sprawdzajgcych
o skutkach rzeczowych, ze wzgledu na jego funkcje i cel, jest sytuowany wysoko
w hierarchii instrumentéw ochrony prawnej i realizacji zasady praworzgdno$ci.

%5 JP. Tarno (red.), Istota i cel postepowania zabezpieczajgcego w sprawach z zakresu egzekucji naleznosci
pienieznych [w:] Doradca podatkowy w egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych, WKP 2012; M. Masternak
[w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjnepostepowanie..., 2009, s. 297; Wyrok WSA w Szczecinie
z 26 maja 2010 r., | SA/Sz 152/10, Lex nr 673520; wyrok WSA w Szczecinie z 26 maja 2010 r., | SA/Sz 153/10,
Lexnr673521.
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Warning entry as a form of protection of verification actions before
the Verification Commission>®

Abstract

The warning entry, as a procedural form of administrative protection of verification actions
serves an important role not only for the purpose of ensuring a proper course of the verification
actions undertaken by the Verification Commission. It is an instrument of protection of private
and public interests, and a warranty of implementation of the constitutional principle of rule
of law. The verification action warning is a separate legal institution from the warning of real
property legal status inconsistency with factual status, defined in art. 8 of the land and mortgage
register and mortgage act. The protection is established based on a decision of the Verification
Commission, issued before an examination proceedings is initiated, then implemented in a land
and mortgage register proceedings. It does not waive the credibility of the land and mortga-
ge register and does not rebut the presumption of consistency of the legal status revealed
in the register with the factual legal status. The consequences do, however, occur when
the examination proceedings is initiated. Fulfilling a warning function, the verification action
warning does not lead to acquiring a subjective right or changing the material legal situation,
does not exclude or limit the disposal of the right against which it is directed. The structure
of the examination action protection does not contradict the constitutional principle of owner-
ship protection, as it does not devoid the right bearer of the ability to exercise the right entered
in the land and mortgage register, and therefore does not cause the consequences connected
to the existence of the protection for the bearer. It implements the principle of protection
of third party rights by providing these parties with information and a signal of the existing
hazard to the validity of the legal status of the real property and the likelihood that the re-
privatisation decision was issued with an infringement on the law. It constitutes an element
of protection of the public interest in matters concerning Warsaw real property reprivatisation
and an axiological basis for the land and mortgage register system disclosure.

Keywords:Reprivatisation, warning entry, verification actions, protection, principle of public

credibility of land and mortgage registers

%6 Commission for Warsaw Real Property Reprivatisation - hereinafter in short: Verification Commission
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Tomasz Bakowski

Wywtlaszczenie krajobrazowe

Streszczenie

Przepisy tzw. ustawy krajobrazowej z 2015 r. umozliwity radom gmin podejmowanie uchwat
okreslajagcych zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje mate-
riatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. Jednym z elementéw tresci takiej uchwaty
jest okreslenie warunkéw i terminu dostosowania istniejagcych w dniu jej wejscia w zycie
wspomnianych obiektéw, ogrodzen oraz tablic i urzadzen reklamowych do wprowadzonych
zakazoéw, zasad i warunkéw. To zas daje mozliwos¢ eliminowania z obrotu prawnego upraw-
nien uzyskanych zgodnie z obowigzujacym prawem, wynikajacych np. z decyzji o pozwoleniu
na budowe. Takie rozwigzanie jest w pewnym stopniu podobne do dopuszczalnego w obecnym
porzadku konstytucyjnym tzw. wywtaszczenia prawa. Jednakze prawna konstrukcja nazwane-
go na uzytek niniejszego artykutu ,wywtaszczenia krajobrazowego” rodzi pewne zastrzezenia
o charakterze podstawowym. Po pierwsze, konsekwencje podejmowanych uchwat pozostaja
W sprzecznosci z konstytucyjng zasada niedziatania prawa wstecz, od ktérej odstepstwo jest
co prawda mozliwe, jednak musi ono by¢ usprawiedliwione istotnymi powodami, takimi jak
ochrona wartosci cenionych wyzej niz pewnos¢ obrotu prawnego czy zaufanie do organéw
wtadzy publicznej. Po drugie, do wspomnianego powyzej pozbawiania uprawnien nabytych
w zgodzie z obowigzujacym prawem dochodzi bez wymaganego przez Konstytucje RP stusz-
nego odszkodowania. Po trzecie, mechanizm eliminowania z obrotu prawnego norm pochod-
nych, rekonstruowanych z tresci decyzji administracyjnej, przez pézniejsze normy wyzszego
stopnia, za jakie w tym przypadku nalezy uzna¢ normy wynikajace z analizowanych uchwat,
ktére sg aktami prawa miejscowego, jest kwestionowany przez doktryne prawa, zwtaszcza
ze derogacja tychze norm pochodnych nosi znamiona derogacji dorozumianej.

Stowa kluczowe: wywtaszczenie prawa, wywtaszczenie bez odszkodowania, retroaktywnosé
prawa, ustawa krajobrazowa, gminna uchwata krajobrazowa

Profesor Marian Zimmermann rozpoczyna swojg ponadczasowg (co widac
znakomicie z perspektywy XXI wieku) monografie Wywfaszczenie. Studjum
Zz dziedziny prawa publicznego od stow: ,Jedng z nielicznych instytucyj
prawnych, ktére uwaza sie w literaturze za oddawna ustalone i niesporne,
jest instytucja wywtaszczenia. (...) Tem dziwniejszy musi sie wydawacé fakt,
ze przy blizszem zbadaniu okazuje sie wrecz co$ przeciwnego (...)".

Powyzsza konstatacja znajduje swoje potwierdzenie bezposrednio
w obszarze regulacji prawnych, sktadajgcych sie na obowigzujgcy krajowy porzgdek
prawny, a nastepnie pojawia sie jako refleks rozwigzan normatywnych w orzeczni-
ctwie sgdowym oraz w dorobku doktryny prawa.

Wywtaszczenie z perspektywy jezyka prawnego, to jest jezyka uzywanego
w tekstach aktow normatywnych, dotyczy przede wszystkim pozbawienia prawa

M. Zimmermann, Wywtaszczenie. Studjum z dziedziny prawa publicznego, Lwow 1933, s. 1.
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wiasnosci nieruchomosci. Wspétczesne uregulowania poszerzajg przedmiot
wywtaszczenia o inne prawa rzeczowe na nieruchomosci oraz jego postac,
ktéra oprocz pozbawienia obejmuje rowniez ograniczenie praw do nieruchomosci.
Obowigzujgca obecnie legalna definicja wywtaszczenia zostata zamieszczona
w art. 112 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (dalej:
u.g.n.), zgodnie z ktérym: ,Wywitaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu
albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wtasnosci, prawa uzytkowania wieczy-
stego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci”.

Instytucja wywtaszczenia znajduje tez swoje usankcjonowanie w normie
konstytucyjnej. W mys$l art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 2 kwietnia 1997 r.: ,Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”.
Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze norma konstytucyjna obejmuje nie tylko pozba-
wienie lub ograniczenie wiasnosci nieruchomosci. Gdy odczytuje sie bowiem
cytowany przepis w kontekscie poprzedzajacego go ust.1. (,Rzeczpospolita
Polska chroni wiasnosc¢ i prawo dziedziczenia”), wida¢ wyraznie, ze ustrojodaw-
ca, ustanawiajgc panstwo gwarantem ochrony wtasnosci i prawa dziedziczenia,
przy rownoczesnym dopuszczeniu wywtaszczenia, jako ultima ratio,
pod okreslonymi powyzej warunkami, nie ogranicza sie wytgcznie do mozliwosci
pozbawienia prawa wtasnosci nieruchomosci, chociaz, na co wskazujg liczne roz-
wigzania ustawowe, dominujgcym przedmiotem prawnych uregulowan pozbawiania
lub ograniczania prawa wiasnosci i innych praw rzeczowych pozostajg nieruchomosci,
a scislej — prawa i uprawnienia z nimi zwigzane. Nalezatoby wiec chociazby zasyg-
nalizowac, ze obok ogdlnych regulacji dotyczacych zasad, sposobdw, warunkow
i trybu wywtaszczania nieruchomosci okreslonych w rozdziale 4 dziatu 11l u.g.n.
obowigzujgcy porzgdek prawny obfituje w przepisy normujgce materie wywtasz-
czenia w sposéb odrebny wzgledem standardu przewidzianego w u.g.n. Wyrazem
tego sg m.in. przepisy kilkunastu tzw. specustaw inwestycyjno-budowlanych:
Za odrebne wzgledem przywotanych przepisoéw u.g.n. nalezatoby tez uzna¢ miedzy
innymi rozwigzania przyjete w ustawie z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji.

Ograniczenia sposobu korzystania z nieruchomosci, ktére nastepujg
rowniez w przypadkach objecia jej bgdz obszaru, na ktérym jest poto-
zona (wzniesiona), przewidziang prawem formg ochrony, np. zabytkow
(w tym przypadku ograniczenia te mogg dotyczy¢ rowniez rzeczy ruchomych)
lub srodowiska, takze sg zaliczane do szczegdlnych postaci wywlaszczenia.
W literaturze jest tez obecne okreslenie wywtaszczenia planistycz-
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nego, ktore sprowadza sie do wprowadzenia przez akt planowa-
nia przestrzennego (gtéwnie miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego) takich ustalen dotyczgcych sposobu korzystania
z nieruchomosci, wigzgcych wtasciciela lub uzytkownika wieczystego,
ktére czynig te nieruchomos¢ dla tych podmiotéw rzeczg bezwartosciowa?.
Koncepcje wywtaszczenia planistycznego w sygnalizowanym
ksztatcie zdajg sie potwierdza¢ przepisy ustawy z 23 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.p.).
Z jednej bowiem strony, w mys$l art. 6 ust. 1 u.p.z.p., ust lenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattujg,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wiasnosci nieruchomosci.
Z drugiej zas, stosownie do art. 36 ust. 1 u.p.z.p., jezeli w zwigzku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposob lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stato
sie niemozliwe badz istotnie ograniczone, wiasciciel albo uzytkownik wieczysty
nieruchomosci moze, z zastrzezeniem wyjatkdéw okreslonych w ust. 2 tego artykutu
oraz w art. 37t ust. 1 u.p.z.p., zgdac od gminy: 1) odszkodowania za poniesiong
rzeczywistg szkode albo 2) wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.

Z koncem 2015 r. do przywotanej powyzej ustawy wprowadzono
kolejne rozwigzania, ktorych konsekwencje w znacznym stopniu pokrywajg
sie z konsekwencjami, jakie niesie ze sobg wywilaszczenie, w tym wy-
wtaszczenie planistyczne. Zostaty one zamieszczone w art. 37a u.p.z.p.,
ktéry wraz z innymi przepisami zostat dodany przez art. 7 ustawy z 24 kwietnia
2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu, nazywanej ,ustawg krajobrazowg”. Ot6z w ust. 1 tego
artykutu znajduje sie upowaznienie o charakterze fakultatywnym, na podstawie
ktérego rada gminy moze ustali¢ w formie uchwaty zasady i warunki sytuowa-
nia obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzgdzen reklamowych
oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje materiatéw bu-
dowlanych, z jakich moga by¢ wykonane. Przepis art. 37a ust. 4 u.p.z.p. potwier-
dza to, co mozna juz wywnioskowac z tresci tego upowaznienia, a mianowicie
ze podjeta w powyzszej sprawie uchwata, zwana tez popularnie ,uchwatg krajo-
brazowg”, jest aktem prawa miejscowego, a zatem jej ustalenia wigzg zaréwno
podmioty przynalezne do systemu wiadzy publicznej, jak i podmioty spoza
tego systemu, czyli jednostki i ich organizacje. Jednym z elementéw tresci uchwaty

2Zob. M. Gdesz, Wywtaszczenie planistyczne, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4,s.54.
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krajobrazowej jest, stosownie do art. 37a ust. 9 u.p.z.p., okreslenie warunkow i termi-
nu dostosowania istniejgcych w dniu jej wejscia w zycie obiektow matej architektury,
ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzgdzeh reklamowych do zakazéw, zasad
i warunkow w niej okreslonych. Termin ten, wedtug powotanego powyzej przepisu,
nie moze by¢ krotszy niz 12 miesiecy od dnia wejscia w zycie uchwaty.

Wiasnie konsekwencje postanowien uchwaty krajobrazowej, sprowa-
dzajgce sie do powstania obowigzku w postaci dos¢ tagodnie, wrecz eufemi-
stycznie brzmigcego ,dostosowania” istniejgcych w dniu jej wejscia w zycie
obiektéw matej architektury, ogrodzen oraz tablic i urzadzen reklamowych
do zakazdéw, zasad i warunkéw w niej ustalonych, noszg przynajmniej niektore
ze znamion wywiaszczenia.

Warto zauwazy¢, ze obowigzek powyzszego dostosowania obejmuje
réwniez obiekty, ogrodzenia, tablice i urzgdzenia reklamowe, ktdre nie spetniajg
wymogow nowego prawa ustanowionego uchwatg, a ktére zostaty zaprojek-
towane, wykonane i posadowione zgodnie z porzgdkiem prawnym obowigzu-
jacym przed wejsciem w zycie uchwaty krajobrazowej. Trzeba tez zaznaczy¢,
ze na wzniesienie czesci z nich byto (i obecnie jest) wymagane uzyskanie
pozwolenia na budowe. To zas w Swietle literalnej wykfadni dyspozycji przy-
wotanego art. 37a ust. 9 u.p.z.p. oznacza, ze przepisy uchwaty krajobrazowej
naktadajgce obowigzek dostosowania istniejgcych w dniu jej wejscia w zycie
obiektéw matej architektury, ogrodzen oraz tablic i urzadzen reklamowych
do zakazow, zasad i warunkéw w niej okreslonych, derogujg uprawnienia adre-
satow udzielone im w drodze prawidtowych (niewadliwych) decyzji o pozwoleniu
na budowe.

W tak zarysowanych okoliczno$ciach powstajg pytania i watpliwosci,
ktére dotyczg sposobu interpretacji art. 37a ust. 9 u.p.z.p. czy — idgc dalej —
oceny jego konstytucyjnosci.

Na pierwszy rzut oka jednoznaczne brzmienie przywotanego przepisu
uzasadnia, w zgodzie z regutg clara non sunt interpretanda, uznanie wy-
korzystania wyktadni jezykowej za wystarczajace do rekonstrukcji normy
naktadajgcej obowigzek dostosowania istniejgcych obiektdéw, ogrodzen, tablic
i urzadzen do okreslonych w uchwale krajobrazowej zakazéw, zasad i wa-
runkow..., chociaz z perspektywy zawartosci uchwaty krajobrazowej (o czym
szerzej w dalszej czesci niniejszego opracowania) postrzeganie tresci art. 37a
ust. 9 u.p.z.p. wytgcznie w kontekscie jezykowym nie wydaje sie postrzeganiem
wystarczajgcym.
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Pozostajgc jeszcze przy zagadnieniu dyspozycji art. 37a ust. 9 u.p.z.p.,
nalezy jednak podkreslic, ze jej konsekwencje odnoszg sie nie tyle do kwestii
prawnorzeczowych, chociaz mogg by¢ rozpatrywane z pozycji ograniczenia
korzystania z nieruchomosci, ale przede wszystkim do pozbawienia istniejagcego
(udzielonego) uprawnienia, ktére w swych skutkach jest zblizone do okreslonej
w Kodeksie postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.) prawnej kon-
strukcji nazywanej w doktrynie wywiaszczeniem prawa. Zgodnie bowiem
z art. 161 k.p.a. minister (a w stosunku do decyzji wydanych przez organy
jednostek samorzgdu terytorialnego w sprawach nalezgcych do zadan
z zakresu administracji rzgdowej — rowniez wojewoda) moze uchyli¢ lub zmie-
ni¢ w niezbednym zakresie kazdg decyzje ostateczng, jezeli w inny sposéb
nie mozna usung¢ stanu zagrazajgcego zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo
zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowej lub dla waznych
intereséw panstwa. Oczywiscie w konstrukcji tej chodzi przede wszystkim
o prawnomaterialne konsekwencje dotychczasowego obowigzywania uchylanej
albo zmienianej decyzji, a nie o sam akt. Uchylenie albo zmiana tej decyzji
wptywa na zmiane prawnego potozenia jej adresata, ktore moze przejawiac
sie w pozbawieniu udzielonego wczesniej uprawnienia. Przyjecie
w doktrynie okreslenia ,wywtaszczenie prawa” dla ilustracji rezultatow
zastosowania art. 161 k.p.a. wynika m.in. z tego, ze owemu pozbawieniu
prawidtowo nabytego uprawnienia towarzyszy roszczenie o odszkodowanie
za poniesiong z tego tytutu szkode, albowiem zgodnie z § 3 tego artykutu:
»otronie, ktéra poniosta szkode na skutek uchylenia lub zmiany decyzji,
stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode
od organu, ktory uchylit lub zmienit te decyzje; organ ten, w drodze de-
cyzji, orzeka rowniez o odszkodowaniu”. Nalezy tez odnotowac, ze tak
jak w art. 21 Konstytucji RP oraz w art. 112 ust. 3 u.g.n., tak i w art. 161 k.p.a.
w sposob wyrazny wybrzmiewa ultymatywny charakter wywtaszczenia prawa
(,jezeli w inny sposéb nie mo na usungc¢ stanu zagrazajgcego zyciu lub zdro-
wiu ludzkiemu albo zapobiec powaznym szkodom dla gospodarki narodowe;j
lub dla waznych intereséw Panstwa, wskazuje sie na ostatecznosc”), okre-
Slajgcy na wartosci, ktérych ochrona staje sie usprawiedliwieniem wzruszania
ostatecznych decyzji administracyjnych.

W Swietle powyzszego trzeba zauwazyé, ze rozwigzania przyjete
w art. 37a u.p.z.p. w tych dwdch wyzej wskazanych kwestiach zdecydowa-
nie odbiegajg od konstrukcji wywtaszczenia prawa ujetej w art. 161 k.p.a.
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Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng rzecz. Ot6z uchy-
lenie lub zmiana w niezbednym zakresie kazdej decyzji ostatecznej,
w okolicznosciach okreslonych w art. 161 § 1 k.p.a. nastepuje w drodze
decyzji administracyjnej, bedgcej rozstrzygnieciem pierwszoinstancyj-
nym, od ktérego, stosownie do art. 127 k.p.a., stuzy stronie odwotanie
do organu wyzszego stopnia, a w przypadku decyzji wydanej przez ministra
— wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Z kolei decyzja wydana w wyniku
whniesienia odwotania bgdz ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
moze zosta¢ poddana kontroli sgdowoadministracyjnej. Natomiast do utraty
prawidtowo nabytego uprawnienia, wynikajgcego m.in. z decyzji o pozwoleniu
na budowe, ma dojs¢, wedtug literalnie odczytywanego art. 37a ust. 9 u.p.z.p.,
za sprawg postanowien uchwaty krajobrazowej, bedgcej — jak juz wczesniej
wspomniano — aktem prawa miejscowego.

Dotychczasowe rozwazania, prowadzgce do wniosku, ze dostowne rozu-
mienie przepisu art. 37a ust. 9 u.p.z.p. jest rozumieniem poprawnym (czego
nie mozna przynajmniej prima facie wykluczy¢), wywotujg rownoczesnie
zastrzezenia co do konstytucyjnosci tej regulacji. Poglad taki zdaje sie podziela¢
skfad orzekajgcy Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ktéry w postanowieniu
z 6 czerwca 2019 r. (Il OSK 166/18) przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu
nastepujgce pytanie prawne: ,Czy art. 37a ust. 9 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...), w zakresie, w jakim
przewiduje obowigzek okreslenia w uchwale, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1
powotanej ustawy, warunkéw i terminu dostosowania istniejgcych w dniu
jej wejscia w zycie, wzniesionych na podstawie zgody budowlanej, tablic re-
klamowych i urzgdzen reklamowych do zakazow okreslonych w tej uchwale,
bez zapewnienia ustawowych podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania przez
podmioty, ktére sg zobowigzane do ich usuniecia, jest zgodny z art. 2, art. 21, art. 64
ust. 112 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwenciji o ochronie praw
cziowieka i podstawowych wolnosci z dnia 20 marca 1952 . (...)™.

Oczekujgc na stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego, warto choc¢by po-
bieznie odnies¢ sie do najistotniejszych watpliwosci wynikajgcych z rozwigzan
wprowadzonych do u.p.z.p. przez ustawe krajobrazowg. Do nich za$ nalezy
zaliczy¢: 1) retroaktywnos¢ postanowien uchwaty krajobrazowej; 2) eliminacje
z obrotu prawnego materialnych skutkdw decyzji rozstrzygnieciami aktu gene-

3CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/20E3BAD39E [dostep: 1.07.2019].
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ralnego oraz 3) wskazany w cytowanym pytaniu brak ,zapewnienia ustawowych
podstaw i trybu dochodzenia odszkodowania” z tytutu pozbawienia prawidtowo
uzyskanego uprawnienia.

Wprowadzenie do u.p.z.p. przepisow regulujgcych zasady i tryb sporzg-
dzania projektu uchwaty krajobrazowej oraz jej podejmowania jednoznacznie
Swiadczy o tym, ze uchwata ta jest jednym z prawnych urzgdzen planowania
i zagospodarowania przestrzennego stuzgcych do realizacji podstawowych
celow tej ustawy, ktorymi sg ksztattowanie i utrzymywanie szeroko rozu-
mianego tadu przestrzennego. Do tych prawnych urzgdzeh, ograniczajac
sie do szczebla lokalnego, nalezg w szczegolnosci: studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej: studium), miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy) oraz decyzja
o lokalizacji inwestycji celu publicznego badz decyzja o warunkach zabudowy.
Pomijajgc wymienione decyzje, bedace przynajmniej formalnie aktami indy-
widualnymi i konkretnymi, nalezy zauwazy¢, ze zaréwno studium, jak i plan
miejscowy nie ,delegalizujg” na obszarze objetym ustaleniami danego aktu
planistycznego rozstrzygnie¢, ktére uprawniaty do wznoszenia obiektéw budow-
lanych, a ktore to uprawnienia zostaty ,skonsumowane”, nawet jesli ustalenia
tych aktow wytgczajg mozliwos¢ posadowienia takich obiektow w przysztosci.
Akty planistyczne nie majg wiec charakteru retrospektywnego i nie oddzia-
tujg wobec istniejgcych legalnie obiektow budowlanych ze skutkiem wstecz-
nym, ktory prowadzitby do koniecznosci dokonania rozbiorki lub zmiany
ich przeznaczenia, co wyraznie jest uwypuklane w najnowszym orzecznictwie
sadow administracyjnych. Wyjgtkiem w tym wzgledzie jest miejscowy plan
rewitalizacji, ktérego regulacja zostata wprowadzona do u.p.z.p. art. 41 ustawy
z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji. Trzeba jednak zauwazyé¢,
ze w przewidzianej art. 37g ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. mozliwosci wprowadzenia usta-
leniami tego planu zakazdw i ograniczen dotyczgcych dziatalno$ci handlowej
lub ustugowej towarzyszy prawo dochodzenia odszkodowania na zasadach
okreslonych w art. 37h u.p.z.p.

Zasada niedziatania prawa wstecz jest uznawana w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego za fundamentalny
skfadnik demokratycznego panstwa prawnego. Ma ona gwarantowa¢ podmio-
tom prawa, by te mogty uktadac¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie narazg sie na
skutki prawne swojego dziatania, ktérych nie mogty przewidzie¢*. W przypadku

4Zob.wyrok TK z 24 maja 1994 r. (K 1/94,0TK 1994, nr 1, poz. 10).
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uchwaty krajobrazowej, co nalezy podkresli¢, nie wystepujg zadne przestanki
wymieniane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktére uzasadniajg
odstepstwo od zasady niedziatania prawa wstecz.

