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dr Anna Dalkowska
sedzia
redaktor naczelny ,Nieruchomosci@”

Jako redaktor naczelny kwartalnika naukowego ,Nieruchomosci@” z przyjemnoscia
pragne przekazaé Panistwu pierwszy, inauguracyjny numer czasopisma.

Przyczyny zainicjowania projektu naukowego byty wieloptaszczyznowe, a bezposrednia
inspiracjg stata sie interdyscyplinarna problematyka dotyczaca reprywatyzacji nierucho-
mosci. Na rynku wydawnictw naukowych brakuje czasopisma przedstawiajgcego zagad-
nienia dotyczace nieruchomosci z punktu widzenia aspektéw wtasciwych réwnoczesnie
dla sfery prawa administracyjnego, cywilnego, gospodarczego, karnego.

Gtéwnym motywem dla twércow ,Nieruchomosci@” byto stworzenie ptaszczyzny
umozliwiajacej prezentacje i wymiane naukowych pogladéw teoretycznoprawnych
w zakresie szeroko rozumianej problematyki zwigzanej z nieruchomosciami, a takze ksztat-
towanie wtasciwej praktyki stosowania prawa.

Czasopismo adresowane jest do przedstawicieli wszystkich zawodéw prawniczych,
0sOb prowadzacych badania naukowe, teoretykoéw oraz praktykéw stosowania prawa
z réznych sfer dziatalnosci zawodowej. Wysoki poziom merytoryczny tekstéw, interesujgcy
wybor 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 papierowe;j
bedzie dostarczany do sadow, prokuratur, jednostek administracji rzadowej, samorzadu
terytorialnego i innych podmiotow realizujgcych zadania z zakresu administracji publicz-
nej, bibliotek wyzszych uczelni - beda mogli z niego korzystaé wszyscy zainteresowani
przedstawiciele zawoddw prawniczych.

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

Oddajgc w rece Czytelnikdw pierwszy, inauguracyjny numer kwartalnika naukowego
,Nieruchomosci@”, pragne podziekowac Autorom tekstéw, cztonkom Rady Naukowej,
Kolegium Redakcyjnemu oraz pozostatym osobom, dzieki ktorym mozliwa stata sie reali-
zacja niniejszego projektu.

Zapraszam wszystkich teoretykéw prawa i praktykéw do publikowania na tamach

naszego kwartalnika. Wyrazam réwniez nadzieje, ze stworzy on Czytelnikom mozliwosc
poszerzania wiedzy i zainspiruje w pracy naukowej i zawodowe;j.

Z zyczeniami przyjemnej lektury

Vq N7U2 Ogdz Lowska






dr hab. Kamil Zaradkiewicz
sedzia Sgdu Najwyzszego
przewodniczacy Rady Naukowej

Z przyjemnoscia oddajemy w Panistwa rece nowy kwartalnik poswiecony problema-
tyce prawnej nieruchomosci, ktérego wydawca jest Ministerstwo Sprawiedliwosci.

Naszym celem jest stworzenie czasopisma naukowego poswieconego réznorodnym
zagadnieniom prawnym szeroko rozumianego rynku nieruchomosci. Regulacje norma-
tywne dotyczace obrotu nieruchomosciami oraz szeroki wachlarz problemoéw z zakresu
ich stosowania pozostaja przedmiotem niestabnacego zainteresowania zaréwno teorii,
jak i praktyki.

Celem wydawcy jest publikacja wartosciowych prac przedstawicieli $wiata nauki
i praktyki prezentujagcych zaréwno nowe, jak i fundamentalne problemy konstrukcje
i rozwigzania z tego zakresu, bez wzgledu na gatezie prawa (w szczegdlnosci
prawo cywilne, administracyjne, podatkowe). Istotne miejsce na tamach kwartal-
nika bedzie zajmowat przeglad nowych aktéw normatywnych oraz orzecznictwa,
w tym glosy do nowych waznych rozstrzygnieé najwazniejszych sagdéw - Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Jako przewodniczacy Rady Naukowej zachecam wszystkich przedstawicieli nauk
prawnych oraz praktykow - sedziéw, adwokatéw, radcow prawnych, notariuszy i proku-
ratoréw - zajmujacych sie zawodowo zagadnieniami rynku nieruchomosci do publikowa-
nia na tamach ,Nieruchomosci@”. Kwartalnik ma charakter wydawnictwa naukowego,
celem wydawcy jest udostepnienie jego stron przedstawicielom swiata nauki prawa,
a takze stworzenie forum wymiany pogladéw i doswiadczen, w tym publikacji o charakterze
polemik i gtoséw w dyskusji nad poszczegdlnymi problemami. To zas jest mozliwe jedynie
przy uwzglednieniu zaréwno stanowisk nauki prawa, jak i przedstawicieli zawodéw praw-
niczych na co dzien uczestniczacych w rozwigzywaniu zagadnien prawnych pojawiajacych
sie w obrocie nieruchomosciami. Wéwczas kwartalnik ,Nieruchomosci@” wypetni istotng
luke istniejaca dotychczas na rynku wydawnictw periodycznych.

Wyrazam tez nadzieje, ze kwartalnik dzieki Panstwa zaangazowaniu i zaintere-
sowaniu stanie sie waznym i wartosciowym czasopismem, zdobywajac trwatg pozycje
na rynku prawniczych periodykéw naukowych oraz uznanie w $rodowisku prawniczym,
w szczegolnosci zas w gronie praktykéw specjalizujacych sie w problematyce obrotu
nieruchomosciami.

AMUK DUl
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Kamil Zaradkiewicz
Posiadanie jako przestanka nabycia roszczen
z dekretu warszawskiego

Streszczenie

Artykut prezentuje budzace liczne watpliwosci w literaturze oraz rozbieznie oceniane
w orzecznictwie zagadnienie zwigzane ze stosowaniem mechanizmu komunalizacji mie-
nia nieruchomego na terenie Warszawy. Chodzi o przyjete przez komunistyczne wtadze
w dekrecie z 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy! (tzw. dekret warszawski) wymaganie, aby osoby ubiegajace sie o ustano-
wienie prawa powierzchni (dawniej) [heritable building rights of superficies], a wspotczesnie
uzytkowania wieczystego [right of perpetual usufruit] byty posiadaczami [possessors] swoich
dawnych nieruchomosci. Dekret bowiem komunalizowat (nacjonalizowat) wszystkie grunty na
terenie Warszawy w celu odbudowy miasta ze zniszczen wojennych. Osoba spetniajgca waru-
nek posiadania albo jej przedstawiciel prawny mogli ztozy¢ w terminie 6 miesiecy od objecia
gruntu w posiadanie przez gmine wniosek o ustanowienie prawa umozliwiajacego korzystanie
Z przejetej przymusowo nieruchomosci. Przyznanie mozliwosci sktadania wnioskéw o usta-
nowienie prawa powierzchni miato stuzy¢ umozliwieniu ich dawnym wtascicielom [former
owners] uczestnictwa w odbudowie stolicy. Samo przyznanie prawa wigzato sie z istotnymi
obowigzkami, np. w postaci wzniesienia budynku lub innego urzadzenia, a takze ich utrzy-
mania w odpowiednim stanie. Kontrowersja zasadnicza dotyczy tego, czy nakaz posiadania
jako warunek przyznania prawa korzystania z gruntu przez gmine dotyczy dawnych wtas-
cicieli czy wytacznie ich nastepcéw prawnych (w tym przede wszystkim spadkobiercow).
Jezeli zainteresowany nie posiadat nieruchomosci, to wéwczas nie mégt skutecznie docho-
dzi¢ ustanowienia prawa powierzchni. Wymaganie posiadania jako mozliwosci efektywnego
wtadania nieruchomoscig byto oceniane pod rzagdem obowigzujacych na ziemiach centralnych
Polski przepiséw Kodeksu Napoleona, pdzniej za$ nowego polskiego prawa rzeczowego
z 1946 r. Posiadanie jako warunek nabycia prawa powierzchniowego stuzyto ustaleniu mozli-
wosci wspoétuczestniczenia w odbudowie zniszczonych budynkoéw i innych urzadzen, a takze
umozliwiato ustalenie, czy osoby uprawnione zyja czy tez utracity zycie wskutek zawieruchy
wojennej (w szczegoélnosci w Holokauscie). W artykule prezentowane sg argumenty za przy-
jeciem koniecznosci analizy istnienia posiadania po stronie dawnych wtascicieli (a nie tylko
ich nastepcéw prawnych). Problem ma takze wspétczesnie istotne znaczenie praktyczne.
Takze obecnie rozstrzygane sg bowiem ztozone jeszcze w latach czterdziestych XX w. wnioski,
a niewykazanie wéwczas posiadania przez ubiegajacych sie o przyznanie prawa powierzch-
niowego wtascicieli skutkuje takze dzi$ koniecznos$cia odmowy ustanowienia uzytkowania
wieczystego.

Stowa klucze: komunalizacja, nacjonalizacja, posiadanie i wtasno$¢ nieruchomosci,
nieruchomosci warszawskie, prawo powierzchniowe, przemilczenie, Code civil
Napoleon

1Dz.U.poz. 279 z pdzn.zm.



14 KAMIL ZARADKIEWICZ

1. Wstep

Dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw
na obszarze m.st. Warszawy? (dalej: dekret warszawski) wprowadzit nieznane
wczesniej obowigzujgcym na ziemiach polskich prawodawstwom rozwigzanie
w postaci komunalizacji gruntéw potozonych w éwczesnych granicach stolicy?.
Przejecie przez 6wczesng gmine m.st. Warszawy nieruchomosci prywatnych
Zz mocy prawa wigzato sie z ustalong koncepcjg realizacji zadania w posta-
ci odbudowy substancji miejskiej po Il wojnie Swiatowej. Dekret warszawski
w art. 1 formutowat cel komunalizacji majatkow nieruchomych, stanowigc,
iz jest nim umozliwienie ,racjonalnego przeprowadzenia odbudowy stolicy
i dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrzebami Narodu, w szczegdlnosci
zas szybkiego dysponowania terenami i wiasciwego ich wykorzystania”.

Dekret warszawski stanowit jeden z aktow prawnych w ramach pakietu
regulacji normatywnych dotyczgcych odbudowy panstwa ze zniszczen wojen-
nych. Bez uwzglednienia i analizy przynajmniej niektdrych z aktéw prawnych
mu towarzyszacych nie mozna w nalezyty sposob zinterpretowa¢ mechani-
zmow przyjetych przez éwczesnego prawodawce, a takze zrekonstruowac
celu dekretu. Analiza wymaga w szczegolnosci odniesienia do przepisow
dotyczgcych uporzadkowania stanu witascicielskiego nieruchomosci
w zwigzku z niemoznoscig ustalenia loséw dotychczasowych uprawnionych
(jako pierwszy przyjeto tu dekret z dnia 2 marca 1945 r. 0 majatkach opuszcza-
nych i porzuconych?). Jak w odniesieniu do majgtkdw opuszczonych podkresla
G. Matusik, zatozeniem ,byta koniecznos¢ szybkiej reakcji na niespotykang
dotychczas liczbe oséb zaginionych i tych, ktorych losy w czasie Il wojny swia-
towej nie byty ustalone™.

Z kolei dekret z dnia 24 maja 1945 r. o odbudowie m.st. Warszawy*
powotywat w celu odbudowy stolicy Naczelng Rade Odbudowy m.st. Warszawy,
Komitet Odbudowy Stolicy oraz Biuro Odbudowy Stolicy.

2Dz.U. poz. 279 zpdzn. zm.

3 Na podstawie art. 32 ustawy z dnia 20 marca 1950 . o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz.U.
nr 14 poz. 130 ze zm.) i zniesienia zwigzkéw samorzadu terytorialnego (w tym gminy m.st. Warszawy), majatek
samorzadowy stat sie z mocy prawa majatkiem panstwa - do 27 maja 1990 ., kiedy na podstawie ustawy z dnia 10
maja 1990r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnymi ustawe o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. nr 32 poz. 191 ze zm.), cze$¢ nieruchomosci wywtaszczonych na podstawie dekretu warszawskiego zostata
zrekomunalizowana na rzecz m.st. Warszawy.

4Dz.U.nr9poz.45.
5G. Matusik, Pojecie majqtku opuszczonego - uwagi na tle dekretu z 8.03.1946 r. o majqtkach opuszczonych i poniemieckich,

JRejent” 2019, nr 4, s. 73; zob. tez J. Namitkiewicz, A. Rakower, Ustawa o majgtkach opuszczonych i porzuconych.
Komentarz, Warszawa 1945, s. 74.

6 Dz.U.nr21poz. 124.
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Mimo niewatpliwego braku legitymizacji éwczesnych wtadz, narzuco-
nych przez okupanta sowieckiego, w tym tzw. Polskiego Komitetu Wyzwo-
lenia Narodowego’, ocena celéw dekretu warszawskiego oraz przyjetych
w nim rozwigzan nie moze by¢ jednoznacznie negatywna. Chocby z uwagi
na ogodlne zasady systemu prawnego oraz koniecznosc¢ respektowania zasa-
dy error communis facit ius trudno tez dzi$ negowac jego moc obowigzujgca
i skutki prawne, jakie wywotat®. Jak podkresla w swoim orzecznictwie
Trybunat Konstytucyjny, ,[b]Jrak konstytucyjnoprawnej legitymacji takich orga-
néw jak PKWN, KRN, Rzad Tymczasowy, a takze watpliwa legitymacja pozniej
istniejgcych organow, nie moze nies¢ konsekwencji w postaci ignorowania faktu,
ze efektywnie wykonywaly one witadze panstwowg™. Niemozliwe bytoby takze
odwrocenie tych skutkdw i przywrdcenie stanu prawnego oraz statusu wlasnos-
ciowego gruntéw warszawskich sprzed listopada 1945 r.

Nie jest celem niniejszego opracowania rozstrzyganie o tym,
czy i w jaki sposob polski ustawodawca powinien uwzgledni¢ w przyszito$ci
roszczenia dawnych wiascicieli i ich spadkobiercéw oraz uznac¢ za konieczne
do rozpoznania wnioski tych osob wcigz spoczywajgce w warszawskim ratuszu.
Kwestie te wymagajg jednoznacznego przesgdzenia w ramach modelu tzw.
duzej reprywatyzacji, ktérej dotychczas nie zrealizowano mimo uptywu 30 lat
od odzyskania przez Polske suwerennosci. Warto jednak w tym kontek-
Scie wskaza¢ fragment uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 24 kwietnia 2007 r., SK 49/05, w ktérym podkreslono wielowymiarowosc¢
zagadnienia oceny owczesnych realiow z uwagi na koniecznos¢ odbudowy
pahnstwa, wymagajgcg respektowania zasady solidaryzmu spotecznego:
,nie mozna negowac¢ dopuszczalnosci ingerencji przez ustawodawce w sfere
praw majatkowych w istniejgcych w tamtym czasie okolicznosciach zwia-
zanych z koniecznos$cig odbudowy panstwa przy jednoczesnym stanie ruiny
majgtku narodowego i pozbawieniu catego dorobku zycia wielu obywateli.
Kwestia ta nie moze by¢ oceniana wytagcznie w kategoriach prawno-
-politycznych. Ocena regulacji powinna bowiem, niezaleznie od legitymaciji
owczesnych wtadz czy narzuconego spoteczenstwu systemu politycznego

7 K. Zaradkiewicz, O obowigzku zadoscuczynienia zabuzanom, czyli o problemie lojalnosci paristwa i obywatela [w:] M.
Zubik (red.), Prawo a polityka. Materiaty z konferencji Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2007,s.244in.

8 K. Zaradkiewicz, O obowigzku zadoscuczynienia zabuzanom...,s. 256.

? Postanowienie TK z 28 listopada 2001 r., SK 5/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 266; zob. tez uchwata TK z 16 kwietnia
1996, W. 15/95,0TK ZU nr 2/1996; wyrok TK z 15 grudnia 2004 r.,K 2/04, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117. Kwestia
ta zostata jednoznacznie oceniona w wyroku TK z 19 grudnia 2002 r., K 33/02, w ktérego uzasadnieniu Trybunat
zaznaczyt, ze ,PKWN niewatpliwie nie moze by¢ traktowany jako konstytucyjny organ suwerennego paristwa,
dysponujacy odpowiednia legitymacja demokratyczna i podejmujacy w jego imieniu suwerenne decyzje”.



16 KAMIL ZARADKIEWICZ

i gospodarczego, uwzglednia¢ panujgce po 1944 r. realia ekonomiczne,
w tym w szczegodlnosci koniecznos¢é odbudowy struktur ekonomicznych
panstwa. Takie nadzwyczajne okolicznosci z pewnoscig uzasadniajg daleko
idgca ingerencje panstwa w sfere praw majgtkowych podmiotéw prywatnych
(zaréwno oso6b prawnych, jak i fizycznych). Uzasadnienia tej ingerencji nalezy
poszukiwa¢ przede wszystkim w zasadzie solidaryzmu, ta bowiem wymusza
koniecznos$¢ ponoszenia przez czionkéw spoteczenstwa istotnych kosztow
zwigzanych ze skutkami takich nadzwyczajnych zdarzen, jak katastrofy
czy wojny”.

2. Prawne instrumenty odbudowy Warszawy

Realizacja celu obudowy Warszawy miata by¢ dokonana dwutorowo.
Po pierwsze, przejete nieruchomosci, stajgc sie wskutek komunalizacji
dobrami miejskimi, miaty by¢ zagospodarowane ze $rodkéw publicznych
oraz pod odpowiednim nadzorem wtadz z uwzglednieniem planéw zagospoda-
rowania przez odbudowe lub remont znajdujgcych sie na nich budynkow. Cel ten
w odniesieniu do gruntéw publicznych miat by¢ realizowany przez podmioty
publiczne, w tym przez miasto, stanowigce wéwczas jednostke samorzadu
terytorialnego, inne publiczne osoby prawne oraz przez Skarb Panstwa.

Po drugie, te z nieruchomos$ci warszawskich, ktére znajdowaty
sie w posiadaniu ich dotychczasowych wtascicieli, mogty by¢ odpowiednio
zagospodarowane i eksploatowane przez nich na zasadach dotychcza-
sowych. Zaktadano jednak, ze korzystanie z nich przez prywatne podmio-
ty bedzie musiato respektowacC przyjmowane plany zagospodarowania
(zaktadane jako istotne elementy planu odbudowy miasta) z uwzglednieniem
wynikajgcych stad obowigzkoéw dotyczgcych podzwigniecia tkanki miejskiej
z ruin. Oznaczato to zerwanie nie tylko z dowolnoscig, ale w wielu przypad-
kach nawet wzgledng swobodg dawnych witascicieli i ich nastepcow praw-
nych w ksztattowaniu swoich nieruchomosci i sposobie ich eksploatacji. Ciezar
z roli tych podmiotéw jako wtascicieli swobodnie witadczo eksploatujgcych
gruntu przesuniety zostat na koniecznos¢ respektowania funkcji spoteczne;j
i realizacji istotnych obowigzkéw.

Komunalizacja, jakkolwiek miata charakter wywtaszczeniowy
W znaczeniu szerszym, z istoty swej bedgc generalnym aktem przejecia débr
okreslonej kategorii, to jednak nie miata uniemozliwia¢ wtadztwa nierucho-
mosciami przez ich dotychczasowych wtascicieli lub inne osoby uprawnio-
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ne. Przeciwnie, zgodnie z art. 5 dekretu warszawskiego, budynki oraz inne
przedmioty znajdujgce sie na gruntach (pod pojeciem tym nalezy rozumieé
przedmioty o nienaturalnym pochodzeniu trwale z gruntem zwigzane) prze-
chodzgcych na wilasnos¢ gminy m.st. Warszawy pozostawaty co do zasady
wiasnoscig dotychczasowych wiascicieli. Autorzy dekretu liczyli sie bowiem
z tym, iz dotychczasowi uprawnieni mogg by¢ w dalszym ciggu zaintere-
sowani prowadzeniem okreslonej dziatalnosci na gruntach, a cel ten miato
realizowa¢ pozostawienie w ich rekach tych przedmiotow, ktére znajdowaty
sie na skomunalizowanych nieruchomosciach. Wyjatek od zasady superficies
solo cedit umozliwiat zatem ,witascicielskie” korzystanie z tego przedmio-
tu, ktéry z perspektywy zainteresowanych miat pierwszoplanowe znaczenie
ekonomiczne (jak cele mieszkaniowe, prowadzenie okreslonej dziatalnosci
gospodarczej itp.). Dla urzeczywistniania tych celéw prawna forma korzy-
stania z gruntu miata mie¢ drugorzedne znaczenie. To dobro istniejgce
na gruncie i pozostajgce wtasnoscig dotychczasowego uprawnionego
(np. budynek) decydowato o sposobie korzystania z gruntu, co takze zostato
posrednio uwzglednione w dekrecie warszawskim (zob. art. 7 ust. 2).

3. Prawa powierzchniowe

W sSwietle tak poczynionego zatoZzenia nie moze dziwi¢ wykorzystanie
w dekrecie wtasciwego dla takich celéw instrumentu zagospodarowania gruntu
w postaci tzw. praw powierzchniowych (prawa zabudowy, dzierzawy wieczystej,
pdzniej za$ wiasnosci czasowej® i uzytkowania wieczystego!?, zob. art. 7 ust. 3
dekretu warszawskiego). Pierwotnie osoba uprawniona mogta sktada¢ wniosek
o ustanowienie ograniczonego prawa rzeczowego, jakim byto wprowadzone

10 Zgodnie z art. XXXIX dekretu - Przepisy wprowadzajace prawo rzeczowe i prawo o ksiegach wieczystych,
,8 1. Prawa zabudowy ustanowione przed wejsciem w zycie prawa rzeczowego na gruntach nalezacych do Skarbu
Panstwa, zwigzkéw samorzadu terytorialnego lub innych oséb prawnych prawa publicznego moga by¢ zmienione
przez umowe na wtasnos¢ czasowa, przewidziang w prawie rzeczowym. Dotyczy to réwniez dzierzawy wieczystejw
rozumieniu dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy
(Dz.U.R.P. nr 50 poz. 279), ktéry pozostaje w mocy. § 2. Przez przyznanie prawa zabudowy lub prawa dzierzawy
wieczystej w rozumieniu dekretu o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy nalezy od dnia
wejscia w zycie prawa rzeczowego rozumiec przeniesienie wtasnosci gruntu za optata symboliczng z zastrzezeniem
powrotu wtasnosci na rzecz gminy m.st. Warszawy, stosownie do przepiséw prawa rzeczowego”.

1 Zgodnie z art. 41 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz.U. nr 32 poz.
159 ze zm.), istniejace w dniu wejscia w zycie ustawy prawa wtasnosci czasowej, prawa zabudowy, prawa wieloletniej
dzierzawy lub uzytkowania gruntu jako prawa wieczystego albo zarzad i uzytkowanie gruntu (nieruchomosci)
ustanowione na rzecz innych jednostek niz panstwowe stang sie prawem uzytkowania lub prawem wieczystego
uzytkowania w rozumieniu u.g.t. w wypadkach i na warunkach, ktére okresli Minister Sprawiedliwosci w drodze
rozporzadzenia. Zgodnie z rozporzadzeniem z 26 stycznia 1962 r. Ministra Gospodarki Komunalnej w sprawie
zmiany niektorych praw do gruntu na prawo wieczystego uzytkowania lub uzytkowania (Dz.U. nr 15 poz. 67 § 2 pkt
4), prawem wieczystego uzytkowania staty sie prawa wieczystej dzierzawy, prawa zabudowy i prawa wtasnosci
czasowej, ustanawiane na podstawie dekretu, przystugujace osobom fizycznym i osobom prawnym niebedacym
jednostkami panstwowymi oraz organizacjami spotecznymi w rozumieniu art. 3 ust. 2 u.g.t., a takze spétdzielniom
budownictwa mieszkaniowego.
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w tej samej dacie prawo zabudowy. Byto to prawo, ktére wzorem innych
systeméw prawnych (w tym przede wszystkim prawa niemieckiego) miato stuzyc
przede wszystkim celom rozwoju budownictwa mieszkaniowego.

Prawa powierzchniowe, szczegolnie prawo zabudowy (tac. superficies,
niem. Baurecht lub Erbbaurecht), byty w XIX w. dostrzezone jako dogod-
ny instrument zagospodarowania gruntéw, przede wszystkim publicz-
nych, dla realizacji celéw ekonomicznych stuzgcych osobom prywatnym,
w tym przede wszystkim celéw mieszkaniowych!?, Rozwigzanie w postaci
prawa zabudowy istniato i stato sie szczegdlnie popularne na poczgtku XX w.
w prawodawstwach niemieckim, austriackim i rosyjskim?®3, zag w 1926 r. plano-
wano wprowadzenie tej instytucji prawnej na catym terytorium Rzeczypospo-
litej. Dostrzegano to zaréwno w okresie miedzywojennym w pracach Sejmul*
oraz Komisji Kodyfikacyjnej RP*, jak i w trakcie prac nad projektem dekretu
z 1945 r. o prawie zabudowy, wskazujgc w motywach do projektu, iz zostat
on pomyslany ,jako jeden ze sposobdéw pobudzenia prywatnej inicjatywy
w zakresie odbudowy Kraju, a w pierwszym rzedzie Stolicy Panstwa
i ma na celu umozliwienie budowy osobom, ktére nie posiadajg srodkow
na zakup terenéw pod budowe”*é.

To wiasnie instytucja prawa zabudowy wykorzystana dla realizacji
celow dekretu warszawskiego umozliwiata zagospodarowanie gruntow
zgodnie z planami i pod odpowiednig kontrolg instytucji powotanych dla rea-
lizacji odbudowy Warszawy. Umozliwiata nie tylko ograniczenie dowolnosci
dotychczasowego wtasciciela poprzez natozenie nan okreslonych obowigzkéw
zwigzanych ze wzniesieniem lub odbudowg budynku lub innego urzadzenia,
ale takze stosowanie sankcji w razie niewywigzywania sie z tych obowigz-
kéw (poprzez zniesienie prawa zabudowy, nastepnie rozwigzanie umowy
0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste). Jak pisat Toeplitz, ,[d]zieki

12 Zob. szerzej np. K. Zaradkiewicz, Prawo zabudowy jako instytucja stuzqca zagospodarowaniu przestrzeni w ramach
nieruchomosci gruntowej (Podstawowe zatozenia projektowanych rozwiqzan) [w:] Gospodarowanie przestrzeniq ,nad”
i ,pod” gruntem. XX Krajowa Konferencja Rzeczoznawcéw Majgtkowych, Katowice 2011.

13 Art. 54227 tom X cz. 1 Zwodu Praw (ros. zastrojka na terenie obowigzywania prawa rosyjskiego, 3axou ot 23 urons
1912 r. o npase 3acTpoiiku, CBox 3akoHOB Poccuiickoit umnepun. T. X., U. 1), ustawa z dnia 26 kwietnia 1912 r. o prawie
zabudowy (Dz. u. p. austr. nr 86; niem. Baurecht na terenie obowiazywania prawa austriackiego - Gesetz vom 26. April
1912, betreffend das Baurecht, RGBI. Nr. 86/1912), rozporzadzenie rzadu Rzeszy z dnia 15 stycznia 1919 r. o prawie
zabudowy (Dz. u. Rzeszy, str. 72; niem. Erbbaurecht - na terenie obowigzywania prawa niemieckiego - aktualnie jako
Erbbaurechtsgesetz - zob. art. 25 des Zweiten Gesetzes (iber die Bereinigung von Bundesrecht im Zustdndigkeitsbereich
des Bundesministeriums der Justiz vom 23.11.2007 (BGBI. | S. 2614; wczesniej §8 1012-1017 Kodeksu cywilnego
niemieckiego z 1896 r.); zob. szerzej na ten temat np. B. Migda, Prawo zabudowy na ziemiach polskich w XX wieku
[w:JW. Uruszczak, D. Malec (red.), Krakowskie studia z historii paristwa i prawa, Krakéw 2007,s.211in.

14Projekt ustawy o prawie zabudowy, Druk Sejmu RP, Okres |, nr 2418 z 17 kwietnia 1926r.,L.1.U. 1357/26.

15F, Zoll, Pojecie praw rzeczowych w projekcie polskiego kodeksu cywilnego [w:] Randiiv jubilejni pamdtnik; K 100-mu vyroci
narozeni Antonina Randy, Praha 1934, s. 314.

16Uzasadnienie projektu dekretu o prawie budowy przy pismie Ministra Odbudowy z 19 wrzesnia 1945 r., Archiwum
Akt Nowych, teka Ministerstwo Sprawiedliwosci nr 4075, s. 201.
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prawu zabudowy gmina moze, o ile opanuje grunta zdatne pod budowe,
ostabi¢ dziatalno$¢ spekulacji gruntowej, ozywi¢ ruch budowalny i kierowac¢
nim w mysl| potrzeb ogotu™’.

Miedzy innymi z tych wzgledéw, w tym majgc na uwadze przydatnos$é
prawa powierzchniowego dla realizacji celu w postaci odbudowy stolicy,
prawodawca komunistyczny przyjgt dekret z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o prawie zabudowy18, ktéry przewidywat mozliwos¢ ustanowienia zbywalne-
go i podlegajgcego dziedziczeniu prawa zabudowy na gruntach publicznych,
tj. nalezgcych do panstwa lub zwigzkéw samorzadu terytorialnego. Prawo
to mogto by¢ ustanawiane umownie i za wynagrodzeniem (art. 1 ust. 1).
Dekret o prawie zabudowy wprowadzat odstepstwo od zasady superficies solo
cedit (art. 1 ust. 2). Tak zwany zabudowca (uprawniony z prawa zabudowy)
nabywat na tej podstawie dwa prawa rzeczowe scisle ze sobg powigzane
— wlasnos¢ budynku oraz uzytkowanie gruntu. Tak uksztattowane ograni-
czone prawo rzeczowe powodowato zatem mozliwos¢ eksploatacji dwdch
odrebnych nieruchomosci
— gruntu i budynku — jednoczesnie, ale w istocie na dwoch odreb-
nych podstawach. Mogto byé ustanowione wytgcznie na czas ozna-
czony od 30 do 80 lat, cho¢ mogto byé przedtuzane na kolejny okres
do 20 lat (art. 3).

Kluczowe znaczenie dla przydatnosci prawa zabudowy w procesie
odbudowy stolicy miat fakt, iz w umowie o ustanowienie tego ograniczonego
prawa rzeczowego strony powinny m.in. zawrze¢ zobowigzanie nabywcy
prawa do rozpoczecia i zakonczenia budowy w Scisle oznaczonych terminach
(art. 2 ust. 1 lit @)). W razie niedotrzymania tego warunku przez nabywce prawa
zabudowy umowa podlegata rozwigzaniu (art. 2 ust. 2). Analogiczne rozwigza-
nia zostaty nastepnie przewidziane rowniez w przypadku zastepujacych prawo
zabudowy wiasnosci czasowej (art. 105 dekretu z 11 pazdziernika 1946 r.
Prawo rzeczowe19) oraz uzytkowania wieczystego (art. 239-240 k.c.).

4. Koniecznosc ustalenia stanu prawnego i faktycznego nieruchomosci

Dla umozliwienia korzystania z nieruchomos$ci przez podmioty
prywatne, w tym przede wszystkim przez dotychczasowych witascicieli,
konieczne byto uporzadkowanie stanu faktycznego i prawnego nieruchomosci.

17T, Toeplitz, Prawo zabudowy, ,Ekonomista” 1925, t.1,s. 29.
18 Dz.U. nr 50 poz. 280.
¥Dz.U.nr 57 poz. 319 zpdzn.zm.
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Poza aktem generalnego wywilaszczenia w postaci komunalizacji konieczne
byto przede wszystkim ustalenie, czy i kto byt uprawniony do korzystania
z nieruchomosci, a zatem w szczegolnosci czy podmioty faktycznie je eksploa-
tujgce miaty stosowny tytut prawny. Poza tym wiele sposrod nieruchomosci war-
szawskich miato niejasny stan prawny z uwagi na niemoznos¢ jednoznacznego
ustalenia tego, czy ich dotychczasowi wtasciciele przezyli wojne, sg w stanie
realizowac¢ obowigzki wynikajgce z koniecznosci odbudowy nieruchomosci oraz
ustalonego w planach zagospodarowania sposobu ich eksploatacji. W razie
Smierci dotychczasowych witascicieli, a w wypadku os6b prawnych — utraty
ich bytu prawnego badz niemoznosci funkcjonowania istniata pilna konieczno$¢
ustalenia tego, kto jest ich nastepcg prawnym (przede wszystkim — w odniesie-
niu do osob fizycznych — ich spadkobiercg). Nie mozna w tym kontekscie zapo-
minac¢, ze do czasu ujednolicenia przepiséw prawa spadkowego na obszarze
dawnego Krélestwa Polskiego obowigzywaty skomplikowane regulacje Kodeksu
Napoleona dotyczgce tzw. spadkéw wakujgcych, ktdre w razie niezgtoszenia
sie 0s6b uprawnionych ostatecznie stawaty sie witasnoscig panstwa dopie-
ro z uptywem trzydziestu lat od dnia otwarcia spadku (zob. art. 2262 k.c.f.).
Przez okres potrzebny do ostatecznego nabycia przez fiskusa spadek
byt ,poczytywany za wakujgcy” (franc. succession est réputée vacante,
art. 811 Kodeksu Napoleona), zatem jego status prawny pozostawat niepew-
ny. Jedynie na marginesie wypada zaznaczy¢, ze wbrew prezentowanemu
dotychczas w pismiennictwie i orzecznictwie20 stanowisku, nie mozna
utozsamia¢ spadku ,poczytywanego za wakujgcy”, o ktorym mowa w art.
811 k.c.f., a zatem nieobjetego21, za tozsamy ze spadkiem ,wakujgcym”
(franc. biens vacans, successions vacantes, sans héritiers et abandonnées),
ktéry zgodnie z kodeksem jako taki stawat sie bezdziedziczny w znaczeniu
Scistym i przypadat panstwu (art. 539 k.c.f.). Kwestia ta miata w analizowanym
kontekscie znaczenie fundamentalne, poniewaz wielu dawnych witascicieli
nieruchomosci warszawskich oraz ich rodziny zostali zamordowani w czasie
Il wojny Swiatowej. Los wielu pozostawat nieznany22, zas tradycyjne rozwig-
zania prawne okazaty sie nieprzystajgce do éwczesnych realidow. Jak pisali

20 Zob. np. wyrok SN z 25 lipca 2001 r., | CKN 501/99, OSP 2002, z. 1, poz. 5; postanowienie Sadu Okregowego
w Kielcachz 11lipca2018r., 1 Ca 459/18, niepublikowane.

21 Zgodnie z tym przepisem, ,Gdy po uptywie termindw do sporzadzenia inwentarza i do namystu nikt
sie z roszczeniem do spadku nie zgtasza, gdy nie ma znanego spadkobiercy lub gdy spadkobiercy znani spadku sie
zrzekli, spadek poczytuje sie zawakujacy”, ttum. za: E. Muszalski, Kodeksy cywilne obowigzujqce na Ziemiach Centralnych
Polski wtgcznie z Kodeksem zobowigzan, Warszawa 1936, s. 696.

22 Uporzadkowanie nie byto mozliwe jedynie poprzez wprowadzenie szczegdlnych przepiséw o uznaniu za zmartego
0s6b zaginionych w czasie wojny, zob. art. 14 i art. 17 dekretu z 29 sierpnia 1945 r. Prawo osobowe, Dz.U. nr 40 poz.
223, atakze art. XX dekretu z 29 sierpnia 1945 r. Przepisy wprowadzajace prawo osobowe, Dz.U. nr 40 poz. 224.
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J. Namitkiewicz i A. Rakower o zastosowaniu przepisow o postepowaniu
cywilnym, ,cata ta procedura jest ucigzliwa i wejscie w posiadanie majgtku
osoby uznanej za nieobecng czy zaginiong, czy tez uznanej za zmartg uzalez-
nione jest od szeregu formalnosci dtugich i kosztownych”23.

Uporzadkowaniu powyzszego stanu niepewnosci, ktéry w szczegdlnosci
w Swietle przepisdw o spadkach wakujgcych mogt trwac co najmniej trzy-
dziesci lat, stuzyto przyjecie regulacji prawnych dotyczacych tzw. majgtkow
opuszczonych24. Stuzyly uporzgdkowaniu stosunkéw wtasnosciowych,
ktére wymagaty ustalenia w zwigzku z hekatombg Il wojny Swiatowej25.
Przepisy te w istocie miaty charakter tymczasowy, przejsciowy26 i umozli-
wialy wilasnie ustalenie stanu prawnego nieruchomosci, przymuszajgc osoby
zainteresowane do zgtaszania swoich praw poprzez wykorzystanie instytuciji
przemilczenia (nabycia wlasnosci przez pahstwo lub inny podmiot wskutek
niewykonywania prawa przez uprawnionego). Akty o majgtkach opuszczonych
lub porzuconych nie miaty zatem w tym przypadku charakteru nacjonalizujg-
cego i uznawane byty za stuzgce zabezpieczeniu intereséw zainteresowanych
wiascicieli27.

Dekret z dnia 2 marca 1945 r. o majatkach opuszczanych i porzuconych?®
za majgtek opuszczony uznawat taki, ktéry w zwigzku z wojng rozpo-
czetg 1 wrzesnia 1939 r. nie znajdowat sie w posiadaniu wtasciciela
i jego prawnych nastepcow albo osoéb ich reprezentujgcych (art. 1 § 1 dekretu).
Brak posiadania prowadzit do stwierdzenia, iz nieruchomos$¢ nie pozostaje
w rekach oséb wczesniej uprawnionych, a w konsekwencji nalezy ustalic,
czy osoby te uprawnionymi pozostajg (zatem przede wszystkim czy zyja).
W art. 18 dekret ten przewidywat mozliwosé przywrocenia posiadania ma-
jatku opuszczonego jego wtascicielowi poprzez tzw. wprowadzenie w posia-
danie, niezaleznie od tego, w czyim posiadaniu majgtek ten sie znajdowat.
Jesli wtasciciel byt nieobecny, przywrécenia posiadania mogli zgdac
jego krewni w linii prostej — zstepni oraz wstepni — i linii bocznej, ktorzy mie-

2 J. Namitkiewicz, A. Rakower, Ustawa o majgtkach opuszczonych i porzuconych. Komentarz, s. 74.

2 Na temat historii tych unormowan zob. np. G. Matusik, Pojecie majqtku opuszczonego - uwagi na tle dekretu...,
s.58in.

25 G. Matusik, Pojecie majqgtku opuszczonego - uwagi na tle dekretu..., s. 73; zob. tez J. Namitkiewicz, A. Rakower, Ustawa
o majqtkach opuszczonych i porzuconych. Komentarz,s. 73-75.

26 Jak pisat F. Zoll, ,ich znaczenie, chwilowo duze, wkrétce ostabnie i przeminie, bo sprawy, o ktére chodzi, musza
z natury rzeczy wkrétce ulec likwidacji’, F. Zoll, Prawo cywilne w zarysie, tom |l, Prawo rzeczowe, z. 1, opr.
przy wspétudziale A. Szpunara, Krakéw 1947,s. 143.

27 Zob. S. Breyer, Nabycie wtasnosci nieruchomosci opuszczonych, Biuletyn Ministerstwa Sprawiedliwosci 1955, nr 8,
s. 20, ktéry pisat o ,ochronie przed uzurpatorami”; G. Matusik, Pojecie majqtku opuszczonego - uwagi na tle dekretu...,
s.60i cyt. tam pisSmiennictwo.

28 Dz.U.nr9poz.45.
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liby prawo dziedziczenia po nim na wypadek jego smierci, a takze matzonek
zgodnie z wiasciwymi przepisami prawa cywilnego (art. 19). Przywrdcenie
posiadania nastepowato w szczegolnym trybie przewidzianym w dekrecie
i powodowato utrate przez nieruchomosc¢ statusu ,opuszczonej”’, uniemoz-
liwiajgc tym samym powstanie negatywnego dla zainteresowanych skutku
w postaci utraty praw rzeczowych.

Zgodnie z dekretem wniosek o wprowadzenie w posiadanie rozpo-
znawat sad grodzki miejsca, w ktérym znajdowat sie majgtek opuszczony
(art. 22 § 1 dekretu). Wprowadzenie w posiadanie byto wykluczone
co do majatku majgcego szczegolne znaczenie dla interesow panstwa
(art. 24 § 1). Oznaczato to w praktyce niemoznos¢ odzyskania wtadania nieru-
chomoscig. Prawomocne postanowienie sgdu o wprowadzenie w posiadanie
nieruchomosci, ktéra miata urzadzong ksiege hipoteczng (p6zniej wieczysta),
podlegato ujawnieniu w tej ksiedze (art. 33). Stan posiadania tym samym
podlegat utrwaleniu jako stan prawny jawny wedtug tresci ksiegi.

Zgodnie z dekretem, prawomocne orzeczenie w przedmiocie
przywrocenia posiadania nie przesgdzato prawa wiasnosci majatku,
a zatem nie stanowito podstawy do ustalenia tytutu wlasnosci (art. 34 § 1).
Nie taki byt bowiem cel regulacji. Oznaczato to natomiast, iz sam fakt po-
siadania nie przesgdzat o istnieniu tytutu prawnego (cho¢ nie przekreslato
to domniemania posiadania prawnego). Przesgdzat natomiast, iz niedopusz-
czalne byto twierdzenie, iz posiada sie nieruchomoéé tylko z tego powodu,
iz zainteresowany ma wzgledem niej okreslony tytut prawnorzeczowy,
w tym pozostaje jej wtascicielem. Tym niemniej osoba, na rzecz ktorej przy-
wrécone zostato posiadanie w sposob opisany dekrecie, mogta naby¢ wtas-
nos¢ nieruchomosci przez zasiedzenie, poczgwszy od uprawomocnienia
sie postanowienia sadu (art. 35).

Zblizone rozwigzania zostaty takze zawarte w aktach zastepujgcych
dekret z 1945 r., tj. w ustawie z dnia 6 maja 1945 r. o majatkach opuszczonych
i porzuconych?’, a nastepie w dekrecie z dnia 8 marca 1946 r. o majgtkach
opuszczonych i poniemieckich®. Jakkolwiek przepisy dekretu warszawskiego
stanowity lex specialis w stosunku do przepiséw zawartych w kolejnych regula-
cjach o majatkach opuszczonych, to jednak te ostatnie zawieraty mechanizmy
0golne, ktére z pewnoscig miaty wplyw na interpretacje dekretu warszawskie-
go. Co wiecej, do nieruchomosci warszawskich stosowano wprost przepisy

2Dz.U.nr 17 poz. 97.
30Dz.U.nr 13 poz. 87.
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0 przywroceniu i wprowadzeniu w posiadanie witascicieli lub ich nastepcow
prawnych, a postanowienia sgdéw grodzkich byty ujawnione w ksiegach
hipotecznych (wieczystych) dla nieruchomosci na terenie Warszawy. Dowie-
dzenie ewentualnego wymagania posiadania (o czym bedzie mowa w dalszych
rozwazaniach) umozliwiato zatem m.in. przedstawienie odpowiedniego postano-
wienia sgdu o wprowadzeniu w posiadanie albo orzeczenia administracyjnego
Urzedu Likwidacyjnego (Tymczasowego Zarzgdu Panstwowego). Wypada
na marginesie jednak zaznaczy¢, ze — odmiennie niz w przypadku nieruchomo-
$ci opuszczonych — ustalenie posiadania na podstawie dekretu warszawskiego
byto mozliwe nie tylko na podstawie odpowiedniego orzeczenia o wprowadzeniu
w posiadanie.

Tryb wprowadzenia w posiadanie przewidziany w przepisach o majatkach
opuszczonych nie byt jedynym rozwigzaniem umozliwiajgcym stwierdzenie
albo przywrdcenie posiadania dotychczasowych wiascicieli lub ich nastepcéw
prawnych. W tym zakresie ocena powinna byta by¢ dokonana kazdorazowo
z uwzglednieniem odpowiednich przepisow Kodeksu Napoleona, a nastepnie
od 1 stycznia 1947 r. — dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. Prawo rzeczowe.
W ich Swietle orzeczenia o wprowadzeniu w posiadanie nie mozna traktowac
jako wytgczny dowdd posiadania nieruchomoéci na gruncie przepisow dekretu
warszawskiego.