Mozliwos¢ wywotywania przez uchwate krajobrazowg skutkéw o charakte-
rze retroakcyjnym, w tym eliminacji prawidtowo uzyskanych uprawnien, dodat-
kowo godzi w zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan, ktére wspotczesnie
wyrastajg na jedng z kluczowych podstaw kreujgcych relacje zachodzgce
pomiedzy administracjg publiczng a podmiotami zewnetrznymi.

Druga z wymienionych powyzej watpliwosci wigze sie z wyeliminowa-
niem prawnych skutkow decyzji administracyjnych, m.in. uprawniajacych
do realizacji zamierzenia budowlanego, przez postanowienia aktu o charakterze
generalnym, jakim jest uchwata krajobrazowa. Jak stusznie zauwaza Marcin
Kaminski, ,znajdujgca swoj wyraz w decyzji administracyjnej — jako normie
konkretno-indywidualnej — ocena prawna okreslonego stanu faktycznego
relewantnego prawnie oraz wynikajgca z niej pochodna reguta powinnego
zachowania rézni sie istotnie od potencjalnych i ogdélnych regut zakodowa-
nych w przepisach prawnych™. Z tego tez wzgledu analizowana przez autora
zasada swobodnej zmienialnosci generalno-abstrakcyjnej regulaciji normatywnej
,nie moze by¢ wprost przenoszona na poziom norm jednostkowych™.

Nalezy w petni zgodzi¢ sie z cytowanym autorem co do szczegdlnej
wagi, jakag przypisuje sie trwatosci decyzji bedgcych decyzjami ostatecznymi
czy tym bardziej decyzjami prawomocnymi. Wypada tez przytoczy¢ szerszy
fragment przedstawionego przez niego stanowiska, odnoszgcy sie do réznicy
w relacjach zachodzgcych pomiedzy materialnoprawng podstawg aktu norma-
tywnego o charakterze generalnym i abstrakcyjnym oraz materialnoprawng pod-
stawg decyzji administracyjnej. ,W przypadku rozporzgdzen oraz aktéw prawa
miejscowego formalna podstawa kompetencyjna jest potgczona z podstawg
materialng w jednym lub kilku przepisach danej ustawy. Uchylenie tej ustawy
lub relewantnych przepiséw usuwa nie tylko podstawe dalszego obowigzywania
materialnego (tresciowego) aktu wykonawczego, ale rowniez obowigzywania
samego rozporzgdzenia lub aktu prawa miejscowego jako formalnych aktow
statuujgcych okreslone normy. Z kolei w przypadku decyzji administracyjnych
formalna (ogolna) podstawa kompetencyjna do ich wydawania jest zawarta
w przepisach ustaw proceduralnych (przede wszystkim w kodeksie poste-
powania administracyjnego). Tym samym uchylenie albo zmiana przepisow,

> M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 457.
¢ Ibidem.
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ktore stanowity szczegodlng podstawe kompetencyjng oraz materialng wydawa-
nych decyzji, nie oddziatuje bezposrednio i samoistnie na dalsze obowigzywanie
tych decyzji, gdyz derogacja przepiséw kompetencyjnych lub materialnych
nie narusza ogolnej podstawy kompetencyjnej, a tym samym nie ingeruje
w ptaszczyzne formalng decyzji wydanych na podstawie dotychczasowych
przepisow kompetencyjnych i materialnych. Ponadto trzeba podkreslic,
ze aktualizacja normy kompetencyjnej, upowazniajgcej do wydawania decyzji
w okreslonej kategorii spraw, odbywa sie wielokrotnie, co jest konsekwencjg cech
i funkgcji decyzji jako aktu stosowania prawa. Ta zasadnicza réznica konstrukcyjna
miedzy upowaznieniami do stanowienia aktow wykonawczych i wydawania
decyzji administracyjnych musi by¢ z pewnoscig uwzgledniana przy formu-
towaniu stanowiska w zakresie wptywu zmiany normatywnej na dalsze obo-
wigzywanie aktow normodawczych znajdujgcych sie na kolejnych szczeblach
systemu prawnego™.

Uznajgc poprawnos$¢ przytoczonego wywodu, nie sposéb nie zakwestiono-
wac mozliwosci eliminowania prawnych skutkéw decyzji wydanych na podstawie
nadal obowigzujgcej ustawy przez norme rekonstruowang z aktu prawa miej-
scowego, ktory ze swej natury nie moze derogowac prawnej podstawy decyzji
administracyjnej znajdujgcej sie w przepisie rangi ustawowe;.

Przedstawione poglady znajdujg normatywne wsparcie w obowigzuja-
cym porzadku prawnym, na ktorego tle ustawowe upowaznienie co do tresci
uchwaty krajobrazowej jawi sie jako nieprzystajgce do wyprowadzonego
w tym wzgledzie standardu. Poprzestajgc na regulacjach dotyczgcych go-
spodarki przestrzennej, nalezy uznac, ze wspotczesny ustawodawca kieruje
sie tu zasadg ochrony uprawnien wynikajgcych z aktow stosowania prawa. Zgod-
nie z art. 61 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p., organ, ktéry wydat decyzje o warunkach zabudo-
wy albo decyzje o ustaleniu lokalizacji celu publicznego, stwierdza jej wygasnie-
cie, jezeli dla tego terenu uchwalono plan miejscowy, ktérego ustalenia sg inne
niz w wydanej decyzji. Przepisu tego nie stosuje sie jednak wowczas,
gdy zostata wydana ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe (art. 65
ust. 2 u.p.z.p.). Tym samym, skoro decyzja o warunkach zabudowy lub decyzja
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego zostaty ,skonsumowane” po-
przez wydanie pozwolenia na budowe, nie stwierdza sie ich wygasniecia, nawet
jezeli teren, do ktérego sie odnosi, zostat objety ustaleniami planu miejscowego
réznigcymi sie od tresci tej decyzji. Podobny mechanizm zostat wprowadzony

7 Ibidem, s. 468.
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do art. 37a ustawy z 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej
Polskiej i administracji morskiej Przepis ten stanowi, ze minister wtasciwy do
spraw gospodarki morskiej oraz minister wtasciwy do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa w poro-
zumieniu z ministrami wiasciwymi do spraw: srodowiska, gospodarki wodne;j,
kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, rolnictwa, rybotéwstwa, transportu,
spraw wewnetrznych oraz Ministrem Obrony Narodowej przyjmujg, w drodze roz-
porzgdzenia, plany zagospodarowania przestrzennego morskich wod wewnetrz-
nych, morza terytorialnego i wytgcznej strefy ekonomicznej, uwzgledniajgc roz-
strzygniecia okreslone w ust. 2 oraz wydane wazne pozwolenia, o ktérych mowa
w art. 23 ust. 1, art. 26 ust. 1, i uzgodnienie, o ktérym mowa w art. 27 ust. 1
tej ustawy. W praktyce oznacza to, ze juz na etapie sporzgdzania projektu planu
zagospodarowania przestrzennego polskich obszarow morskich aktualizuje
sie obowigzek uwzgledniania istniejgcych uprawnien wynikajgcych z obowigzu-
jacych decyzji administracyjnych.

Wreszcie trzecia z wymienionych watpliwosci dotyczy braku przepisow
okreslajgcych zasady i tryb uzyskania odszkodowania z tytutu pozbawienia
prawidiowo uzyskanego uprawnienia wynikajgcego m.in. z ostatecz-
nej decyzji o pozwoleniu na budowe. Warto w tym miejscu odwotacé
sie do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 pazdziernika 1989 r. (K 3/88),
w ktéorym wskazano, ze przez ochrone praw stusznie nabytych nalezy
rozumie¢ zakaz pozbawiania obywateli praw podmiotowych i ekspektatyw,
jak réowniez zakaz ich ograniczania w stopniu naruszajgcym istote dane-
go prawa, bez przyznania petnego ekwiwalentu za utracone uprawnienia.
Na obowigzek kompensaciji utraty praw stusznie nabytych Trybunat wskazat
tez m.in. w wyroku z 16 czerwca 2003 r. (K 52/02), podkreslajac, ze ,przyznanie
jednostce okreslonych praw podmiotowych zakfada szczegdlng lojalnos¢ pan-
stwa wobec jednostki”®. Odnoszgc sie do braku odpowiednich regulacji przewi-
dujgcych odszkodowanie z tytutu utraty postanowieniami uchwaty krajobrazowe;j
uprawnien wynikajgcych z decyzji administracyjnych, mozna by tez za Marcinem
Kaminskim wskazac¢, ze odwotalnos¢ ostatecznych i prawomocnych decyzji
ma charakter ograniczony i wymaga zastosowania catego zespotu instrumentow
tagodzgcych, wsrdd ktérych poczesne miejsce zajmuje realna rekompensata,
ktéra nadaje tejze odwotalnosci cechy konstrukcji generalnego wywtaszczenia
praw nabytych.

80TK-A 2003, nr 6,poz. 54.
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Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy w petni zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem,
ze pozbawienie uprawnienia (postaci prawa podmiotowego) bez stusznego
odszkodowania, ktore jest wymagane — jak pisze Marian Zimmermann —
przez ,podstawowe zasady porzadku spotecznego”, nie kwalifikuje sie jako
wywilaszczenie w przyjetym powszechnie rozumieniu, lecz nosi miano konfiskaty.

Zastrzezenia odnoszgce sie do przepisow okreslajgcych konsekwencje pod-
jecia i obowigzywania ustalen uchwaty krajobrazowej, podzielane przez sktad
orzekajgcy Naczelnego Sgdu Administracyjnego w cytowanym pytaniu skiero-
wanym do Trybunatu Konstytucyjnego oraz pojawiajgce sie w piSmiennictwie,
skfaniajg do refleksji nad koniecznoscig dokonania takiej wyktadni przepiséw
art. 37a u.p.z.p., by ich stosowanie byto do pogodzenia z utrwalonymi zasadami
wynikajgcymi z obowigzujacego porzgdku prawnego, w tym zwtaszcza w zasa-
dami Konstytucji RP. Dop6ki bowiem przepisy te w brzmieniu obowigzujgcym
pozostajg w obrocie prawnym, dopéty stanowig prawng legitymacje do podejmo-
wania przez rady gmin powyzszych uchwat, w ktorych tresci sg zamieszczane
ustalenia, o ktérych mowa w art. 37a ust. 9 u.p.z.p.

Przyjete na wstepie zatozenie wytgcznie gramatycznego rozumienia art. 37a
ust. 9 u.p.z.p. wypadatoby zatem zmodyfikowac, zwracajgc sie ku systemowej
zewnetrznej wyktadni tego przepisu. Wyktadnia ta obejmuje bowiem wniosko-
wanie o tresci przepisu réwniez na podstawie jego miejsca w systemie prawa.
W Swietle omawianego problemu nalezatoby wesprze¢ sie stanowiskiem pre-
zentowanym m.in. przez Wojciecha Jakimowicza, ktory uwaza, ze wyktadnia ta
powinna mie¢ szczegolne zastosowanie w prawie administracyjnym, z uwagi
na charakter zrodet tej gatezi prawa, oraz ze ,w prawie administracyjnym wy-
ktadnia jezykowa nie powinna prowadzi¢ do rezultatow, ktére bytyby sprzeczne
z efektami wyktadni systemowej™. Kierujgc sie tymi dyrektywami, nalezatoby
przepis zawarty w art. 37a ust. 9 u.p.z.p. odczytywac tak, by ten nie pozosta-
wat w sprzecznosci z przepisami Konstytucji RP, z ktérych sg rekonstruowane
zasady: niedziatania prawa wstecz, ochrony praw nabytych, proporcjonalnosci
oraz stusznego odszkodowania za wywlaszczenie prawa.

Uwzgledniajgc zatem wymienione powyzej uwarunkowania konstytucyj-
ne, nalezatoby ograniczy¢ zastosowanie dyspozycji uchwaty krajobrazowej,
ktéra w mysl art. 37a ust. 9 u.p.z.p. ,(...) okresla warunki i terminy dostosowania
istniejgcych w dniu jej wejscia w zycie obiektéw matej architektury, ogrodzen
oraz tablic reklamowych i urzgdzen reklamowych do zakazéw, zasad i warunkéw

? Ibidem, s. 436.
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w niej okreslonych (...)”, do obiektow, ogrodzen oraz tablic i urzadzen reklamo-
wych bedacych wtasnoscig gminy, ktérej rada podjeta te uchwate. W takim bo-
wiem przypadku kwestia odszkodowania stataby sie kwestig bezprzedmiotowa.

Mozna by tez ewentualnie, cho¢ nie bez watpliwosci o charakterze her-
meneutycznym, uznac, ze wystepujgcy w cytowanym fragmencie art. 37a
ust. 9 u.p.z.p. zwrot ,warunki dostosowania” daje radzie gminy wystarczajgce
podstawy do okreslenia, w ramach tych ,warunkéw”, sposobu kompensac;ji
strat, ktore poniesie podmiot, na ktory zostat natozony obowigzek dostosowa-
nia istniejgcych obiektow matej architektury, ogrodzen oraz tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych do zakazéw, zasad i warunkéw wprowadzonych usta-
leniami uchwaty krajobrazowe;.

Pozostawiajgc do rozwazenia przedstawione przyktadowo opcje, trzeba
jednak uznac propozycje stosowania przepiséw art. 37a u.p.z.p. w ich obo-
wigzujgcym brzmieniu, z uwzglednieniem wykfadni systemowej zewnetrznej,
za wysoce prowizoryczng i tymczasowg. Nie rozwigzuje ona bowiem
m.in. sygnalizowanego powyzej kluczowego problemu niedopuszczalnosci
posredniej lub dorozumianej derogacji norm pochodnych, rekonstruowanych
z tresci decyzji administracyjnej, przez pdzniejsze normy wyzszego stopnia,
za jakie nalezy w tym przypadku uznac¢ normy wynikajgce z uchwaty krajobra-
zowej. Dlatego tez formutowane przez doktryne i orzecznictwo zastrzezenia
powinny jak najszybciej doprowadzi¢ do podjecia dziatan legislacyjnych, ktérych
celem bytoby dokonanie niezbednych ustawowych korekt.
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Landscape expropriation

Abstract

The regulations of the so-called 2015 landscape act enabled municipal councils to pass
resolutions specifying the terms and conditions for locating small architecture objects,
bill-boards and advertising devices as well as fences, their dimensions, quality standards and
types of construction materials from which they can be made. One of the elements of the con-
tent of such aresolution is to determine the terms and time of adjustment of the objects, fences
and advertising boards and devices existing on the day of its entry into force to the introduced
prohibitions, rules and conditions. This in turn gives the opportunity to eliminate from the legal
turnover the rights obtained in accordance with the then applicable law, resulting for example
from the decision on the building permit. Such a solution is in a way similar to the so-called
expropriation of a right that is acceptable in the current constitutional order. However, the
legal construction of the “landscape expropriation” coined for the purposes of this article rai-
ses some fundamental reservations. Firstly, the consequences of the adopted resolutions are
in contradiction with the constitutional principle of non-retroactivity of law, of which dero-
gation is possible, but it must be justified by relevant reasons, such as protection of values
appreciated higher than the certainty of legal turnover or trust in public authorities. Secondly,
the abovementioned deprivation of rights acquired in accordance with the law in force occurs
without a fair compensation required by the Constitution of the Republic of Poland. Thirdly,
the mechanism of eliminating the norms derived from legal turnover, reconstructed from
the content of an administrative decision by subsequent higher-level norms, by which
in this case we mean the norms resulting from the analyzed resolutions, which are acts of local law,
is challenged by the doctrine of law, the more so that the derogation of these derived norms
has the characteristics of implied derogation.

Keywords: expropriation of right, expropriation without compensation, retroactivity of law,
landscape act, municipal council landscape’s resolution
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Katarzyna Chatubinska-Jentkiewicz

Sytuacja prawna nieruchomosci w procesie
przeksztatcen jednoosobowych spétek
Skarbu Panstwa w instytucje kultury

Streszczenie:

Whprowadzenie do systemu prawnego przepisow umozliwiajgcych przeksztatcenie jednooso-
bowych spoétek Skarbu Panstwa prowadzacych dziatalno$¢ z wykorzystaniem dobr kultury
w panstwowe instytucje kultury byto podyktowane wzgledami ochrony interesu publicznego.
Ustawa z 15 stycznia 2015 r. o przeksztatcaniu jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa
prowadzacych dziatalno$é z wykorzystaniem doébr kultury w panstwowe instytucje kultury!
wprowadzita rozwigzanie prawne podyktowane koniecznoscig zabezpieczenia sktadnikdéw
majatkowych w postaci narodowych doébr kultury posiadanych przez jednoosobowe spétki
Skarbu Panstwa prowadzgce dziatalnos¢ w sferze kultury. Bywa, ze dobrem tym jest dzie-
dzictwo materialne — nieruchomosci. Ustawodawca uznat, iz optymalnym rozwigzaniem
zapewniajgcym ochrone dobr kultury, a takze utatwiajgcym dziatalnos¢ tych podmiotow
w dziedzinie kultury bedzie proces przeksztatcenia jednoosobowych spoétek Skarbu
Panstwa w panstwowe instytucje kultury, co zapewnia m.in. sukcesje uniwersalng, czyli wstg-
pienie jednej organizacji w ogot praw i obowigzkéw drugiej — w celu zapewnienia ochrony
dobra publicznego. Nalezy podkresli¢, ze zagadnienie przeksztatceh w przypadku nierucho-
mosci zwigzane jest czesto z historycznym charakterem przebiegu zmian wiascicielskich,
co prowadzi ostatecznie do potrzeby odrebnej indywidualnej analizy w kazdej sytuacji.
Niemniej jednak w artykule podejmuje probe zaprezentowania ztozonej sytuacji przeksztat-
cen wiascicielskich jako istotnego elementu w dziataniach wiadz publicznych zwigzanych
z zapewnieniem bezpieczenstwa kulturowego i ochrong nieruchomosci jako szczegdlnego
rodzaju dobra dziedzictwa narodowego.

Stowa klucze interes publiczny, instytucje kultury, sukcesja uniwersalna

Ustawodawca w roznych okresach przemian ustrojowych w sposob zrézni-
cowany regulowat kwestie majatku przedsiebiorstwa panstwowego, zwtaszcza
majgtku w postaci nieruchomosci. Biorgc pod uwage samg istote tego procesu,
nalezy uznac, ze przeksztatcenie przedsiebiorstwa panstwowego w spétke
polegato na zmianie formy prawnej, a nie na tworzeniu nowego podmiotu?.
Zgodnie z art. 44" § 2 kodeksu cywilnego?®, wtasnos¢ i inne prawa majgtkowe
stanowig mienie panstwowe, przystugujgc Skarbowi Panstwa albo innym pan-
stwowym osobom prawnym. Uprawnienia majgtkowe Skarbu Panstwa wzgle-
dem panstwowych oséb prawnych okreslajg odrebne przepisy, w szczegolnosci
regulujgce ich ustrdj, np. ustawa z 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzgdzania

1Dz.U.z2017 r.poz. 1357, dalej ustawa o przeksztatceniu.
2Postanowienie SN z 17 wrzesnia 2008 ., sygnatura akt: 11l CSK56/08, LEX nr 560578.
3 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. 2018 poz.1025, dalej k.c.
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mieniem panstwowym?*. Ustawa ta wprowadzita nowe uwarunkowania praw-
ne dotyczgce zarzgdzania majgtkiem publicznym, w tym nieruchomosciami.
Ustawa o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym zostata opracowana
jako jeden z elementéw wieloaspektowej reformy sfery wykonywania uprawnien
Skarbu Panstwa (dominium) jako wiasciciela mienia. Zasady te majg istotny wplyw
na sposob zarzgdzania nieruchomosciami stanowigcymi dobro kulturowe.
Obowigzujgce regulacje w zakresie sfery dominium, takie jak ustawa z 8 sierp-
nia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujgcych Skarbowi
Panstwa® czy tez ustawa z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacjié,
byty tworzone na potrzeby procesu transformacji w sferze gospodarczej, po-
dyktowane wzgledami zmian ustrojowych. Regulacje te okreslaty m.in. reguty
zbywania mienia panstwowego, w tym nieruchomosci.

W ujeciu historycznym, zgodnie z ustawg z 30 sierpnia 1996 r.
o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych’, przedsie-
biorstwo panstwowe mogto ulec w wyniku komercjalizacji przeksztatceniu
w jednoosobowg spotke Skarbu Panstwa. Spoétka taka wstgpita we wszystkie
stosunki prawne komercjalizowanego przedsiebiorstwa, przejmujgc takze jego
zobowigzania. Powstaty podmiot poza zmiang formy prawnej funkcjonowania
utrzymywat status przedsiebiorcy majgcego zdolnos¢ upadtosciowg. Z chwi-
lg przeksztatcenia przedsiebiorstwa panstwowego w jednoosobowg spotke
Skarbu Panstwa Skarbowi Panstwa przystugiwaty uprawnienia i obowigzki
o charakterze majatkowym i korporacyjnym wobec spotki. Skarb Panstwa
pozostawat nadal podmiotem wtasnosci i innych praw majgtkowych, ktére w ro-
zumieniu prawa cywilnego przystugiwaty jednoosobowej spétce Skarbu Panstwa
jako panstwowej osobie prawnej. Zaznaczy¢ tu nalezy charakterystyczne cechy
takiego przeksztatcenia, ktére wskazat Sgd Najwyzszy (SN) przy okazji odpo-
wiedzi na pytanie, czy jednoosobowa spétka Skarbu Panstwa jest panstwowg
osobg prawng, $cislej — czy zachowuje status panstwowej osoby prawnej
takze na gruncie art. 2 ust. 1 ustawy z 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy
0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci®. Sgd Najwyzszy
stwierdzit, ze przeksztatcenie przedsiebiorstwa panstwowego uregulowane
byto przepisami szczegdlnymi. Zdaniem Sad Najwyzszy w wyniku transformacji

4Dz.U.2018 poz. 1182.
5Dz.U.2016 poz. 154,888, 1933, 1954.
6Dz.U.2002,nr 171, poz. 1397.

7Ustawa z 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych, Dz.U. 1996, nr 118,
poz. 561 z poézniejszymi zmianami, zastgpita ustawe z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych, Dz.U. 1990, nr 51, poz. 298, dalej ustawa o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych.

8Uchwata SN z 19 maja 1992r., sygnatura akt [l CZP 49/1992, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna/Pracy
z1992r.,nr 11, poz. 200.
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nie dochodzito do zawigzania spoiki, lecz powstawata jednoosobowa
spotka Skarbu Panstwa, a wiascicielem przedsiebiorstwa i kapitatu po-
zostawat Skarb Panstwa. Poza tym wskazano, ze do spdétki powstatej
z przeksztatcenia przedsiebiorstwo nie zostato wniesione jako aport, ma-
jatek przedsiebiorstwa stawat sie bowiem majatkiem spotki®. W rezultacie
Sad Najwyzszy stwierdzit, ze panstwowa osoba prawna zmieniata swojg forme,
pozostajac jednak panstwowg osobg prawng. Sgd Najwyzszy wydat wyrok?™,
w ktérym szczegotowo opisat jedng z cech instytucji stanowionej przez art. 8 ust.
2 ustawy o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych. Sgd Najwyzszy wskazat,
ze art. 8 ust. 2 ustawy z 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych mogt by¢ rozumiany jedynie w ten sposoéb, ze spotka po-
wstata z przeksztatcenia wstepowata w te wszystkie prawa i obowigzki,
ktore miaty nastepujgce wiasciwosci: powstaly w czasie poprzedzajgcym
przeksztatcenie przedsiebiorstwa panstwowego i spoczywaty na nim
nadal w dacie dokonania przeksztatcenia (konkretne, istniejgce prawa
i obowigzki); stanowity jego aktywa i pasywa, przystugujgce mu realnie
w chwili rozpoczecia procedury dokonywania przeksztatcenia — wynikaty
ze zdarzen prawnych lub faktycznych zaistniatych w czasie, gdy przedsiebior-
stwo panstwowe jeszcze istniato. W przypadku prywatyzacji bezposredniej
ustawa o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych nie zawierata postano-
wien dotyczacych kontynuacji praw i obowigzkoéw lub sukcesji uniwersalnej.
Z tego wzgledu w przypadku sprzedazy przedsiebiorstwa zastosowanie znajdo-
waty przepisy kodeksu cywilnego dotyczgce dokonywania czynnos$ci prawnych
na przedsiebiorstwie (w tym w szczegdlnosci art. 552 k.c.). Ogolnym nastep-
cg prawnym przedsiebiorstwa panstwowego, ktore podlegato prywatyzacji
bezposredniej dokonywanej na podstawie ustawy o prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych byt wiec Skarb Panstwa. Argumentem uzasadniajgcym powyzszg
teze byto rowniez brzmienie art. 40 § 2 k.c., ktory przewidywat solidarng odpo-
wiedzialnos¢ Skarbu Panstwa w razie nieodptatnego przejecia na podstawie
obowigzujgcych ustaw okreslonego skfadnika mienia od panstwowej osoby
prawnej, poniewaz w momencie zlikwidowania przedsiebiorstwa panstwowego
jako podmiot odpowiedzialny pozostawat tylko Skarb Panstwa.