5. Nakaz odbudowy

Jak wskazano na wstepie, celem dekretu warszawskiego byto szybkie
uporzgdkowanie stosunkow prawnych gruntéw warszawskich oraz umoz-
liwienie odbudowy stolicy ze zniszczen wojennych. Ten ostatni cel miat
by¢ osiggniety przede wszystkim poprzez przyjecie regulacji nakazowych
w dekrecie z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o rozbiérce i naprawie budynkéw
zniszczonych i uszkodzonych wskutek wojny?! (tzw. dekret rozbiérkowy).
Dekret ten dotyczyt uporzadkowania stanu faktycznego budynkéw, potozonych
na obszarze miast i osiedli o charakterze miejskim (a zatem takze na terenie
m.st. Warszawy).

Pod pojeciem ,wifasciciel nieruchomosci” dekret rozbiérkowy naka-
zywat rozumie¢ nie tylko wtasciciela, ale réwniez bedgcych w posiadaniu
budynku prawnych nastepcow wtasciciela, osoby prawa go reprezentujgce,
a jezeli budynek oddany zostat na podstawie obowigzujacych przepiséw w zarzad

31 Dz.U.nr 50 poz. 281z p6zn.zm.
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i uzytkowanie — uzytkownika budynku (art. 1 ust. 2). W tym zakresie odpowiadat
on zakresowi podmiotowemu wskazanemu w art. 7 dekretu warszawskiego.
Bez watpienia dekret rozbiérkowy znajdowat zastosowanie do nieruchomo-
sci warszawskich objetych regulacjg dekretu warszawskiego, w tym odnosit
sie do wtascicieli budynkow pozostajgcych ich wtasnoscig wskutek prze-
widzianego w tym ostatnim akcie wyjatku od zasady superficies solo cedit
(art. 5 dekretu)32. Prawo odrebnej wtasnosci trwato mimo komunalizacji
gruntu, a takze ,utrwalato sie” w razie uwzglednienia wniosku dekretowego33,
wygasato zas w przypadku jego nieuwzglednienia (budynek stawat sie wow-
czas czescig skltadowg gruntu na zasadach ogolnych). To samo nastepowato
w przypadku niezgtoszenia wniosku w terminie (w razie bezskutecznego uptywu
terminu).

Na wezwanie wtadzy budowlanej bagdz organu powotaneg-
do odbudowy miasta wtasciciel zniszczonego budynku obowigzany
byt przystapi¢ bezzwiocznie do rozbiorki budynku i dokonac jej w terminie
oznaczonym (art. 2). Dekret rozbiorkowy przewidywat takze odpowiednie
obowigzki wiasciciela dotyczgce naprawy budynkéw uszkodzonych (z pomocg
panstwa). Rozbiorka, a takze odbudowa byly aktami wymagajgcymi wiadania
nieruchomoscig gruntowa, ktére jednak niekoniecznie powinno spetnia¢ wa-
runki uznania za posiadanie wtascicielskie (possessio rei) w sensie prawnym.
Wiasciciel mégt bowiem wykonywac te dziatania za posrednictwem innych oséb.
Nie ulega watpliwosci, iz wezwanie, a nastepnie odbudowa byly mozliwe wytgcz-
nie w sytuacji moznosci ustalenia wiasciciela (takze jego nastepcéw prawnych).

Przepisy dekretu rozbiéorkowego dekret warszawski uzupetniat
jedynie w odniesieniu do nieruchomosci warszawskich w art. 6 ust. 1. Zgodnie
z tym przepisem gmina m.st. Warszawy mogta wyznaczy¢ wtascicielowi znaj-
dujgcych sie na objetym przez nig w posiadanie gruncie przedmiotéw, w tym
takze budynkdéw zniszczonych, ktére powinny ulec rozbiérce, stosowny termin
dla zabrania tych przedmiotéw pod rygorem przejecia ich wtasnosci na gmine.

Budynkiem zniszczonym w rozumieniu dekretu byt taki, ktéry znajdowat
sie wskutek dziatan wojennych albo niszczycielskiej dziatalnosci okupanta
w stanie tego rodzaju, ze wedtug orzeczenia wiadzy budowlanej powinien ulec
rozbidrce (art. 1 ust. 3). Wiadza budowlana bgdz organ powotany do odbu-
dowy uprawnione byty do przeprowadzania zbiorki materiatéw budowlanych

32 Zgodnie z art. XXXIX & 3 d.p.w.p.r. budynki, ktére w mysl art. 5 dekretu warszawskiego stanowity wtasnosé
dotychczasowych wtascicieli, byty uwazane za odrebne nieruchomosci.

33 Zob. wyrok NSA z 13 stycznia 2010r., sygn. akt | OSK 475/09, Lex nr 595396; wyrok TK z 19 lipca 2016 r., Kp 3/15,
OTK ZU poz. 66/A/2016.
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z budynkéw zniszczonych pozostajgcych bez opieki (art. 4 ust. 1).

Wobec braku aktywnosci wtasciciela budynki uszkodzone mogty
by¢ naprawione przez inne podmioty, w tym przez panstwo albo zwigzek
samorzadu terytorialnego (art. 7 ust. 1). Zgodnie z ust. 3 art. 7 dekretu budy-
nek miat by¢ traktowany (uznany) za nienaprawiony wowczas, gdy ,wiasciciel
badz osoba, ktorej w mys| ustepéw poprzedzajgcych przekazano budynek
do naprawy, nie przystepuje do niej w terminie wyznaczonym przez wia-
dze budowlang albo prowadzi naprawe w sposéb uznany przez wtadze
budowlang za opieszaty lub nie wykonuje zgdania wtadzy budowlanej
co do zabezpieczenia pokrycia kosztow naprawy budynku”. O uznaniu budyn-
ku za nienaprawiony orzeka¢ miata wtasciwa wtadza budowlana. Za budynek
uszkodzony uznawano taki, ktéry znajdowat sie w stanie niezdatnym w catosci
lub czesci do uzytkowania, jednak mégt by¢ wedtug orzeczenia wtadzy budowlanej
doprowadzony do stanu uzywalnosci (art. 1 ust. 4).

Przewidywanie istnienia uzytkowania jako prawa uprawniajgcego
do ztozenia wniosku dekretowego wedtug art. 7 dekretu warszawskiego
teoretycznie mogto sie wigza¢ z tym, iz prawo to nabywat jeden z pod-
miotéw, ktory jako wymieniony w dekrecie z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o rozbidrce i naprawie budynkow zniszczonych i uszkodzonych wskutek wojny
dokonat naprawy nieruchomosci. Prawo uzytkowania mogto by¢ ustanowione
na czas odpowiadajgcy czesci okresu amortyzacji budynku, ktéra odpowiadata
procentowi jego uszkodzenia (art. 8 ust. 1), zas po jego wygasnieciu nierucho-
mos$¢ miata by¢ zwrécona witascicielowi wolna od obcigzen z tytutu dokonanej
naprawy (art. 8 ust. 5 dekretu rozbiérkowego). Uzytkowanie mogto jednak
wygasnag¢ wczesniej, tj. przed uptywem terminu, na ktéry zostato ustanowione
przez odpowiednig wiadze, jezeli wtasciciel uiscit oznaczong przez te wladze
kwote odpowiadajgcg przyrostowi wartosci budynku osiggnietemu na skutek
dokonanej naprawy, a zmniejszong w takim stosunku, w jakim pozostawat
okres, ktory uptyngt do chwili uiszczenia, do petnego okresu uzytkowania
(art. 8 ust. 6). W przypadku oséb fizycznych i prawnych okres uzytkowania
budynku nie moégt trwac¢ diuzej niz 20 lat (art. 9). Budynki naprawione
lub ktorych naprawa zostata rozpoczeta przed dniem 21 listopada 1945 r.
przez osoby wymienione w art. 7 ust. 1 pkt 1, 2 i 3 dekretu, tj. przede wszyst-
kim przez panstwo oraz zwigzek samorzgdu terytorialnego, przechodzity
w uzytkowanie tych oséb. Jako date powstania prawa uzytkowania przyjmowa-
no date ukonczenia naprawy, a w razie watpliwosci — dzien 21 listopada 1945 r.
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(art. 11 dekretu rozbiorkowego).

Wykonanie postanowienia o przywrdcenie posiadania oraz orzeczenia
o wydanie nieruchomosci w rozumieniu dekretu z dnia 8 marca 1946 r.
o majgtkach opuszczonych i poniemieckich® nie mogto nastgpi¢ przed
wygasnieciem prawa uzytkowania, a jesli nie byto ono ustanowione — przed
stwierdzeniem przez wtasciwg wtadze budowlang, ze nieruchomosé (budynek)
nie zostata przekazana do naprawy na podstawie art. 7. Sad, orzekajgc
0 przywroéceniu posiadania, powinien byt zatem m.in. ustali¢, czy naprawa
nie byta dokonana lub realizowana przez jeden z podmiotow publicznych,
o ktorych stanowit dekret rozbiorkowy. W razie ustanowienia uzytkowania
postanowienie o przywréceniu posiadania na korzys¢ witasciciela podlegato
wykonaniu po wygasnieciu ograniczonego prawa rzeczowego.

6. Posiadanie wedtug dekretu warszawskiego

1. Termin posiadania a objecie gruntu w posiadanie przez gmine

Ocena zakresu podmiotowego przestanki posiadania wymaganej
w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego dla skutecznego dochodzenia ustano-
wienia odpowiedniego prawa powierzchniowego powinna by¢ dokonywana
na podstawie przepiséw obowigzujgcych w czasie, w ktérym przestanka
ta miata by¢ spetniona. Tres¢ art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego nie pozo-
stawia watpliwosci co do tego, iz przyznanie prawa powierzchniowego uzalez-
nione byto od istnienia okreslonego tytutu prawnego, ale takze — przynajmniej
w pewnym zakresie — od posiadania przez zainteresowanego nieruchomosci
gruntowej. Kontrowersje dotyczace posiadania odnoszg sie do tego, czy prze-
stanka ta dotyczy dawnych witascicieli nieruchomosci w czasie wykonywania
przepisow dekretu, a w konsekwencji skutkujg koniecznoscig stosowania
przepisow o posiadaniu w zaleznosci od czasu, w ktérym miata zostac¢ spet-
niona przestanka posiadania, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 dekretu. Zgodnie
z zasadami ogdlnymi, posiadanie istniejgce w chwili wejscia w zycie Prawa
rzeczowego podlegato od tej chwili przepisom tego prawa (art. LIl dekretu
z dnia 11 pazdziernika 1946 r. Przepisy wprowadzajgce prawo rzeczowe
i prawo o ksiegach wieczystych®). Jezeli zatem przesadzajacy dla ustalenia
przestanki posiadania miat by¢ czas (zdarzenia) sprzed wejscia w zycie

34 Dz.U.z 1946 r.nr 13 poz.87,nr 72 poz. 395izr. 1947 nr 19 poz. 77.
35Dz.U.nr57 poz. 321.
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dekretu Prawo rzeczowe (tj. przed 1 stycznia 1947 r.), wowczas nalezy
oceniac tres¢ i zakres posiadania wedtug Kodeksu Napoleona, po tej dacie
zas — wedtug dekretu z 1946 r.

W tym kontekscie wypada zaznaczy¢, iz niezaleznie od zastrzezen
co do podmiotowego zakresu przestanki posiadania wobec niejednoznacznej
tredci art. 7 ust. 1 dekretu istotne watpliwosci dotyczg tego, w jakim czasie
podmiot sktadajgcy wniosek o ustanowienie prawa powierzchniowego
na nieruchomosci warszawskiej powinien posiada¢ grunt. Sgdy zazwyczaj
przyjmujg, ze przestanka posiadania powinna by¢ spetniona w dniu ztozenia
wniosku dekretowego (tj. po objeciu w posiadanie nieruchomosci gruntowe;j
przez gmine m.st. Warszawy) albo w dniu wejscia w zycie dekretu warszaw-
skiego (tj. 21 listopada 1945 r.). Pierwsze stanowisko zajmuje takze Trybunat
Konstytucyjny, uznajgc, ze mimo objecia posiadania przez gmine grunt moze
w dalszym ciggu znajdowac sie w posiadaniu dotychczasowego witascicie-
la (ewentualnie innego uprawnionego, o ktérym mowa w art. 7 dekretu).
Oba stanowiska nalezy uznaé¢ za btedne, jako nieznajdujgce uzasadnienia
w tresci dekretu warszawskiego.

W Swietle art. 7 ust. 1 dekretu osoba uprawniona bedgca w posiadaniu
gruntu (jezeli do niej znajduje zastosowanie przestanka posiadania, o czym
dalej) moze w ciggu szesciu miesiecy od objecia go w posiadanie przez gmine
zgtosi¢ wniosek o ustanowienie prawa powierzchniowego (prawa zabudowy,
wieczystej dzierzawy). Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego uznajgce,
iz przestanka posiadania dotyczy chwili ztozenia wniosku, mozna by uzna¢
za zasadne wowczas, gdyby zaktada¢ brak tozsamosci charakteru po-
siadania wnioskodawcy z jednej oraz gminy (po objeciu przez nig gruntu
w posiadanie) z drugiej strony. Wykluczone jest bowiem uznanie, iz posia-
danie rzeczy (wtascicielskie) mogtoby jednoczesnie i niezaleznie od siebie,
tj. nie bedgc wspotposiadaniem, przystugiwaé zaréwno wnioskodawcy niebe-
dgcemu juz w dacie ztozenia wniosku wiascicielem, a takze m.st. Warszawie
jako nabywcy posiadania na podstawie szczegdlnych przepisow oraz prawa
wiasnosci gruntu ex lege.

Tryb obejmowania w posiadanie gruntu przez miasto byt ustalony
w sposob samodzielny na podstawie dekretu warszawskiego. Odbiegat
on od tradycyjnych konstrukcji nabycia posiadania przede wszystkim
w drodze traditio zaréwno w Kodeksie Napoleona, jak i w dekrecie Prawo
rzeczowe.
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Niezaleznie od specyfiki trybu objecia w posiadanie® (nastepujgcego
na podstawie ogtoszenia bez koniecznosci wydania rzeczy)¥ nietrafne
i nieznajdujgce podstaw w tresci dekretu oraz przepiséw o posiadaniu bytoby
stanowisko, zgodnie z ktérym mogtoby rownoczesnie wspotistnie¢ niezaleznie
posiadanie wtascicielskie dwéch podmiotow niezaleznie (cho¢ préby uzasad-
nienia tego typu konstrukcji byly podejmowane w dawniejszym pismiennictwie
niemieckim). Nie moze istnie¢ tozsame posiadanie w zakresie najpetniej-
szego sposrod praw rzeczowych, jakim jest prawo wlasnosci, niezaleznie
po stronie dwéch podmiotow niebedgce wspotposiadaniem (zgodnie z zasadg
possessio plurium in solidum esse non potest)®. Jak trafnie pisat J. Zielonacki,
,S9 dwie mozliwosci, albo jeden wylgcznie posiada i ma catg wartos¢ posiada-
nia, albo tez kilku posiada i warto$¢ posiadania pomiedzy siebie dzieli; catej
zas wartosci posiadania (in solidum) zaden z kilku posiadaczy nie ma i mie¢
nie moze™%.

Stan prawny komplikowat jednak fakt, iz dekret warszawski
nie wskazywat, na jakiej podstawie dotychczasowy witasciciel miatby korzy-
sta¢ z nieruchomosci gruntowej po komunalizacji, a tym bardziej po objeciu
gruntu w posiadanie przez gmine, a przed ustanowieniem na jego rzecz
prawa powierzchniowego (a zatem przyznania tytutu do wtadania gruntem).
Jest to jeden z istotniejszych mankamentow analizowanej regulacji. Skutek
w postaci komunalizacji nastgpit w dniu wejscia dekretu w Zzycie.
Nie oznaczato to jednak pozbawienia posiadania oséb witadajgcych
nieruchomoscig. Posiadaczami pozostawali wszyscy ci, ktorzy spetniali
normatywne przestanki uznania ich za faktycznie wykonujgcych pra-
wo podmiotowe przy wspotistnieniu wymaganych na gruncie Kodeksu
Napoleona elementéw posiadania corpus i animus. Posiadaczem gruntu

36 Zgodnie z § 8 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Odbudowy z dnia 7 kwietnia 1946 r. wydanego w porozumieniu
z Ministrem Administracji Publicznej w sprawie obejmowania gruntéw w posiadanie przez gmine m.st. Warszawy
(Dz.U.nr 16 poz. 112), grunt uwazano za objety przez gmine m.st. Warszawy w posiadanie w rozumieniu art. 7 ust. 1
z dniem dokonania przez Zarzad Miejski w organie urzedowym Zarzadu Miejskiego (w Dzienniku Urzedowym Rady
Narodowej i Zarzadu Miejskiego) ogtoszenia o sporzadzonym protokole ogledzin, chociazby grunt ten znajdowat sie
pod zarzadem lub w faktycznym posiadaniu gminy. Tryb ten zostat nastepnie zmieniony rozporzadzeniem Ministra
Odbudowy z dnia 27 stycznia 1948 r. wydanym w porozumieniu z Ministrem Administracji Publicznej w sprawie
obejmowania w posiadanie gruntéw przez gmine m.st. Warszawy (Dz.U. nr 6 poz. 43). W $wietle rozporzadzenia
obejmowanie w posiadanie miato nastepowac w drodze ogtoszenn Zarzadu Miejskiego podanych do publicznej
wiadomosci przez zamieszczenie w organie urzedowym Zarzadu oraz w jednym z poczytnych pism codziennych
wydawanych w Warszawie, a takze przez rozplakatowanie.

37 W orzecznictwie btednie wskazuje sie, iz chodzi w tym przypadku o fikcje prawng, zob. wyrok NSA z 5 lutego 2019
r., | OSK 600/17. Za dzien objecia gruntu w posiadanie przez gmine zdaniem Sadu nalezy przyjmowac dzien wydania
dziennika urzedowego (wyrok NSA z8 marca 2017 r.,1 OSK 1198/15).

38 Na temat réznych postaci wspotposiadania zob. np. J. Ignatowicz, Ochrona posiadania, Warszawa 1963,s. 98 in.

% ). Zielonacki, Pandekta, czyli wyktad prawa prywatnego rzymskiego. Czesc pierwsza, wyd. 2, Krakéw 1870, s. 157; tenze,
Nauka o posiadaniu i o zasiedzeniu wtasnosci wedtug prawa rzymskiego, Lwow 1862, s. 17; szerzej takze np. F.C.v. Savigny,
Das Recht des Besitzes. Eine civilistische Abhandlung, wyd. 2, Giessen 1806, s. 142 in.
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pozostawat takze dotychczasowy wiasciciel. Co wiecej, nie ma podstaw
do uznania, iz przestawat wtada¢ gruntem w sposdb zgodny z prawem.
Po pierwsze, do czasu objecia nieruchomosci w posiadanie przez gmi-
ne nie istniaty przeszkody dla wykonywania posiadania przez wczes-
niejszego wtasciciela. Po drugie, pozostawat on przynajmniej tymcza-
sowo wtascicielem budynkéw znajdujgcych sie na gruncie, co niejako
wymuszato mozliwos¢ wtadania gruntem przynajmniej w takim zakresie,
w jakim konieczne byto zapewnienie uprawnionemu dostepu do budynku.

Objecie gruntu przez gmine w posiadanie bylo bez watpienia jed-
nostronnym aktem nabycia posiadania*® na zasadach okre$lonych
w dekrecie oraz w przepisach wykonawczych. Nabycie posiadania odbywato
sie bowiem bez koniecznosci udziatu dotychczasowego posiadacza i w Swietle
zasady possessio plurium in solidum esse non potest skutkowato utratg statusu
posesora przez tego ostatniego. Objecie byto jednoczes$nie nabyciem
o charakterze pierwotnym i konstytutywnym, nie nastepowato bowiem
w tym przypadku przeniesienie ani przejscie posiadania rzeczy. W miejsce
posiadania dotychczas istniejgcego powstawato nowe o tozsamej tresci.
Dotychczasowy wiadajacy gruntem jak wtasciciel za sprawg zastosowania
mechanizmu normatywnego objecia w posiadanie niezaleznie od faktycznego
wiadania rzeczg (corpus) tracit przymiot posiadacza.

W konsekwencji jednak nie mozna uzna¢, by wymaganie posiadania
dotychczasowego wiasciciela (lege non distinguente takze innych pod-
miotdéw uprawnionych) miato by¢ oceniane wedtug daty ztozenia wniosku
o ustanowienie prawa powierzchniowego. Uznanie, iz to nie data ztozenia wnio-
sku przesgdza o posiadaniu, zdaje sie prima facie przemawiac za trafnoscig
tezy, iz przestanka posiadania nie odnosi sie do dotychczasowego wiasciciela,
a jedynie do innych podmiotéw uprawnionych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego. Nie jest to jednak argument rozstrzygajacy.

Z oczywistych wzgledéw nie mozna réwniez uznac, ze dla oceny
przestanki posiadania rozstrzygajgcy miatby by¢ dzien wejscia w zycie de-
kretu warszawskiego, byto to bowiem zdarzenie w istocie przypadkowe.
Sama data wejscia w zycie aktu nie powodowata w szczegolnosci zadnych
istotnych skutkdow poza komunalizacjg, w szczegdlnosci nie przewidziano
odrebnych skutkow w odniesieniu do wtadania nieruchomoscig ani toczacych

40 Taki spos6b nabycia posiadania jest takze mozliwy w innych przypadkach, cho¢ wéwczas zazwyczaj dochodzi do
nabycia posiadania bezprawnego, zob. W. Czachdrski [w:] J. Wasilkowski, Prawo rzeczowe w zarysie, Warszawa 1957,
s. 375.
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sie postepowan o wprowadzenie w posiadanie. Poglad o koniecznosci istnienia
przestanki posiadania w dniu wejscia w zycie dekretu jest rowniez krytykowany
w literaturze*'. Wobec powyzszego nalezy przyjac¢, ze ocena istnienia przestanki
posiadania dotyczy chwili, w ktorej grunt miat by¢ objety w posiadanie
przez miasto. Jest to dzien, w ktérym wygasato dotychczasowe posiadanie
wiascicielskie i w jego miejsce powstawato nowe (po stronie miasta). Wéwczas
zresztg istotnie mozna byto na podstawie dokonanych ogledzin (wymaganych
w przepisach wykonawczych do dekretu warszawskiego, tj. rozporzadze-
niu Ministra Odbudowy z dnia 7 kwietnia 1946 r. wydanego w porozumieniu
z Ministrem Administracji Publicznej w sprawie obejmowania gruntow
w posiadanie przez gmine m.st. Warszawy) ustali¢, czy dotychczasowy
wtasciciel lub inna osoba uprawniona miata mozliwos¢ wiadania gruntem
(w zakresie elementu corpus), co w praktyce mogto uwalnia¢ zainteresowa-
nych od koniecznosci wykazania posiadania innymi srodkami dowodowymi.
Rozporzadzenie wykonawcze nakazywato w ogtoszeniu o objeciu w posia-
danie wezwaé¢ dotychczasowego wtasciciela i inne osoby zainteresowane
do udziatu w ogledzinach nieruchomosci*?. Z kolei w przypadku przywrécenia
posiadania orzeczenie oraz wpis w ksiedze hipotecznej (wieczystej) korzystaty
z przymiotu prawomocnosci oraz skutecznosci erga omnes (zob. art. 366 k.p.c.
z 1930 r.)*. Rozwigzanie to pozwala na wyjasnienie, iz od chwili komunalizaciji
do objecia w posiadanie przez nowego uprawnionego dotychczasowy wiasci-
ciel mogt zgodnie z dekretem posiada¢ grunt na dotychczasowych zasadach
(mimo ze nie byt juz wtascicielem gruntu, a jedynie — co najwyzej — przedmiotow
na nim sie znajdujacych).

2. Istota i tres$¢ posiadania

Ani dekret warszawski, ani inne akty prawne dotyczace
uporzgdkowania powojennego stanu prawnego nieruchomosci
na terenie m.st. Warszawy nie zawieraly samodzielnych, autonomicz-
nych rozwigzan dotyczacych instytucji posiadania*. W tym zakresie
zatem, w szczegodlnosci co do tresci i charakteru prawnego posia-
dania, za miarodajne nalezy uzna¢ ogoélne przepisy z zakresu prawa

41 Zob. argumenty przedstawione przez M. Kalinskiego w: Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 29 marca 2006 r. (| SA/Wa 1146/05),s.70.

42 Zob. § 4 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Odbudowy z dnia 7 kwietnia 1946 r. Analogicznego przepisu nie
zawierato juz jednak rozporzadzenie z 27 stycznia 1948 r., ktére uchylito wezesniejsze (§ 4 ust. 2).

43 Kodeks postepowania cywilnego z 29 listopada 1930r.,Dz.U.z 1950r. nr 43 poz. 394 ze zm.
44 Co do majatkdw opuszczonych zob. G. Matusik, Pojecie majgtku opuszczonego - uwagi na tle dekretu..., s. 62.
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cywilnego.

Oba wtasciwe i obowigzujgce w okresie przewidzianym na skfadanie
wnioskow na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego akty praw-
ne — zaréwno Kodeks Napoleona, jak i dekret Prawo rzeczowe — hotdowaty
tak zwanej romanskiej koncepcji posiadania. Przyjmowaty zatem, ze posiadanie
stanowi faktyczne wykonywanie prawa®, za$ posiadaniem rzeczy (possessio
rei) byto wtadanie nig w zakresie prawa wtasnosci, to jest jak wtasciciel.
Tak zatem nalezy ocenia¢é wymaganie posiadania przewidziane w art. 7 de-
kretu warszawskiego, o ile dotyczyto ono wtadania przez dotychczasowego
wiasciciela (o czym dalej). Nie spetniaty zatem tej przestanki osoby, ktére
nie wykonywaty wtadania gruntem w sposéb niewymieniony tym przepisie,
w szczegolnosci posiadacze w zakresie praw obligacyjnych (najemcy, dzier-
zawcy itd.). Trafnie zgodnie z koncepcjg romanska posiadanie definiowat
J. Zielonacki — jako stosunek polegajgcy na wykonywaniu prawa: ,[k]to prawo
w swem imieniu wykonywa, ten je posiada; jak réwnie i ten posiada prawo,
czyjem imieniu ktos trzeci je wykonywa”. Jednoczesnie autor krytykowat defini-
cje posiadania ujetg w 6wczesnym art. 2228 Kodeksu Napoleona“*. Podobnie
jak na gruncie kodeksu austriackiego z 1811 r. czes¢ doktryny XIX w. uznawata
posiadanie w $wietle powyzszego przepisu k.c.f. za prawo podmiotowe®’.

Jakkolwiek dekret Prawo rzeczowe normowat posiadanie w ksztalcie
w istocie odpowiadajgcym prawu francuskiemu (tzw. romanskiej koncepc;ji
posiadania), to jednak nie byto ono instytucjg tozsamg. W obu wchodza-
cych wéwczas w rachube systemach prawnych — prawie ujednoliconym
w 1946 r. oraz obowigzujacym wczesniej Kodeksie Napoleona — odrézniano
posiadanie rzeczy (tzw. wiascicielskie, tac. possessio rei) oraz posiadanie
prawa (possessio iuris)®. Istota romanskiej koncepcji posiadania sprowadza
sie do uznania, iz ten, kto wtada rzeczg, jest posiadaczem prawa (zob. do-
mniemanie z art. 300 § 1 dekretu Prawo rzeczowe). Zgodnie z art. 296 § 1
dekretu Prawo rzeczowe, ,kto rzeczg faktycznie wtada jak witasciciel, jest jej
posiadaczem”, za$ zgodnie z § 2 tego przepisu ten, kto wtadat faktycznie
rzeczg w zakresie odpowiadajgcym tresci uzytkowania, stuzebnosci, zastawu,

4> Na temat romanskiej teorii posiadania zob. np. R. Longchamps de Bérier, Wstep do nauki prawa cywilnego, Lublin
1922,s.273in.; A. Kunicki, Elementy romariskie i germaniskie w konstrukcji posiadania wedtug kodeksu cywilnego, ,Studia
Prawnicze” 1970, z. 26-27,s. 69 i n.; G. Jedrejek, Wptyw romariskiej koncepcji posiadania na polskq nauke prawa w XIX
wieku, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2004,t.XIVz.1,s.129in.

46 ). Zielonacki, Nauka o posiadaniu i o zasiedzeniu wtasnosci..., s. 125.
47 W.K. Kopff, O posiadaniu i skargach posesoryjnych, ,Kwartalnik Naukowy” 1836, t. 111 z. 1,s. 65.
48 Zamiast wielu zob. np. W. Czachérski [w:] J. Wasilkowski, Prawo rzeczowe w zarysie, Warszawa 1957, s. 366.
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prawa najmu lub dzierzawy albo innego prawa, z ktérym fgczyta sie wiadza
nad rzeczg, byt posiadaczem prawa, ktérego tresci jego wladza faktyczna
odpowiadata.

W obu analizowanych aktach prawnych posiadanie nie byto prawem
podmiotowym, lecz prawnie relewantnym stanem faktycznym (stanowigcym
faktyczng wtadze nad rzeczg)*. Kodeks Napoleona z 1804 r. normowat
instytucje posiadania w art. 2228 i nast., traktujgc ja podobnie jak kodeks
austriacki z 1811 r. — jako wtadanie rzeczg w zakresie odpowiadajgcym tresci
okreslonego prawa podmiotowego. Zgodnie z art. 2228 k.c.f., ,posiadanie
jest dzierzenie, albo uzywanie rzeczy lub prawa, jakie mamy, lub wykonywa-
my, bgdz sami osobiscie, lub za posrednictwem o0s6b trzecich, ktére rzecz
dzierzg, lub wykonywajg prawo w naszem imieniu”°. Ujecie to nawigzuje
do definicji R.J. Pothiera®!. Tak zdefiniowane wtadanie bywato okreslane
nie jako posiadanie, lecz jako ,fakt fizyczny”, raczej dzierzenie ,niz prawdziwe
posiadanie™?. Niektdrzy wskazywali, ze definicja kodeksu francuskiego traktuje
posiadanie ,jako proste trzymanie (detentio) jako czyn zewnetrzny (factum)”3.
W orzecznictwie uznawano, iz w Swietle art. 2228 k.c.f. ,dzierzenie odno-
si sie do obiektéw materialnych, a uzywanie do praw”, a w konsekwencji
— do nabycia praw ,wynikajgcych z posiadania [chodzi o inne prawa niz wias-
nos$¢, w odniesieniu do ktorej posiadanie nie ma charakteru possessio iuris],
nie sg konieczne jednoczesne dzierzenie i uzywanie”>*.

Instytucja posiadania zmienita oblicze normatywne od poczagtku
1947 r., tj. od wejscia w zycie dekretu z 11 pazdziernika 1946 r. Prawo
rzeczowe, cho¢ podobnie jak na gruncie Kodeksu Napoleona wcigz byta trak-
towana jako wiadza (moc) faktyczna umozliwiajgca wtadanie rzecza, w istocie
za$ wykonywania okreslonego prawa podmiotowego®. Dekret ponadto, podobnie
jak KN, hotdowat romanskiej koncepcji posiadania®¢. Nie mozna zapomi-
nac, ze w przypadku posiadania mamy do czynienia z instytucjg prawna,

49 Zob. F. Zoll, Prawo cywilne w zarysie, tom I, Prawo rzeczowe, z. 1, opr. przy wspétudziale A. Szpunara, Krakéw 1947,
s.27.

50 W zbiorze Muszalskiego przepis ten brzmi nastepujaco: ,Posiadanie jest to dzierzenie lub uzywanie rzeczy
lub prawa, ktére dzierzymy lub wykonywamy badz sami osobiscie, badz przez inng osobe, ktéra rzecz dzierzy
lub wykonywa prawo w naszem imieniu”, E. Muszalski, Kodeksy cywilne obowigzujqce na Ziemiach Centralnych Polski
wiqcznie z Kodeksem zobowigzan, Warszawa 1936, s. 808.

51 R.J. Pothier, Traités de la possession et de la prescription. Tome second, Paris 1772, s. 3 i n.; zob. tez W.K. Kopff,
O posiadaniu i skargach posesoryjnych, s. 51.

52 ). Szymanowski, Wyktad Kodexu postepowania cywilnego. Dzieto po$miertne, t. 1, Warszawa 1866, s. 63-64.
53 W.K. Kopff, O posiadaniu i skargach posesoryjnych, s. 51.

54 Orzeczenie SN z 26 czerwca 1930r.,1 C462/30, ,Gtos Sagdownictwa” 1931, nr 4,s. 254.

55 F. Zoll, Prawo cywilne w zarysie, t. Il, Prawo rzeczowe, s. 27, 29.

56 Zob. np. K. Zaradkiewicz, Romariska teoria posiadania a kodeks cywilny, Weztowe zagadnienia prawa cywilnego.
W 100-lecie urodzin Profesora Witolda Czachérskiego, ,Studia luridica” t. 64, Warszawa 2016, s. 94.
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ktéra w tym sensie, tj. jako abstrakcyjne pojecie prawne w systemie prawnym
definiowane, nie moze by¢ traktowana jako ,naturalny” stan faktyczny istnie-
jacy i uznawany bez wzgledu na obowigzujgce unormowania®’. Posiadanie
nie odrywa sie od prawodawstwa, w ktérym jest w okreslony sposob regu-
lowane. Juz z tego powodu nie mozna uzna¢ posiadania, jak powszechnie
sie przyjmuje, za zwyczajny ,stan faktyczny” czy ,prosty fakt’®, lecz za stan
prawny zwigzany z istnieniem okreslonego stanu faktycznego (polegajacego
na moznosci wiadania rzeczg)*®. Faktem jest natomiast wladanie polegaja-
ce na fizycznym oddziatywaniu osoby na rzecz. Nie jest ono posiadaniem,
podobnie jak posiadanie nie musi z drugiej strony oznacza¢ koniecznosci
fizycznej wiezi, lecz jedynie niezaktdcong moznos¢ witadania. Nie zawsze
zatem possessio appellata est a sedibus.

Posiadacz nie traci swojego wiadania tylko przez to, ze nie wykonuje
go wzgledem rzeczy. Istotne jest natomiast, aby istniat stan moznosci wtadania
niezaktocony przez okolicznosci zewnetrzne. Wbrew niektorym wypowiedziom
doktrynalnym za nietrafne zatem nalezy uzna¢ poglady, iz wymaganie posia-
dania odnosito sie do istnienia stanu ,faktycznego wtadania”, rozumianego
jako fizyczne oddziatywanie osoby wzgledem rzeczy. Innymi stowy, niewykony-
wanie posiadania nie skutkuje natychmiastowg utratg posiadania.

Posiadacz w zakresie prawa wilasnosci nie musiat osobiscie wtadaé
nieruchomoscig. W szczegdlnosci mogt czynic¢ to za posrednictwem innych
0sob (zob. art. 2228 KN), zas samo posiadanie witascicielskie nie gasto
w razie oddania innej osobie rzeczy w posiadanie na podstawie stosun-
ku prawnego (np. oddania w najem lub dzierzawe). W przeciwiehAstwie
do przepisow o majgtkach opuszczonych nieposiadajgcym uprawnionym
do ztozenia wniosku nie byt wytgcznie ten, ktory utracit posiadanie w zwigzku
z wojng. Ewentualna koniecznos$¢ wykazania statusu prawnego posiada-
nia nie odpada natomiast poprzez przeprowadzenie dowodu wiasnosci.
Nie kazdy wiasciciel jest posiadaczem, a ponadto wtasnos¢ nie tgczy
sie z automatyzmem posiadania. Jest natomiast przeciwnie: ten, kto wia-
da rzeczja, jest domniemanym posiadaczem prawym, a zatem zgodnym
z tym, w jakim zakresie wykonuje wtadztwo. Posiadacz w zakresie
prawa wlasnosci korzysta zatem z domniemania prawa wlasnosci, czego
nie mozna odnies¢ do wlasciciela nieposiadajgcego. Wyrdéznienie

57 Zob. K. Zaradkiewicz, Romariska teoria posiadania a kodeks cywilny,s. 95 in.
58 J. Zielonacki, Pandekta, czyli wyktad prawa prywatnego rzymskiego. Czes¢ pierwsza, s. 154.

57 A. Liebeskind, Posiadanie [w:] F. Zoll, J. Wasilkowski (red.), Encyklopedja podreczna prawa prywatnego, t. 1l Warszawa
b.dw.,s. 1640.
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w ramach wtasnosci uprawnienia do posiadania rzeczy (ius possi-
dendi, franc. droit de posseder) nie oznacza, iz wtasciciel jest eo ipso
posiadaczem, a jedynie to, iz w ramach przystugujacych mu uprawnien
miesci sie moznos¢ wiadania faktycznego rzecza dla siebie. Jest
oczywiste, ze nie zawsze tytut wlasnosci skutkuje mozliwoscia
posiadania przede wszystkim z uwagi na brak elementu corpus.
Typowym przyktadem sytuacji, w ktdrej wiasciciel nie posiada rzeczy wbrew
swojej woli, jest kradziez lub zgubienie rzeczy®. Utrata moznosci wtadania
oznacza dla wiasciciela utrate posiadania. To samo dotyczy przypadkoéw usta-
nowienia na korzys$c¢ innej osoby prawa, z ktérym wigze sie mozliwos¢ wladania
rzecza, o ile wiasciciel wyda rzecz nabywcy. Pierwszy staje sie wéwczas
nieposiadajgcym wiascicielem, za$ utrwalenie tego stanu prowadzi do istotnych
niebezpieczenstw, w tym utraty prawa (w szczegoélnosci wskutek zasiedzenia
badz nabycia od osoby nieuprawnionej). Z wiasnoscig nie wigze sie takze
— wbrew sugestiom formutowanym w orzecznictwie — domniemanie posiadania.
Utozsamianie tych poje¢ stanowi kardynalny btad (nihil commune habet proprie-
tas cum possessione, L 12, 1). Co wiecej, domniemanie w prawie francuskim
dotyczyto posiadania rzeczy ruchomych i nakazywato uznawa¢ posiadacza
za osobe uprawniong (zob. d. art. 2279 k.c.f. — zasada ,Possession vaut titre”).

Dekret Prawo rzeczowe w art. 298 wprowadzat domniemanie,
iz osoba, ktéra rzeczg faktycznie wtadata, byta posiadaczem (a zatem posia-
daczem rzeczy — w zakresie prawa wtasnosci). Zblizone rozwigzanie zawierat
KN w art. 2230, stanowigc, ze ,domniemywa sie zawsze, iz kazdy posiada
za siebie oraz pod tytutem wtasciciela, jezeli dowiedzionem nie jest, ze zaczat
posiada¢ za kogo innego”!. Kolejny art. 299 dekretu przewidywat dwa kolej-
ne rozwigzania — domniemanie ciggtosci posiadania (§ 1) oraz fikcje trwania
posiadania w razie istnienia niemoznosci posiadania wywotanej przez prze-
szkode ,z natury swojej przemijajacg”. Z kolei zgodnie z art. 306 dekretu
posiadanie przywrécone poczytywano za nieprzerwane. Obowigzujgcy wczes-
niej art. 2234 KN przewidywat, iz ,posiadacz terazniejszy, ktéry udowodni,
iz posiadat dawniej, ma za sobg domniemanie, iz posiadat w czasie posrednim,
z zastrzezeniem dowodu przeciwnego”é?,

0 Zob. np. J. Zielonacki, Pandekta, czyli wyktad prawa prywatnego rzymskiego. Cze$¢ pierwsza, s. 154; W.K Kopff, O
posiadaniu i skargach posesoryjnych, s. 64.

61 E. Muszalski, Kodeksy cywilne obowiqzujqgce na Ziemiach Centralnych Polski..., s. 809.
62Tamze.
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7.Przestanka posiadaniaw art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego

1. Uwagi ogdlne

Powyzsze ustalenia pozwalajg na przyblizenie istoty rozwigzania prze-
widzianego w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego. Zgodnie z tym przepi-
sem dotychczasowy wiasciciel gruntu, prawni nastepcy wiasciciela bedacy
w posiadaniu gruntéw lub osoby prawa jego reprezentujgce, a jezeli chodzi
o grunty oddane na podstawie obowigzujgcych przepiséw w zarzad i uzyt-
kowanie — uzytkownicy gruntu, mogli w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia
w posiadanie gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie
jego dotychczasowemu wiascicielowi prawa wieczystej dzierzawy z czynszem
symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng.

W Swietle art. 7 ust. 1 dekretu nie budzi watpliwosci, ze okreslone
w nim podmioty mogty sktada¢ wniosek o przyznanie prawa powierzchniowego
(wieczystej dzierzawy, prawa zabudowy, wtasnosci czasowej, wreszcie
uzytkowania wieczystego). Warunkiem uwzglednienia wniosku byto ztozenie
go w okreslonym w dekrecie terminie, a takze mozliwo$¢ powodzenia korzysta-
nia przez dotychczasowego wiasciciela z przeznaczeniem gruntu wedtug planu
zabudowy (art. 7 ust. 2).

Najwiecej watpliwosci w orzecznictwie i doktrynie wywotuje pytanie
o to, czy dla uwzglednienia wniosku konieczne byto istnienie stanu posiadania
gruntu przez dotychczasowego wiasciciela. W pismiennictwie przede wszystkim
M. Kalinski uznaje, iz przestanka posiadania nie odnosi sie do dotychczasowych
wiascicieli, lecz nalezy jg ograniczy¢ jedynie do ich nastepcéw prawnych®,
Przestanka posiadania zasadniczo nie budzi zatem watpliwo$ci w odniesieniu
do prawnych nastepcéw wiasciciela, cho¢ pewne istotne watpliwosci mogg
powstac¢, gdy chodzi o krgg podmiotéw mogacych zosta¢ zaliczonymi do kate-
gorii tych nastepcéw. Nie wdajgc sie w tym miejscu w szczegdtowg analize tego
zagadnienia, wystarczy poprzesta¢ na stwierdzeniu, iz chodzito o nastepcow
pod tytutem ogolnym, w tym przede wszystkim o osoby, ktére objety spadek,
a ktére zaliczaty sie do kregu spadkobiercow ustawowych pod rzgdami Kodeksu
Napoleona.

63 M. Kalinski, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Warszawie z 29 marca 2006 r. (I SA/Wa
1146/05), ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 10, s. 70.



36 KAMIL ZARADKIEWICZ

2. Orzecznictwo

Dotychczasowe orzecznictwo dotyczace zakresu art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego nie jest jednolite. Wyktadnia przepisu jest istotna z uwagi
na koniecznos¢ m.in. ustalenia podmiotow chronionych z perspektywy
konstytucyjnej. Tzw. roszczenia dekretowe, tj. ,0 zwrot nieruchomosci przejetej
na podstawie dekretu” w postaci ustanowienia na rzecz bytego wtasciciela
(nastepcy prawnego) uzytkowania wieczystego zdaniem Trybunatu Kon-
stytucyjnego nie stanowig wiasnosci w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP z 1997 r. Nie oznacza to jednak, ze nie podlegajg ochronie konstytucyj-
nej, majac charakter ,catkowicie uksztattowanej ekspektatywy nabycia (de
facto — czesciowego odzyskania) prawa do gruntow w trybie art. 7 ust. 2—4
dekretu warszawskiego”*. Stanowig kategorie ,innego prawa majgtkowego”
w rozumieniu art. 64 Konstytucji. Trybunat dla okre$lenia pozycji prawnej bytego
wiasciciela nieruchomosci warszawskiej postuguije sie pojeciem ,ekspektatywy
uzyskania prawa do nieruchomosci”, przy czym przyjmuje, ze byly wtasciciel
nabywat ekspektatywe wraz ze ztozeniem wniosku o przyznanie mu prawa
rzeczowego do gruntu, zas przywrocenie terminu do ztozenia tego wniosku
.jest co najmniej szeroko rozumianym nabyciem ekspektatywy prawa”s>.
Trafnie jednak Trybunat wskazuje, iz uprawnienie z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego nie jest jednak ekspektatywg maksymalnie uksztattowana,
a zatem zalgzkiem prawa podlegajgcym ochronie konstytucyjnej na réwni
z prawami majgtkowymi ,ostatecznymi”. Przyznanie i realizacja uprawnienia
dekretowego (,Swiadczenia restytucyjnego”) sg bowiem zdaniem TK uza-
leznione od spetnienia okreslonych warunkéw (ztozenie wniosku w terminie,
istnienie dotychczas tytutu prawnego do gruntu oraz budynku, posiadanie,
zas uwzglednienie zalezy od zgodnosci korzystania z gruntu przez dotychcza-
sowego wiasciciela z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania).