? W. Goralczyk, Komentarz do ustawy o prywatyzacji przedsiebiorstw paristwowych, Warszawa 1991, s. 32-34.
C. Zutawska, Niektdre prawne i ekonomiczne aspekty prywatyzadji, ,Panstwo i Prawo” 1991, nr 2, s. 8. J. Brol, Prawne
aspekty prywatyzacji przedsiebiorstw paristwowych w drodze przeksztatcenia, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”’1991,
nr 2-3,s. 3, 8-9. J. Baehr, Przeksztatcenie przedsiebiorstwa paristwowego w jednoosobowgq spétke Skarbu Paristwa, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992,z. 1,s. 94-95.

1©Wyrok Sadu Najwyzszego z 8 grudnia 2000r., sygnatura akt: | CKN 324/00, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba
Cywilnaz2001r.,nr 6,poz. 96.
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Zgodnie z art. 1 ustawy prywatyzacyjnej przedsiebiorstwo panstwowe mogto
by¢ przeksztatcone w spdtke lub zlikwidowane na zasadach okreslonych ustawa.
Ustawa o prywatyzacji i komercjalizacji przedsiebiorstw panstwowych odrézniata
przypadki likwidacji przedsiebiorstwa panstwowego od jego przeksztatcenia,
tym samym w wyniku przeksztatcenia nie dochodzito do rozwigzania lub likwidacji
osoby prawnej. Ustawodawca w odniesieniu do przedmiotowego przeksztatcenia
wprowadzit regulacje sugerujgce wprowadzenie instytucji sukcesji uniwersalnej,
stwierdzit bowiem, ze spdtka powstata z przeksztatcenia ,wstepuje we wszystkie
prawa i obowigzki” oraz na spotke powstatg z przeksztatcenia ,przechodzg (...)
uprawnienia i obowigzki”. Wprowadzenie do ustawy o prywatyzacji i komercjali-
zacji przedsiebiorstw panstwowych przepisu sugerujgcego zachodzenie sukcesji
uniwersalnej przy przeksztatceniu przedsiebiorstwa panstwowego miato na celu
unikniecie watpliwosci co do przystugiwania spoétce praw i obowigzkéw prze-
ksztatconego przedsiebiorstwa panstwowego, w szczegdlnosci w odniesieniu
do praw i obowigzkoéw publicznoprawnychl. Konsekwentnie nalezy przyjac,
ze w przypadku przeksztatcenia dokonywanego na podstawie przepisow ustawy
o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych nie zachodzita sukcesja uniwer-
salna, ale obowigzywata zasada kontynuacji praw i obowigzkdéw przedsiebior-
stwa panstwowego przez spotke. Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze spotka
powstata z przeksztatcenia byta nastepca przedsiebiorstwa panstwowego, przej-
mujgcym w catosci przedsiebiorstwo w rozumieniu art. 55" k.c., co pozwalato
uznac, ze w sensie materialnym zostata zachowana ciggtos¢ podmiotowosci
prawnej przeksztatconego przedsiebiorstwa panstwowego, choc¢: ,Formalnie
rzecz ujmujac, jednoosobowa spoétka Skarbu Panstwa jest nowym podmiotem”.
Trybunat Konstytucyjny potwierdzit takze wykfadnie art. 8 ustawy o prywatyzacji
i komercjalizacji przedsiebiorstw pahstwowych przeprowadzong przez sady
powszechne, wskazujgc wprost, ze wspomniany art. 8 regulowat kwestie
sukcesji uniwersalnej w przypadku przeksztatcenia przedsiebiorstwa panstwo-
wego w spotke, kiorg objete byty prawa i obowigzki zarowno cywilnoprawne,
jak | administracyjnoprawne: ,Bez wzgledu bowiem na to, jak rozstrzyga sie
kwestie ciggtosci podmiotowosci prawnej przeksztatconego przedsiebiorstwa
panstwowego, panuje zgodnos¢ poglagdéw co do tego, ze jednoosobowa
spotka Skarbu Panstwa powstata w wyniku przeksztatcenia przedsiebiorstwa
panstwowego jest uniwersalnym nastepcg prawnym tego przedsiebiorstwa”.
We wskazanym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny odwotat sie do konstrukcji

11 Zob. wyrok NSA (do 2003.12.31) w Katowicach z 10 lipca 1996 r., sygnatura akt: SA/Ka 1346/95, ,Monitor
Podatkowy” 1997,nr 3,s.87.
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osoby prawnej, podkreslajgc dwie zasadnicze jej funkcje: efektywnosé wy-
korzystania majatku przez podmioty tworzgce osobe prawng i bezpieczen-
stwo podmiotéw pozostajgcych w stosunkach prawnych z osobg prawng!?.
Przeksztatcenie przedsiebiorstwa panstwowego w jednoosobowg spotke
Skarbu Panstwa wywotywato wiec w momencie poczgtkowym takie skutki prawne
jak zmiana struktury kapitatu i zmiana struktury zarzgdzania. Natomiast stosunki
zewnetrzne przeksztatcanego podmiotu pozostawaty w zasadzie bez zmian.
Trybunat odwotat sie przy tym do przeksztatcen spotek prawa handlowego,
w stosunku do ktérych — po pierwsze — nie byto watpliwosci zaréwno w doktry-
nie, jak i w orzecznictwie, ze przeksztatcenie oznaczato zmiane formy ustrojowej
przy zachowaniu bytu prawnego, po drugie — w stosunku do ktérych zachodzita
nie zasada sukcesji uniwersalnej, ale raczej zasada kontynuaciji**. Powyzsze
twierdzenia stanowig kolejny argument przemawiajgcy za uznaniem wystepo-
wania przy przeksztatceniu przedsiebiorstwa panstwowego zasady kontynuaciji,
a to z kolei miato wptyw na sytuacje majagtkowg tego podmiotu. Teze o wska-
zanym tu charakterze nastepstwa prawnego jednoosobowej spoétki Skarbu
Panstwa powstatej w wyniku przeksztatcenia przedsiebiorstwa panstwowego
mozna tez uznac¢ za ugruntowang w orzecznictwie sgdowym (zob. uchwate
SN z 19 maja 1992 r., sygn. akt Il CZP 49/92, OSN 11(1992), poz. 200; wyroki
NSAz 13 stycznia 1995 r.: sygn. akt lIl SA863/94, Glosa nr 5/1995, s. 9i lll SA422/94,
.Prawo Gospodarcze” 1995, nr 7, s. 12).

Pod rzgdami ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji aktualno$¢ zachowaty
tezy dotyczgce sukcesji uniwersalnej formutowane przez doktryne i orzecznictwo
w czasie obowigzywania ustawy o prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych.
Jak juz wskazano, w pdzniejszym okresie obowigzywania ustawy o komercja-
lizacji i prywatyzacji dominujgca stata sie wyktadnia, ze przeksztatcenie polega
na petnej transformacji, lecz w jego wyniku nie powstaje nowy podmiot pra-
wa, a jedynie zmienia sie ksztatt prawny istniejgcego podmiotu. Nie dochodzi
wiec do zawigzania spotki i wniesienia mienia przedsiebiorstwa
przez Skarb Panstwa jako aportu ani do zmiany wtasciciela przedsie-
biorstwa, poniewaz obok Skarbu Panstwa nie pojawia sie inny podmiot.
Z mocy przepisu szczegoblnego majgtek przedsiebiorstwa staje sie na-
tomiast majatkiem spotki, ktéra pozostaje panstwowg osobg prawnag.
Powyzsze uwarunkowania wptywajg na ustalenia wtasnosci nieruchomosci,

12Uchwata TK z 15 maja 1996 r., W 2/96, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” 1996, nr 3, poz. 23.

13 Wyrok SN z 13 grudnia 1992 r., sygnatura akt 1ll CRN 321/91, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego” 1992,
nr7-8,poz. 142.
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ktére po przeksztatceniach organizacyjnych wchodzg do majgtku jednoosobo-
wych spétek Skarbu Panstwa.

W warunkach ustabilizowania procesu przeksztatcenh 6wczesne regulacje
staty sie niewystarczajgce, a nawet godzgce w cele interesu publicznego,
zwlaszcza w przypadku funkcjonowania duzej liczby spétek z mniejszos-
ciowym udziatem Skarbu Panstwa, a jednoczesnie czesto posiadajgcych
istotne znaczenie kulturowe dla panstwa. Istotnym problemem byt przede
wszystkim brak jednolitego podejscia systemowego w wykonywaniu praw
w stosunku do mienia panstwowego bez koordynacji polityki panstwa
w zakresie zarzgdzania mieniem panstwowym. Ustawa z 16 grudnia 2016 r.
0 zasadach zarzadzania mieniem panstwowym?!* wprowadzita nowe reguty,
w tym dotyczgce nieruchomosci. Podstawowe reguty nowego syste-
mu zarzgdzania mieniem panstwowym obecnie obejmujg: okreslenie
wspolnych dla wszystkich stationes fisci zasad zarzgdzania mieniem
panstwowym, przy czym podkresla sie, ze mienie to stuzy przede wszyst-
kim realizacji zadan publicznych, jednocze$nie z obowigzkiem gospo-
darowania tym mieniem w sposéb zgodny z zasadami prawidtowej
gospodarki oraz z zachowaniem nalezytej starannosci; wskazanie, ktory organ
administracji jest wtasciwy do gospodarowania poszczegolnymi sktadnikami
mienia panstwowego; okreslenie nowego elastycznego i transparentnego
modelu rozstrzygania o wlasciwosci organéw w zakresie wykonywania upraw-
nien wtascicielskich w stosunku do spotek; rezygnacja z prywatyzacji bezposred-
niej; wyodrebnienie jednolitej grupy spoétek o istotnym znaczeniu dla gospodarki
panstwa, w ktérych wykonywanie uprawnien przystugujgcych Skarbowi Panstwa
podlega szczegdélnemu nadzorowi Prezesa Rady Ministrow.

Zasady zarzadzania nieruchomosciami jako majatkiem publicznym

Ustawa o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym przewiduje,
ze jezeli z odrebnych przepiséw nie bedzie wynikato, jakiej panstwowej osobie
prawnej przystugujg prawa majgtkowe do skfadnika mienia panstwowego,
prawa te bedg przystugiwaty Skarbowi Panstwa (art. 35 ust. 1). Jednoczes-
nie wprowadza sie domniemanie kompetencji ministra wtasciwego do spraw
finanséw publicznych do wykonywania w imieniu Skarbu Panstwa uprawnien
przystugujacych Skarbowi Panstwa wobec skfadnika mienia panstwowego,
jezeli z odrebnych przepisdw nie bedzie wynikata wtasciwos¢ innego organu

14Dz.U. 2018 poz. 1182, dalej: ustawa o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym.
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lub jednostki organizacyjnej Skarbu Panstwa. Prezes Rady Ministréw moze
przekaza¢ wykonywanie uprawnien przystugujgcych Skarbowi Panstwa do po-
szczegolnych skfadnikdéw mienia panstwowego innemu organowi lub jednostce
organizacyjnej Skarbu Panstwa (art. 35 ust. 6). Ponadto ustawa zastrzega,
ze Prezes Rady Ministrow wykonuje w imieniu Skarbu Panstwa uprawnienia
okreslone w odrebnych przepisach, uprawnienia przystugujgce Skarbowi Pan-
stwa wzgledem panstwowych osob prawnych, o ktérych mowa w art. 44*k.c., chy-
ba ze z odrebnych przepisow wynika¢ bedzie wiasciwos¢ innego organu jednos-
tki organizacyjnej Skarbu Panstwa lub panstwowej osoby prawnej (art. 35 ust. 2
ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym).

Odnosnie do praw wtasnosci nieruchomosci Skarbu Panstwa przytaczana
ustawa wskazuje, ze minister witasciwy do spraw budownictwa, planowania
i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa bedzie wykonywat
w imieniu Skarbu Panstwa uprawnienia przystugujgce Skarbowi Panstwa
do tych nieruchomo$ci, chyba Ze z odrebnych przepiséw bedzie wynikata wta$-
ciwos¢ innego organu, jednostki organizacyjnej Skarbu Panstwa lub panstwowej
osoby prawnej (art. 36 ust. 4 ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwo-
wym). Zmiany te korespondujg ze zmianami w ustawie z 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami®s.

Jednoczesnie trzeba wskazac, ze minister wtasciwy do spraw budowni-
ctwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa
uzyskat dodatkowy instrument w postaci mozliwosci zgdania od wojewoddéw
przekazania nieruchomosci na rzecz wskazanych przez niego podmio-
téw, na cele realizacji zadan okreslonych w art. 51, art. 51a, art. 58 ust. 1,
art. 59 ust. 1, art. 60 ust. 1 i art. 61 ust. 1 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami (art. 34) — wyposazanie w nieruchomosci niezbedne do dziatalno-
$ci, doposazenie, wktad niepieniezny (aport) do spétki, wyposazenie fundacji
lub darowizna nieruchomosci z zasobu Skarbu Panstwa na rzecz fundacji
oraz organizacji pozytku publicznego, przekazanie nieruchomosci wchodzgcych
w skfad zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa przeznaczonych do dziatalnosci
wybranych ustawowo organéw administracji publicznej, na zasadzie wzajem-
nosci zbywanie lub oddawanie w uzytkowanie, dzierzawe lub najem na rzecz
dziatan dyplomatycznych i polityki miedzynarodowe;.

15 Dz.U. 2018 poz. 2204, 2348; 2019 poz. 270,492, 801.
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Wiasciwos¢ organu administracji publicznej

Zgodnie z art. 36 ust. 2 ustawy o zasadach zarzgdzania mieniem panstwo-
wym, Prezes Rady Ministréw wykonuje w imieniu Skarbu Panstwa uprawnienia
okreslone w przepisach odrebnych oraz uprawnienia przystugujgce Skarbowi
Panstwa wzgledem panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 44"
ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, chyba ze z przepiséw odrebnych
wynika wtasciwos¢ innego organu jednostki organizacyjnej Skarbu Panstwa
lub panstwowej osoby prawnej. Jednoczes$nie, zgodnie z art. 36 ust. 3 ustawy,
minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych wykonuje w imieniu Skarbu
Panstwa uprawnienia przystugujgce Skarbowi Pahstwa do skfadnika mienia
panstwowego, chyba ze z przepisow odrebnych lub czynnosci prawnej wynika
wiasciwos¢ innego organu lub jednostki organizacyjnej Skarbu Panstwa, oraz
zgodnie z art. 36 ust. 4 ustawy, minister wtasciwy do spraw budownictwa, pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa wykonuje
w imieniu Skarbu Panstwa przystugujgce Skarbowi Panstwa uprawnienia wy-
nikajgce z prawa wiasnosci nieruchomosci, chyba ze z przepiséw odrebnych
lub czynnosci prawnej wynika wiasciwos¢ innego organu, jednostki organizacyj-
nej Skarbu Panstwa lub panstwowej osoby prawne;.

Ustawa o zasadach zarzgdzania mieniem panstwowym przewiduje,
ze zarzgdzanie mieniem Skarbu Panstwa innym niz akcje przystuguje
w szczegolnosci wojewodzie. W tym zakresie ustawa przewiduje, ze wojewoda
m.in. wykonuje uprawnienia przystugujgce Skarbowi Panstwa wobec mienia
innego niz srodki finansowe: pozostatego po zlikwidowanych panstwowych
jednostkach organizacyjnych lub spétkach z udziatem Skarbu Panstwa; pozo-
statego po rozwigzanych bgdz wygastych umowach o oddanie przedsiebiorstwa
do odptatnego korzystania: przejetego przez Skarb Panstwa z innych tytutow.
Ponadto wojewoda reprezentuje Skarb Pahstwa w odniesieniu do spadkow
przypadajgcych Skarbowi Panstwa, w tym dtugow spadkowych, z zastrzeze-
niem kompetencji przyznanych starostom wykonujgcym zadania z zakresu
administracji rzgdowej oraz konsulom; przejmuje lub gospodaruje innym niz
srodki finansowe mieniem pozostatym po przedsiebiorstwie panstwowym
wykreslonym z rejestru przedsiebiorcow; przyjmuje na rzecz Skarbu Panstwa
darowizny mienia.

Wiasciwosé wojewody jest ustalana wedtug siedziby jednostki or-
ganizacyjnej Skarbu Panstwa, pahstwowej osoby prawnej lub spotki z
udziatem Skarbu Panstwa, w przypadku gdy mienie jednostki organiza-
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cyjnej Skarbu Panstwa, panstwowej osoby prawnej lub spotki z udziatem
Skarbu Panstwa znajduje sie na obszarze wtasciwosci jednego wojewody,
albo miejsca, w ktérym znajduje sie przejete przez Skarb Panstwa mienie
lub jego przewazajgca czesc¢, gdy mienie jednostki organizacyjnej Skarbu
Panstwa, panstwowej osoby prawnej lub spétki z udziatem Skarbu Pan-
stwa znajduje sie na obszarze wifasciwosci kilku wojewoddéw; miejsca,
w ktéorym znajduje sie mienie lub jego przewazajgca czesS¢; miejsca
zamieszkania spadkodawcy, a jezeli jego miejsca zamieszkania w Rze-
czypospolitej Polskiej nie da sie ustali¢ — wedtug miejsca, w ktérym
znajduje sie majatek spadkowy lub jego przewazajgca czes$é; miejsca
potozenia przewazajgcej czesci sktadnikow majgtkowych bedgcych
przedmiotem darowizn na rzecz Skarbu Panstwa. Jednoczes$nie uznano
za zasadne utrzymanie istniejgcego rozwigzania, czyli przepisu art. 7c ustawy
z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujgcych Skar-
bowi Panstwa?é, wskazujgcego na przejsciowy charakter uprawnien wojewody
w odniesieniu do nieruchomosci Skarbu Panstwa. WWzmocnienie kompetencji wo-
jewody nie zmienito pojecia organu wtasciwego w odniesieniu do nieruchomosci
Skarbu Panstwa na szczeblu lokalnym. Zgodnie z art. 4 pkt 9 ustawy o gospodar-
ce nieruchomosciami, organem wiasciwym w odniesieniu do nieruchomosci sta-
nowigcych wiasnos¢ Skarbu Panstwa pozostaje starosta, wykonujgcy zadanie
z zakresu zadan zleconych administracji rzgdowe;.

Zasady korzystania z nieruchomosci i rozporzadzania nimi

Zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy, panstwowe osoby prawne mogg zbywac
nieruchomosci w trybie bezprzetargowym wedtug ceny odpowiadajgcej cenie
rynkowej na rzecz Skarbu Panstwa w celu wigczenia do Zasobu Nieruchomosci,
o ktérym mowa w ustawie z 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nie-
ruchomosci’. Zgodnie z art. 38 ust 1 ustawy, dokonanie przez pan-
stwowg osobe prawng czynnosci prawnej w zakresie rozporzgdzenia
sktadnikami aktywow trwatych w rozumieniu ustawy z 29 wrzesnia 1994
r. o rachunkowosci, zaliczonymi do wartosci niematerialnych i praw-
nych, rzeczowych aktywow trwatych lub inwestycji dtugoterminowych,
w tym wniesienia ich jako wktadu do spdtki lub spétdzielni, wyma-
ga zgody, jezeli wartos¢ rynkowa tych sktadnikéw przekracza 200 000

16Dz.U. 2016 poz. 154,z pdzn.zm.
7Dz.U.2018 poz. 756.
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ztotych: 1) organu nadzorujgcego — jezeli wartos¢ rynkowa sktadni-
kow aktywow trwatych wynosi do 5 000 000 ztotych, 2) Prezesa Pro-
kuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej — jezeli wartos¢ ryn-
kowa sktadnikow aktywow trwatych przekracza 5 000 000 ztotych,
3) Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, gdy panstwowa
osoba prawna nie posiada organu nadzorujgcego — jezeli wartos¢ rynko-
wa skfadnikow aktywow trwatych przekracza 200 000 ztotych, 4) Prezesa
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej — jezeli organem nadzoru-
jacym panstwowej osoby prawnej jest Prezes Rady Ministrow. Dokonanie
przez panstwowg osobe prawng czynnosci prawnej w zakresie oddania
sktadnikow, o ktérych mowa w ust. 1, do korzystania innemu podmiotowi na
okres dtuzszy niz 180 dni w roku kalendarzowym wymaga zgody, jezeli war-
tos¢ rynkowa przedmiotu czynnosci prawnej przekracza 200 000 ztotych:
1) organu nadzorujgcego — jezeli wartos¢ rynkowa przedmiotu czynnosci
prawnej wynosi do 5 000 000 zitotych, 2) Prezesa Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej — jezeli warto$¢ rynkowa Swiadczenia za oddanie
do korzystania przedmiotu czynnosci prawnej przekracza 5 000 000 ztotych, 3)
Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, gdy panstwowa oso-
ba prawna nie posiada organu nadzorujgcego — jezeli warto$¢ rynkowa swiad-
czenia za oddanie do korzystania przedmiotu czynno$ci prawnej przekracza
200 000 ztotych, 4) Prezesa Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej —
jezeli organem nadzorujgcym panstwowej osoby prawnej jest Prezes Rady
Ministrow. Wartoscig rynkowg przedmiotu czynnosci prawnej przyjmowang dla
wyrazenia zgody, o ktérej mowa, jest w przypadku: 1) uméw najmu, dzierzawy
i innych umow o oddanie skfadnika, o ktérym mowa w ust. 1, do odptatnego
korzystania innym podmiotom — warto$¢ swiadczen za: a) rok — jezeli oddanie
sktadnika, o ktérym mowa w ust. 1, nastgpi na podstawie umowy zawieranej
na czas nieoznaczony, b) caly czas obowigzywania umowy — w przypadku
umow zawieranych na czas oznaczony; 2) umow uzyczenia i innych nieodpfat-
nych uméw o oddanie sktadnika majgtkowego do korzystania innemu podmio-
towi — rownowarto$¢ swiadczen, jakie przystugiwatyby w razie zawarcia umowy
najmu lub dzierzawy za: a) rok — jezeli oddanie skfadnika, o ktérym mowa
w ust. 1, nastgpi na podstawie umowy zawieranej na czas nieoznaczony,
b) caty czas obowigzywania umowy — w przypadku uméw zawieranych na czas
oznaczony. Czynno$¢ prawna dokonana z naruszeniem obowigzkéw okreslonych
powyzej jest niewazna. Nalezy zaznaczyc¢, ze ustawa nie odnosi sie bezposrednio
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do sytuacji nieruchomosci, ktére zmieniajg posiadacza w wyniku przeksztatcen
jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa np. w instytucje kultury. W konsekwen-
cji wskazane powyzej reguty nalezy stosowac¢ w odniesieniu do tych nierucho-
mosci, po ustaleniu okreslonych ustawowo przestanek.

Proces przeksztalcenia w instytucje kultury

Ministrowie oraz kierownicy urzedéw centralnych organizujg dziatalnosc¢
kulturalng, tworzgc panstwowe instytucje kultury, dla ktérych prowadzenie
takiej dziatalnosci jest podstawowym celem statutowym, na co wskazuje
art. 8 ustawy z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej®. Ministrowie oraz kierownicy urzedéw centralnych
organizujg dziatalno$¢ kulturalng, tworzac panstwowe instytucje kultury,
dla ktérych prowadzenie takiej dziatalnosci jest podstawowym celem statuto-
wym, a jednostki samorzadu terytorialnego organizujg dziatalnos¢ kulturalng,
tworzgc samorzgdowe instytucje kultury, dla ktérych prowadzenie takiej dziatal-
nosci jest podstawowym celem statutowym. Ustawa pozwala na prowadzenie
dziatalnosci kulturalnej przez osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki orga-
nizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej. Organizator moze dokonac¢ potg-
czenia instytucji kultury, w tym instytucji kultury prowadzgcych dziatalnos¢ w roz-
nych formach, lub podziatu instytucji kultury. W umowach dotyczgcych tworzenia
lub fgczenia instytucji kultury przez réznych organizatoréw strony okreslajg wiel-
kos¢ srodkow wnoszonych przez kazdg z nich, niezbednych do prowadzenia
dziatalnosci przez instytucje kultury.

Nalezy zaznaczy¢, iz w przypadku procesu przeksztatcenia w instytucje
kultury zgodnie z ustawg o przeksztatceniu sad rejestrowy dokonuje z urzedu
wykreslenia przeksztatcanej spotki z rejestru przedsiebiorcéw, po przedto-
zeniu przez ministra wtasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa na-
rodowego wypisu i odpiséw dokumentéw, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1i 2
tej ustawy, tzn. aktu notarialnego o przeksztatceniu oraz statutu instytucji kultury.
Z dniem wykreslenia przeksztatcanej spotki z rejestru przedsiebiorcow minister
wiasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego dokonuje wpisu pan-
stwowej instytucji kultury do rejestru instytucji kultury. Przeksztatcana spdtka staje
sie panstwowsg instytucjg kultury z dniem dokonania wpisu panstwowej insty-
tucji kultury do rejestru instytucji kultury. Wobec przeprowadzonej uprzednio
wykfadni instytucja kultury powstata w procesie transformacji kapitatowej
na podstawie ustawy o przeksztalceniu (chociaz podlega sukcesji uniwer-
18Dz.U. 2018 poz. 1983, dalej: u.o.d.k.
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salnej) zachowuje byt prawny nadany jej w pierwotnym stanie prawnym
jej utworzenia jako panstwowej osoby prawnej. Jednoczesnie aktualna pozostaje
takze zasada ciggtosci bilansowej, o ktérej mowa w art. 5 ustawy
z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci?’, a ktéra zostata wyrazona w przy-
padku przeksztatcenia w instytucje kultury w art. 12 ustawy o przeksztatce-
niu. Ustawodawca przesgdzit, iz bilans zamkniecia przeksztatcanej spotki
staje sie bilansem otwarcia utworzonej instytucji kultury, przy czym fundusz
utworzonej instytucji kultury jest rowny sumie kapitatu zaktadowego, kapita-
tu zapasowego, kapitatu z aktualizacji wyceny oraz pozostatych kapitatow
rezerwowych przeksztatcanej spoétki. Znaczenie zasady ciggtosci bilansowej
wyraza sie m.in. w niezmienno$ci zasad ustalania wartosci aktywdw i pasywow.
W odniesieniu do bilansu, ktéry stanowi sprawozdanie finansowe sporzgdzone
wedtug stanu w okreslonej chwili, zasada ta nakazuje wykazane w bilansie
zamkniecia stany aktywow i pasywow ujmowac w tej samej wysokosci w bilan-
sie otwarcia nastepnego roku obrotowego. Zgodnie z tg zasadg w odniesieniu
do ksigg rachunkowych ich otwarcie w kolejnym roku obrotowym powinno nastg-
pi¢ wedtug stanu aktywow i pasywow wynikajgcych z zamkniecia ksigg na ostat-
ni dzien poprzedniego roku obrotowego. Oznacza to, iz otwarcie ksigg powinno
nastgpi¢ w ten sposaéb, iz wpisuje sie do nich kompletne dane o stanie majgtku
i finansowaniu podmiotu gospodarczego na podstawie bilansu zamkniecia po-
przedniego roku bilansowego. W otwieranych ksiegach ujmuje sie tym samym
nie tylko wartos¢ netto srodkow trwatych oraz wartosci niematerialnych i prawnych,
ujetych w aktywach bilansu, lecz réwniez ich dotychczasowe umorzenie, ujete
w pasywach bilansu, a takze ich warto$¢ poczagtkowg (lub tez zak-
tualizowang wartos¢ poczatkowg). Zysk netto przeksztatcanej spotki
za okres poprzedzajacy jej wykreslenie z rejestru przedsiebiorcow powieksza
zysk z lat ubiegtych bgdz pomniejsza strate z lat ubiegtych, a strata netto
przeksztatcanej spotki za okres poprzedzajgcy jej wykreslenie z rejestru
przedsiebiorcow pomniejsza zysk z lat ubiegtych bgdz powieksza strate z lat
ubiegtych?®. Reguly tu wskazane potwierdzajg ciggtos¢ zarowno organizacyjna,
jak i prawng w statusie podmiotow podlegajgcych przeksztatceniom — takze w uje-
ciu historycznym zmian organizacyjnych takiego podmiotu. Samo przeksztatcenie
jest uzasadniane koniecznoscig zapewnienia ochrony dziedzictwa narodowego,
w tym nieruchomos$ci. Zgodnie z art. 3 ustawy o przeksztatceniu w panstwowg

¥ Dz.U. 2018 poz. 395, 398, 650.

20 Por. B. Brzezinski, M. Kalinowski, Wybrane zagadnienia podatkowe przeksztatcenia przedsiebiorstwa paristwowego
w jednoosobowgq spétke Skarbu Panstwa, ,Monitor Podatkowy” 1994, nr 10,s. 290.
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instytucje kultury moze zostac przeksztatcona spoétka prowadzgca dziatalno$¢
z wykorzystaniem dobr kultury, z ktérych korzystanie w sposéb nienastawiony
na osiggniecie zysku lezy w interesie publicznym w celach: trwatej ochrony débr
kultury; upowszechniania dobr kultury ze wzgledu na znaczenie dla dziedzictwa
kulturowego oraz walory estetyczne i poznawcze; udostepniania débr kultury
do celéw dziatalnosci artystycznej lub edukacyjnej.

Podsumowanie

Instytucja kultury powstata w procesie transformacji kapitatowej
na podstawie ustawy o przeksztatceniu podlega sukcesji uniwersalnej,
zachowujgc byt prawny nadany jej w pierwotnym stanie prawnym jej utworzenia
jako panstwowej osoby prawnej. Jednoczesnie aktualna pozostaje reguta ciggto-
Sci bilansowej, o ktdrej mowa w art. 5 ustawy z 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunko-
wosci?!, a ktéra zostata przesgdzona w przypadku przeksztatcenia w instytucje
kultury w art. 12 ustawy o przeksztatceniu. W przypadku przeksztatcenia,
o ktérym mowa w ustawie o przeksztatceniu, gtbwnym powodem wprowa-
dzenia sukcesiji byto zapewnienie ekonomicznej optacalnosci przewidzianych
w przepisach prawa form ich restrukturyzacji, a takze mozliwos¢ dokonania
zmiany podmiotu zobowigzanego, jak i uprawnionego bez koniecznosci zacho-
wania formalizmow przewidzianych dla okreslonych rodzajéw czynnosci praw-
nych. Te same przyczyny byty powodem wprowadzenia sukcesji uniwersalne;j
przy pozostatych transformacjach kapitatowych, ktoérych przebieg wptywat
na status prawny nieruchomosci wchodzgcych w sktad ich majgtku. W konse-
kwencji zarowno cele prawne przeksztatcenia zwigzane z potrzebg ochrony
zasobow zwigzanych z dobrami kultury, w tym nieruchomosci, jak i cel ekono-
miczny, stanowigcy podstawy transformacji kapitatowych, oraz nowe zasady
zarzgdzania nieruchomosciami, podyktowane potrzebg merytorycznego nadzoru
nad majatkiem publicznym, stanowig ramy procesu przeksztatcenia w zakresie
zobowigzan cywilnoprawnych oraz administracyjnoprawnych.

Dz.U. 2018 poz. 395,398, 650.
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The legal situation of real estate in the transformation
process of companies of the Treasury to cultural institutions

Abstract

Introduction into the legal system of provisions enabling the transformation into state-owned
cultural institutions of one-person State Treasury companies operating with the use of cultural
goods was dictated by reasons of protection of the public interest. The Act of 15 January 2015
on the transformation of sole-share State-owned companies operating with the use of cultural
goods into state-owned cultural institutions introduced a legal solution resulting from the need
to secure property components in the form of national treasures owned by one-person State
Treasury companies operating in the field of culture . The legislator decided that the optimal
solution ensuring the protection of cultural goods and facilitating the activities of these entities
in the field of culture will be the process of transforming single-person State Treasury com-
panies operating with the use of cultural goods into state cultural institutions, which ensures
universal succession, that is, the inclusion of all rights and obligations. These goods include also
material heritage, that is, for example, real estate. However, the issue of ownership transfor-
mations in the case of real estate is often associated with the historical nature of the ownership
change process of a given property, which in turn leads to the need for a separate individual
analysis in each situation. In the article, | attempt to present this complex topic.

Keywords: public interest, cultural institutions, universal succession
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Stawomir Pawtowski

Zasada traktowania wywlaszczenia jako srodka
ultima ratio w swietle nowelizacji u.g.n.!

z 4 kwietnia 2019 r. ograniczajgcej

W czasie uprawnienia zwrotowe

Streszczenie:

Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nowelizu-
jaca u.g.n. m.in. w zakresie zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci, w zasadzie zostata uchwa-
lona w celu wykonania dwéch orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego (SK 39/15 i SK 26/14),
krytycznie odnoszacych sie do niektérych z dotychczas obowiazujacych rozwigzan. Wskazana
ustawa nowelizujaca oprécz zmiany niekonstytucyjnych przepiséw dodatkowo wprowadzita
instytucje dotychczas nieznang polskiemu ustawodawstwu wywtaszczeniowemu - termin
zawity na ztozenie zadania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci (art. 136 ust. 7). W opraco-
waniu prezentowana jest teza, ze wywtaszczona nieruchomos¢ stanowi wtasnosc ,celows”,
to znaczy, ze nie moze by¢ uzyta na inny cel niz wskazany w decyzji o wywtaszczeniu lub umowie
ekspropriacyjnej. Brak realizacji tego celu, w tym rezygnacja z niego, oznacza w istocie, ze do-
szto przy skorzystaniu ze sfery imperium do nieuprawnionego powiekszenia zasobu publicznego.

Stowa kluczowe: prawo wtasnosci, wywtaszczenie, umowa ekspropriacyjna, zwrot wywtasz-
czonych nieruchomosci, termin zawity

1. Wprowadzenie

Wydawatoby sie, ze problematyka zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci
nalezy do tych aspektow ekspropriaciji, ktore zostaty w sposdb niemalze zupetny
poddane ocenie judykatury, co powinno skutkowaé pewnoscig jego rozumienia.
Znaczgca w tym zakresie rola przypadta wyrokowi TK z 12 grudnia 2017 r.
(SK 39/15)?, ktoéry spotkat sie z niemal natychmiastowym pozytywnym odzewem
w doktrynie®. Wskazany wyrok, niewatpliwie wtasciwy, przesgdzajgc o zakresie
obowigzku zwrotowego, odwotywat sie jednoczesnie do wczesniejszych orze-
czen sadu konstytucyjnego, w szczegolnosci do wyroku TK z 14 lipca 2015 r.
(SK 26/14)*. Oczywiscie takze przedstawiciele doktryny zajmowali stanowisko
w kwestii restytucji, niemniej ich gtosy w niektérych aspektach znaczgco
sie roznity, stad tym wieksza doniosto$¢ orzeczenia z 2017 r. Nie oznacza

1Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 . o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2018 poz. 2204 z pézn.zm.).
2Wyrok TK z 12 grudnia 2017 r., SK 39/15, LEX nr 2405345.

3 S. Pawtowski, Glosa (aprobujgca) do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn., SK 39/15,
,Studia Prawa Publicznego” 2018, nr 1(21),s. 175-187, http://spp.amu.edu.pl/index.php?page=2018-nr-1-21.

“Wyrok TK z 14 lipca 2015r.,SK 26/14, LEX nr 1758495.
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to oczywiscie, ze stanowiska sgdu konstytucyjnego byty zawsze zgodne
np., w wyroku TK z 2017 r. (SK 39/15) prezentowane sg odmienne tezy
niz w orzeczeniu TK z 23 wrzesnia 2014 r. (SK 7/13)°.

Wskutek propozycji przedktadanych przez Senat RP, a takze strone
rzgdowg w sprawie ograniczenia uprawnienia zwrotowego w czasie, problema-
tyka ta stata sie ponownie aktualna. Ich wynikiem jest rzadowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami z 11 grudnia 2018 r.¢,
ktéry znalazt wyraz w uchwalonej ustawie z 4 kwietnia 2019 r. o tym samym
tytule’ (dalej: u.z. 2019). Ustawa ta, mimo ze w zatozeniu powinna dotyczy¢
wykonania wspomnianych wyrokéw TK (SK 39/15 i SK 26/14)8, dodatkowo
wprowadzita mozliwos¢ przedawnienia sie uprawnien zwrotowych — takiej
sugestii zadne ze wskazanych orzeczen nie zawierato (sic!), przy tym nie suge-
rowano w nich takze wprowadzenia rozwigzan systemowych.

W opracowaniu prezentowana bedzie teza, ze wywitaszczona nierucho-
mosc¢ stanowi wlasnosc¢ ,celowg”, to znaczy, ze nie moze by¢ uzyta na inny
cel niz wskazany w decyzji o wywlaszczeniu lub umowie ekspropriacyjnej’.
Brak realizacji tego celu, w tym rezygnacja z niego, oznacza w istocie, ze doszto
przy skorzystaniu ze sfery imperium do nieuprawnionego powiekszenia zasobu
publicznego. W takim wypadku wyjagtkowego, gwarancyjnego znaczenia nabiera
mozliwos¢ zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, ktéry analizowana ustawa
poprzez dodanie do art. 136 u.g.n. ust. 7 znaczgco ograniczyta.

2. Doniostos¢ zasady zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci dla instytucji
wywlaszczenia

Mimo ze zasada zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci, jesli staty sie one
zbedne dla celu publicznego uzasadniajgcego odjecie prawa wiasnosci, nie jest
wprost wyrazona w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, to jednak obecnie
nie ma watpliwosci, ze stanowi naturalng konsekwencje instytucji wywtaszcze-
nia we wspotczesnym panstwie prawa. Pewno$¢ w tej mierze ma judykatura.
Przyktadowo TK w wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (SK 22/01)° orzekt,

SWyrok TKz 23 wrzes$nia 2014 r.,SK7/13,LEX nr 1511351.

6 Nr druku 3108, Sejm RP VIII kadencji, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=3108 [dostep:
9.04.2019].

7Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2019 poz. 801).

8 Zob. H. Zigba-Zatucka, Wykonywanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego przez Senat, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2018,nr 2,s.22-32.

?W sprawie umowy ekspropriacyjnej zob. S. Pawtowski, Pojecie, przedmiot i charakter prawny umowy wywtaszczeniowej
(ekspropriacyjnej), Zeszyty Naukowe KUL 2018, nr 4, s. 155-167, https://ojs.academicon.pl/index.php/znkul/article/
view/2072.

10 Wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r.,SK 22/01, LEX nr 49537.
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ze ,zasade zwrotu nalezy traktowac¢ jako oczywistg konsekwencje art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktéry dopuszczajgc wywtaszczenie »jedynie na cele publiczne,
tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celow w decyzji
0 wywitaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia wywitaszczonej rzeczy”.
W innym orzeczeniu TK stwierdzit, ze ,z konstytucyjnej gwarancji ochro-
ny prawa witasnosci wynika prawo powrotnego nabycia nieruchomosci
przez jej poprzedniego wiasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej pierwotnego
celu wywilaszczenia” (P 12/11). Wysoce stuszne jest réwniez stanowisko,
ze ,jak dtugo wywtaszczone rzeczy (prawa) nie sg po przymusowym odebraniu
przekazywane na cel publiczny uzasadniajgcy ich wywtaszczenie, tak dtugo nie
zostat osiggniety cel samego wywtaszczenia. Dziatanie organow panstwa stano-
wi wowczas ingerencje w prawo wtasnosci, ktora jest pozbawiona konstytucyjnej
legitymaciji” (P 12/11). W wyroku tym podniesiono takze, ze jesli wywlaszczenie
utracitoby konstytucyjng legitymacje, gdy cel publiczny statby sie fikcyjny badz
nieaktualny, powinny aktywowac sie¢ mechanizmy proceduralne prowadzgce
do ,odwrocenia” skutkow takiego wywilaszczenia i restytucji stanu zgodnego
z wymaganiami Konstytucji RP.

Watpliwosci takich nie majg takze przedstawiciele doktryny. Przytoczy¢
mozna chociazby poglad T. Wosia, ze restytucja stanowi gwarancje ostatecz-
nosci wywtaszczenia?. Jest to zwigzane z prostag konstatacjg, ze nieruchomos¢
jest wywlaszczana nie in abstracto, ale in concreto, co znajduje jednoznaczne
potwierdzenie w tresci decyzji wywtaszczajgcej. Notabene, takze zawarcie
umowy wywitaszczeniowej w formie aktu notarialnego nie powinno ograniczy¢
sie do przeniesienia wtasnosci, ale winno zawiera¢ wskazanie celu publicz-
nego, na jaki ta nieruchomos¢ jest nabywana?®®. Innymi stowy, ,ekspropriacja
nie moze stuzy¢ przebudowie stosunkéw wiasnosciowych w spoteczenstwie”!4.
Mozna wrecz mowi¢ o ekspektatywie zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci®.

Takze sady konstytucyjne innych pahstw nie majg watpliwosci
co do rangi instytucji zwrotu. Znamienne jest w tym wzgledzie orzeczenie
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 12 listopada 1974 r. (BvR 32/68),
w ktérym stwierdzono, ze dla uprawnienia zwrotowego niekoniecznie
potrzebna jest wyrazna podstawa prawna, gdyz jest ono gwarantem traktowania

“'Wyrok TKz 13 grudnia2012r.,P 12/11, LEX nr 1231684.

12 T. Wos, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2010, s. 24.

13S. Pawtowski, Pojecie..., op. cit., s. 165.

14 S, Pawtowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywtaszczenia a gwarancje praw jednostki, Poznarn 2018, s. 192.
15 |bidem, s. 193.

16 BVerfGE 38, 1975.
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wywtaszczenia jako srodka ultima ratio. Z kolei Stowacki Sgd Konstytucyjny
(SSK) stwierdzit, ze przepisy dotyczgce zwrotu nieruchomosci nie zostaty wy-
dane w celu spowodowania utracenia przez uprawnionych prawa wiasnosci,
ale wrecz przeciwnie, tj. aby umozliwic jego przywrécenie. Podkresla sie takze,
ze w postepowaniu sgdowym uprawnienia zwrotowe powinny byc¢ traktowa-
ne ze szczegodlng ostroznoscig, aby unikngé¢ dalszych niesprawiedliwosci'’.
Natomiast w wyroku SSK z 7 kwietnia 1999 r. wprost stwierdzono, ze prawodaw-
ca, normujgc kwestie zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, nie moze naruszac
podstawowych praw wyrazonych w art. 20 Konstytucji Stowac;ji'®. Podobne
stanowisko wyrazono w orzeczeniu SSK z 22 czerwca 2010 r., stwierdzajac,
ze uprawnienie zwrotowe w demokratycznym spoteczenstwie czesciowo tagodzi
ucigzliwosci zwigzane z naruszaniem przez panstwo powszechnie uznanych
praw cztowieka®.

W krajowej ogdlnej ustawie wywtaszczeniowej czas pozostawania pozy-
skanej wiadczo wiasnosci ,celowej” w zasobie publicznym precyzyjnie okresla
przestanka niezbednosci unormowana w art. 137 ust. 1 u.g.n. Formalne do-
precyzowanie tej przestanki nalezy uznac za nieprzeceniong zalete obowiga-
zujgcej regulacji, gdyz sztywne okreslenie ram czasowych na rozpoczecie
i zakonhczenie realizacji inwestycji celu publicznego stuzy pewnosci prawa i czyni
niepotrzebnym dokonywanie skomplikowanej wykfadni pojecia ,niezbednosc”.
Wyktadnia literalna nie budzi przy tym watpliwosci i w petni mozna oprzeé
sie na klaryfikacyjnej koncepcji wyktadni prawa?. Niemniej w orzecznictwie
prezentowany jest poglad, ze zasada stabilnosci porzadku prawnego unie-
mozliwia zwrot nieruchomos$ci, na ktorej zrealizowano cel publiczny z przekro-
czeniem ustawowego, 10-letniego terminu?'. Nalezy nadmienié¢, ze Francuski
Kodeks Wywtaszczeniowy (FKW), podobnie jak regulacja stowacka, wymaga
zrealizowania takiej inwestycji w ciggu 5 lat. Doniostos¢ powyzszego kierunku
wyktadni uprawnien zwrotowych podkresla takze utrata mocy obowigzujgcej
art. 229a u.g.n. Mianowicie TK w wyroku z 3 kwietnia 2008 r. (K 6/05) stwierdzit
niekonstytucyjno$c¢ przepisu przejsciowego, ktory stanowit, ze roszczenie zwrotowe
nie przystuguje, jezeli na nieruchomosci zostat zrealizowany inny cel niz okreslony
w decyzji o wywtaszczeniu, ktéry w dniu wydania tej decyzji mogt stanowic

7Wyrok SSK z 11 czerwca 2009r., 11. US 231/2009, No. 99/2009.
18\Wyrok SSK z 7 kwietnia 1999 ., PL. US 4/00, No. 1/00.
19 Wyrok SSK z 22 czerwca 2010r,, 111. US 127/2010, No. 29/2010.

20Zob.S. Wronkowska, Z. Ziebinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 154; J. Wrdblewski, Zagadnienia teorii wyktadni
prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 526.

21 Np. wyrok WSA w Krakowie z 23 stycznia 2009 ., 11 SA/Kr 1118/08, LEX nr 477381.
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podstawe wywitaszczenia. Wiasnie w tym orzeczeniu Trybunat doszedt do fun-
damentalnego wniosku, ze nie mozna tworzy¢ regulaciji, ktére spowodujg utrate
na znaczeniu wyjgtkowego charakteru wywtaszczenia. Podobnego zdania
jest SN, ktory w wyroku z 5 lutego 2002 r. (11l CKN 543/00) uznat, ze ustawowy
zakaz uzycia wywtaszczonej nieruchomosci na inne cele niz okreslone w decyzji
0 wywtaszczeniu, gdy nieruchomosc¢ podlega zwrotowi, zawiera norme o cha-
rakterze imperatywnym, a wiec wigzgcg w sposob bezwzgledny?2.