W uzasadnieniu wyroku z 19 lipca 2016 r., Kp 3/15%, Trybunat
Konstytucyjny dokonat takze oceny przestanki posiadania na gruncie art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego. Zdaniem Trybunatu, z poréwnania okre-

54Wyrok TK z 12 maja 2015r.,,P46/13,0TK ZU nr 5/A/2015, poz. 62; wyrok TK z 19 lipca 2016 ., Kp 3/15, OTK ZU,
poz.66/A/2016.

5SWyrok TKz 12 maja 2015r., P 46/13; wyrok TK z 19 lipca 2016 ., Kp 3/15.

66 OTK ZU poz. 66/A/2016. Nalezy nadmienic, ze sktad orzekajacy w sprawie zakonczonej tym rozstrzygnieciem
byt niezgodny z ustawa z dnia 25 czerwca 2015 o Trybunale Konstytucyjnymr. (Dz.U. z 2016 r. poz. 293), zmieniona
ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. poz. 2217).
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slenia obu kategorii podmiotéw uprawnionych, o ktérych mowa w art. 7
ust. 1 dekretu, tj. wlascicieli i ich nastepcéw prawnych z jednej oraz os6b
prawa ich reprezentujacych z drugiej strony, wynika, ze druga kategoria
uprawnionych do zgtoszenia wniosku obejmuje przedstawicieli ustawo-
wych i pelnomocnikéw (uprawnieni formalnie) wiascicieli i ich nastepcow
prawnych (uprawnieni materialnie), ktérzy — dla skutecznosci wniosku
— musieli by¢ posiadaczami gruntu. Trybunat podkreslit, ze sformutowane-
go w art. 7 ust. 1 dekretu ,warunku posiadania gruntu przez dotychczaso-
wego wtasciciela nie mozna pomija¢ w toku ustalania kregu uprawnionych”,
zas ,nawet jesli organy administracji rozstrzygajgce o uwzglednieniu wnioskéw
0 przyznanie uzytkowania wieczystego pomijaty te przestanke przy podejmowa-
niu decyzji, nie moze by¢ ona pominieta w toku oceny konstytucyjnej kwestio-
nowanego art. 214a u.g.n., gdyz wptywa zasadniczo na zakres zarzucanego
przez wnioskodawce naruszenia prawa (wywtaszczenia)’®’. TK zaznacza
tez, ze przyznanie roszczenia o ustanowienie prawa rzeczowego osobie beda-
cej w posiadaniu gruntu stuzyto utrwaleniu stanu faktycznego przez uzgodnienie
z nim — na powrét — stanu prawnego catej nieruchomosci. Jego zdaniem,
»a contrario nalezy uznac, ze w zatozeniu prawodawcy roszczenie nie przy-
stugiwato dotychczasowemu wtascicielowi, jesli — z roznych wzgledow
— nie wiadat gruntem. Fizyczne przejmowanie gruntu przez stuzby miejskie
(panstwowe) stuzyto przede wszystkim odbudowie i rekonstrukcji miasta. Obej-
mowanie faktycznego wtadztwa nad nieruchomosciami przez osoby trzecie,
nie tylko przez miasto, mogto by¢ tez zwigzane z losami konkretnych wiascicieli,
ktorzy — ze wzgledu na nieobecnos¢ — nie wykonywali tego wtadztwa i dopiero
ich nastepcy prawni domagajg sie restytucji”. Natomiast do odmiennego
whiosku zdaje sie prowadzi¢ (posrednio) uzasadnienie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 12 maja 2015 r., P 46/13¢, w ktérym odniesiono przestanke
posiadania jedynie do nastepcéw prawnych. Trybunat jednak nie uzasadnit
w tym przypadku blizej wskazanego stanowiska.

Podobnie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
uznaje sie, ze posiadanie gruntu przez dotychczasowego wtasci-
ciela stanowi jedng z przestanek pozytywnej decyzji administracyj-
nej’. Zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego ,(...) z posiadaniem
gruntu zwigzane byto immanentnie uprawnienie przyznane wiascicielowi

”Wyrok TKz 19 lipca 2016r.
8 OTKZUnr5/A/2015,poz. 62.

6 Wyrok NSA z 17 stycznia 2002r.,1 SA 1482/00, LEX nr 81770; wyrok NSA z 10 listopada 2006r.,| OSK 32/06, LEX
nr292065.
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do ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu. Tym samym osoba,
ktéra przed datg objecia gruntu przez gmine utracita jego posiadanie,
nie legitymowata sie uprawnieniem do ztozenia wniosku w trybie art. 7 ust. 1 dekretu,
w dniu rozpoczecia biegu terminu ztoZzenia wniosku bowiem nie byta chociaz-
by posiadaczem nieruchomosci’’®. Przestanka ta ma istnie¢ zdaniem NSA
w chwili ztozenia wniosku w terminie wskazanym w dekrecie warszawskim.
Takze w nowszym orzecznictwie NSA podkresla sie, ze przestanka posiadania
.,mogta mie¢ wptyw na merytoryczne rozstrzygniecie wniosku dekretowego”™?.
W wyroku z 17 stycznia 2002 r., | SA 1482/00, uznano, ze pozytywng przestanka
uwzglednienia wniosku dekretowego bylo inter alia posiadanie gruntu w dacie
ztozenia wniosku w przepisanym prawem terminie.

Podobne stanowisko zdaje sie¢ dominowac takze w orzecznictwie Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie’?. W orzeczeniach tych
wskazano, ze dekret z 26 pazdziernika 1945 r. o witasnosci i uzytkowaniu
gruntow na obszarze m.st. Warszawy ,chociaz byt restrykcyjny dla wtasci-
ciela nieruchomosci, to jednoczesnie ustanawiat sztywne reguty, zgodnie
z ktorymi nalezato uwzgledni¢ wniosek o przyznanie prawa wtasnosci czasowej
do gruntu, jezeli zostaty spetnione przestanki wymienione w art. 7 ust. 1i 2
dekretu. Byly nimi posiadanie przez dotychczasowego wiasciciela przedmioto-
wego gruntu w dacie ztozenia wniosku w przepisanym terminie oraz mozliwos¢
pogodzenia korzystania przez niego z tegoz gruntu z jego przeznaczeniem
wg planu zabudowania”.

W judykaturze Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie bywa jednak rowniez prezentowany odmienny poglad.
Przyjmuje sie w niej, iz przestanka posiadania gruntu nie odnosi sie do dotych-
czasowego wtasciciela gruntu ani do osob reprezentujgcych jego prawa.

Zdaniem WSA przestanka ta odnosi sie wytgcznie do nastepcow praw-
nych wiasciciela nieruchomosci’®. Przyktadowo: w wyroku z 26 marca 2006
r., | SA/Wa 1146/05, WSA w Warszawie stwierdzit, ze wyktadnia art. 7 ust. 1
dekretu prowadzi ,do wniosku, ze pozytywna przestanka posiadania grun-
tu nie dotyczy dotychczasowego witasciciela gruntu oraz oséb jego prawa

72Wyrok NSA z 10 listopada 2006 ., OSK 32/06.

“Wyrok NSA z 27 lutego 2019 r.,1 OSK 686/17.

72Z0ob. np. wyroki WSA z: 19 lipca 2006 r., | SA/Wa 481/06; 28 sierpnia 2009 ., | SA/Wa 401/09; zob. tez np. wyroki
WSAw Warszawie z: 15 czerwca 2011r., 1 SA/Wa 2269/10; 21 pazdziernika2011r., | SA/Wa 168/11; 4 stycznia 2012
r., | SA/Wa 1687/11; 6 czerwca 2012 r., | SA/Wa 2317/11; 29 stycznia 2013 r., | SA/Wa 1630/12; 6 lutego 2013 ., |
SA/Wa 1331/12; 25 lutego 2013 r.,1 SA/Wa 2350/12; 22 kwietnia 2015r.,1 SA/Wa 196/15; 2 czerwca 2016r.,1 SA/
Wa 471/16; 17 pazdziernika 2016 r., | SA/Wa 976/16; 6 kwietnia 2017 r.,| SA/Wa 233/17; 30 pazdziernika 2017 r., |
SA/Wa 671/17.

73 Wyrok WSA w Warszawie z 29 marca 2006 r., | SA/Wa 1146/05, LEX nr 204810.
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reprezentujgcych, lecz wylgcznie nastepcow prawnych dawnego witasciciela
nieruchomosci”.

WSA w Warszawie z reguly przyjmuje tez, ze przestanka posiadania
powinna by¢ spetniona w dniu ztozenia wniosku dekretowego (rzadziej
— w dniu wejscia w zycie dekretu warszawskiego’#).

3. Zakres przestanki posiadania

Dokonujac oceny zakresu podmiotowego przestanki posiada-
nia, o ktorej stanowi art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, nalezy
przyznaé racje Trybunalowi Konstytucyjnemu oraz Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu.

Za uznaniem, ze przestanka posiadania dotyczy nie tylko nastepcow
prawnych wtasciciela gruntu, ale takze tego ostatniego, w pierwszej kolejnosci
Swiadczy budowa normy zawartej w art. 7 ust. 1 in princ. dekretu warszawskie-
go. Wyraz ,bedacy” poprzedzajg dwie wymienione w przepisie grupy podmio-
téw. Uzyty przed wyrazem ,bedacy” przecinek prowadzi zgodnie z regutami
pisowni do wniosku, iz obejmuje on obie grupy wskazane we wczesniejszej
czesci tego przepisu: 1) dotychczasowego witasciciela gruntu, a takze 2)
prawnego nastepce wtasciciela. Mamy zatem do czynienia z podmiotem szere-
gowym, wymuszajgcym zastosowanie imiestowu przymiotnikowego czynnego
w liczbie mnogiej, ktéry obejmuje obie kategorie podmiotowe wymienione
w art. 7 ust. 1 in princ. dekretu warszawskiego”.

O wiele istotniejsze znaczenie ma jednak wyktadnia funkcjonalna art.
7 ust. 1 dekretu warszawskiego, zwigzana z oceng celu wprowadzenia
w dekrecie mozliwosci ustanawiania na rzecz dotychczasowych wiascicieli
lub ich nastepcéw prawnych okreslonych praw powierzchniowych (obecnie uzyt-
kowania wieczystego). Rozwigzanie to wigze sie z zasadniczym celem dekretu
wskazanym w jego artykule 1, to jest umozliwieniem racjonalnego przeprowa-
dzenia odbudowy stolicy i jej dalszej rozbudowy, w tym szybkiego dysponowania
terenami i wlasciwego ich wykorzystania.

W przypadku budynkéw lub innych urzgdzen znajdujgcych sie na grun-
-tach, ktére nie zostaty zniszczone wskutek dziatan wojennych, dekret
przewidywat, iz co do zasady pozostajg one wtasnoscig dotychczasowych
wtascicieli (art. 8). Jesli zatem budynki takie zostaty zniszczone albo wiasci-

74 Zob. wyrok WSA w Warszawie w sprawie sygn. | SA/Wa 1146/05.
75 Zob. A. Dalkowska, Komentarz do art. 30 ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji

reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, Wolters Kluwer online
2018, pkt 26.
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ciel nie zgtosit sie w terminie przewidzianym na ztozenie wniosku dekretowe-
go, wowczas ostatecznie nieruchomos¢ stawata sie bez obcigzen wtasnoscig
gminy miasta stotecznego Warszawy, zas budynki i inne naniesienia na
gruncie stawaty sie jego czesciami skladowymi. Umozliwiato to wtadzom
miejskim podjecie odpowiednich dziatan w celu realizacji zadan zwigzanych
z odbudowg i rozbudowg stolicy. Jesli zas wiasciciel nieruchomosci ztozyt
stosowny wniosek o ustanowienie prawa powierzchniowego, to uznawano,
ze bedzie mogt zrealizowac cele wskazane w tresci umowy o ustanowienie
takiego prawa — przede wszystkim zatem wzniesienie lub utrzymanie budynku
badz innego urzadzenia na gruncie. Aby jednak byto to mozliwe, konieczne
byto dysponowanie faktyczne gruntem mozliwe dla podjecia odpowiednich
dziatan.

Co wiecej, rozwigzanie nakazujgce posiadanie gruntu sprzyjato usta-
leniom w zakresie aktualnego rzeczywistego stanu prawnego, bowiem
zmuszato zainteresowanych do zgtaszania sie do wiasciwych organdw,
to zas umozliwiato ustalenie stanu wtascicielskiego, a w konsekwencji
przejecie gruntéw opuszczonych, co do ktérych statusu takiego nie mozna
byto ustali¢. W ten sposéb wykorzystano w pewnym sensie manifestujgcag
funkcje posiadania’¢. Dotyczyto to przede wszystkim nieruchomosci, ktére przed
wojng nalezaty do osob, ktdre staty sie ofiarami niemieckich zbrodni wojennych
(tj. przede wszystkim ofiar Holokaustu). W tym zakresie zatem dekret
warszawski uzupetniat rozwigzania przewidziane w odrebnych przepisach
o majatkach opuszczonych i poniemieckich. W zwigzku z tym konieczne
byto przyjecie mozliwosci dysponowania nieruchomoscig przez dotychczasowe-
go wiasciciela lub jego nastepce prawnego, w taki sposéb, aby mieli oni moz-
liwos¢ zagospodarowania gruntu w nalezyty sposob zgodnie z celami dekretu.
Trudno zatem przyjaé, aby racjonalny prawodawca ograniczatl przestanke
posiadania wylgcznie do nastepcow prawnych dotychczasowych wtas-
cicieli. Za nietrafne nalezy zatem uznac¢ twierdzenie, jakoby przestanka
posiadania dotyczyta wytacznie nastepcow prawnych dawnych wiascicieli.
Jak sie zdaje, ten kierunek wyktadni zmierza do uznania, ze chodzi o koniecz-
nos¢ stosowania obowigzujgcych w dniu wejscia w zycie dekretu przepisow
Kodeksu Napoleona o dziedziczeniu. Posiadanie nie byto jednak przestankg
wytgczng nabycia spadku. Konieczne byto bowiem przede wszystkim zgtosze-
nie sie przez osobe zainteresowang z roszczeniem do spadku (zob. art. 811

76 Na temat funkcji posiadania zob. np. S. Kotodziejski, Jurydyczna funkcja posiadania, ,Palestra” 1967,nr 5,s. 15in.
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Kodeksu).

Trafnos¢ pogladu o koniecznosci objecia przestanka posiadania
takze dawnych wiascicieli nieruchomosci warszawskich potwierdza
ustawa z 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa’’. Zgodnie z jej art.
30 ust. 1, Komisja ds. Reprywatyzacji Nieruchomosci Warszawskich
wydaje decyzje negatywna, tj. o uchyleniu lub stwierdzeniu niewazno-
sci decyzji reprywatyzacyjnej, m.in. jezeli ta ostatnia zostata wydana
pomimo nieustalenia posiadania nieruchomosci warszawskiej przez
dotychczasowego witasciciela lub jego nastepcéow prawnych, o ktérych
mowa w art. 7 ust. 1 dekretu. Ponadto, zgodnie z ust. 3 art. 30 ustawy,
w przypadku stwierdzenia, ze decyzja reprywatyzacyjna zostata wydana
pomimo nieustalenia posiadania nieruchomosci warszawskiej przez dotychcza-
sowego wiasciciela lub jego nastepcow prawnych, ciezar udowodnienia posia-
dania spoczywa na osobie, ktora z tego faktu wywodzi skutki prawne. Przepisy
te przesadzaja, iz w ocenie prawodawcy przestanka posiadania odnosita
sie zaréwno do nastepcdédw prawnych, jak i do samego dotychczasowego
wilasciciela, ktérego nieruchomos¢ zostata na podstawie dekretu warszawskiego
skomunalizowana.

8.Zakonczenie

Niezaleznie od wspomnianej na wstepie ogoélnej negatywnej oce-
ny oraz braku legitymizacji wtadz komunistycznych model wprowadzony
w dekrecie z 1945 r. nie byt zwigzany z motywami ideologicznymi, mimo
ze jego wykonanie mozna oceni¢ jako stuzgce faktycznemu wywtaszcze-
niu witascicieli nieruchomosci warszawskich. Bez watpienia na ztej stawie
dekretu zawazyto przede wszystkim nieprzyjecie przepisow wykonawczych
dotyczacych ustalania odszkodowan dla dawnych wtascicieli i ich nastepcow
prawnych, w konsekwencji prowadzgce do ich niewyptacenia, a takze nieroz-
patrzenie przez wtasciwe wtadze przez kilkadziesiat lat ztozonych wnioskow.
Wspotczesnie ostrze krytyki skierowanej wobec regulacji dekretu warszaw-
skiego wigze sie z patologiami zwigzanymi z tzw. handlem roszczeniami
i przejmowaniem nieruchomosci warszawskich w celu wzbogacenia kosztem

77Dz.U.z2017r.poz.718 zpdzn.zm.
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rzeczywistych uprawnionych (poprzednich wiascicieli) oraz ich spadkobiercow.
Wigzaty sie one z nieuporzgdkowaniem statusu prawnego nieruchomosci,
ktore podlegaty przejeciu przez wtadze komunistyczne po Il wojnie Swiatowe;j,
w tym z brakiem reprywatyzacji ani w postaci restytucji majgtkéw znacjonalizo-
wanych, ani wyptaty rekompensat. Procesy reprywatyzacyjne byty w zwigzku
z tym realizowane niejako zastepczo poprzez podwazenie decyzji nacjona-
lizacyjnych, co z kolei umozliwiato odzyskiwanie doébr uznanych za przejete
bezprawnie. Jakkolwiek ta formuta ,reprywatyzacji” nie rozwigzywata problemu
rozliczen z komunistyczng przesztoscig i stanowita jedynie ich namiastke,
to jednak prowadzita do przychylnosci judykatury wobec dawnych wiascicieli
i ich nastepcow prawnych. Przychylnos¢ ta polegata m.in. na przyjaznej
dla pokrzywdzonych wladczymi dziataniami totalitarnego panstwa wyktadni
éwczesnych przepisdw oraz rygorystycznej ocenie rozstrzygnie¢ administra-
cyjnych, ktére w wielu przypadkach miaty charakter deklaratoryjny, jednak
ich podwazenie jako niewaznych skutkowato mozliwoscig odzyskania dobr
zawtaszczonych przez pahstwo. Podobne motywy zapewne kierowaty
niejednokrotnie sgdami orzekajgcymi na korzys¢ nastepcow prawnych
dawnych wtascicieli nieruchomosci warszawskich. To jednak w przypadku
interpretacji art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego doprowadzito do rozchwia-
nia orzecznictwa, ktore nie ustalito jednolitej wyktadni przepisu mimo jedno-
znacznych rozstrzygnie¢ Trybunatu Konstytucyjnego oraz Naczelnego Sgdu
Administracyjnego. Niestety, nieustalanie poprzez zaniechanie badania
w praktyce przestanki posiadania przez Prezydenta m.st. Warszawy prowadzi
do wniosku, iz najprawdopodobniej wszystkie decyzje pozytywne
(a przynajmniej znaczaca ich wiekszo$¢) wydawane na podstawie
art. 7 ust. 1 dekretu, tj. uwzgledniajgce wnioski o oddanie gruntu
w uzytkowanie wieczyste, dotkniete sg sankcjg niewaznosci z art. 156
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego’s,
nawet wowczas, gdy w swietle dekretu warszawskiego istnialy podstawy
do ustanowienia prawa powierzchniowego, w tym wobec istnienia
przestanki posiadania.

78Dz.U.z2018r.poz. 2096 z pdzn. zm.



43

Ownership as the prerequisite for the entitlement to claims arising from
the Warsaw decree

Summary

The article presents the issue connected with the application of the mechanism
of real property communalisation in Warsaw, raising a great deal of doubt in li-
terature and diversely assessed in the case-law. The issue concerns the re-
quirement adopted by the communist authorities in the decree of 26 Octo-
ber 1945 on ownership and usufruct of land on the area of Warsaw (so called
the Warsaw decree) pursuant to which persons applying for (former) heritable building rights
of superficies, and currently the right of perpetual usufruct were possessors of their former
real properties. The decree communalised (nationalised) all land plots within War-
saw in order to rebuild the city destroyed by the war. A person fulfilling the con-
dition of possession or their legal representative could have submitted within 6
months from taking possession of the land by the commune a request for establishing
the right allowing the use of the real property compulsory taken over. Granting
the possibility to submit requests for establishing the right to the land was to ena-
ble its former owners to take part in the reconstruction of the capital city. Granting
the right involved essential obligations, for example in the form of the construction
of a building or other facility as well as their maintenance in an appropriate con-
dition. The main controversy concerns the fact whether the possession order
as the condition for granting the right to use the land by the commune relates
to former owners or only their legal successors (including mainly their heirs). If the interested
party did not own the real property, they could not have claimed the right to establish the
right to the land in an efficient way. The requirement concerning the ownership as the possi-
bility to exercise efficiently the actual control over the real property was assessed under the
rules of the Napoleonic Code applicable in the central parts of Poland, whereas later under
the new Polish property law of 1946. The ownership as the condition for acquiring the right
to the land was aimed at establishing the possibility to co-participate in the reconstruction
of buildings destroyed as well as allowed the determination whether the persons entitled to
the land were alive or had died during the years of war turmoil (in particular in the Holocaust).
The article presents arguments for assuming the necessity to analyse the existence
of the ownership lying with former owners (and not only with their legal successors).
Nowadays, the problem is also essential due to practical reasons as requests submitted
in the 1940s are being still currently processed, and failure to prove in that time
the title to the land by requesters applying for granting the relevant right results
also today in the necessity to reject establishing the right of perpetual usufruct.

Keywords: communalisation, nationalisation, ownership and title to the real
property, real properties in Warsaw, right to the land, concealment, Napoleonic Code.
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Decyzja Komisji do spraw reprywatyzacji
nieruchomosci warszawskich

w sprawie odszkodowania i zadoséuczynienia

Streszczenie

Konstrukcja odpowiedzialnosci odszkodowawczej Miasta st. Warszawy o charakterze
absolutnym i gwarancyjnym za skutki wadliwej reprywatyzacji nieruchomosci warszaw-
skich stanowi szczegblng instytucje prawng. Wprowadzona zostata w art. 33 i 34 ustawy
o szczegblnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyj-
nych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawal.
Decyzja odszkodowawcza Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszaw-
skich rozstrzyga o cywilnoprawnym i majatkowym roszczeniu odszkodowawczym
z tytutu szkéd i krzywd bedacych nastepstwem niezgodnych z prawem decyzji

reprywatyzacyjnych.

Stowa kluczowe: odszkodowanie, zados¢uczynienie, nieruchomos¢ warszawska, repry-
watyzacja, lokator

1. Uwagi wstepne

Ustawa o Komisji wprowadzita w art. 33 i 34 szczegdlny rodzaj cywilnej
odpowiedzialnosci odszkodowawczej o charakterze gwarancyjnym i abso-
lutnym, statuujgc rownoczesnie administracyjno-prawny tryb dochodzenia
cywilnoprawnego roszczenia o odszkodowanie lub zados¢uczynienie. Moty-
wow prezentowanego roszczenia odszkodowawczego poszukiwaé trzeba nie
tylko w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawa?, przede wszystkim réwniez
w konstytucyjnej zasadzie okreslonej w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, wyrazajgce;j
sie koniecznoscig rekompensowania szkdéd wyrzgdzonych niezgodnym z pra-
wem dziataniem organow wiadzy publicznej. Konstrukcja decyzji odszkodowaw-
czej Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich?®, okreslona
w tresci wskazanych przepiséw, nie stanowi nowatorskiego rozwigzania
w polskim porzadku prawnym, zaréwno z punktu widzenia dopuszczalnosci

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 skrdcie:
Ustawa o Komisji, obowigzuje od 5 maja 2017 r. Ustawg z dnia 27 lutego 2018 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich
wydanych z naruszeniem prawa oraz niektérych innych ustaw - dalej w skrécie: Ustawa o nowelizacji, zostata zdniem
14 marca 2018 r.zmieniona (Dz.U. 2018 poz. 331).

2 Art. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483).

3 Dalejw skrécie: Komisja Weryfikacyjna.
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drogi administracyjnej w sprawie roszczenia o odszkodowanie, jak i mieszanego
trybu (administracyjno-cywilnego) jego realizacji. Za nadzwyczajny natomiast
i znajdujgcy odzwierciedlenie w dotychczasowej regulacji normatywnej jedynie
wyjatkowo* uzna¢ nalezy tryb ustalania zado$éuczynienia za krzywdy bedace
nastepstwem bezprawnego dziatania organéw wtadzy publicznej w drodze
decyzji administracyjnej. Uzasadnieniem normatywnej regulacji instytucji od-
powiedzialnosci Miasta st. Warszawy za szkody majgtkowe i niemajgtkowe
bedace nastepstwem niezgodnych z prawem decyzji reprywatyzacyjnych stata
sie skala negatywnych skutkéw reprywatyzacji zaréwno dla gminy, reprezentuja-
cej korporacyjne interesy tworzacych jg z mocy prawa mieszkancow Warszawy,
jak i dla podmiotow indywidualnych, zajmujgcych lokale w reprywatyzowanych
nieruchomosciach warszawskich. Celem opracowania jest zaprezentowanie
istoty przyjetej przez ustawodawce szczegodlnej formy odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, wyrazajgcej sie w konstrukcji rozstrzygniecia w formie de-
cyzji administracyjnej o roszczeniu cywilnoprawnym przy zastosowaniu metody
analityczno-prawnej i empiryczne;.

Wsréd decyzji odszkodowawczych ustalanych w trybie administracyjnym,
z punktu widzenia materialnych przestanek, wyr6znié trzeba dwie grupy aktéw
stosowania prawa. Do pierwszej nalezg rozstrzygniecia administracyjne usta-
lajgce rekompensate za szkody zwigzane ze zgodnym z prawem dziataniem
organdéw wiadzy publicznej. Odrebng kategorie stanowig natomiast decyzje
ustalajgce rekompensate za dziatania bezprawne.

Administracyjny tryb ustalania odszkodowania w drodze decyzji administra-
cyjnej za szkode bedgcg nastepstwem zgodnych z prawem dziatan organow wia-
dzy publicznej okresla ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami®. Do zdarzen prawnych bedgcych podstawg ustalenia odszkodowania
w drodze indywidualnego i wladczego aktu wywotujgcego wobec jego adresata
skutki o charakterze cywilnym ustawodawca zaliczyt: przejscie z mocy prawa
na rzecz podmiotu publicznego prawa wiasnosci dziatek gruntu pod drogi pub-
liczne w nastepstwie podziatu nieruchomosci (art. 98 u.g.n. i art. 106 u.g.n.),
czasowe zajecie nieruchomosci w przypadku sity wyzszej lub nagtej potrzeby
zapobiezenia powstaniu szkody (art. 124b u.g.n.), wywlaszczenie wtasnosci

4 Zob. ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. 2016 poz. 1310) - dalej
w skrécie: ustawa o CBA - i Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 sierpnia 2016 r. w sprawie
odszkodowarn przyznawanych osobom udzielajagcym pomocy Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu, niebedacym
jego funkcjonariuszami (Dz.U. 2016 poz. 1473) - dalej w skrdcie: Rozporzadzenie o CBA. W wymienionych aktach
prawnych ukonstytuowano instytucje ,Odszkodowania z tytutu utraty zycia lub poniesienia uszczerbku na zdrowiu”,
ktéra w istocie rzeczy, jako rekompensata za krzywde o charakterze niemajatkowym, stanowi szczegdlny rodzaj
zadoséuczynienia.

5 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2018 poz. 2204) - dalej w skrdcie: u.g.n.
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nieruchomosci, uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego
(art. 129 u.g.n. i art. 132 ust. 1a u.g.n.).

W orzecznictwie podkresla sie, ze prawo do odszkodowania w drodze
decyzji administracyjnej za zgodne z prawem dziatania organéw wiadzy
ma charakter publicznoprawny, mimo jego majgtkowego wymiaru®. Jest zwigza-
ne z faktem odebrania wtasnos$ci gruntu i w tym kontekscie nie stanowi prawa
samodzielnego, lecz akcesoryjne. Zrédtem odszkodowania nie jest jednak pub-
licznoprawne, lecz cywilnoprawne zdarzenie prawne. W zakres odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej podmiotu publicznego wchodzi rekompensata za szkody
bedace skutkiem dziatan zgodnych z prawem, bedacych jednak zrédtem szkody
na podstawie szczegdlnych ustaw, regulujgcych wazne z punktu widzenia inte-
resu publicznego i indywidualnego dziedziny zycia. Okreslajg one odszkodowa-
nia: za przywrocenie nieruchomosci do stanu poprzedniego w trakcie realizacji
inwestycji w zakresie obiektéw energetyki jgdrowej’, za nieruchomosci przejete
w trakcie realizacji inwestycji drogowej®, z tytutu szkody na mieniu w nastepstwie
udzielania pomocy CBA?, z tytutu strat majgtkowych wynikajgcych z ogranicze-
nia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela®.

6 Zob.wyrok WSAw Poznaniu z 13 lutego 2019 r.w Poznaniu, Il SA/Po 811/2018, Lex nr 2626501, gdzie stwierdzono:
,Odszkodowanie za wywtaszczong nieruchomos¢ jest instytucja prawa administracyjnego, stanowiac jedna z form
zados¢uczynienia za szkody wynikajace z wtadczej i zgodnej z prawem dziatalnosci organdéw administracji, a wiec
ze stosunku administracyjnego. Tym stosunkiem jest wywtaszczenie - jednostronna, publicznoprawna, wtadcza
ingerencja paristwaw prawa rzeczowe jednostki winteresie publicznym. | cho¢ ingerencja ta powoduje bezposrednio
skutki cywilnoprawne, to odszkodowanie, bedace nieodtacznym elementem wywtaszczenia jako instytucji
publicznoprawnej, znajduje podstawe w stosunku publicznoprawnymimacharakter roszczenia publicznoprawnego”;
podobnie wwyrokach: WSAw Gdansku z21 marca 2018r., Lex nr 2478348; WSA w Biatymstoku z 20 czerwca 2018
r.,Lexnr 2523781; WSAw Olsztynie z 12 marca 2019r., Il SA/O1 744/2018, Lex nr 2642241; NSA z 27 lutego 2018r.,
10SK 875/16, Lex nr 2472292.

7 Art. 14 ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki
jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. 2018 poz. 153). Ustawa okresla w pewnym stopniu analogiczny do
art. 33 i 34 ustawy o Komisji tryb administracyjno-cywilny dochodzenia roszczenia odszkodowawczego, wskazujac
w art. 14 ust. 5 i 6, ze ,Decyzje o odszkodowaniu wydaje wojewoda w terminie miesigca, na wniosek wtasciciela
lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci lub osoby, ktérej przystuguje ograniczone prawo rzeczowe do
nieruchomosci ztozony nie pdzniej niz w terminie 2 miesiecy od dnia, w ktérym utracita waznosc decyzja o wskazaniu
lokalizacji inwestycji lub zezwolenie na wejscie na teren nieruchomosci. Decyzja nie podlega zaskarzeniu. Strona
niezadowolona z przyznanego jej odszkodowania w terminie 30 dni od dnia doreczenia jej decyzji o odszkodowaniu
moze wnies¢ powddztwo do sadu powszechnego. Whiesienie powddztwa nie wstrzymuje wykonania decyzji”.

8 Art. 12 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych (Dz.U. 2018 poz. 1474).

? Art. 25 ust. 5 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. 2016 poz. 1310) i
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 sierpnia 2016 r. w sprawie odszkodowan przyznawanych osobom
udzielajagcym pomocy Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu, niebedacym jego funkcjonariuszami (Dz.U. 2016 poz.
1473).

10 Ustawa zdnia 22 listopada 2002 .o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela (Dz.U. 2002, nr 233, poz. 1955).
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2. Charakter prawny odpowiedzialnosci odszkodowawczej na podstawie
art. 33 i 34 ustawy o Komisji

Wprowadzona w art. 33 i 34 ustawy o Komisji odpowiedzialno$¢ odszko-
dowawcza Miasta st. Warszawy stanowi szczegdlng w stosunku do przepiséw
kodeksu cywilnego?! forme rekompensaty szkdd i krzywd bedacych nastep-
stwem negatywnych skutkow decyzji reprywatyzacyjnych wydanych z naru-
szeniem prawa. W powyzszym kontekscie zdarzeniem, z ktérym ustawa tgczy
obowigzek odszkodowawczy, jest decyzja Komisji Weryfikacyjnej, wydana
na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy o Komisji. Stanowi ona réwnoczes$nie preju-
dykat dla decyzji odszkodowawcze;.

W zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej Miasta st. Warszawy
wprowadzona regulacja statuuje odpowiedzialno$¢ absolutng, o charakterze
gwarancyjnym, od ktérej zobowigzany nie moze sie ekskulpowaé!?. W literaturze
okresla sie wymieniony typ odpowiedzialnosci cywilnej ,jako odpowiedzialno$¢
niezalezng od winy, stanowigcg wtasciwie rodzaj odpowiedzialnosci za skutek,
jednakze roznigcy sie od tej ponoszonej na zasadzie ryzyka badz stusznosci
za sprawg swojego »gwarancyjnego charakteru«, pojmowanego w ten sposob,
ze nie ma tu mozliwosci zwolnienia sie z obowigzku ponoszenia tej odpo-
wiedzialnosci (brak okolicznosci ekskulpacyjnych lub egzoneracyjnych)”®3,
Odpowiedzialnos¢ absolutna ma charakter wyjgtkowy!*. Konstytuuje sie z chwila,
gdy zaistnieje zdarzenie okreslone dyspozycjg normy prawnej, skutkujgce po-
wstaniem szkody, z ktérym przepis prawa tgczy obowigzek odszkodowawczy.
Zdeterminowanie odpowiedzialnosci odszkodowawczej podmiotu publicznego
(Miasta st. Warszawy) decyzjg Komisji wydang w trybie art. 29 ust. 1 ustawy
o Komisji uzasadnia najpetniej konkluzja, w mysl ktérej skutki decyzji reprywaty-
zacyjnych wydanych z naruszeniem prawa oddziatujg na wiele ptaszczyzn zycia

1 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. 2018 poz. 1025).
12 W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowroriska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wyktadu, LexisNexis Polska,
2009, s. 208; Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania - cze$¢ 0gélna, Warszawa 2014, s. 87; por. M. Kalirski [w:]
System prawa prywatnego, red. A. Olejniczak, t. 6, Warszawa 2014, s. 66-68; por. A. Rembielinski, Wina osoby trzeciej
jako okolicznos¢ wytqczajgca odpowiedzialnos¢ wtasciciela samochodu, NP 1964/4, s. 327; Postanowienia TK z 20
czerwca 2013, Ts 31/12, OTK-B 2014/6/539; Postanowienie TK z 5 listopada 2013, SK 15/12, OTK-A 2013/8/127.
13 A, Dalkowska, P. Wtodarczyk [w:] A. Dalkowska (red.), Komentarz do art. 33, Szczegélne zasady usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa,
Komentarz LEX/el., 2018, 10;  J. Monkiewicz, Podstawy ubezpieczen, t. I, Warszawa 2001, s. 21.
14 Przyktadem odpowiedzialnosci o charakterze absolutnym jest odpowiedzialnos¢ ubezpieczyciela (art. 805 i nast.
k.c.), odpowiedzialnos¢ z tytutu rekojmi (art. 556 i nast. k.c.). Ponadto odpowiedzialnos¢ za szkody atomowe (ustawa z
29.11.2000 r. Prawo atomowe, Dz.U. 2018 poz. 792), szkody gdrnicze (ustawa z 9.06.2011 . Prawo geologiczne i gorni-
cze, Dz.U. 2017 poz. 2126), szkody towieckie wyrzadzone w uprawach przez zwierzyne lesna lub powstatych przy wy-
konywaniu polowania (ustawa z 13.10.1995 r. Prawo towieckie, Dz.U. 2018 poz. 2033). Zob. takze: art. 142§ 1, art. 182
§liart.438k.c.
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i niejednokrotnie trwajg nadal w chwili podejmowania przez Komisje rozstrzyg-
niecia stanowigcego prejudykat decyzji odszkodowawcze;j.

Koniecznos¢ kompensacji szkdd i krzywd bedgcych nastepstwem nie-
zgodnej z prawem reprywatyzacji o rozmiarach katastrofalnych, zwtaszcza
dla os6b zajmujgcych lokale w nieruchomosciach warszawskich, uzasadnia
i stanowi wystarczajgcg argumentacje dla przyjecia odpowiedzialnosci abso-
lutnej podmiotu samorzgdowego. Stworzenie specjalnego funduszu odszkodo-
wawczego ze srodkéw pochodzgcych ze swiadczen z tytutu zwrotu rownowarto-
$ci nienaleznego Swiadczenia $wiadczy o braku identyfikacji pomiedzy sprawca
szkody a podmiotem odpowiedzialnym do jej naprawienia. Miasto st. Warszawa
zatem, w $wietle konstrukcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej okreslonej
w art. 33 ustawy o Komisji, ponosi odpowiedzialnos¢ nie za czyn witasny,
co stanowi regute w prawie cywilnym, lecz za czyn cudzy*®. Kompetencije do orze-
kania na podstawie art. 33 ustawy o Komisji na podstawie zdarzeh zaistniatych
w czasie, gdy wymieniona regulacja nie obowigzywata w peni, usprawiedliwia
i urzeczywistnia powszechnie akceptowana zasada retrospektywnosci ustawy,
ktéra dopuszcza bezposrednie dziatania nowej ustawy wobec stosunkéw praw-
nych o charakterze ciggtym?é.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Miasta st. Warszawy nie stanowi
kompensacji szkod z tytutu zgodnego z prawem dziatania organéw wtadzy
publicznej o charakterze publicznoprawnym (jak np. w przypadku odszkodowania
za wywtaszczenie nieruchomosci na cel publiczny). W konsekwencji
nie ma ona charakteru publicznoprawnego, lecz cywilnoprawny. Odszkodowanie
na rzecz osob zajmujgcych lokal w nieruchomosci warszawskiej zwigzane jest
z bezprawnym dziataniem réznych podmiotéw, wyczerpujgcych dyspozycje
normy prawnej zawartej w art. 33 ustawy o Komisji, jako skutku niezgodnej
z prawem decyzji reprywatyzacyjne;.

Mimo zatem administracyjnej drogi realizacji roszczenie odszkodowawcze
ma w tym przypadku charakter cywilnoprawny i majatkowy?’. Nie jest przy tym pra-
wem samodzielnym, poniewaz pozostaje w zwigzku z aktem wiadczym Komis;ji
w postaci uchylenia, stwierdzenia niewaznosci lub wydania z naruszeniem

15Z.Banaszczyk [w:] K. Pietrzykowski, Kodeks cywilny, t. |, Warszawa 2018, s. 1192.
16 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 5 lipca 2002 r., [l CZP 36/02, OSNC 2003, nr 4, poz. 45.

17 Na temat odrdznienia publicznoprawnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania zgodne z prawem
wynikajacej z u.g.n. od konstrukcji cywilnoprawnego odszkodowania i zados¢uczynienia wypowiedziat sie Naczelny
Sad Administracyjny m.in.: w wyroku z 6 lutego 2009 r., | OSK 335/08, ONSAIWSA2010, nr 4, poz. 72; w uchwale
sktadu 7 sedziéw z 20 maja 2010 r., | OPS 14/09, ONSAWSA2010, nr 4, poz. 55; w wyroku z 17 czerwca 2009, |
OSK 874/08; wyroki NSA: z 26 sierpnia 2014 r., sygn. akt | OSK 147/13; z 6 marca 2012 r., sygn. akt | OSK 397/11;
uchwata NSA z dnia 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt | OPS 1/06, dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw
Administracyjnych pod adresem http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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prawa decyzji reprywatyzacyjnej. Samo zas odszkodowanie ma wiec charakter
akcesoryjny wobec decyzji wydanej na podstawie art. 29 ust 1. ustawy o Komi-
sji. Jego trescig jest zobowigzanie podmiotu publicznego (Miasta st. Warszawy)
wobec osoby zajmujgcej lokal w nieruchomosci warszawskiej w dacie wydania
decyzji reprywatyzacyjnej do rekompensaty szkod i krzywd, bedgcych nastep-
stwem negatywnych skutkéw decyzji reprywatyzacyjnej. Zrédtem natomiast
jest niezgodna z prawem decyzja reprywatyzacyjna w kontekscie skutkéw,
jakie wywotata ona wobec poszkodowanych poprzez bezprawne czynnosci
lub zdarzenie ré6znych podmiotéw, pozostajgce w zwigzku przyczynowo-skutko-
wym z decyzjg reprywatyzacyjng.

Konstrukcja odpowiedzialnosci odszkodowawczej samorzagdowego
podmiotu publicznoprawnego o charakterze gwarancyjno-absolutnym,
okreslenie expressis verbis jej przestanek oraz podmiotu zobowigzanego
do kompensaty, niezaleznie od sprawcy szkody, administracyjny tryb re-
alizacji roszczenia odszkodowawczego oraz brak odestania do ogéinych
przepiséw (zasad) prawa cywilnego pozwalaja na konkluzje, w mysl ktorej
stanowi ona samodzielng i szczegdlng instytucje prawng. Stanowi przy
tym odpowiedzialno$¢ obiektywna, niezalezng od winy zobowiagzanego,
zdeterminowang adekwatnym zwigzkiem przyczynowym, wyrazajacym sie
w zaistnieniu szkody jako skutku bezprawnej decyzji reprywatyzacyjnej
w postaci zdarzen okreslonych w art. 33 ustawy o Komisji. Ukonstytuo-
wanie odrebnej instytucji w art. 33 i 34 ustawy o Komisji nie wytgcza roszczeh
odszkodowawczych w drodze postepowania cywilnego wobec organow wiadzy
publicznej na podstawie art. 4171 k.c. lub wobec faktycznych sprawcéw szkody
na podstawie art. 405 k.c., 415 k.c., art. 23 i 23 k.c.

3. Decyzja Komisji Weryfikacyjnej w trybie art. 29 ust. 1 ustawy
o Komisji jako prejudykat decyzji odszkodowawczej

Powstanie roszczenia o odszkodowanie realizowanego w trybie administra-
cyjno-prawnym przed Komisjg, na podstawie art. 33 ustawy o Komisji, determi-
nuje istnienie prejudykatu, tj. orzeczenia stwierdzajgcego, ze dziatanie organu
administracji publicznej w postaci decyzji reprywatyzacyjnej byto niezgodne
z prawem. Ostateczna decyzja Komisji o uchyleniu, stwierdzeniu niewaznosci
lub stwierdzeniu wydania decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa wa-
runkuje dopuszczalnosé dochodzenia roszczeh odszkodowawczych, zarbwno
przed Komisja, jak i przed sgdem powszechnym na skutek ztozenia przez strone
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sprzeciwu od decyzji odszkodowawczej. W powyzszym kontekscie instytucja
odszkodowania okreslona w art. 33 ustawy o Komisji wykazuje analogie
do przewidzianej w art. 417 k.c. odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szko-
de wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wyko-
nywaniu wiadzy publicznej przez wydanie ostatecznej decyzji administracyjnej®®.
W Swietle art. 417! k.c. uzyskanie prejudykatu wyznacza zaréwno dopuszczal-
nos¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych, jak i relacje pomiedzy sprawg
odszkodowawczg a orzeczeniem bedgcym podstawg jej rozstrzygniecia. Preju-
dykat petni z jednej strony funkcje formalnoprawng i warunkuje dopuszczalnos¢
wszczecia i procedowania w sprawie odszkodowania. Z drugiej jednak strony
stanowi przestanke stricte materialno-prawnej odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej podmiotu publicznoprawnego, bez istnienia ktérej nie zaistnieje stan
bezprawnosci. Ostateczna decyzja administracyjna stwierdzajgca niezgodne
z prawem dziatanie organow wtadzy publicznej nie podlega kontroli w postepo-
waniu w sprawie odszkodowania. Zarowno zatem Komisja w administracyjnym
postepowaniu odszkodowawczym, jak i sgd w postepowaniu cywilnym nie majg
kompetenciji do badania i rozstrzygania we wtasnym zakresie kwestii waznosci
decyzji administracyjnej, jak réwniez nie mogg poming¢ faktu jej istnienia
i jej skutkdw przy rozpoznawaniu sprawy odszkodowawczej. Zwigzanie decyzjg
wydang na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy o Komisji ogranicza zakres spra-
wy administracyjnej w postepowaniu o odszkodowanie lub zadoséuczynienie
osoby zajmujgcej lokal w nieruchomosci warszawskiej w dacie wydania decyzji
reprywatyzacyjnej.