Nalezy podkresli¢, ze obowigzek zwrotowy nie jest bezwarunkowy, tzn. jed-
nostce przystuguje w tym przedmiocie uprawnienie, z ktérego jednostka moze,
lecz nie musi skorzystaé, o czym przesadza art. 136 ust. 1 in fine. Regulacja
ta wpisuje sie w wypracowang na poczatku poprzedniego wieku przez F. Fleinera,
a recypowang na grunt polski przez S. Kasznice regute, ze zrzecze-
nie sie praw publicznych jest w zasadzie niedopuszczalne, mozna
co najwyzej z nich nie skorzystac?.

Reasumujagc: prawidtowe, modelowe uprawnienie restytucyjne nie naru-
sza wartosci i zasad wyrazonych w Konstytucji RP, w szczegdlnosci w art. 2
wraz z jego zasadami przejawowymi, w tym zasadg réwnego ponoszenia cieza-
réw publicznych czy zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie pra-
wa, wyrazajgcg sie w niezastawianiu na jednostke putapek (zasada lojalnosci).
Wypada réwniez zauwazyc¢, ze jesliby jednak uznac, ze administracja publiczna
mogtaby pozyskiwac nieruchomosci celem powiekszania zasobu publicznego,
ktére stuzy¢ by miaty np. jako nieruchomosci zamienne w przypadku wywtasz-
czenia, to powinno to nastepowac przy wykorzystaniu nie sfery imperium,
ale wytgcznie dominium, a wiec np. w drodze umow cywilnoprawnych.
Tylko w takim wypadku jednostka mogtaby skutecznie sprzeciwic sie zamiarowi
odjecia jej prawa wtasnosci.

Nalezy réwniez wskazaé, ze takze w innych systemach prawnych
spotyka sie mozliwos¢ ograniczenia w czasie uprawnienia zwrotowego.
Czyni to np. FKW w art. L. 421-1. Niemniej jednak, nawigzujgc do tego przepi-
su, Francuska Rada Konstytucyjna w decyzji z 15 lutego 2013 r.2* w pierwsze;j
kolejnosci akcentuje, ze prawo retrocesiji (droit de rétrocession), w szczegolno-
Sci ustalone tam limity czasowe (30 lat na ztozenie stosownego zgdania), bedac
zgodne z francuskim porzgdkiem konstytucyjnym, stanowi w istocie gwarancje,
ze wywtaszczona nieruchomos¢é musi zosta¢ wykorzystana na okreslony cel

22\Wyrok SN z 5 lutego 2002r., 1l CKN 543/00, LEX nr 54361.
23S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947,s. 130.
2 Decyzjanr2012-292 QPC z 15 lutego 2013r. (Fr.Dz.U. z 16 lutego 2013r.,s. 2685, tekst nr 68).
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publiczny w okreslonym czasie (5 lat), co potwierdza, ze ekspropriacja stanowi
Srodek ultima ratio. Stad dyrektywg kierunkowg prawa retrocesji jest wzmocnie-
nie gwarancji prawnych dla wywtaszczonego.

3. Wygasniecie uprawnienia zwrotowego na podstawie art. 136 ust. 7 u.g.n.

Co do zasady nowelizacja u.g.n. z 4 kwietnia 2019 r. miata wykonywac¢ dwa
wyroki TK (SK 39/15 i SK 26/14), co ustawodawca uczynit w szczegdlnosci po-
przez zrownanie umowy ekspropriacyjnej z decyzjg o wywlaszczeniu w zakresie
uprawnienia zwrotowego (art. 142a u.g.n.). Co znamienne, jak juz wskazano we
wprowadzeniu, zadne z tych orzeczen nie wspomina o koniecznosci ustanowie-
nia takiego obowigzku, tym bardziej nie wymusza jego wprowadzenia.

Kluczowym przepisem, bedgcym przedmiotem analizy, jest ust. 7 art. 136
u.g.n., stanowigcy, ze ,uprawnienie do zwrotu, o ktérym mowa w ust. 3, wygasa,
jezeli od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata sie ostateczna, uptyneto
20 lat, a w tym terminie uprawniony nie ztozyt wniosku, o ktérym mowa w ust. 3.
W takim przypadku wtasciwy organ nie ma obowigzku zawiadamiania
oraz informowania, o ktérym mowa w ust. 2”. Ustanawiajgc ten przepis,
projektodawcy w uzasadnieniu projektu rzgdowego z 12 grudnia 2018 r. po-
wotujg sie na ogolne stwierdzenie zawarte w wyroku TK z 9 grudnia 2008 r.
(SK 43/07), ze ,(...) obowigzujgca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawo-
dawcy szerokg swobode normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywtaszczo-
nych. (...) Istotne znaczenie dla sposobu uksztattowania prawa do uzyskania
zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci ma czynnik czasu i konieczno$¢ zapew-
nienia trwatosci uksztattowanych stosunkéw i sytuacji prawnych”?. Powyzszy
poglad nalezy uznac tylko za cze$ciowo trafny. Przede wszystkim watpliwosci
budzi stwierdzenie, jakoby prawodawca miat ,szerokg swobode normowania
zasad zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych”. Ze stanowiskiem tym nie sposob
sie zgodzi¢, gdyz to ze wszystkich przepiséw Konstytucji RP nalezy wywodzi¢
zasady zwrotu. A to implikuje, ze ustawodawca jest w szczegolnosci zwigza-
ny aksjologig w niej zawartg, w tym w podstawowych zasadach ustrojowych,
a takze ratyfikowanych umowach miedzynarodowych. Przedstawione one zosta-
ty w poprzednim punkcie, niemniej jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze wtasnosc
wywlaszczona jest wkasnoscig ,celowg”, a reguta pewnosci obrotu nie przybiera
postaci wartosci nadrzednej. Tym bardziej ze zgodnie z art. 20 Konstytucji RP
spoteczna gospodarka rynkowa oparta jest na wlasno$ci prywatnej, a nie pub-

% Wyrok TKz 9 grudnia 2008r., SK 43/07,LEX nr 466668.
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licznej. Nadto, co nabiera szczegolnego znaczenia, ustalone odszkodowanie
jest co do zasady odszkodowaniem niepetnym, stagd zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci stanowi gwarant rzeczywistej realizacji zasady rownosci
wobec prawa?.

W uzasadnieniu projektu z 2018 r. przytaczany jest jeszcze jeden poglad
zaprezentowany przez TK w wyroku z 19 lipca 2016 r. (Kp 3/15), stanowigcy,
ze: ,Pewnos¢ prawa stanowi jeden z fundamentow demokratycznego panstwa
prawnego, zas$ pewnosc¢ czy tez stabilizacja stosunkéw witasnosciowych doty-
czgcych nieruchomosci jest niezbednym warunkiem rozwoju gospodarczego™.
Z tym stanowiskiem nalezy sie w petni zgodzi¢. Co wiecej, ustawa o gospo-
darce nieruchomosci stwarza ku temu odpowiednie mechanizmy. Po pierwsze,
wskazuje czas na zrealizowanie inwestycji — 10 lat. Po drugie, w przypadku
braku jej realizacji i zarazem powziecia przez organ zamiaru wykorzystania
jej na inny cel publiczny musi on o takim zamiarze poinformowa¢ wywilasz-
czonego i umozliwi¢ mu jej zwrot (art. 136 ust. 2 u.g.n.), co wynika z ogdélnego
zakazu uzycia wywlaszczonej nieruchomosci na inny cel niz okreslony w decyzji
0 wywitaszczeniu lub umowie ekspropriacyjnej. W konsekwenciji, jesli po 10 la-
tach organ nie zrealizowat inwestycji i nie zamierza zrealizowac¢ na pozyskanej
nieruchomosci innego celu publicznego, to powinien o tym fakcie niezwtocznie
poinformowac¢ wywtaszczonego, aby ten zadecydowat, czy zamierza skorzy-
sta¢ z uprawnienia zwrotowego. Taka wykfadnia art. 136 i 137 u.g.n. jest juz
dzis mozliwa i wskazana. Zaprezentowany sposéb postepowania oznacza,
ze juz w 11. roku po odjeciu praw mozna by uzyska¢ pozgdang stabilizacje
stosunkow prawnych.

Tymczasem obecnie w przypadku ziszczenia sie przestanki zbednosci
obowigzku poinformowania o tym uprawnionego (wprost wyrazonego w u.g.n.)
nie ma, co implikuje, ze to wywtaszczony samodzielnie ma ustala¢ postepy
realizacji inwestycji i dokonywac oceny, kiedy moze wystgpi¢ z uprawieniem
zwrotowym (!). Tymczasem jest on naturalng konsekwencjg traktowania
wywiaszczenia jako srodka ultima ratio. Natomiast w konsekwencji wprowa-
dzonego przepisu nieruchomos¢ niewykorzystang na cel publiczny mozna
po 20 latach od jej odjecia m.in. sprzedac.

26 Zob. S. Pawtowski, Modyfikacje..., op. cit., rozdziat Vll orazs. 681 (teza 3).
27Wyrok z 19 lipca2016r.,Kp 3/15, LEX nr 2079163.
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4. Przedawnienie uprawnien majgtkowych w prawie administracyjnym

Przedawnienie jest jedng z instytucji dawnosci. Nalezy przypomniec,
co podnosi sie w doktrynie, ze co do zasady jest to instytucja nieetyczna?,
tzn. niewykonywanie uprawnien jednego podmiotu oznacza korzys¢ drugiego.
W prawie administracyjnym w klasycznej doktrynie odrzuca sig istnienie ogol-
nej instytucji przedawnienia?’, tym bardziej, gdy miataby by¢ odwzorowaniem
regulacji cywilnoprawnej. Jest wyjatkiem, a nie zasadg*, cho¢ w najnowsze;j
doktrynie stawiane sg odmienne tezy3!. Jej istnienie w prawie wywilaszcze-
niowym oznaczatoby, ze organ dziatajgcy w imieniu panstwa, ktory pozyskat
w drodze wtadczej nieruchomosc¢ i nie zrealizowat na niej celu publicznego,
nie dos¢, ze nie dotrzymat warunkow jej przejecia (realizacji tego celu), to niejako
naduzyt prawa. W uzasadnieniu projektu z 12 grudnia 2018 r., a w takze w ocenie
skutkéw prawnych regulacji przygotowanej przez Biuro Analiz Sejmowych (BAS)
jako naczelny podnosi sie argument o stabilizacji stosunkéw prawnych®2. Nadto
w uzasadnieniu tego projektu przytacza sie zasade, ze niedbato$¢ wtasciciela
0 swojg wtasno$¢ szkodzi, ktdra to zasada w petni obowigzuje w prawie prywat-
nym, a ktéra z pewnoscig nie moze by¢ wprost stosowana w prawie publicznym,
tym bardziej gdy doprowadza do pogorszenia zakresu ochrony jednostki (s. 9).
Powyzsze aktualizuje pytanie, czy i jesli juz, to na jakich zasadach konstrukcje
cywilnoprawne mogg by¢ stosowane w prawie administracyjnym. Nalezy bo-
wiem uwzgledni¢ fakt, ze w tym ostatnim podstawowg cechg stosunkow praw-
nych jest nieréwnorzedno$¢ jego uczestnikdw, ktérej brak jest prawu cywilnemu.

Zdaniem autora argumentacja o stabilizacji stosunkdéw prawnych stano-
wi niedopuszczalne uproszczenie. Mianowicie instytucji dawnosci powinno
towarzyszy¢ uwzglednienie wszystkich trzech uzasadnien skorzystania z niej
(funkcja stabilizujgca, animacyjna/dyscyplinujgca i dowodowa), co akcentowane
jest w doktrynie, w ktorej wskazuje sie m.in. na potrzebe poszukiwania ratio legis
dla poszczegoélnych przypadkéw przedawnienia®.

28 M. Pyziak-Szafnicka, Komentarz do art. 117 Kodeksu cywilnego [w:] P. Ksiezak, M. Pyziak-Szafnicka (red.), Kodeks
cywilny. Komentarz. Cze$¢ ogdina, Lex/el. 2014; S. Wéjcik, Zagadnienia etyczne przedawnienia roszczen [w:] M. Sawczuk
(red.), Z zagadnieri cywilnego prawa materialnego i procesowego, Lublin 1988, s. 141-160.

22 A. Jedlinski, Komentarz do art. 117 Kodeksu cywilnego [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, Cze$¢
o0godlna, Lex/el.2012.

30 A. Wasilewski, Uptyw czasu jako zdarzenie prawne w prawie administracyjnym, ,PiP” 1966,z.1,s. 65.

31 Zob. W. Piatek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Poznan 2018, s. 270 i n.; nieco inne poglady prezentuje
M. Wincenciak, Przedawnienie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2019.

32 R. Dubowski, Ocena skutkéw prawnych regulacji zawartej w rzgdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (druk nr 3108) z 14 grudnia 2018 r., BAS 2018, s. 1 (http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/opinieBAS.
xsp?nr=3108 [dostep: 9.05.2019]).

33 T.M. Patdyna, Przedawnienie w polskim prawie cywilnym, Warszawa 2012, s. 69.
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Co jednak najwazniejsze, przy wprowadzeniu ust. 7 w art. 136 u.g.n.
w projekcie noweli skorzystano z teoretycznych rozwazan o instytucji daw-
nosci zawartych w wyroku TK z 7 marca 2018 r. (K 2/17)*, ktéry jednakze
uznat przedawnienie uprawnienia odszkodowawczego zawartego w art. 129
ust. 4 u.p.o.$. za niekonstytucyjne (!). W orzeczeniu tym wprost podniesiono,
ze tradycyjne funkcje dawnosci mozna stosowa¢ miedzy rownorzednymi
podmiotami, ktére ksztattujg swojg sytuacje w znaczgcej mierze w oparciu
o autonomie woli. Inaczej jest natomiast w sytuacji wertykalnej, w ktorej panstwo
dysponuje ,aparatem urzedniczym, na ktérym spoczywa szczegodlny obowigzek
dbatosci o interes panstwa na wielu ptaszczyznach, oraz dysponuje wieloma
informacjami o sytuacji prawnej jednostki (rejestry, ewidencje, spisy, archiwa)”.
W takiej sytuacji odpadajg tradycyjne motywy skorzystania z niej, w szczegdl-
nosci funkcja dowodowa. Trybunat Konstytucyjny, dopuszczajgc ewentualnie
prekluzje, wskazywat na potrzebe ustanowienia dtuzszych terminéw. Podobne
stanowisko prezentuje M. Wincenciak, ktory twierdzi, ze dtugos¢ terminu musi
dawac¢ realng mozliwo$¢ wystapienia z zgdaniem przyznania uprawnienia®.

W konsekwenciji argumentacja projektodawcow jest wybidércza i nie oddaje
ztozonosci analizowanego zagadnienia.

Whioski

Z pewnoscig z wyroku TK z 2017 r. (SK 39/15) nie wynika potrzeba
podejmowania jakiejkolwiek dziatalnos$ci legislacyjnej ukierunkowanej
na wprowadzenie wygasniecia uprawnienia zwrotowego. Co wiecej, w zadnym
miejscu uzasadnienia sgd nawet o tym nie wspomina — dotyczy ono w istocie
umowy wywtaszczeniowej jako formy prawnej wywtaszczenia i ograniczen
w zakresie obowigzku zwrotowego. Wykonaniu ulegly takze zalecenia wynikajgce
z wyroku TK z 2015 r. (SK 26/14), ktory takze nawet nie sugeruje unormowania
przedawnienia.

Wprowadzenie ust. 7 w art. 136 u.g.n wydaje sie ignorowaé obowigzujgcg
regulacje, tj. zawartg w art. 136 ust. 2 u.g.n., ktéra w znacznej mierze rozwig-
zuje analizowang kwestie. Mianowicie w razie powzigcia zamiaru uzycia wy-
wiaszczonej nieruchomosci lub jej czesci w innym celu niz okreslony w decyzji
0 wywlaszczeniu, wtasciwy organ zawiadamia poprzedniego wtasciciela lub jego
spadkobierce o tym zamiarze, informujgc réwnoczesnie o mozliwosci zwrotu wy-

34Wyrok TKz 7 marca2018r.,K2/17,LEX 2450795, zob. takze wniosek RPO z 24 lutego 2017 r.,nr IV.7002.55.2014.
ZA.

35 M. Wincenciak, Przedawnienie..., op. cit., Zakoriczenie, LEX/el. 2019.
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wiaszczonej nieruchomosci. Skoro zatem istnieje taki mechanizm, ktéry w petni
uwzglednia interes jednostki, to tym bardziej zdumiewa propozycja zmniejsza-
nia zakresu tej ochrony. Jest to tym bardziej ewidentne, gdy uwypukli sie fakt,
ze organ nie musi informowac wywlaszczonego, ze nieruchomosc stata sie zbed-
na dla celu publicznego, tj. ze zaszty przestanki okreslone w art. 137 ust. 1 u.g.n.
Mimo braku wprost wyrazonego takiego obowigzku w ustawie nakaz uczynienia
mu zados¢ sugerowataby wyktadnia funkcjonalna.

Analizowane rozwigzanie wprowadza zatem nastepujgcy mechanizm:
nie dos¢, ze wywtaszczony musi sam ustalaé, czy w ciggu 7 lat od dnia,
w ktorym decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna, nie rozpoczeto prac
zwigzanych z realizacjg tego celu albo czy pomimo uptywu 10 lat od tego dnia
cel ten nie zostat zrealizowany, to jeszcze ogranicza sie przeprowadzenie takie-
go postepowania w czasie. Powyzsze watpliwosci zwielokrotnia fakt, ze pozo-
stawanie w zasobie publicznym nieruchomosci bedacych w istocie nieruchomos-
ciami nieefektywnie wykorzystanymi uzasadniony czyni zarzut o racjonalnosé
i gospodarnos$¢ wykonywania zadan publicznych.

Tym samym proponowane przedawnienie uprawnien zwrotowych w okresie
20 lat moze sprawic, ze wywilaszczenie bedzie stuzy¢ przebudowie stosunkéw
wiasnosciowych w spoteczenstwie, czego de lege fundamentali w panstwie
prawa czyni¢ nie moze. Poza tym okres 20 lat sugeruje, ze podmiot publicz-
ny nabyt nieruchomosci w dobrej wierze, tymczasem jest wrecz przeciwnie.
Brak realizacji celu publicznego lub rezygnacja z jego realizacji automatycz-
nie klasyfikuje dalsze posiadanie takiej nieruchomosci jako nieuzasadnione.
Stad tez, by¢ moze na wzor regulacji francuskiej, nalezatoby wprowadzi¢ termin
30-letni. Nadto otwarte pozostaje pytanie, czy — jak podnosi sie w orzeczni-
ctwie — zrealizowanie celu wywlaszczenia, w tym nawet po 10 latach, powoduje
wygasniecie roszczenia zwrotowego.

Reasumujgc: przedawnienie jest przede wszystkim instytucjg prawa
cywilnego®, a w prawie administracyjnym zasadg jest jego brak. Tymczasem
w u.n. 2019 doszto do implementowania instytucji prawa cywilnego na grunt
prawa publicznego. W tym przypadku stato sie to catkowicie bezrefleksyjnie,
bez dyskursu, z ewidentnym obnizeniem uprawnien gwarancyjnych jednostki.
A to zastuguje wytacznie na krytyczng ocene. Co jednak najwazniejsze,

3 Mimo Ze w prawie cywilnym jest ono zasada, to jednak nie jest reguta bezwzgledna, zob. uchwate SN z 16 maja
2019 r., Il CZP 109/18, oraz: M. Domagalski, Sqd Najwyzszy: roszczenie wtasciciela o wykup gruntu, na ktérym
wzniesiono drozsze od niego urzqdzenia bez przedawnienia, ,Rzeczpospolita”, 19 maja 2019 r,, (https:/www.rp.pl/
Nieruchomosci/305199969-Sad-Najwyzszy-roszczenie-wlasciciela-o-wykup-gruntu-na-ktorym-wzniesiono-
drozsze-od-niego-urzadzenia-bez-przedawnienia.html).
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nastgpito to z pominieciem tez jednoznacznie wyrazonych w wyroku TK z 2018 r.
(K 2/17), w ktérym wprost stwierdzono, ze obowigzujgce na gruncie prawa cywil-
nego uzasadnienia wprowadzenia instytucji przedawnienia nie majg przetozenia
na przepisy prawa publicznego, tu — administracyjnego. Nadto, jak stusznie
wskazano w wyroku TK z 2012 r. (P 12/11), tak dtugo, jak cel wywlaszczenia
nie zostat osiggniety, ,dziatanie organow panstwa stanowi wowczas ingerencje
w prawo wiasnosci, ktéra jest pozbawiona konstytucyjnej legitymacji”.

Natomiast przedawnienie uprawnien zwrotowych mozna by uznac
za konstytucyjne, gdyby w u.g.n. zostat wprost zawarty obowigzek informacyjny
o uptynieciu termindw wskazanych w art. 137 ust. 1 u.g.n. oraz o zblizaniu
sie uptywu terminu z art. 136 ust. 7 tej ustawy. Dopiero w takiej sytuacji gwa-
rancje prawa wtasnosci (prywatnej) wynikajgce z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP
odzyskatyby swojg moc ochronna.
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The principle of treating expropriation as an ultima ratio measure
in light of the amendment to the real property administration act
of 4 April 2019, imposing a time limitation on restitution rights

Abstract:

The act of 4 April 2019 on the amendment of the real property administration act, which
amends the r.p.a.a. in the field of restitution of expropriated property, among others, was
essentially adopted to perform two decisions of the Constitution Tribunal (SK 39/15 and SK
26/14), which viewed certain heretofore solutions with criticism. The amendment act, which
in addition to amending the unconstitutional provisions, also introduced institutions previously
unknown to Polish expropriation legislation - the final date of submitting a request for restitu-
tion of an expropriate real property (art. 136(7)). The paper presents a thesis that an expropria-
ted real property constitutes a ,fixed-purpose” property, which means it may not be used for any
other purpose than that specified in the expropriation decision or contract. Failure to complete
this purpose, including its abandonment, means in fact that an unauthorised expansion of public
resources occurred when utilising the realm of imperium.

Keywords: property law, expropriation, expropriation contract, restitution of expropriated real
property, final date
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Pawet Marek Woroniecki
Prawne warunki ustalania optaty adiacenckiej
przez gminy

Streszczenie:

Celem artykutu jest ocena przepiséw regulujacych optate adiacencka z perspektywy ochro-
ny intereséw finansowych podmiotéw uiszczajacych te optate. Prawng podstawg rozwazan
s przepisy zawarte w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r. poz. 2204 z pézn. zm.). Dla realizacji celu artykutu zostato
wyodrebnionych kilka zagadnien szczegdtowych. W pierwszej kolejnosci zostato zdefiniowane
pojecie optaty adiacenckiej na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami (zob. art. 4
pkt 11 ustawy o gospodarce nieruchomosciami) oraz zostata przedstawiona istota tej optaty
w podejsciu doktrynalnym. Nastepnie podniesiono kwestie zwigzane z okreslaniem wysokosci
optaty adicenckiej oraz wartosci nieruchomosci. W ostatniej kolejno$ci oméwione zostaty
zagadnienia proceduralne dotyczace ustalania i regulowania optaty adiacenckiej. W podsu-
mowaniu sformutowano wnioski stanowigce ocene przyjetych rozwigzan. Wstepna hipoteza
moéwiaca, ze konstrukcja prawna optaty adiacenckiej zawiera mechanizmy chroniace interesy
finansowe podmiotéw zobligowanych do jej ptacenia zostata potwierdzona. W szczegdlnosci
uznano za trafne rozwiagzania polegajace na wyznaczeniu maksymalnych stawek procento-
wych dla optaty adiancekiej (zob. art. 98a ust. 1 zdanie drugie, art. 107 ust. 1 zdanie pierwsze,
art. 146 ust. 2 zdanie pierwsze i ust. 2a ustawy o gospodarce nieruchomosciami) oraz dopusz-
czeniu mozliwosci ratalnego uiszczania optaty adiacenckiej (zob. art. 147 ust. 1iart. 98aust. 1
zdanie czwarte ustawy o gospodarce), bowiem chronig one interesy podmiotéw zobowigzanych
do uiszczenia optaty adiacenckiej. Ponadto nalezy zaakcentowac mozliwos¢ rozliczenia optaty
adiacenckiej poprzez przeniesienie na gmine prawa do okreslonej dziatki gruntu (zob. art. 98a
ust. 4 iart. 107 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami). To rozwigzanie rowniez nalezy
uznac za racjonalne.

Stowniczek w jezyku polskim

Budowa urzadzen infrastruktury technicznej oznacza ,budowe drogi oraz wybudowanie
pod ziemia, na ziemi albo nad ziemia przewoddw lub urzadzen wodociggowych, kanalizacyj-
nych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych” (art. 143 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami).

Dziatka gruntu jest to niepodzielona, ciggta czes¢ powierzchni ziemi bedaca czescia lub
catoscia nieruchomosci gruntowej (art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami).

Nieruchomos$¢ gruntowa jest to ,grunt wraz z czesciami sktadowymi, z wytgczeniem bu-
dynkéw i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wtasnosci” (art. 4 pkt 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Okreslanie wartosci nieruchomosci oznacza ,okreslanie wartosci nieruchomosci jako
przedmiotu prawa wtasnosci i innych praw do nieruchomosci” (art. 4 pkt 6a ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami).

Optata adiacencka jest to optata obejmujaca ,optate ustalong w zwigzku ze wzrostem
wartosci nieruchomosci spowodowanym budowa urzadzen infrastruktury technicznej z udzia-
tem srodkdéw Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej lub ze Zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, albo optate
ustalong w zwigzku ze scaleniem i podziatem nieruchomosci, a takze podziatem nieruchomosci”
(art. 4 pkt 11 ustawy o gospodarce nieruchomosciami).
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1. Wprowadzenie

Kwestig oczywistg jest to, ze fakt posiadania nieruchomosci stanowi
lub moze stanowi¢ podstawe szeregu praw i obowigzkéw. Natomiast sprawg
zdecydowanie mniej jasng sg okolicznosci, ktérych wystgpienie skutkuje aktuali-
zacjg takich praw i obowigzkow. Przywotana w temacie opracowania optata adia-
cencka, przez ktorg — zgodnie z art. 4 pkt 11 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r. poz. 2204
z pézn. zm.)! — trzeba ,rozumie¢ optate ustalong w zwigzku ze wzrostem warto-
Sci nieruchomosci spowodowanym budowg urzgdzen infrastruktury technicznej
z udziatem Srodkow Skarbu Panstwa, jednostek samorzgdu terytorialnego,
Srodkow pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej lub ze zrédet zagranicz-
nych niepodlegajgcych zwrotowi, albo opfate ustalong w zwigzku ze scaleniem
i podziatem nieruchomosci, a takze podziatem nieruchomosci”, stanowi dosko-
naty przyktad konstrukcji prawnej, ktora takie okolicznosci okresla w sposob
mogacy budzi¢ pewne watpliwosci interpretacyjne.

Celem niniejszego artykutu jest rozstrzygniecie istotnego problemu badaw-
czego, jakim jest ocena rozwigzah prawnych dotyczgcych opfaty adiacenckiej
z punktu widzenia ochrony interesow finansowych podmiotow zobowigzanych
do jej zaptaty. Mozna wstepnie ztozy¢, ze ustawodawca kreujgc instytucje
optate adiacencka, jednoczesnie wkomponowat w jej konstrukcje prawng
pewne mechanizmy chronigce te interesy. Dla weryfikacji prawdziwosci wspo-
mnianej hipotezy poddano rozwazaniom rozwigzania zawarte w powotanej
wyzej ustawie o gospodarce nieruchomosciami. W konsekwencji postuzono
sie metodg formalno-dogmatyczng (logiczno-jezykowg), polegajgca na analizie
w szczegolnosci wypowiedzi sktadajgcych sie na tres¢ aktéw normatywnych,
czyli przepiséw prawnych i ustalonych na ich podstawie norm prawnych?.
Analizujgc poszczegolne przepisy prawne, odwotano sie rowniez do pogladow
wyrazanych w doktrynie oraz w orzecznictwie sgdowym.

Ze wzgledu na nakreslony wyzej cel badawczy opracowania, dalsze roz-
wazania koncentrujg sie wokoét nastepujgcych zagadnien: istota optaty adiacen-
ckiej, wysokos$c¢ optaty adiacenckiej, ustalanie wartosci nieruchomosci i kwestie
proceduralne zwigzane z ustalaniem i requlowaniem optaty adiacenckie;j.

1 Na marginesie nalezy wyjasni¢, ze w art. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami prawodawca zamiescit
caty stowniczek, przy czym definicje w nim zamieszczone mozna stosowac przy interpretowaniu innych aktéw
normatywnych pod warunkiem jednak, ze nie bedzie to stato w sprzecznosci z ich wyktadnia funkcjonalng badz
zich zapisami - E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2014, s. 44.

2 ). Kowalski, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1984, s.22.
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2. Konstrukcja oplaty adiacenckiej w zarysie

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze optaty adiacenckie nalezy
wigczy¢ do kategorii doptat, bedgcych postacig pienieznego udziatu uzytkowni-
kéw w naktadach na inwestycje publiczne, przy czym w przypadku optat adia-
cenckich chodzi o uczestniczenie przez podmioty bedgce wtascicielami gruntéw
w naktadach na budowe urzgdzen o przeznaczeniu komunalnym, energe-
tycznym oraz gazowym?3. W przepisach prawnofinansowa instytucja doptaty
nazywana jest najczesciej optata, a nie doptatg, czego przyktadem sg wtasnie
optaty adiacenckie*.

W odniesieniu do optat adiacenckich, ale i planistycznych, wskazuje sie
na ich funkcje zwigzang z realizacjg zasady dobra wspodlnego, przy czym
chodzi tutaj w szczegodlnosci o to, ze sprzyjajg one podnoszeniu standardu
zycia cztonkow lokalnej spotecznosci, ale tez trafnie podkresla sie, iz stanowig
one niepowszechny, majgtkowy ciezar ponoszony przez poszczegolne
podmioty na rzecz takiej spotecznosci®>. Wiekszosé prawodawstw
traktuje jako staty komponent tresci prawa witasnosci spoczywajgcg
na witasdcicielu nieruchomosci powinno$¢ wigczenia sie przez niego
w ponoszenie ciezaréw wynikajgcych z dziatan dostosowujgcych infra-
strukture urbanistyczng do przeznaczenia oraz sposobu eksploatacji
jego nieruchomosci¢. Istnieje przy tym bezposrednie powigzanie pomie-
dzy przypadkami dajgcymi mozliwos¢ wymierzenia optaty adiacenckiej
a wartoscig nieruchomosci, co jest konsekwencjg przyjecia przez ustawodawce
zatozenia, ze logiczng jest sytuacja, w ktdrej gminy czerpig korzys¢ z dochodow
osigganych przez wiascicieli nieruchomosci z racji zwiekszenia ich wartosci
wynikajgcego z aktywnosci organow administracyjnych, przy czym chodzi
tutaj nie tylko o dziatania natury faktycznej, do ktérych nalezy zaliczy¢ budowe
obiektéw infrastruktury technicznej, ale tez natury prawnej, obejmujgce scalanie
nieruchomosci i jej podzial’.

W rezultacie wyodrebnia sie w doktrynie, w oparciu o ustawowg definicje
optaty adiacenckiej, trzy kategorie takich optat, a mianowicie optate powigzang

3 B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, A. Zalasinski, Prawo finanséw
publicznych, B. Brzezinski (red.),, Toru 2008, s. 247.

4 1. Czaja-Hliniak, Opftata adiacencka z tytutu inwestycji infrastruktury technicznej (w Swietle ostatnich zmian), ,Casus”
2007,nr 46,s. 6.

5 K. Sulczewska, Optata planistyczna i optata adiacencka - uzasadnienie aksjologiczne i analiza poréwnawcza, ,Studia
Prawno-Ekonomiczne” 2014, tom XClI, s. 129-130.

¢ M. Gdesz, Optata adiacencka - jako danina z tytutu geodezyjnego podziatu nieruchomosci, ,Finanse Komunalne” 2004,
nr10,s. 24.

7 A. Skomra, P. Daniel, Termin ustalenia optaty adiacenckiej, ,Finanse Komunalne” 2013, nr 6, s. 32.
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z realizacjg urzgdzen stanowigcych infrastrukture techniczng, optate skorelo-
wang ze scaleniem nieruchomosci i jej podziatem i wreszcie optate sprzezong
z podziatem danej nieruchomosci®. Innymi stowy, natozenie optaty adiacenckiej
mozliwe jest w nastepujgcych przypadkach: gdy nastepuje — po pierwsze —
podziat nieruchomosci, po drugie — scalenie i ponowny podziat oraz po trzecie —
wykonanie urzadzen z zakresu infrastruktury technicznej’.

3. Wysokos¢ optaty adiacenckiej

Jezeli chodzi o wysokos¢ optaty adiacenckiej, to kwestia ta nie zostata
uregulowana w sposob jednolity w ustawie o gospodarce nieruchomosciami
i dlatego moze budzi¢ pewne watpliwosci. Co wiecej, unormowania dotycza-
ce tej problematyki znajdujg sie w réznych czesciach ustawy. Zachowujgc
kolejno$¢ ustalong przez ustawodawce, nalezy siegng¢ najpierwdo przepisow
z art. 98a ust. 1 zdania pierwsze i drugie ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami, ktore stanowig: ,Jezeli w wyniku podziatu nieruchomosci dokonanego
na wniosek witasciciela lub uzytkownika wieczystego, ktéry wnidst optaty
roczne za caty okres uzytkowania tego prawa, wzrosnie jej wartos¢, wajt,
burmistrz albo prezydent miasta moze ustali¢, w drodze decyzji, optate adia-
cenckg z tego tytutu. Wysokos$¢ stawki procentowej optaty adiacenckiej ustala
rada gminy, w drodze uchwaty, w wysokosci nie wiekszej niz 30% rdznicy
wartosci nieruchomosci”’. Warto zauwazy¢, ze Naczelny Sgd Administracyjny
w uzasadnieniu do wyroku z dnia 8 maja 2018 r., sygn. akt | OSK 1595/16,
stwierdzit, ze zwiekszenie wartosci nieruchomo$ci, powodujgce ustalenie
optaty adiacenckiej, musi by¢ skutkiem wytgcznie okolicznosci wymienionych
w art. 98a ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, a nie jakichkolwiek
innych przyczyn?°.

Norma zawarta w zdaniu drugim powotanego wyzej art. 98a ust. 1 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami Scisle koresponduje z norma z art. 18 ust. 2
pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz.U. z 2019 r. poz. 506 z pézn. zm.), zgodnie z ktérg wytgcznie rada gmi-
ny moze podejmowacé uchwaty dotyczgce podatkéw oraz optat w zakresie
okreslonym odrebnymi uchwatami. Obie te normy pozwalajg radzie gminy
do pewnego stopnia ksztattowa¢ wysokos¢ wptywoéw budzetowych z tytutu

8 A. Lorek, Optata adiacencka i renta planistyczna, PRESSCOM Sp. z 0.0., Wroctaw 2010, s. 17.

? M. Bielecki, Proces inwestycyjno-budowlany - aspekty prawne, 2. wydanie, Wydawnictwo C.H.BECK, Warszawa 2016,
s.489.

1©Wyrok zuzasadnieniem jest dostepny na stronie internetowej Centralnej Bazy Orzeczen Sagdéw Administracyjnych
pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/2FF113B948 (data dostepu: 14 sierpnia 2019r.).
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optaty adiacenckiej. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze samo wskazanie przez rade
gminy w uchwale, ze stawka procentowa optaty adiacenckiej nie moze przekra-
czac 30% (zamiast ustalenia jej w konkretnej wysokosci) skutkuje niewaznoscia
takiej uchwaty!. Ustalenie przez rade gminy stawki procentowej optaty adiacen-
ckiej warunkuje pozniejsze jej ustalenie przez wojta, burmistrza lub prezydenta
miasta poprzez wydanie odpowiedniej decyzji administracyjnej?. Trafnie przy
tym podkresla sie w odniesieniu do uchwaty rady gminy ustalajgcej stawki
omawianej optaty, ze stanowi ona czynnos¢ prawa zawierajgcg — obowigzujgce
na obszarze danej jednostki w ramach podziatu terytorialnego kraju — normy
generalne i abstrakcyjne, naktadajgce obowigzki na administrowanych?s,

Odmiennie wyglada kwestia wysokosci optaty adiacenckiej w przypadku,
gdy dokonywany jest podziat i scalenie nieruchomosci, bowiem wéwczas osoby
uzyskujgce — w rezultacie tych dziatan — nowe nieruchomosci sg zobligowane
uisci¢ gminie optaty adiacenckie w wysokosci nie wyzszej niz potowa wzro-
stu wartosci tychze nieruchomosci, przy czym chodzi tutaj o wzrost wartosci
wzgledem wartosci nieruchomosci bedgcych w dotychczasowym posiadaniu®4.
Do rady gminy nalezy ustalenie — w uchwale o scaleniu i podziale nieruchomosci —
wysokosci stawki procentowej rzeczonej optaty?®.

Jeszcze inne rozwigzania w zakresie wysokosci optaty adiacenckiej
ustawodawca wprowadza w art. 146 ust. 2 i 2a ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami. Rozwigzania te stanowig konsekwencje zasady zawartej
w art. 144 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, zgodnie z ktérg pod-
mioty bedace wtascicielami ,,nieruchomosci uczestniczg w kosztach budowy
urzadzen infrastruktury technicznej przez wnoszenie na rzecz gminy optat
adiacenckich”.

Trzeba w tym miejscu wyjasni¢, ze budowa rzeczonych urzgdzen infra-
strukturalnych obejmuje ,,budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemig, na ziemi
albo nad ziemig przewodow lub urzgdzen wodociggowych, kanalizacyjnych,
cieptowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych”¢. Dla ustale-
nia optaty nalezy przyjac stawke procentowg wynikajgca z uchwaty rady gminy
obowigzujgcej na dzien stworzenia warunkéw do przytgczenia nieruchomosci
do urzadzen infrastrukturalnych bgdz na dzien utworzenia warunkoéw niezbed-

11 E. Boriczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce, op. cit.,s. 625.
12 |bidem, s. 624.

13 A. Lorek, Optata adiacencka z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci spowodowanego jej podziatem geodezyjnym,
,Nowe Zeszyty Samorzadowe - Opinie Prawne” 2009, nr 4,s.23.

4 Art. 107 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
15 Art. 107 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
16 Art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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nych, by korzysta¢ z wybudowanej juz drogi’. Powyzsza regulacja pozostaje
w zwigzku z art. 145 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, zgodnie
z ktérym mozliwos¢ ustalenia — drogg decyzji — optaty adiacenckiej nalezy do kom-
petencji wojta, burmistrza bgdz prezydenta miasta, przy czym moze to nastgpi¢
w kazdym przypadku, gdy stworzono warunki do przytgczenia nieruchomosci
do urzgdzen infrastrukturalnych bgadz na dzien utworzenia warunkéw niezbed-
nych, by korzysta¢ z wybudowanej juz drogi.

Wracajgc do wspomnianych wyzej norm zwigzanych z wysokoscig
optaty adiacenckiej, nalezy zauwazy¢, ze moze ona wynosi¢ maksymalnie
potowe réznicy pomiedzy dwiema wartosciami: wartoscig nieruchomosci
przed realizacjg wyszczegolnionych wyzej urzgdzen oraz wartoscig nieruchomosci
po ich realizacji, przy czym wielko$¢ stawki procentowej rozpatrywanej
optaty ustalana jest przez rade gminy drogg uchwaty (art. 146 ust. 2 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami). Jak trafnie zauwazyt Wojewddzki Sgd Admi-
nistracyjny w Biatymstoku w uzasadnieniu do wyroku z dnia 21 marca 2019 r.,
sygn. akt Il SA/Bk 20/19, w tresci art. 146 ust. 2 ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami ,mowa jest o stawce, a nie o stawkach. Nie wydaje sie zatem,
aby rada gminy mogta dokonaé ustalenia réznych stawek procentowych
dla réznych grup podmiotdéw zobowigzanych do jej uiszczenia, w zaleznosci
od spetnienia przez nich okreslonych kryteridw (...)"8.

Szczegolna regulacja zostata zamieszczona w art. 146 ust. 2a ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami, zgodnie z ktérg jezeli nieruchomosci
lezg w granicach wyznaczonych przez Specjalng Strefe Rewitalizacji regulowa-
ng rozdziatem 5 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji, to wowczas
wysokos¢ optaty adiacenckiej wynosi maksymalnie 75% zdefiniowanej wyzej
réznicy pomiedzy dwiema wartosciami. Zatem samo potozenie nieruchomosci
moze determinowaé maksymalng wysokos$¢ stawki optaty adiacenckiej?’.

17 Art. 145 ust. 2 zdanie drugie ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

18 Wyrokzuzasadnieniem jest dostepny nastronie internetowej CentralnejBazy Orzeczen Sagdéw Administracyjnych
pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3696A58268 (data dostepu: 14 sierpnia 2019r.).

2 Warto przy tym zauwazyc¢, ze - zgodnie z art. 25 ust. 1 zamieszczonym w rozdziale 5 ustawy z dnia 9 pazdziernika
2015 r. o rewitalizacji (tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r. poz. 1398 z pézn. zm.) - Specjalna Strefa Rewitalizacji
ustanawiana jest na tzw. obszarze rewitalizacji na podstawie uchwaty w sprawie jej ustanowienia podejmowanej
przez rade gminy, z tym ze z wnioskiem o jej podjecie moze wystapic jedynie wojt, burmistrz badz prezydent miasta.
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4. Problem ustalania wartosci nieruchomosci (wybrane kwestie)?°

Kolejnym zagadnieniem wymagajgcym blizszej charakterystyki jest kwestia
ustalania wartosci nieruchomosci przed podziatem i po nim, bowiem wartosc
ta stanowi niezbedny element w procedurze obliczania optaty adiacenckiej?!.
W art. 4 pkt 6a ustawy o gospodarce nieruchomosciami ustawodawca wyjas-
nia, ze pod pojeciem okreslania wartosci nieruchomosci kryje sie okreslanie
jej wartosci ,jako przedmiotu prawa wiasnosci i innych praw do nieruchomosci”.

Nalezy przypomniec, ze jezeli na skutek podziatu nieruchomosci nasta-
pi wzrost jej wartosci, to mozna ustali¢ zwigzang z tym opfate adiacenckag
(kompetencje w tym zakresie zostaly przyznane wojtowi, burmistrzowi
albo prezydentowi miasta)?2. Jak stusznie akcentuje sie w literaturze przedmio-
tu, zwiekszenie wartosci nieruchomosci, stanowigce nastepstwo podzielenia
geodezyjnego gruntu, stanowi jeden z niezbednych warunkéw umozliwiajgcych
natozenie tej optaty?:.

Ceny, wedtug ktoérych nastepuje okreslenie wartosci nieruchomosci
przed jej podziatem, jak i po tej czynnosci, to ceny z dnia uostatecznienia
sie decyzji zatwierdzajgcej podziat nieruchomosci albo uprawomocnienia
sie orzeczenia o podziale (trzeba przy tym zaznaczy¢, ze w istocie wartoscig nieru-
chomosci jest suma wartosci dziatek dajgcych sie samodzielnie zagospodarowac,
ktore wchodzg w sktad dzielonej nieruchomosci)?*. Wspomnie¢ trzeba,
ze ostateczng jest decyzja, od ktérej nie mozna sie odwotaé w ramach ad-
ministracyj-nego toku instancji bgdz ztozy¢ wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy?.

Z kolei dzien, w ktérym wydano decyzje zatwierdzajgcg podziat nieru-
chomosci, ma znaczenie dla ustalenia stanu nieruchomosci przed jej podzia-

20 Ze wzgledu na ograniczenia dotyczace objetosci prezentowanego opracowania, w ramach rozwazan dotyczacych
problematyki ustalania wartosci nieruchomosci skoncentrowano sie wytacznie na kwestiach szczegdinych,
zwigzanych bezposrednio z optata adiacencka, pozostawiajac poza zakresem szczegdtowej analizy ogdlne
zasady uregulowane ustawa o gospodarce nieruchomosciami w jej dziale IV pod tytutem Wycena nieruchomosci,
a zwtaszcza w rozdziale pierwszym tego dziatu zatytutowanym Okreslanie wartosci nieruchomosci. Dla porzadku
nalezy jednak zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 149 otwierajacym wspomniany rozdziat, uregulowania zawarte w tym
rozdziale ,stosuje sie do wszystkich nieruchomosci, bez wzgledu naich rodzaj, potozenie i przeznaczenie, a takze bez
wzgledu na podmiot wtasnosci i cel wyceny, zwytaczeniem okreslania wartosci nieruchomosci w zwiazku z realizacja
ustawy o scalaniu i wymianie gruntow”.

21K, Marciniuk [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, s. 400.
22Zob. art. 98aust. 1 zdanie pierwsze ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

2 A Lorek, Wady operatu szacunkowego, a zakaz reformationis in peius w postepowaniu odwotawczym w sprawie ustalenia
optaty adiacenckiej, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe - Opinie Prawne” 2010, nr 6, s. 10. Innymi stowy, zestawienie
wartosci nieruchomosci przed i po podziale pozwala uzyskac¢ informacje, czy wzrosta wartos¢ nieruchomosci na
skutek rozpatrywanego podziatu nieruchomosci i czy w zwiazku z tym zaszta przestanka do obciazenia optata
adiacencka - K. Marciniuk [w:] Ustawa o gospodarce..., op. cit.,s. 400.

24 Art. 98aust. 1b zdania pierwsze i trzecie ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

25 Art. 16 § 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(tekst jednolity: Dz.U.z 2018 . poz. 2096 z p6zn.zm.).
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tem, bowiem na ten dzieh nastepuje ustalenie tego stanu, natomiast dzien
uzyskania przymiotu ostatecznos$ci przez decyzje zatwierdzajgcg podziat
nieruchomosci albo przymiotu prawomocnosci przez orzeczenie dotyczgce po-
dziatu jest adekwatny dla ustalenia stanu nieruchomosci juz po podziale, z tym
ze nie mogg by¢ uwzgledniane czesci sktadowe nieruchomosci?é. Istotne
jest przy tym, ze jesli ,w wyniku podziatu nieruchomosci wydzielono dziafki
gruntu pod drogi publiczne lub pod poszerzenie istniejgcych drég publicznych,
do okreslenia wartosci nieruchomosci, zaréwno wedtug stanu przed podziatem,
jak i po podziale, powierzchnige nieruchomos$ci pomniejsza sie o powierzchnie
dziatek gruntu wydzielonych pod te drogi lub pod ich poszerzenie™?.