4. Materialno-prawne podstawy decyzji Komisji w sprawie
odszkodowania i zados¢uczynienia

Uznajac, ze odpowiedzialno$¢ Miasta st. Warszawy jest odpowiedzialno$cig
obiektywng, automatyczng i absolutng, nalezy okresli¢ podstawy majgce swe
zrodto w przepisach materialno-prawnych determinujgce ustalenie kompensaty
z tytutu szkdd i krzywd bedacych nastepstwem negatywnych skutkdw niezgod-
nej z prawem decyzji reprywatyzacyjne;.

Wyktadnia jezykowa oraz celowosciowa art. 33 ustawy o Komisji
prowadzi do wniosku, ze wolg ustawodawcy byto stworzenie odreb-

18 Zgodnie z art. 417 § 1 k.c. za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos$¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego,
lub inna osoba prawna wykonujaca te wtadze z mocy prawa. Na podstawie art. 417* § 2 k.c., jezeli szkoda zostata
wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadac po
stwierdzeniu we wtasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba Ze przepisy odrebne stanowia inacze;j.
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nych podstaw odpowiedzialnosci za szkode o charakterze majgtkowym
oraz za krzywde niemajatkowg. Swiadczy o tym gramatyczny rozbiér zdania
zawartego w tresci wymienionego przepisu, gdzie pojecie ,odszkodowania
za szkode” zostato oddzielone od pojecia ,zado$éuczynienia za krzywde”??
spojnikiem ,lub”, oznaczajgcym, wedtug zasad logiki, alternatywe (tac. alternus
= wystepujacy na przemian). Obydwa zatem cztony wchodzgce w sktad alterna-
tywy mozna rozpatrywac¢ osobno. Oznacza to, ze w tresci art. 33 ustawodawca
ukonstytuowat szczegdélny rodzaj odpowiedzialnosci odszkodowawczej Miasta
st. Warszawy, nie okres$lajgc odrebnych niz w k.c. jej przestanek. Do kumula-
tywnych zatem przestanek materialno-prawnych z tytutu odszkodowania nalezg
wiec: prejudykat w postaci ostatecznej decyzji Komisji wydanej na podstawie
art. 29 ust 1 ustawy o Komisji, stwierdzajgcy bezprawnos¢ decyzji reprywatyza-
cyjnej, zajmowanie przez wnioskodawce lokalu w nieruchomosci warszawskiej?°
w dacie wydania decyzji reprywatyzacyjnej oraz szkoda majgtkowa w postaci
utraty lub ograniczenia mozliwosci korzystania z lokalu ustalona na podsta-
wie art. 361 k.c.?! W zakresie powyzszych ustalen zréodiem szkody jest nie-
zgodna z prawem decyzja reprywatyzacyjna. Regulacja odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wynikajgcej z art. 33 ustawy o Komisji oraz administracyjny
tryb realizacji nie pozbawia roszczenia o odszkodowanie lub zadosc¢uczynienie
cywilnoprawnego charakteru. Oznacza to, ze w zakresie nieuregulowanym
w ustawie o Komisji do okreslenia przestanek odpowiedzialno$ci odszkodowaw-
czej zobowigzanego podmiotu samorzgdowego stosowac nalezy ogolne reguty
odpowiedzialnosci odszkodowawczej okreslonej w k.c.??

Kompensacja krzywd bedgcych nastepstwem bezprawnej decyzji
reprywatyzacyjnej uprawniajgcej do zadoséuczynienia zostata okreslona
na podstawie odrebnych przestanek i w powyzszym kontekscie stanowi
szczegoblng regulacje. Przyjmujgc koniecznosé istnienia prejudykatu w postaci
decyzji wydanej na podstawie art. 29 ust 1. ustawy o Komisji oraz zdarzenie
prawne w postaci zajmowania lokalu w nieruchomosci warszawskiej w dacie

19 Art. 33 Ustawy o Komisji stanowi, ze osobie zajmujacej lokal w nieruchomosci warszawskiej bedacej przedmiotem
decyzji reprywatyzacyjnej, ktorej dotyczy decyzja, o ktdrej mowa w art. 29 ust. 1, przystuguje od m. st. Warszawy
odszkodowanie za poniesiona szkode lub zados$c¢uczynienie za doznang krzywde, jezeli wobec tej osoby zastosowano
uporczywie lub w sposdéb istotnie utrudniajacy korzystanie z lokalu grozbe bezprawna, przemoc wobec osoby
lub przemoc innego rodzaju lub podwyzszono czynsz albo inne optaty za uzywanie lokalu w stosunku do czynszu
okreslonegonapodstawieart.8ustawyzdnia 21 czerwca 2001 r.oochronie praw lokatoréw, mieszkaniowymzasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. 2018 poz. 1234 i 1496), jezeli spowodowato to istotne pogorszenie jej
sytuacji materialnej.

20 Nieruchomos¢ warszawska zgodnie z art. 2 ustawy o Komisji to nieruchomosc¢ podlegajaca przepisom dekretu z
dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m. st. Warszawy (Dz.U. poz. 279 oraz
Dz.U. 1985 poz. 99).

21 A, Dalkowska, P. Wtodarczyk [w:] A. Dalkowska (red.), Szczegélne zasady..., op. cit.
22 A, Chotun, Lex specialis i lex generalis a przepis modyfikujqce [w:] W poszukiwaniu dobra wspélnego, s. 215-225.
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wydania decyzji reprywatyzacyjnej, ustawodawca dodatkowo sformutowat
podstawy, ktére warunkujg mozliwos¢ okreslenia krzywdy poszkodowanego
i w konsekwencji ustalenia zados¢éuczynienia. Nalezg do nich dwie grupy
zdarzen, z ktérych rowniez kazda moze by¢ samoistng podstawg do przyje-
cia zasadnosci roszczenia o zadoscuczynienie. Do pierwszej nalezy zaliczy¢:
zastosowanie wobec wnioskodawcy grozby bezprawnej, przemocy wo-
bec osoby, przemocy innego rodzaju, jezeli dziatania te byty uporczywe
lub w inny sposdb istotnie utrudniajgce korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci.
Do drugiej natomiast nalezy podwyzszenie czynszu albo innych optat za uzy-
wanie lokalu w stosunku do czynszu dotychczasowego, jezeli spowodowato
to istotne pogorszenie sytuacji materialnej wnioskodawcy. Cywilnoprawny
charakter roszczenia o odszkodowanie i zado$¢uczynienie powoduje, ze przy
ustalaniu wysokosci szkody i rozmiaréw krzywdy Komisja Weryfikacyjna sto-
suje podstawy odpowiedzialnosci w pierwszej kolejnosci okreslone w ustawie
o Komisji, a w pozostatym zakresie zasady okreslone w k.c. (zwtaszcza
w kwestii ustalania wysokosci zados¢uczynienia). W powyzszym zakresie
aktualne pozostaje bogate orzecznictwo sgdowe dotyczgce zadoscuczynienia
jako rekompensaty za krzywdy niemajatkowe?®. Ustalenie zado$éuczynienia
w drodze decyzji administracyjnej stanowi wyjgtkowe rozwigzanie w polskim
porzadku prawym.

Roszczenie odszkodowawcze realizowane jest jedynie w postepowaniu
whnioskowym, a uprawnionym do ztozenia wniosku jest osoba fizyczna zajmujgca
lokal w nieruchomosci warszawskiej w dacie wydania decyzji reprywatyzacyjnej,
posiadajgca interes prawny w rozumieniu art. 28 k.p.a.?*, przy czym wniosko-
dawca posiada kompetencje do wyboru roszczenia: wytgcznie o odszkodowanie,
wytgcznie o zadosc€uczynienie, tagcznie o odszkodowanie i zadoséuczynienie.
W kontek$cie powyzszych uwag Komisja jest zwigzana granicami wniosku,
ktéry réownoczesnie wyznacza granice sprawy administracyjnej. Warunkiem
istnienia roszczenia z tytutu odszkodowania lub zados¢uczynienia na podstawie
art. 33 ustawy o Komis;ji jest zawity termin 30 dni od dnia wydania decyzji,
o ktorej mowa w art. 29 ust. 1 ustawy o Komisji, ktérego bezskuteczny
uptyw powoduje, ze uprawnienie wygasa. Wymieniony termin ma bowiem

2 Uchwata SN z 8 grudnia 1973 r., [ll CZP 37/73, OSNC 1974/9/145, wyroki SN: z 11 pazdziernika 2002 r., | CKN
1032/00, LEX nr 78885; z 30 stycznia 2004 r., | CK 131/03, OSNC 2005, nr 2, poz. 40; z 16 wrzesnia 2004 r., IV
CK 707/03, niepubl.; z 11 kwietnia 2006 r., | CSK 159/05, LEX nr 371773; z 24 stycznia 2008 r., | CSK 319/07, LEX
nr 448025; z 15 pazdziernika 2010 r., V CSK 90/10, LEX nr 1001338; z 25 listopada 2010 ., | CSK 706/09, LEX nr
1324352;z2 grudnia2010r.,1 CSK 11/10, LEX nr 737365; z 16 kwietnia 2002r.,V CKN 1010/00; z 16 wrzesnia 2004
r., IV CK 707/03;z 11 kwietnia 2006 r.,1 CSK 159/05; z 15 pazdziernika 2010r.,V CSK 90/10.

2Wyrok NSA z 12 lipca 2007 r. sygn. akt | OSK 1559/06.
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charakter materialny, determinujgcy prawo do kompensaty szkod
lub krzywd podmiotu, o ktérym mowa w art. 33. Wszczete natomiast wskutek
whiosku ztozonego po terminie postepowanie administracyjne podlega umo-
rzeniu jako bezprzedmiotowe?>. Administracyjny tryb rozpoznania roszczenia
0 odszkodowanie lub zadoscuczynienie powoduje koniecznos$¢ stosowania
przepisu k.p.a. w zakresie nieuregulowanym ustawg o Komisji%.

5. Skutki decyzji odszkodowawczej

Postepowanie w sprawie odszkodowania lub zados$¢uczynienia przed Ko-
misjg Weryfikacyjng jest postepowaniem administracyjnym, do ktérego stosuje
sie przepisy k.p.a.? Normujgc sposéb rozpoznania roszczenia okreslonego
w art. 33 ustawy o Komisji, ustawodawca zastosowat konstrukcje trybu
mieszanego: administracyjno-sgdowego, ktérego istota wyraza sie tym,
ze postepowanie w pierwszym etapie ma charakter administracyjny. Rezygna-
cja przez strony z zaskarzenia decyzji rozstrzygajgcej o roszczeniu prowadzi
do jej ostatecznosci?®. Pojecie decyzji administracyjnej ma fundamental-
ne znaczenie w nauce prawa administracyjnego?’, a jej wydanie okresla
sie jako jedng z form dziatania administracji publicznej*°, bedgcg kwalifikowanym
aktem stosowania prawa rozstrzygajgcym sprawe administracyjng i konczgcym
sprawe w danej instancji (art. 104 § 2 k.p.a.)*%

2>Z.R. Kmiecik, Wszczecie 0gdlnego postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s.211-212.

26 Zgodnie z art. 33 ustawy o Komisji w sprawach nieuregulowanych niniejsza ustawa stosuje sie odpowiednio
przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, zwytaczeniemart.8 § 2, art. 13,
art.25,art. 31, art. 96-96n, art. 114-122, art. 127-144 tej ustawy.

27 Zob. w zakresie charakteru prawnego postepowania w sprawie aktualizacji optaty z tytutu uzytkowania
wieczystego uregulowanegow art. 71-81 u.g.n., wyrok NSA z8.06.2011r.,1 OSK 1541/10, LEX nr 1082658.

28 \W przeciwienstwie do innych decyzji administracyjnych Komisji decyzja odszkodowawcza z chwilg jej wydania nie
jest ostateczna - zob. art. 10 ust. 4 ustawy o Komisji.

22 M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawq, Torun 199..; A. Btas [w:] Prawo administracyjne, 2000, s.
294, 12-17; E. Ura, Prawo administracyjne, 1999, s. 79-81; A. Wrdébel, Komentarz aktualizowany do art. 104 Kodeksu
postepowania administracyjnego [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.00.98.1071), LEX, 2015, komentarz numer 475778; A.
Wiktorowska, Rozstrzygniecia w postepowaniu administracyjnym, [w:] Postepowanie administracyjne - 0gélne, podatkowe,
egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2006, s. 135; Z. Cieslak, J. Jagielski,
J. Lang, M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 279 i 285;
M. Dyl [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017,
s. 757; A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl i K. Ziemski, Formy prawne w sferze dziatari zewnetrznych administracji publicznej [w:]
System prawa administracyjnego, t. 5, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel 2013, s. 177-196; J. Starosciak, Prawo
administracyjne, Warszawa 1978, s. 290; G. taszczyca, Postanowienie administracyjne w ogdélnym postepowaniu
administracyjnym, Warszawa 2011, s. 420 i n.; A. Maziarz, Decyzja administracyjna jako podstawa wpisu do ksiegi
wieczystej, ,Nieruchomosci”, 2009, nr 6; E. Ura, Prawo administracyjne, 1999, s. 79-81; A. Dalkowska, Transformacja
podmiotowa w egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2018,s.404 in.

30K .M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny, Poznar 2005, s. 138.

31 ). Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1987; J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968; J.
Boc¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984; 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 ogdine,
Warszawa 1999.



DECYZJA KOMISJI DO SPRAW REPRYWATYZACJI NIERUCHOMOSCI
WARSZAWSKICH W SPRAWIE ODSZKODOWANIA LUB ZADOSCUCZYNIENIA 5 5

Decyzja odszkodowawcza, bedac instytucjg z zakresu prawa admi-

nistracyjnego, rozstrzyga w administracyjnym trybie w sprawie instytu-
cji prawa cywilnego, bowiem majatkowe roszczenia odszkodowawcze
maja charakter cywilnoprawny. Wobec tego decyzja odszkodowawcza
wywotuje istotne skutki nie tylko w ptaszczyznie administracyjnoprawnej,
ale réwniez, a nawet przede wszystkim w sferze cywilnoprawnej.
Decyzja odszkodowawcza Komisji ma szczegolny charakter. Rozstrzyga
bowiem sprawe administracyjna, ktorej przedmiotem jest roszczenie cywil-
noprawne. Brak wyraznego wytgczenia w ustawie o Komisji kontroli sgdowe;j
ostatecznej decyzji odszkodowawczej prowadzi do konkluzji, ze podlega jej ona,
miesci sie bowiem w katalogu rozstrzygnie¢ wyznaczajgcych zakres wtasciwosci
rzeczowej sgdu administracyjnego®2. Ostateczna decyzja odszkodowawcza Ko-
misji wywotuje konstytutywny skutek ex nunc o charakterze materialno-prawnym
i procesowym. Rozstrzyga sprawe administracyjng i stanowi akt kohczgcy tok
postepowania.

W sferze cywilnoprawnej decyzja odszkodowawcza Komisji Weryfikacyjnej
wywotuje skutki bezposrednie, poniewaz kreuje stosunek zobowigzaniowy
miedzy gming a poszkodowanym®. Ustala rekompensate szkdd i krzywd
poniesionych przez osoby zajmujgce lokal w nieruchomosci warszawskiej
w dacie wydania decyzji reprywatyzacyjnej, bedgcych nastepstwem wadliwej
reprywatyzacji. Koncepcja odpowiedzialnosci odszkodowawczej samorzadowe-
go podmiotu publicznego o charakterze gwarancyjnym oraz tryb postepowania
administracyjnego zabezpiecza interes poszkodowanych, dajgc instrument
do skutecznej i szybkiej kompensaciji, pod warunkiem, Ze decyzja odszko-
dowawcza Komisji stanie sie ostateczna, wskutek rezygnacji przez strony
ze $rodkow zaskarzenia. Ztozenie bowiem sprzeciwu od decyzji odszkodo-
wawczej Komisji Weryfikacyjnej powoduje ex lege jej uchylenie oraz zmiane
administracyjnej drogi realizacji roszczenia na sgdowg. Sprzeciw, bedac szcze-
golnym $rodkiem ochrony, stanowi rownoczesnie zadanie przekazania sprawy
na droge postepowania przed sgdem powszechnym. Wywotuje przy tym skutki
materialno-prawne (utrata mocy obowigzujgcej decyzji odszkodowawczej)
i procesowy (zmiana drogi administracyjnej na sgdowa).

Szczegdlny tryb w sprawie roszczenia odszkodowawczego za skutki
bezprawnej reprywatyzacji oraz istote rozstrzygniecia sprawy administracyjnej

82 Zob. art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U.
2018.1302j.t.).

33 M. Watachowska, Komentarz do art. 445 k.c. [w:] M. Fras (red.) Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Zobowigzania. Czes¢
0g6lna (art. 353-534),Lex 2018.
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majgcej za przedmiot uprawnienie o charakterze cywilnym przedstawia ponizszy

wykres34:
POSTEPOWANIE ADMINISTRACYINE POSTEPOWANIE CYWILNE
WYROK SADU| |WYROK SADU
WNIOSEK DECYZIA SPRZECIW | INSTANCII Il INSTANCI

Opracowanie wtasne

6. Podsumowanie

Decyzja odszkodowawcza Komisji Weryfikacyjnej rozstrzyga sprawe
administracyjna, ktérej przedmiotem jest roszczenie cywilnoprawne o odszko-
dowanie lub zadoscuczynienie za szkody i krzywdy poniesione przez podmioty
zajmujace lokal w nieruchomosci warszawskiej bedgce skutkiem bezpraw-
nej decyzji reprywatyzacyjnej. Prejudykatem dla decyzji odszkodowawczej
jest decyzja Komisji Weryfikacyjnej, wydana na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy
o Komisji. Konstrukcja ustalenia odszkodowania w trybie postepowania admi-
nistracyjnego, mimo jej wyjgtkowego charakteru, nie stanowi nowego rozwig-
zania w procedurze administracyjnej. Przyjecie w art. 33 i 34 ustawy o Komisji
zasady odpowiedzialnosci m. st. Warszawy za bezprawne dziatania organéw
witadzy samorzgdowej ma swe normatywne zrédto w konstrukcji wynikajacej
z art. 417 k.c. Usytuowanie wspomnianej zasady jako odpowiedzialnosci
o charakterze absolutnym stanowi nowatorskie rozwigzanie, ktérego celem jest
gwarancja rzeczywistej rekompensaty poszkodowanym w procesie reprywaty-
zacji nieruchomosci warszawskich w szczegolnym, szybszym i uproszczonym
(w stosunku do postepowania sgdowego) trybie administracyjnym.

34 A. Dalkowska (red.), P. Wtodarczyk, Komentarz do art. 33. Szczegélne zasady..., op. cit.



DECYZJA KOMISJI DO SPRAW REPRYWATYZACJI NIERUCHOMOSCI
WARSZAWSKICH W SPRAWIE ODSZKODOWANIA LUB ZADOSCUCZYNIENIA 5 7

Warsaw’s Real Estate Reprivatisation Commission on damages
and compensation

Summary

The construction of compensatory liability of the Capital City of Warsaw of absolute and
guarantee character for effects of faulty reprivatisation of Warsaw’s real estate constitutes a
specific legal form. It was introduced under Articles 33 and 34 of the Act about specific rules
for removing legal effects of reprivatisation decisions concerning the real estate in Warsaw
which were issued contrary to the law . The compensatory decision of the Warsaw’s Real Estate
Reprivatisation Commission settles the civil-law and pecuniary compensatory claim concerning
damage resulting from unlawful reprivatisation decisions.

Keywords: damages, compensation, Warsaw's real estate, reprivatisation, tenant
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Pojecie odpowiedniego dostepu do drogi
publicznej lub budynkow gospodarskich
wedtug art. 145 § 1 k.c.

Streszczenie

Wykonywanie wtasnosci nieruchomosci zgodnie z jej spoteczno-gospodarczym przezna-
czeniem wymaga z reguty odpowiedniego dostepu do drogi publicznej. Dostep taki stano-
wi bowiem jedng z podstawowych potrzeb kazdego wtasciciela nieruchomosci. Jednakze
potozenie czy konfiguracja nieruchomosci moga ograniczad, a nawet go wytaczaé. Do insty-
tucji prawnych umozliwiajacych odpowiedni dostep do drogi publicznej nalezy stuzebnos¢
drogi koniecznej (art. 145 k.c.). Instytucja ta pozwala na sgdowe ustanowienie stuzebnosci
gruntowej o tresci stuzebnosci drogowej, nawet wbrew woli wtasciciela nieruchomosci
potencjalnie obcigzonej. Do przestanek takiego ustanowienia nalezy wtasnie brak odpo-
wiedniego dostepu nieruchomosci do drogi publicznej (lub budynkéw gospodarskich).
W artykule podjeto sie analizy orzecznictwa oraz pismiennictwa w zakresie wyktadni poje-
cia odpowiedniego dostepu do drogi publicznej; usystematyzowano znane koncepcje oraz
zaproponowano co do niektdrych aspektéw nowe warianty interpretacyjne.

Stowa kluczowe: odpowiedni dostep, droga publiczna, budynek gospodarski, stuzebnosc
gruntowa, stuzebnos¢ drogi koniecznej

Do podstawowych potrzeb nieruchomosci! nalezy odpowiedni
dostep tej nieruchomosci do drogi publicznej. Konfiguracja nieruchomo-
$ci, przede wszystkim gruntowych?, z réznych powodéw moze utrudniaé,
a czasem nawet wytgczac¢ taki dostep, co uniemozliwia wykonywanie wtas-
nosci nieruchomos$ci zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznacze-
niem tego prawa. Prawodawstwo przewiduje instytucje prawne, ktére majg
na celu zapobiezenie tego rodzaju niepozadanym zjawiskom?3. Niemniej
potrzeby spoteczno-gospodarcze wymogty na prawodawcy wprowadzenie takze

1 Prawodawca, stanowigc w art. 145 k.c. o nieruchomosci, ,ktéra nie ma dostepu do drogi publicznej lub nalezacych do niej
budynkéw gospodarskich” oraz o ,jej potrzebach”, postuzyt sie swoista technika legislacyjna personifikujaca stuzebnos¢ drogi
koniecznej, utatwiajaca jednak uregulowanie tej instytucji w sposéb syntetyczny. Brak dostepu czy potrzeby dotycza kazdego
wiasciciela tej rzeczy, anierzeczy.