Pewne odrebnosci w zakresie ustalania wartosci nieruchomosci mozna
dostrzec w przepisie art. 107 ust. 1 (przepis ten dotyczy podziatu i scalania
nieruchomosci) zdanie drugie ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
w ktorym ustawodawca zakazuje uwzgledniania — podczas ustalania wartosci
nieruchomosci bedgcych w dotychczasowym posiadaniu — warto$ci, jakie majg
urzagdzenia, drzewa i krzewy wymienione w art. 106 ust. 1 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, o ile zaptacono juz za nie odszkodowanie?. Bardziej
szczegotowych regulacji nalezy jednak poszukiwaé w rozporzgdzeniu Rady
Ministréw z dnia 4 maja 2005 r. w sprawie scalania i podziatu nieruchomosci
(Dz.U. z 2005 r. nr 86, poz. 736), wydanym w oparciu o art. 108 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami. Ot6z zgodnie z tym rozporzadzeniem
okreslenie wartosci nieruchomosci (chodzi o jej wartos¢ zaréwno przed scale-
niem, jak i po scaleniu) nastepuje przez rzeczoznawce majgtkowego zgodnie
z jej stanem istniejacym w dniu, w ktérym wchodzi w zycie uchwata o przy-
stgpieniu do scalania i podziatu nieruchomosci, przy czym na ten sam dzien
oceniana jest przez rzeczoznawce warto$¢ nieruchomosci, ktére przyznano
w efekcie scalenia i podziatu?®. We wszystkich tych przypadkach nalezy sto-
sowac ceny istniejgce w dniu, w ktérym weszta w zycie wspomniana uchwata
o scaleniu i podziale nieruchomosci®®. Trzeba jednak nadmienic, ze okreslajac
wartos¢ nieruchomosci, ktore zostaty przyznane w rezultacie scalenia i podziatu,

26 Art. 98a ust. 1b zdanie drugie ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

27 Art. 98aust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

28 Art. 106 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami stanowi: ,Za dziatki gruntu, wydzielone pod nowe dro-
gi albo pod poszerzenie drog istniejacych, a takze za urzadzenia, ktérych wtasciciele lub uzytkownicy wieczysci
nie mogli odtaczy¢ od gruntu, oraz za drzewa i krzewy gmina wyptaca, z zastrzezeniem ust. 1a, odszkodowanie
w wysokosci uzgodnionej miedzy witascicielami lub uzytkownikami wieczystymi a wtasciwym organem wykonaw-
czym jednostki samorzadu terytorialnego lub starosta. Doptate, o ktérej mowa w art. 105 ust. 2, oraz odszkodowa-
nie, jezeli nie dojdzie do jego uzgodnienia, ustala sie i wyptaca wedtug zasad i trybu obowiazujacych przy wywtaszcza-
niu nieruchomosci. Odszkodowanie wyptaca wtasciwy organ”.

27§12 ust. 1 pkt 1i 2 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie scalania i podziatu nieruchomosci.

30§ 12 ust. 3rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie scalania i podziatu nieruchomosci.
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nalezy uwzgledni¢ zaplanowane do realizacji (i przewidziane uchwalg rady
gminy dotyczgcg scalenia i podziatu nieruchomosci) urzagdzenia z zakresu
infrastruktury technicznej®*.

| wreszcie zwiekszenie wartosci nieruchomosci spowodowane budowg
urzgdzen stanowigcych infrastrukture techniczng réwniez stanowi determinan-
te dla ustalenia i wysokos$ci optaty adiacenckiej®2. W tej kwestii ustawodawca
wprowadzit nastepujgcg zasade: ,Wartos¢ nieruchomosci wedtug stanu przed
wybudowaniem urzgdzen infrastruktury technicznej i po ich wybudowaniu
okresla sie wediug cen na dzien, w ktérym stworzono warunki do podtgczenia
nieruchomosci do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej albo na
dzien stworzenia warunkoéw do korzystania z wybudowanej drogi”®. Warto$¢
nieruchomosci musi okresli¢ w opinii rzeczoznawca majatkowy i dopiero po uzy-
skaniu takiej opinii ustala sie optate adiacenckg®t, przy czym zasade te nalezy
odpowiednio stosowac¢ takze w przypadku dokonywania podziatu nieruchomosci
i ustalania zwigzanej z tym optaty adiacenckiej*®.

5. Procedura ustalania i regulowania optaty adiacenckiej

Ostatnim elementem nieodtgcznie wpisujacym sie w problematyke stoso-
wania optaty adiacenkiej sg kwestie proceduralne. Gdy chodzi o podziat nieru-
chomosci, to postepowanie dotyczgce ustalenia rzeczonej optaty moze zostaé
wszczete w ciggu 3 lat liczonych od dnia uostatecznienia sie decyzji zatwierdza-
jacej podziat nieruchomosci badz uprawomocnienia sie orzeczenia o podziale®.
Natomiast samo ustalenie takiej optaty jest mozliwe, o ile uchwata rady gminy
w sprawie wysokosci stawki procentowej rzeczonej optaty juz obowigzywa-
ta w dniu uostatecznienia sie wspomnianej decyzji bgdz uprawomocnienia
sie wzmiankowanego orzeczenia, przy czym do wyliczenia optaty adiacenckiej
nalezy przyjac¢ takg stawke, ktéra byta obowigzujgca w tym wiasnie dniu®’.

Interesujgce rozwigzanie, zwigzane z podziatem nieruchomosci, zawiera
art. 98a ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, zgodnie z ktérym oso-
ba zobligowana do uregulowania optaty adiacenckiej moze przekaza¢ gminie,
o ile ta wyrazi na to zgode, prawa do tej dziatki gruntu, ktérg wydzielono

31§ 12 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie scalania i podziatu nieruchomosci.
32 Art. 146 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

33 Art. 146 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

34 Art. 146 ust. 1a ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

35Zob. art. 98aust. 1 zdanie czwarte ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

36 Art. 98a ust. 1 zdanie trzecie ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

37 Art. 98aust. 1a ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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w rezultacie podziatu, z tym ze znajduje w tym zakresie odpowiednie zastoso-
wanie art. 66 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, a réznice
pomiedzy warto$cig takiej dziatki a kwotg naleznej optaty adiacenckiej nalezy
pokry¢ doptatami®. Dziatka gruntu to niepodzielony, ciggty fragment powierzchni
ziemskiej bedacy czescig badz catoscig nieruchomosci gruntowe;j.

Powotany przepis ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatko-
wa (tekst jednolity: Dz.U. z 2019 r. poz. 900 z pézn. zm.) reguluje — moéwigc
najogolniej — szczegolny przypadek wygasania zobowigzan podatkowych,
tj. w drodze przeniesienia wtasno$ci rzeczy bgdz praw o charakterze majat-
kowym na rzecz odpowiedniego podmiotu, ktérym moze by¢ Skarb Panstwa,
gmina, powiat lub wojewddztwo“®. Trafnie wskazuje sie, w odniesieniu do optaty
adiacenckiej, ze rowniez pokrycie samej doptaty moze zosta¢ dokonane po-
przez oddanie gminie praw do nastepnej dziatki*!.

Jezeli natomiast nastepuje scalenie i podziat nieruchomosci, to wow-
czas optata adiacencka ustalana jest decyzjg przez woijta, burmistrza albo
prezydenta miasta, stosownie do postanowieh ugody lub uchwaty o scaleniu
i podziale nieruchomosci wskazanych w art. 107 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, przy czym w przypadku, gdy nieruchomosc¢ obcigzona jest
ograniczonymi prawami rzeczowymi, to wpis do ksiegi wieczystej nastepuje
w oparciu o decyzje o ustaleniu optaty adiacenckiej*?. Powotany wyzej
art. 107 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami przewiduje dwa warianty.
Po pierwsze, ustalenie terminu oraz sposobu uiszczenia optat adiacenckich
nastepuje przez wajta burmistrza albo prezydenta miasta drogg ugody za-
wieranej z osobami zobligowanymi do ich uiszczenia, przez ztozenie podpisu
na protokole uzgodnien. Natomiast drugi wariant polega na tym, ze jezeli
do ugody nie dojdzie, to termin i sposéb zaptaty oznacza rada gminy poprzez
podjecie uchwaty o scaleniu i podziale nieruchomosci, przy czym termin prze-
widziany uchwatg musi by¢ co najmniej tak dtugi jak termin realizacji urzgdzen
z zakresu infrastruktury technicznej.

Z kolei w rozdziale 7 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, dotyczg-
cym uczestnictwa w kosztach realizacji urzgdzen z zakresu infrastruktury

38 Analogiczne rozwiagzanie do tego, jakie wynika z art. 98a ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
przewidziano réwniez w przypadku optat adiacenckich zwigzanych ze scaleniem i podziatem nieruchomosci
(zob. art. 107 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami).

37 Art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Natomiast nieruchomos¢ gruntowa to zgodnie z ustawowa
definicja ,grunt wraz z cze$ciami sktadowymi, z wytaczeniem budynkoéw i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot
wtasnosci” (art. 4 pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami).

40Zob. art. 66 § 1 pkt 1i2 ustawy Ordynacja podatkowa.
41 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce..., op. cit., s. 630.
42 Art. 107 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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technicznej, przewidziano — w art. 147 ust. 1 — mozliwos¢ roztozenia optaty
adiacenckiej na coroczne raty ptacone przez okres nie dtuzszy niz 10 lat,
przy czym z odpowiednim wnioskiem musi wystgpi¢ wtasciciel nieruchomosci,
a szczegotowe warunki takiej ratalnej sptaty okresla decyzja o ustaleniu optaty.
W tym samym przepisie ustawodawca zastrzegt koniecznos¢ zabezpieczenia,
zwilaszcza hipotecznego (w takim przypadku podstawg wpisu w ksiedze wieczy-
stej jest decyzja o ustaleniu optaty adiancenckiej), naleznosci gminy wynikajgcej
ze wspomnianego tytutu. Stosownie do art. 147 ust. 2 ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami, raty okreslone w powyzszym przepisie ,podlegajg oprocentowaniu
przy zastosowaniu stopy procentowej rownej stopie redyskonta weksli stosowa-
nej przez Narodowy Bank Polski”. Jak trafnie podkreslit Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny w Poznaniu w uzasadnieniu do wyroku z dnia 20 listopada 2013 r.,
sygn. akt Il SA/Po 606/13, oprocentowanie nie zostato uwarunkowane uzna-
niem organu i jest obowigzkowym skutkiem roztozenia optaty adiecenckiej
na raty, skoro w powyzszym przepisie jest mowa wprost o podleganiu
takiemu oprocentowaniu®.

Jak wskazuje art. 148 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
whniesienie optaty adiacenckiej staje sie obowigzkowe po uptywie 14-dniowego
terminu od dnia uostatecznienia sie decyzji ustalajgcej te optate,
z tym ze roztozenie jej na raty powoduje, iz obowigzek ten stosuje sie
do uiszczenia pierwszej raty. Jednoczesnie ustawodawca wprowadzit zasade
waloryzacji optaty adiacenckiej ustalonej w decyzji, polegajg na tym, ze optata
ta jest waloryzowana ,poczgwszy od pierwszego dnia miesigca nastepujgcego
po miesigcu, w ktorym wydana zostata decyzja, do pierwszego dnia miesigca,
w ktérym powstat obowigzek zaptaty”*.

Z drugiej strony, wniesienie przez wtasciciela nieruchomosci bgdz
jej uzytkownika wieczystego Swiadczen pienieznych na rzecz realizacji
poszczegolnych urzgdzen z zakresu infrastruktury technicznej skutkuje
zaliczeniem wartosci tych swiadczen na poczet wspomnianej optaty adia-
cenckiej*. Jak podkreslit Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w uzasadnieniu do wyroku z dnia 2 lipca 2014 r., sygn. akt VIl SA/Wa 124/14,
regulacja ta (tj. art. 148 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami)

“3Wyrok z uzasadnieniem jest dostepny na stronie internetowej Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyj-
nych pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/AD1BEC161E (data dostepu: 14 sierpnia 2019r.).

44 Art. 148 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

45 Art. 148 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Na marginesie warto zaznaczy¢, ze rozwigzania
wprowadzone m.in. w art. 147 ust. 1i 148 ust. 1i 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami znajduja odpowiednie

zastosowanie w przypadku podziatu nieruchomosci (zob. art. 98a ust. 1 zdanie czwarte ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).
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~wskazuje wprost na mozliwos¢ pomniejszenia réznicy pomiedzy wartoscia
nieruchomosci po wybudowaniu urzadzen infrastruktury technicznej a wartoscia,
jakg miata przed ich wybudowaniem, przy uwzglednieniu w catosci wartosci
naktadow, a nie tylko w ich czesci™®.

6. Podsumowanie

Dokonany powyzej przeglad rozwigzan prawnych dotyczgcych optaty adia-
cenckiej pozwala sformutowac¢ ogolny wniosek, iz prawodawca kompleksowo
uregulowat problematyke optaty adiacenckiej w ramach jednej ustawy (chodzi
oczywiscie o ustawe o gospodarce nieruchomosciami), co niewatpliwie utatwia
wyktadnie norm prawnych, budzgcych watpliwosci interpretacyjne. Naturalnie,
wystepujg rowniez odestania do innych aktéw prawnych, jak cho¢by do ustawy
o rewitalizacji (zob. art. 146 ust. 2a ustawy o gospodarce nieruchomosciami),
tym niemniej nie powodujg one problemow interpretacyjnych.

Natomiast w odniesieniu do sformutowanej na wstepie hipotezy,
ze do konstrukcji prawnej tej optaty zostaty wprowadzone przez ustawodaw-
ce pewne mechanizmy stuzgce ochronie intereséw finansowych podmiotéw
zobowigzanych do jej uiszczenia, nalezy stwierdzi¢, iz przeprowadzona
w niniejszym opracowaniu analiza normatywnych warunkéw ustalania opta-
ty adiacenckiej daje podstawy do uznania jej za trafng. Przede wszystkim,
gdy chodzi o wysokos$¢ optaty adiaceckiej, to ustawodawca wprowadzit
w tym zakresie ograniczenia w postaci maksymalnych stawek procentowych
(zob. art. 98a ust. 1 zdanie drugie, art. 107 ust. 1 zdanie pierwsze,
art. 146 ust. 2 zdanie pierwsze i ust. 2a ustawy o gospodarce nieruchomosciami),
co niewatpliwie jest trafne i zabezpiecza interes podmiotéw zobowigzanych
do uiszczenia optaty adiacenckiej. Ponadto jako trafng i rowniez chronigcg
interesy wspomnianych wyzej podmiotéw nalezy oceni¢ norme dajgcg mozli-
wos¢ roztozenia optaty adiacenckiej na raty (zob. art. 147 ust. 1 i art. 98a ust. 1
zdanie czwarte ustawy o gospodarce). Dzieki temu mozliwe jest uwzglednienie
sytuacji finansowej podmiotéw uiszczajacych takg optate. Jako racjonalng
i korzystng dla tych podmiotow nalezy réwniez uzna¢ mozliwos¢ przeniesienia
na gmine — jako formy rozliczenia optaty adiecenckiej — prawa do okreslo-
nej dziatki gruntu (zob. art. 98a ust. 4 i art. 107 ust. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

4 Wyrok z uzasadnieniem jest dostepny na stronie internetowej Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych
pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A28CE476C3 (data dostepu: 14 sierpnia 2019r.).
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Wyrok Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia
21 marca 2019 r., sygn. akt Il SA/Bk 20/19 [wyrok z uzasadnieniem jest
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Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 2 lip-
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Legal conditions of setting the adjacent payment by communes

Abstract

The goal of the article is an estimation of legal provisions regulating the adjacent payment
from the view of protection of finanacial interests of entities paying this payment. The legal
ground for consideration are provisions included in the Property Economy Act of 21st Au-
gust 1997 (consolidated text: Journal of Laws of 2018 item 2204 with later amendmets).
For realization of the article’s goal, several detailed issues have been separated. In the first order
the concept of the adjacent payment has been defined on the ground of the Property Economy
Act (see article 4 point 11 of the Property Economy Act) and the essence of this payment in
doctrinal approach has been presented. Afterwards issues connected with setting the amount
of the adjacent payment and property value have been presented. In the last order procedural
problems referring to fixing and paying the adjacent payment have been discussed. In summa-
tion, conclusions which are the evaluation of the adopted solutions have been formulated. The
intruductory thesis telling, that legal construction of the adjacent payment contains mechanisms
protecting finanacial interests of entities obligated to paying it has been confirmed. In particular
solutions consist in establishing the maximum percentage rates for the adjacent payment (see
article 98aitem 1 the second sentence, article 107 item 1 the first sentence, article 146 item
2 the first sentence and item 2a of the Property Economy Act) and allowing the possibility of
instalment remitting the adjacent payment (see article 147 item 1 and article 98a item 1 the
fourth sentence of the Property Economy Act) have been recognized as accurate because they
protect interests of entities obliged to remitting the adjacent payment. Moreover, one should
stress the possibility of settlement of the adjacent payment by transferring of right to specified
parcel of land (see article 98a item 4 and article 107 item 5 of the Property Economy Act).
This solutions also has to be recognized as rational.

Key words: adjacent payment, commune, budget, territorial self-government, infrastructure

Glossary in English

Building of devices of technical infrastructure means ,building road and built under-
ground, on the ground or above the ground water-supply, sewage, heating, electric, gassy and
telecommunication pipes or devices” (article 143 item 2 of the Property Economy Act).

Parcel of land is an undivided, uniterrupted part of the surface of the earth which is a part
or awhole of aland property (article 4 point 3 of the Property Economy Act).

Land property is ,a land with elements, to the exclusion of buildings and premises, if they
are a separate object of ownership (article 4 point 1 of the Property Economy Act).

Setting of property value means ,setting of property value as an object of ownership and
other rights to property” (article 4 point 6a of the Property Economy Act).

Adjacent payment is a payment comprising ,a payment fixed in connection with rising in
property value caused by building of devices of technical infrastructure with participation of
means of the State Treasury, territorial self-government units, means coming from the budget of
the European Union or from the foreign sources which are non-returnable, or a payment fixed in
connection with union and partition of property as well as partition of property” (article 4 point
11 of the Property Economy Act).
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Glosa do Postanowienia Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 2 sierpnia 2019 .
1 OSK 1650/19, Lex nr 2703804

1. Uwagi wstepne

Uchwalenie ustawy z 9 marca 2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania
skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa?, wprowadzajgcej do polskiego
systemu organow administracji publicznej Komisje do spraw reprywatyzac;ji
nieruchomosci warszawskich? jako centralny organ administracji rzagdowej,
stworzyto dla praktyki orzeczniczej nowe wyzwania. Przyjete przez ustawo-
dawce rozwigzania w swietle dotychczasowych regulacji dotyczacych
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich spowodowaly, ze orzecznictwo
sgdowoadministracyjne odgrywa szczegodlnie wazng role, a rozstrzygnie-
cia w nastepstwie kontroli sagdowoadministracyjnej rozstrzygnie¢ Komisji
juz obecnie ksztaltuja, ale przede wszystkim w przysztosci, beda ksztatto-
wac¢ judykature, doktryne i w konsekwencji praktyke w sprawach restytucji
mienia znacjonalizowanego wskutek Dekretu z 26 pazdziernika 1945 r.
o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy?.

Celem Dekretu Bieruta, majgcego wedtug jego projektodawcoéw cha-
rakter tymczasowy, byto umozliwienie sprawnej i szybkiej odbudowy War-
szawy, zniszczonej wskutek dziatan wojennych. W rzeczywistosci okazato
sie, ze tymczasowe rozwigzania normatywne utrwalone wskutek uptywu
lat staly sie normami prawnymi powszechnie obowigzujgcymi do czasow
wspotczesnych*. Postepowania administracyjne zainicjowane wnioskami
dekretowymi nierzadko nie zostaty do chwili obecnej zakonczone, a decyzje
reprywatyzacyjne wydane z naruszeniem prawa wywotaty negatywne,

1 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (Dz.U. 2018 poz. 2267), dalej
w ustawa o Komisji.

2Dalej w Komisja.

3 Dekret z dnia 26 paZzdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. 1945,
nr 50, poz. 279), dalejw Dekret Bieruta.

4 K. Zaradkiewicz, Posiadanie jako przestanka nabycia roszczern z dekretu warszawskiego, ,Nieruchomosci@”
2019,nr 1,;s.13-45.
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a takze nierzadko nieodwracalne skutki prawne®. Skomplikowany obraz re-
prywatyzacji nieruchomosci warszawskich, odzwierciedlajagcy nie tylko stan
faktyczny i prawny nieruchomosci gruntowych i budynkowych, ale rowniez
trwajgcy od szeregu lat proces patologii, w nastepstwie ktérego publiczny
majatek zostat przejety z naruszeniem przepiséw prawa, interesu publicznego,
spotecznego oraz indywidualnego (dotychczasowych witascicieli nieruchomosci
i ich nastepcow prawnych), stanowit przyczyne zainicjowania prac w kierunku
uchwalenia ustawy o Komisji i stworzenia prawnych ram pozwalajgcych na od-
wrécenie negatywnych skutkdw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich®.
Wprowadzenie nadzwyczajnego trybu postepowania w sprawie weryfikac;ji
decyzji reprywatyzacyjnych’ oraz kumulacja znanych z k.p.a. przestanek witas-
ciwych dla nadzwyczajnych trybéw postepowania, tj. wznowienia postepowania
i stwierdzenia niewaznosci, przy jednoczesnym wprowadzeniu nowych podstaw,
powoduje istotne trudnosci w praktyce i stwarza rozbieznosci w interpretacji
nowych podstaw normatywnych.

Z zainteresowaniem zatem nalezy odnotowa¢ prawomocne
rozstrzygniecie Naczelnego Sgdu Administracyjnego w postaci niete-
zowanego postanowienia z 2 sierpnia 2019 r. w sprawie | OSK 1650/19,
w ktorym NSA oddalit skarge kasacyjng dotyczaca postanowienia
Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 14 lutego 2019 r.,
sygn. akt | SAB/Wa 396/18, o odrzuceniu skargi na bezczynnos¢ Komisji
w przedmiocie czynnosci sprawdzajacych. Glosowane rozstrzygniecie
ma fundamentalne znaczenie z punktu widzenia istoty i charakteru czyn-
nosci sprawdzajacych podejmowanych przez Komisje w celu stwierdzenia,
czy w zwigzku z wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej istniejg podstawy
do wszczecia postepowania rozpoznawczego. Wynikajace z niego i sfor-
mutowane przez Naczelny Sad Administracyjny tezy okreslajg kierunek
orzeczniczy na przyszios¢ w sprawach dotyczgcych nieruchomosci
warszawskich na etapie poprzedzajacym wszczecie postepowania
rozpoznawczego i majg istotne znaczenie praktyczne w kontekscie insty-
tucji zabezpieczenia czynnosci sprawdzajacych przez wpis ostrzezenia
do ksiegi wieczystej.

5 A. Dalkowska (red.), Szczegélne zasady usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych
nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa. Komentarz, Lex/el. 2018.

¢ Uzasadnienie projektu ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkdéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, Sejm RP VIl kadenciji, nr druku 1056,
http://www.sejm.gov.pl.

7 A. Dalkowska, Zabezpieczenie w postepowaniu administracyjnym, ,Przeglad Prawa Publicznego”.
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2. Stan faktyczny sprawy

Pismem z 19 listopada 2018 r. O. spétka z 0.0. w W. (dalej w skrocie:
spotka) wniosta do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie (dalej w skrocie: WSA w Warszawie) skarge na bezczynnos¢ Komisji
na etapie czynnosci sprawdzajgcych. Podstawg skargi byt wniosek o doko-
nanie kontroli przewlekiosci czynnosci sprawdzajgcych. Postanowieniem
z 14 lutego 2019 r. WSA w Warszawie odrzucit skarge spétkina bezczyn-
nos¢ Komisji, stwierdzajgc, ze jest ona niedopuszczalna, poniewaz czyn-
nosci sprawdzajgce nie stanowig postepowania administracyjnego w ro-
zumieniu art. 1 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania admini-
stracyjnego®, nie podlegajg zatem kontroli sgdowoadministracyjnej, zgod-
nie z jej zakresem wynikajagcym z art. 3 § 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi’. Podstawg roz-
strzygniecia WSA w Warszawie byta szeroka analiza charakteru czynnosci
sprawdzajgcych podejmowanych przez Komisje. W ocenie sadu pierwszej
instancji ,czynnosci sprawdzajgce majg na celu zbadanie, czy istniejg pod-
stawy do wszczecia postepowania rozpoznawczego, ktére jest postepowa-
niem administracyjnym. (...) Ani postepowanie sprawdzajgce, o ktérym mowa
w art. 15 ustawy, anijego wynik nie prowadzg do konkretyzacji norm powszechnie
obowigzujgcych dla konkretnego adresata normy prawnej (praw i obowigzkow)
w konkretnej sprawie indywidualnej. (...) Postepowanie to nie prowa-
dzi zatem do powstania stosunku administracyjnoprawnego i wtadcze-
go, jednostronnego okreslenia sytuacji prawnej podmiotu spoza struktu-
ry administracyjnej. Postepowanie sprawdzajgce nie jest postepowaniem
w sprawie indywidualnej zatatwianej w drodze decyzji administracyjnej,
do ktérego zastosowanie znalaztyby przepisy art. 1 pkt 1i2 k.p.a.”°.

W nastepstwie przeprowadzonej analizy WSA w Warszawie wywiodt
konkluzje, w myslI ktorej czynnosci sprawdzajace pozostajg poza kognicja
sgdéw administracyjnych, nie mieszcza sie bowiem w katalogu wskaza-
nymwart.3§2i§3p.p.s.a,, wtym art. 3 § 2 pkt 8i 9 p.p.s.a. (dotyczacych
bezczynnosci i przewleklego prowadzenia postepowania).

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.2018.2096),
dalej wk.p.a.

? Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(t.j.Dz.U.2018.1302 z p6zn. zm), dalejw p.p.s.a.

10 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia4 marca 2019 r.1 SAB/Wa 394/18, Lex nr 2630284.
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Stanowisko Naczelnego Sagdu Administracyjnego w sprawie bezczynno-
sci Komisji w trakcie czynnosci sprawdzajacych

Stanowisko zaprezentowane przez WSA w Warszawie w uzasadnieniu
postanowienia z 14 lutego 2019 r. podzielit Naczelny Sad Administracyjny
w glosowanym orzeczeniu, oddalajgc skarge kasacyjng spotki, wskazujac,
ze istota sprawy w stanie faktycznym, bedgcym podstawg glosowanego po-
stanowienia, sprowadzata sie do odpowiedzi na pytanie, czy czynnosci spraw-
dzajgce podlegajg kognicji sadu administracyjnego w ramach sprawowane;j
przez ten sad kontroli dziatalnosci administracji publicznej. NSA w konkluzji
swoich rozwazan jednoznacznie przesadzit, ze czynnosci sprawdzajace nie
zmierzajg do wydania decyzji administracyjnych, nie konczga sie réwniez
zadnym z rozstrzygnie¢, o ktéorych mowa w art. 3 § 2 pkt 2 i 3 p.p.s.a,,
a ,jedyng formg procesowg zakonczenia czynnosci sprawdzajgcych jest wyda-
nie postanowienia o wszczeciu postepowania rozpoznawczego, ktdre dopiero
stanowi postepowanie administracyjne. Czynnosci sprawdzajgce nie sg row-
niez czynnosciami z zakresu administracji publicznej dotyczgcymi uprawnien
lub obowigzkdéw wynikajgcych z przepiséw prawa. Czynnosci te nie prowadzag
do konkretyzacji uprawnien lub obowigzkow jednostki w sferze prawa material-
nego poprzez wydanie wtadczego, jednostronnego, zewnetrznego aktu organu
administracyjnego”™*.

3. Analiza postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 2 sierpnia 2019r., 1 OSK 1650/19, Lex nr 2703804

3.1. Istota sporu w glosowanym orzeczeniu sprowadzata sie do proble-
matyki charakteru prawnego czynnosci sprawdzajgcych podejmowanych
przez Komisje na podstawie art. 15 ustawy o Komisji.

W dotychczasowym dorobku orzeczniczym wymieniona kwestia nie byta
przedmiotem analizy, co stanowi oczywiste nastepstwo nowych rozwigzan
przyjetych w ustawie o Komisji, obowigzujgcej dopiero od 14 marca 2017 r.
W powyzszym kontekscie postanowienie NSA stanowi istotny gtos w dyskusji
dotyczgcej istoty wstepnego etapu procedowania przez Komisje, sktadajgcego
sie z szeregu czynnosci o charakterze materialno-technicznym, polegajgcych
na zbieraniu i gromadzeniu materiatdéw i dowodow w celu ustalenia, czy ist-
nieje prawdopodobienstwo wydania decyzji reprywatyzacyjnych z naruszeniem

11 Postanowienie NSA z dnia 2 sierpnia 2019 r.,| OSK 1650/19, Lex nr 2703804.
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prawa. Przesadzajgc kwestie braku dopuszczalnosci skargi w sprawie bez-
czynnosci organu na etapie czynnosci sprawdzajgcych, w istocie rzeczy NSA
wypowiedziat sie na temat charakteru i istoty czynnosci sprawdzajgcych, co ma
fundamentalne znaczenie dla oceny innych kwestii, zwigzanych z dokonywanym
przez Komisje w formie postanowienia o zabezpieczeniu wpisem ostrzezenia
o czynnosciach sprawdzajgcych do ksiegi wieczystej, i w slad za tym wptywa
na ocene ewentualnych skutkow w sferze prawa cywilnego zwigzanych z obro-
tem nieruchomoscig po ustanowieniu wymienionego zabezpieczenia.

3.2. Dokonujgc analizy problemu, na wstepie nalezy zaznaczyg,
iz stanowisko NSA wyrazone w glosowanym postanowieniu, wyrazajace
sie konkluzjg o braku mozliwosci poddania kontroli sgdowoadministracyj-
nej czynnosci sprawdzajacych, jest prawidiowe.

U jego podstaw merytorycznych lezy argumentacja wynikajgca z wyktadni
tresci art. 15 ustawy o Komisji w kontekscie pozostatych regulacji. Czynno$ci
sprawdzajgce w szerokim znaczeniu stanowig jedng z form dziatania admini-
stracji publicznej o charakterze materialno-technicznym, ktére wywotujg skutki
o charakterze procesowym?2. Niewatpliwie stanowig one aktywng forme dzia-
tania. Zauwazy¢ jednak trzeba, ze w literaturze prezentowane sg stanowiska
dopuszczajgce zakwalifikowanie do form dziatania administracji publicznej takze
braku aktywnosci w podejmowaniu dziatan, tj. zaniechania®®. Trafnie NSA przy-
jat w glosowanym postanowieniu, ze czynnosci sprawdzajgcych nie mozna
zakwalifikowaé jako czynnosci procesowych w administracyjnym poste-
powaniu rozpoznawczym. O prawidtowos$ci powyzszego stanowiska Swiadczy
w pierwszej kolejnosci regulacja art. 38 ust. 2 ustawy o Komis;ji'4, ktéra wprost

12 M. Zimmermann, Nauka administracji i prawo administracyjne. Czes¢ |. Wyktady dr. A.M. Zimmermanna, Poznan
1949; M. Zimmermann, M. Jaroszynski, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956;
J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa
1987; J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968; J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1984; Z. Cieslak, J. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa
2000; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu, t. |, Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1965;
K. Defecinska-Tomczak, Z. Kmieciak, Dylematy prawnych form dziatania administracji publicznej [w:] Ewolucja prawnych
form dziatania administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin profesora Ernesta Knosali, red.
L. Zacharko, A. Matan, G. taszczyca, Warszawa 2008; Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa
2000; E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, ,PiP” 2003, nr 12; H. lzdebski, M. Kulesza,
Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1999; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Warszawa
1943; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 1994; tenze, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna,
Torun 2006; E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 1999; J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy
dziatania administracji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow
2006; K.M. Ziemski [w:] System prawa administracyjnego. Prawne formy dziatania administracji, t. 5, Warszawa 2013,
s.32.

13 E. Pierzchata, Srodki prawne w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Warszawa 2007, s. 99; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 356-359.

14 Zgodnie z art. 38 ustawy o Komisji: 1. W sprawach nieuregulowanych niniejszg ustawa stosuje sie odpowiednio
przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, z wytaczeniem art. 8 § 2,
art. 13, art. 25, art. 31, art. 96-96n, art. 114-122, art. 127-144 tej ustawy. 2. Przepiséw ustawy, o ktérej mowa
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wyklucza mozliwo$¢ stosowania do czynnosci sprawdzajgcych k.p.a. Na podsta-
wie wyraznego wytgczenia ustawowego nie majg do nich zastosowania przepisy
k.p.a. Kolejnymi czynnikami $wiadczgcymi o trafnosci stanowiska NSA jest brak
mozliwosci rozstrzygania przez Komisje w toku czynnosci sprawdzajgcych
o indywidualnych prawach lub obowigzkach skonkretyzowanego podmiotu,
a co za tym idzie — brak mozliwosci przyporzgdkowania mu interesu prawnego
oraz brak sprawy administracyjnej wyznaczajacej granice faktyczno-prawne
rozstrzygnie¢ administracyjnych?®. Stusznie zatem NSA przyjat trafnos¢ pogla-
dow wyrazonych przez WSA w Warszawie w postanowieniu z 14 lutego 2019 r.
w sprawie | SAB/Wa 396/18, wyrazajgca sie w stwierdzeniu, ze ,przedmiotem
postepowania administracyjnego jest sprawa administracyjna, ktérg w literatu-
rze okresla sie jako przewidziang w przepisach prawa materialnego mozliwosc
konkretyzacji wzajemnych uprawnien i obowigzkdéw stron stosunku admini-
stracyjnoprawnego, ktdrymi pozostajg organ administrujgcy oraz indywidualny
podmiot™é. Brak istnienia zwigzku materialno-prawnego miedzy obowia-
zujgca normg prawa administracyjnego a sytuacja prawng konkretnego
podmiotu, ktéory determinowatby wynik czynnosci sprawdzajacych,
stanowi spiritus movens trafnosci przyjecia przez NSA jego braku kognicji
w zakresie kontroli prawidtowosci czynnosci sprawdzajacych.

3.3. Warto podkresli¢, ze wprowadzona w ustawie o Komisji formuta czyn-
nosci sprawdzajacych nie stanowi zupelnego novum w obowigzujgcym
porzadku prawnym?.

Koncepcja przyjeta w glosowanym postanowieniu koresponduje z dotych-
czasowym dorobkiem doktryny, gdzie formutowany jest poglad, w mys| ktérego
,Czynnos$ci sprawdzajgce stanowig wstepng, wewnatrzadministracyjng faze
postepowania przed Komisjg, o charakterze kontrolnym, zmierzajgcg do usta-
lenia prawdopodobienstwa wydania decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem
prawa!®. W orzecznictwie czynnosci sprawdzajgce okresla sie réwniez jako
przykfad ,wewnatrzadministracyjnego postepowania kontrolnego sprawowanego

w ust. 1, nie stosuje sie do czynnosci sprawdzajacych, o ktérych mowawart. 15 ust. 1.

15 Wyroki NSA: z 20.03.2008 r., | OSK 2016/06, Lex nr 505371; z 9.05.2013 r., Il GSK 330/12, Lex nr 1329710;
postanowieniaNSAz21.11.2018r.,1 OSK 3766/18, Lexnr 2580592;1 OSK 3660/18, Lex nr 2580590; | OSK 3659/18,
Lex nr2580589; | OSK 3896/18, Lex nr 2580593.

16 Postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 lutego 2019 r. w sprawie | SAB/
Wa 396/18, Lex nr 2633367, J. Borkowski, A. Krawczyk [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System prawa
administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2014, s. 144.

7 Czynnosci sprawdzajace wystepuja np. w postepowaniu podatkowym. Zob. art. 272-280 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2019 poz. 900).

18 A, Dalkowska (red.), Komentarz do art. 15 ustawy o szczegélnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, Lex/el. 2018.
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przez podmiot usytuowany organizacyjnie w ramach aparatu administracyjne-
go i nieskierowanego wobec innego podmiotu”’. Nalezy sie zatem zgodzi¢
ze stanowiskiem NSA zawartym w uzasadnieniu glosowanego postanowienia
wyrazonym w slad za postanowieniem WSA w Warszawie z 14 lutego 2019 r.,
ze ,postepowanie sprawdzajgce ani jego wynik nie prowadzg do konkretyzacji
norm powszechnie obowigzujgcych dla konkretnego adresata normy prawnej
(praw i obowigzkow), w konkretnej sprawie indywidualnej. Nie prowadzi zatem
do powstania stosunku administracyjnoprawnego i wtadczego, jednostronne-
go okreslenia sytuacji prawnej podmiotu spoza struktury administracyjnej”.
Skoro, jak stusznie zauwaza NSA, skarga dotyczy bezczynnosci Komisji
na etapie czynnosci sprawdzajgcych, to przy zatozeniu, iz nie majg one charak-
teru administracyjnego postepowania i nie mieszczg sie w katalogu okreslonym
wart. 3§ 2i § 3 p.p.s.a., jedynym prawidtowym rozstrzygnieciem byto stwier-
dzenie jej niedopuszczalnosci i w konsekwencji oddalenie skargi kasacyjnej.

4. Podsumowanie

Powyzsze rozwazania pozwalajg na sformutowanie wniosku, ze glosowane
postanowienie NSA z 2 sierpnia 2019 r., mimo ze de facto dotyczy kwe-
stii dopuszczalnosci skargi na bezczynnos¢ organu na etapie czynnosci
sprawdzajacych, to w rzeczywistosci stanowi wazny i pierwszy w dotych-
czasowym dorobku orzeczniczym NSA gtos w dyskusji na temat charakte-
ru prawnego czynnosci sprawdzajacych podejmowanych i prowadzonych
przez Komisje na podstawie art. 15 ustawy o Komisji. Posrednio dotyczy
zatem waznej z punktu widzenia interesow wiascicieli i ewentualnych
0oso6b trzecich kwestii zwigzanych z obrotem cywilnoprawnym, zwtaszcza
w kontekscie skutkdw wpisu ostrzezenia o czynnosciach sprawdzaja-
cych. Przyjmujac trafnos¢ stanowiska NSA w zakresie braku podmiotow,
ktorych interesu prawnego moga dotyczy¢ czynnosci sprawdzajace, nale-
zy w konkluzji stwierdzi¢, ze dokonane zabezpieczenie w zaden sposéb nie
wplywa na ograniczenie prawa wtasnosci, zgodnie z art. 24a ust. 3 ustawy
o Komisji nie wylgcza bowiem rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych.

¥ Postanowienie SO w Warszawie z 12 grudnia 2018,V Ca 2852/18, niepubl.
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Tomasz Bojar-Fijatkowski

Sprawozdanie z lll Prawniczego Forum
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
»Specustawy inwestycyjno-budowlane”

Il Prawnicze Forum Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, zatytu-
towane ,Specustawy inwestycyjno-budowlane”, odbyto sie 31 maja 2019 r.
na Uniwersytecie Gdanskim. Jego organizatorem byta Katedra Prawa Admi-
nistracyjnego Wydziatu Prawa i Administracji UG. Przewodniczgcym Komi-
tetu Naukowego?! Forum, a zarazem pomystodawcg tego cyklu Prawniczych
Foréw Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, byt dr hab. Tomasz Bgkowski,
prof. UG, natomiast Komitetem Organizacyjnym? kierowat dr Tomasz Bojar-
-Fijatkowski. Forum zostato objete patronatami honorowymi prezydentéw Gdyni,
Sopotu i Gdanska, jego sponsorem byta Fundacja Energa, a wspotorganizato-
rem — Fundacja Rozwoju Uniwersytetu Gdanskiego. W wydarzeniu wzieto udziat
przeszto 40 przedstawicieli nauki i praktyki reprezentujgcych najwieksze polskie
osrodki uniwersyteckie® oraz organy administracji* i sgdownictwa®.

Otwarcia konferencji dokonat prodziekan Wydziatu Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Gdanskiego dr hab. Marcin Michat Wiszowaty,
prof. UG. Sesja | Forum nosita tytut ,Specustawy w kontekscie problemow
podstawowych”. Jako pierwszy gtos zabrat dr hab. Tomasz Bagkowski,
prof. UGS, z wystgpieniem ,Tytutem wprowadzenia — o skali normatywne;j
i wadze teoretycznej zjawiska specustaw inwestycyjno-budowlanych”.
Kolejnym prelegentem byt prof. zw. dr hab. Pawet Chmielnicki’
z wystgpieniem ,Geneza specustaw — przyktad naturalnej specjalizacji kom-
pletébw normatywnych czy promociji interesow podmiotéw dominujgcych?”—

1 Peten sktad: przewodniczacy dr hab. Tomasz Bakowski, prof. UG, oraz cztonkowie dr hab. Radostaw Gietkowski,
prof. UG, i dr Krzysztof Kaszubowski.

2 Pe%in sktad: przewodniczacy dr Tomasz Bojar-Fijatkowski, sekretarz mgr Karol Wazny, cztonek mgr Izabela Oleksy-
Piesik.

3W tym: Uniwersytet Gdanski, Uniwersytet Jagielloriski w Krakowie, Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu,
Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy, Uniwersytet
Jana Kochanowskiego w Kielcach, Uniwersytet Zielonogorski, Uniwersytet Opolski, Uniwersytet Kardynata
Stefana Wyszynskiego w Warszawie, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Politechnika Warszawska, Uczelnia
tazarskiego w Warszawie oraz Wyzsza Szkota Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu.

4W tym: Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad, Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska w Gdarisku,
urzedy miasta Gdyni, Sopotu i Gdanska.

5W tym: Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku i Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu.

¢ Uniwersytet Gdanski.

7Uczelnia tazarskiego w Warszawie.



108 TOMASZ BOJAR-FIJALKOWSKI

Prof. zw. dr hab. Zygmunt Niewiadomski® wygtosit referat zatytutowany
»System prawny planowania przestrzennego a ustawy specjalne czy dezintegra-
cja systemu?”. Sesje | Forum, prowadzong przez dr. hab. Tomasza Bgkowskie-
go, prof. UG, zamknat prof. zw. dr hab. Marek Szewczyk® wystapieniem ,Ustawy
dotyczace jednej inwestycji”.

Sesja Il Forum, zatytutowana ,Specustawy — prawo w dziataniu”,
podzielona byta na dwie czesci. Pierwszej z nich przewodniczyt dr hab. Henryk
Nowicki®®. Pierwszg prelegentkg w tej czesci byta dr Lucyna Staniszewska!!
z wystgpieniem ,Elementy epizodycznosci w specustawach”. Mgr Izabela
Oleksy-Piesik'? wygtosita referat ,,Podziaty nieruchomosci na zasadach ogélnych
i w drodze wyjatku”. Jako kolejna gtos zabrata dr hab. Ewa Szewczyk,
prof. UZ*3, wygtaszajgca referat zatytutowany ,Rozwigzania procesowe uspraw-
niajgce bieg postepowania w sprawach przygotowania i realizacji inwestycji
mieszkaniowych”. Kolejnym byto wystgpienie ,Konstytucyjne aspekty dokonywa-
nia wywlaszczen na podstawie specustaw” dr. hab. Stawomira Pawtowskiego*
i dr Marii Jedrzejczak®. Dr Krzysztof Kucharski*® wygtosit referat ,\Wywilasz-
czenie ex lege w swietle zasady proporcjonalnosci ingerencji w prawo wias-
nosci na przyktadzie specustawy drogowej”. Dr hab. Przemystaw Ostojski'’
mowit na temat ,Regut wynikajgcych z zasady szybkosci postepowania w poste-
powaniach w sprawach przygotowania i realizacji inwestycji infrastrukturalnych”.
Kolejny prelegentem byt dr Krzysztof Kaszubowski'® z wystgpieniem ,,Odrebno-
Sci procesowe w specustawach inwestycyjnych w zakresie postepowania odwo-
tawczego”. ,Czy tzw. specustawy zagrazajg zabytkom?” — zastanawiat sie w wy-
stgpieniu dr hab. Kamil Zeidler, prof. UGY. Prof. zw. dr hab. Bartosz Rakoczy?®
wygtosit referat ,Ochrona srodowiska w tzw. specustawach”, natomiast
dr Tomasz Bojar-Fijatkowski?! — ,Przepisy $rodowiskowe w specustawach —
co wedtug ustawodawcy utrudnia inwestycje?”. Czes¢ pierwszg Sesji Il

8 Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie.

? Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu.

10 Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu.

1 Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu.

2 Uniwersytet Gdanski.

13 Uniwersytet Zielonogorski.

14 Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu.

15 Uniwersytet Adama Mickiewicza w Poznaniu.

16 Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu.
7Wyzsza Szkota Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu.
18 Uniwersytet Gdanski.

1 Uniwersytet Gdanski.

20 Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu.

21 Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy i Uniwersytet Gdanski.
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zamkneto wystgpienie ,Specustawy a problematyka usuwania drzew i krzewéw”
dr hab. Marty Wozniak?2,

Czesci drugiej Sesji ,Specustawy — prawo w dziataniu” przewodniczyt
dr hab. Bartosz Majchrzak, prof. UKSW2. Otworzyt jg dr hab. Piotr Ruczkow-
ski, prof. UJK?*, wystgpieniem zatytutowanym ,Lokalizacja inwestycji przeciw-
powodziowych a planowanie przestrzenne”. Referat ,Ustawa o transporcie
kolejowym a mozliwosci komercyjnego zainwestowania terenéw kolejowych”
wygtosili dr Jacek Jaworski?® i dr Pawet Sosnowski?¢. Mgr Katarzyna Biskup?’
zaprezentowata referat , Trwato$¢ decyzji wydawanych w ramach specustaw:
drogowej, lotniczej i o Centralnym Porcie Komunikacyjnym”. Dr hab. Katarzyna
Matysa-Sulinska?® wygtosita referat zatytutowany ,Mnogos¢ tryboéw ustalania
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej jako konsekwencja wejscia w zycie przepi-
sOw specustawy mieszkaniowej”. Referat ,Zasady obowigzujgce w specustawie
mieszkaniowej” wygtosity dr Anna Brzezinska-Rawa?’ i dr Dorota Sylwestrzak®.
Sesje Il zamkneto wystgpienie ,Problemy ustawodawcy z zasadami prawidtowej
legislacji na wybranych przyktadach ze specustawy mieszkaniowej” dr Karoliny
Rokickiej-Murszewskiej®!.

W trakcie dyskusji gtos zabrali m.in. dr Dominik Sypniewski®? i dr Marcin
Lidzbarski®3. W konferencyjnych wystgpieniach, jak i w debatach podkreslano
pewne watpliwosci co do instrumentu, jakim sg specustawy. Czestym komenta-
rzem referentdw byta negatywna ocena liczby oraz czestotliwosci przyjmowania
przez ustawodawce specustaw, ktore dotyczg wszystkich najwiekszych
przedsiewzie¢ ostatnich lat. Wystgpienia referentow zawieraty takze dos$¢
liczne przyktady niekonsekwencji ustawodawcy czy tez btedow legislacyjnych
w konkretnych specustawach. O szczegotach tych obserwacji autorzy napi-
szg wiecej i w przygotowywanej publikacji pokonferencyjnej. Pytanie natury
ogolnej, ktére moze stuzy¢ za podsumowanie debaty Il Prawniczego Forum
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa ,Specustawy inwestycyjno-budowlane”,

22 Uniwersytet Opolski.

2 Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
2 Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach.

2> Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie.
2 politechnika Warszawska.

27 Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy.

28 Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie.

22 Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu.

30 Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu.

3t Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu.

32 politechnika Warszawska.

33 Laboratorium Innowacji Spotecznych w Gdyni.
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brzmi: czy specustawy sg jeszcze instrumentem stanowienia prawa czy moze
juz jego wykonywania?

Podsumowania i zamkniecia obrad dokonat dr hab. Tomasz Bgkowski,
prof. UG. Organizatorzy planujg wydanie w roku 2020 monografii zawierajgce;j
referaty wygtoszone podczas Ill Prawniczego Forum Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa ,Specustawy inwestycyjno-budowlane” oraz teksty przygotowane
przez uczestnikow, ktorych nie udato sie wygtosi¢, co pozwala liczy¢ na obszer-
ne i ciekawe opracowanie.
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