2 Stuzebnos¢ drogi koniecznej w praktyce najczesciej umozliwia dostep do drogi publicznej lub budynkéw gospodarskich
gruntom. Niemniej art. 145 § 1 k.c. stanowi o nieruchomosci, a nie tylko o jej postaci - gruncie, dlatego mozna ustanowi¢
stuzebnos¢ drogi koniecznej takze dla wiasciciela budynku albo lokalu. Za takim rozwigzaniem przemawiataby jednak
wyktadniafunkcjonalna, chocby przepis wskazywat tylko nagrunt; por. E. Gniewek, Kodeks cywilny. Ksiega druga. Wtasnosé¢
iinne prawa rzeczowe, Zakamycze 2001, s. 111; A. Kubas, Ustanowienie stuzebnosci drogi koniecznej, NP 1966, z. 3, s. 340.
3W szczeg6lnosci zgodnie zart. 93 ust. 3ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2019 poz.801;
dalej: u.g.n.) podziat nieruchomosci nie jest dopuszczalny, jezeli projektowane do wydzielenia dziatki nie maja dostepu do drogi
publicznej.
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instytucji prawnych, ktére nie tyle zapobiegaja, co fagodzg negatywne skutki
zaistniatej juz okreslonej konfiguracji nieruchomosci. Do takich instytucji nalezy
stuzebnos$¢ drogi koniecznej. Ratio legis tej instytucji wynika juz z jej nazwy

— stuzebnos¢ drogi koniecznej ma zapewni¢ niezbedny, wiasciwy
dla danej nieruchomosci (izolowanej*) dostep do drogi publicznej.
Prawodawca zdecydowat takze, Zze instytucja stuzebnos$ci drogi koniecznej
ma zapewni¢ odpowiedni dostep do nalezgcych do nieruchomosci budynkéw
gospodarskich?®.

Przez droge publiczng nalezy rozumie¢ droge, ktorg definiuje ustawa
o drogach publicznych®.

Co do przedstawionych wyzej kwestii panuje powszechna zgoda nieza-
leznie od tego, na tle ktérej ustawy o drogach publicznych je analizowano’.
Przyjmuje sie rowniez, ze zadanie ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej
do drogi publicznej nie obejmuje konkretnego rodzaju tej drogi (droga
krajowa, wojewddzka, powiatowa, gminna)®. W rachube powinna wchodzi¢
ta droga publiczna, do ktérej przeprowadzenie drogi koniecznej bedzie
najmniej ucigzliwe dla nieruchomosci obcigzonych (niekoniecznie najblizsza®).
Z kolei istniejgcy odpowiedni dostep do ktorejkolwiek z drég publicznych
w ogole wytacza mozliwos¢ zgdania ustanowienia stuzebnosci drogi
koniecznej. W jednym z orzeczen Sad Najwyzszy uznat, ze dopuszczalne
jest zgdanie stuzebnosci drogowej, choéby nieruchomos$é miata odpowiedni dostep
do drogi publicznej, jezeli odcinek tej drogi, do ktérej ma dostep nierucho-
mos$¢, nie nadaje sie do normalnej eksploatacjil®. Orzeczenie to spotkato
sie z aprobatg w pismiennictwie!!, niemniej jednak jest sporne!?. Zagadnienie

4Termin ,nieruchomos¢izolowana” wprowadzitdo pismiennictwa A. Kubas (Ustanowienie, s. 339, przyp. 1); zostaton powszechnie
przyjety - por.zamiast wielu J.S. Pigtowski [w:] System prawa cywilnego. Prawo wtasnosciiinne prawarzeczowe, t. I, red. J. Ignatowicz,
Ossolineum 1977,s.130, przyp. 121.

5 Instytucji takiej nie byto w regulacji stuzebnosci drogi koniecznej zawartej w art. 33 dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r.
- Prawo rzeczowe (Dz.U. 1946, nr 57, poz. 319 ze zm.; dalej: pr. rzecz.) oraz w projektach stosownych przepiséw Kodeksu
cywilnegozlat 1949, 1954, 1955, 1960, 1961,1962; pojawita si¢ dopierow art. 145§ 1 k.c.

6 Por. ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. 2019 poz. 698, 730).

7 Por. J.S. Pigtowski [w:] System, s. 136; E. Gniewek, Kodeks, s. 113; S. Rudnicki, G. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego.
Ksiega druga. Wtasnosc i inne prawa rzeczowe, 10. wyd., Warszawa 2011, s. 76; W.J. Katner, Ustanowienie stuzebnosci drogi
koniecznej, ZNUL 1973, Seria |, z. 99, s. 119-120; W. Kocon, Droga konieczna, Warszawa 1977, s. 23; A. Kubas, Ustanowienie,
s.340; S. Breyer, Droga konieczna, NP 1972,2.5,s.734.

8 Por. E. Gniewek, Kodeks, s. 113.

?Kryterium bliskosci drogi publicznejwskazuje E. Gniewek (Kodeks, s. 113). Bliskos¢ drogi publicznej nie zawsze jest najbardziej
dogodnymkryteriumdlawtascicielanieruchomoscisasiedniej (obcigzonej). Czasem droga dtuzszamoze w mniejszym stopniu
ograniczac wtadztwo wtasciciela. Kluczowym kryterium wyboru drogi publicznej powinna by¢ najmniejsza ucigzliwos¢ dla
nieruchomosci obcigzonej, o ktérej stanowi art. 145 § 2 zd. 1 k.c.; por. A. Kubas, Ustanowienie, s. 342.

10 Por. uchwata SN z 14 sierpnia 1985r., 11l CZP 44/85, OSNCAP 1986, nr 7-8, poz. 106.

1 Por. E. Koszel, Glosa do uchwaty SN z dnia 14 sierpnia 1985 r., Ill CZP 44/85, NP 1988, z. 10-12, s. 217-220; W. Szydto
[w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, 7. wyd., Warszawa 2016, s. 321.

12Por. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega druga. Wtasnosé i inne prawa rzeczowe, 4. wyd. zmienione, Warszawa
2002,s.75.
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jakosci drog publicznych nie jest uregulowane w art. 145 k.c. Drogi publiczne
oraz ich jakosc¢ to materia prawa administracyjnego i przy wykorzystaniu insty-
tucji tego prawa oraz prawa procesu administracyjnego mozna dochodzi¢ ich
zdatnos$ci do normalnej eksploataciji.

Problematyczne jest takze rozumienie pojecia budynkéw gospodarskich
nalezgcych do nieruchomosci. Po pierwsze, sporne jest to, czy pojecie budyn-
kéw nalezy interpretowac scisle (literalnie) czy rozszerzajgco (funkcjonalnie),
cho¢ zwolennicy obydwu koncepcji odwotujg sie do ustawy Prawo budowlane??,
majgcej uzasadnic¢ ich rozne stanowiska. Zgodnie z pierwszym zapatrywaniem
pojecie budynku nalezy interpretowac¢ zgodnie Prawem budowlanym, zawie-
rajgcym definicje tego pojecia. Brak zatem podstaw, aby pojecie to oznaczato
inne obiekty budowlane!*. Wedtug odmiennej opinii, pojeciem budynkéw na-
lezy obejmowac obok budynkéw, o ktérych stanowi Prawo budowlane, takze
silosy, zbiorniki wolno stojgce, instalacje przemystowe, sieci uzbrojenia terenu
i wszelkie inne urzgdzenia techniczne okreslone w Prawie budowlanym?®.

Funkcjonalnemu, szerokiemu rozumieniu pojecia budynkéw gospodarskich
przeciwstawia sie nie tylko legalna definicja budynku zawarta w Prawie bu-
dowlanym. Na tle art. 151, 231 czy 235 § 1 k.c. mozna wnioskowacg, ze jezeli
prawodawca chciaty przyznaé¢ roszczenie o ustanowienie stuzebnosci drogi
koniecznej w braku odpowiedniego dostepu nie tylko do budynkdw, ale takze
innych urzadzen, zawartby w art. 145 § 1 k.c. formute ,budynku lub innego
urzgdzenia”, co uczynit w przypadku wymienionych przepisow. Jezeli tak nie
postanowit, oznacza to, ze w rachube wchodzi tylko sciste rozumienie budynku
(gospodarskiego). Zagadnienie z pewnoscig wymaga szerszej analizy, na ktorg
W niniejszym opracowaniu z oczywistych wzgledéw nie ma miejsca. Mozna
jedynie ograniczy¢ sie do stwierdzenia, ze pierwotna intencja prawodawcy
nie moze by¢ decydujgcym czynnikiem w procesie wyktadni, tym bardziej prze-
pisu, ktéry wszedt w zycie 1 stycznia 1965 r. — w odmiennych warunkach ustro-
jowych, spotecznych i gospodarczych. Obecne potrzeby spoteczno-gospodarcze
mogg uzasadnia¢ wyktadnie funkcjonalng analizowanego pojecia. Nie narusza
ona takze konstrukcji oraz zasad prawa rzeczowego. Jej jedynym efektem
jest umozliwienie zgdania ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej
w wiekszej ilosci przypadkow. Znaczenie literalnej wyktadni art. 145 § 1 k.c. tonuje
koncepcja stosowania per analogiam przepisow o stuzebnosci drogi koniecznej

13 Ustawa zdnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. 2019 poz. 730; dalej: Prawo budowlane).
14 Por. E. Gniewek, Kodeks, s. 114.

15 Por. S. Rudnicki, G. Rudnicki, Komentarz, s. 77; R. Czarnecki [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. |, red. Z. Resich, Warszawa
1972,5.393; W.Kocon, Droga, s. 27; W. Szydto [w:] Kodeks, s. 321.
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w przypadku braku odpowiedniego dostepu do urzgdzen przesytowych.
W pismiennictwie!® oraz orzecznictwiel’” nie ma watpliwosci, ze art. 145
§ 1 k.c. (wczesniej jego odpowiednik — art. 33 pr. rzecz.) ma zastosowanie
per analogiam takze do przypadku braku dostepu nieruchomosci do urzadzen
dostarczajgcych energie (elektryczng, cieplng), wode, gaz czy urzadzen
komunikacyjnych. Stanowisko to nie stracito na aktualnosci takze na tle art. 112 u.g.n.
oraz art. 305'-305% k.c.1®

Problematyczna jest takze wykfadnia pojecia przynaleznosci budynkéw
gospodarskich do nieruchomosci izolowanej. Zalicza sie do nich budynki znajdu-
jace sie na nieruchomosci izolowanej, trwale z gruntem zwigzane, a wiec czesci
skladowe tej rzeczy'?. Dostep do takich budynkéw przez cudza nieruchomosé
moze by¢ konieczny z réznych wzgledow, w szczegolnosci wskutek podziatu
nieruchomosci, cho¢ podkresla sie wyjgtkowosé ustanowienia stuzebnosci
w takich okolicznosciach?. Z kolei tylko niekorzystne usytuowanie budynkéw
na nieruchomosci, ograniczajgce mozliwosci ich eksploatacji nie stanowi
podstawy do zgdania stuzebnosci drogowej, ktéra ma na celu jedynie odpo-
wiednie udostepnienie budynkéw gospodarskich, a nie generalnie?! utatwienie
korzystania z nieruchomosci?2.

Do analizowanej kategorii zalicza sie takze budynki, ktére nie sg nawet
trwale gruntem zwigzane i sg potozone nawet na cudzej nieruchomosci,
byleby korzystanie z nich nalezato do potrzeb nieruchomo$ci izolowanej,

16 Por. W. Kocon, Droga, s. 117-119; A. Szpunar, Glosa do postanowienia SN z dnia 31 grudnia 1962 r., Il CR 1006/62, OSPiKA
1964, nr 5, poz. 91; J. Nowacki, Przyczynek do uzasadnienia analogii (Na przyktadzie prawa rzeczowego), ,PiP” 1965, z. 5-6, s.
753-764; ).S. Pigtowski [w:] System, s. 138-139; A. Kubas, Ustanowienie, s. 344; R. Czarnecki [w:] Kodeks, s. 398-402.

17 Por. postanowienie SN z 31 grudnia 1962r., Il CR 1006/62, OSPiKA 1964, nr 5, poz. 91; uchwata SN z 3 czerwca 1965r., 111
CO 34/65,0SNC 1966, nr 7-8, poz. 109; uchwata SN z 30 sierpnia 1991 r., 11l CZP 73/91,OSNCP 1992, nr 4, poz. 53; uchwata
SN z 3 maja 1965 r., 1l CO 34/65, OSNCP 1966, nr 7-8, poz. 109; wyrok SN z 10 stycznia 2002 r., Il CKN 639/99, niepubl.;
uchwata SN z 17 stycznia 2003 r., l1l CZP 79/02, OSNC 2003, nr 11, poz. 142; postanowienie SN z 8 wrzesnia 2006r., Il CSK
112/06, niepubl.; postanowienie SN z 30 wrzesnia 2008 ., Il CSK 147/08, niepubl.; postanowienie SN z 30 wrzesnia 2008 .,
11 CSK 154/08, niepubl.; postanowienie SN z 7 listopada 2008 r., 1| CSK 326/08, niepubl.; postanowienie SNz 7 lipca 2017 r.,
V CSK 598/16, niepubl.

18 Pierwszy z wymienionych przepiséw dotyczy mozliwosci ograniczenia przez staroste wtasnosci, takze przez ustanowienie
odpowiedniej stuzebnosci pozwalajacej na korzystanie z cudzej nieruchomosci przez przeprowadzenie urzadzen
przesytowych (por. T. Wos, Wywtaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, 4. wyd. Warszawa 2010, s. 82-83). Ustanowienie takie
nastepuje w trybie wywtaszczenia decyzjg administracyjna. Wywtaszczenie moze jednak mie¢ na celu jedynie pozytek (cel)
publiczny, a nie prywatny oznaczonego podmiotu (art. 112 ust. 3 u.g.n.). Stosowany analogicznie art. 145 § 1 k.c. dotyczy
ochrony uzasadnionego interesu oznaczonej osoby (fizycznej, prawnej, tzw. utomnej osoby prawnej). Z kolei art. 305!-305*
k.c. statuuja stuzebnos¢ przesytu, ograniczone prawo rzeczowe, ktérego podmiotem moze by¢ jedynie przedsiebiorca
przesytowy (por. P. Lewandowski, Stuzebnosé przesytu w prawie polskim, Warszawa 2014, s. 96; E. Gniewek [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, 7.wyd., Warszawa 2016, s. 550).

19 Por. A. Kubas, Ustanowienie, s. 340; W.J. Katner, Ustanowienie, s. 123; W. Kocon, Droga, s. 26.

20 Por, W. Kocon, Droga, s. 26. Por. jednak J.S. Pigtkowski ([w:] System, s. 134, przyp. 134, s. 135), ktéry, zdaje sie, uwaza,
Ze droga konieczna moze prowadzic tylko do budynkéw znajdujacych sie poza nieruchomoscia izolowana, choéby na dziatce,
ktdra stanowi jej czes$é (art. 21 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece, Dz.U. 2019 poz. 730).

21 Odpowiedni dostep do drogi publicznej lub budynkéw gospodarskich zwieksza mozliwosci eksploatacyjne nieruchomosci,
jednakze stuzebno$¢ drogi koniecznej moze utatwia¢ (a nawet umozliwiac) korzystanie z nieruchomosci tylko w zakresie
uregulowanymw art. 145§ 1 k.c.

22 Por. postanowienie SN z 4 lipca 1974 r., Il CRN 125/74, OSNCP 1975, nr 9, poz. 95; A. Kuzniar, Glosa do postanowienia SN z
dnia 4 lipca 1974r., 11l CRN 125/74,NP 1976, 2.5, s.804; idem, Ustanowienie, s. 1446.
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aby wiec pozostawaty one w $cistym zwigzku gospodarczym z tg nierucho-
moscig?®. W rachube wchodzag takze budynki, ktére nie sg przedmiotem
wiasnosci wtasciciela nieruchomosci izolowanej?*. Opinie te mozna zaaprobowac,
jednakze z pewnymi zastrzezeniami. Po pierwsze, budynki takie muszg
by¢ urzgdzeniami trwatymi, a wiec takimi, ktérych eksploatacja ma charakter
diugoterminowy, odpowiadajgcy stabilnym funkcjom wtasnosci nieruchomosci.
Po drugie, stabilnoscig takg powinien sie charakteryzowac tytut prawny
do korzystania z budynku i gruntu, na ktérym budynek sie znajduje?>. Dopusz-
czane w orzecznictwie? i pismiennictwie?” prawo zobowigzaniowe jako tytut
prawny nie stanowi w takim kontekscie trwatej podstawy prawnej korzystania
ze szlaku drogowego; moze nig by¢ tylko ograniczone prawo rzeczowe usta-
nowione na czas na tyle dtugi, aby uzasadniat ustanowienie stuzebnosci drogi
konieczne;j.

Wedtug jednej z opinii art. 145 § 1 k.c. stanowigcy o dostepie do drogi
publicznej ,lub” budynkéw gospodarskich wytgcza zgdanie ustanowienia
stuzebnosci drogi koniecznej, jezeli nieruchomosé ma juz jeden z tych dostepow,
w szczegolnosci ma dostep do budynkéw gospodarskich, ale nie ma — do drogi
publicznej?®. Stanowisko to zasadnie spotkato sie z krytykg w pismiennictwie?’
i zostalo odrzucone w orzecznictwie®. Odpowiedni dostep w szczegdlnosci
do budynkoéw gospodarskich, przy braku takiego dostepu do drogi publicz-
nej moze nie zapewniac i najczesciej nie zapewnia wtasciwego, zgodnego
ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem wiasnosci nieruchomosci
korzystania z tej rzeczy. Takiemu zjawisku ma zapobiegac¢ instytucja stuzebnosci
drogi koniecznej.

23 Por. S. Rudnicki, G. Rudnicki, Komentarz, s. 77; E. Gniewek, Kodeks, s. 113-114; A. Kubas, Ustanowienie, s. 341; W.J. Katner,
Ustanowienie, s. 123; W. Kocon, Droga, s. 26; A. Kuzniar, Ustanowienie, s. 1446.Zwazywszy na ten przypadek, mozna wymienic¢
takze te, ktdre nie budza takich kontrowersji, a sg powotywane w pismiennictwie. Budynkami nalezacymi do nieruchomosci
izolowanej sa: po pierwsze - budynki znajdujace sie na dziatce, ktéra nie przylega do nieruchomosci, ale stanowi wraz
Z nig jedna nieruchomos¢, dla ktérej prowadzi sie jedna ksiege wieczysta (por. postanowienie SN z 13 kwietnia 2011 r.,, V
CSK 317/10, OSNC-ZD 2012, nr 2, poz. 28; S. Breyer, Droga, s. 734; W. Kocon, Droga, s. 26); po drugie - te, ktére znajduja
sie na nieruchomosci stanowigcej osobng wobec nieruchomosci izolowanej rzecz, jednak stanowiaca wraz z nieruchomoscia
izolowana przedmioty wtasnosci nalezace do tego samego wtasciciela. Budynki te musza mie¢ jednak zwigzek gospodarczy z
nieruchomoscia izolowana; korzystanie z nich powinno wynikac z potrzeb tej nieruchomosci (por. uchwata SN z 16 kwietnia
1968r., 11l CZP 33/68,0SNC 1969, nr 1, poz. 8; E. Gniewek, Kodeks, s. 113).

2 Por. J.S. Pigtowski [w:] System, s. 135; A. Kubas, Ustanowienie, s. 340-341; S. Rudnicki, G. Rudnicki, Komentarz, s. 77; R.
Czarnecki [w:] Kodeks, s. 393; W. Kocon, Droga, s. 27; A. Kuzniar, Ustanowienie, s. 1446.

25 Por. E. Gniewek, Kodeks, s. 114.

26 Por. uchwata SN z 16 kwietnia 1968 ., 11l CZP 33/68, OSNCP 1969, nr 1, poz. 8.

27 Por. E. Gniewek, Kodeks, s. 114; S. Rudnicki, G. Rudnicki, Komentarz, s. 77; R. Czarnecki [w:] Kodeks, s. 393; W. Kocon, Droga,
s.27.

28 Por. S. Breyer, Droga, s. 734.

29 Por. A. Kubas, Glosa do postanowienia SN z dnia 21 grudnia 1971 r., 11l CRN 403/71, OSPiKA 1971, nr 11, poz. 208, s. 493;
W.J. Katner, Ustanowienie, s. 123.

30 Por. uchwata SN z 16 kwietnia 1968r., [ll CZP 33/68, OSNC 1969, nr 1, poz. 8.
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Co prawda art. 145 § 1 k.c. stanowi o braku dostepu nieruchomosci
jako catej rzeczy, jednakze odmawianie roszczenia o ustanowienie stuzebno-
Sci drogowej wiascicielowi nieruchomosci, ktorej tylko cze$¢ nie ma dostepu
do drogi publicznej lub budynkéw gospodarskich, bytoby niezgodne z funkcjg
instytucji stuzebnosci drogi koniecznej. Brak odpowiedniego dostepu wystepuje
zatem takze wtedy, gdy jedynie cze$¢ nieruchomosci ma dostateczng tgcznosé
drogowg z drogg publiczng lub budynkami gospodarskimi, gdy pozostata czes¢
takiej fgcznosci jest pozbawionad!.

Stownikowe znaczenie pojecia ,odpowiedni” to ‘odpowiadajgcy celowi,
przeznaczeniu, spetniajgcy wymagane warunki, stosowny dla kogos, nadajgcy
sie do czegos; wlasciwy, nalezyty’®2. Przenoszac te definicje na grunt rozwazan
0 pojeciu odpowiedniego dostepu dla nieruchomosci, mozna by bylo przyjac,
ze odpowiedni dostep to dostep odpowiadajgcy celowi nieruchomosci poten-
cjalnie wladnacej, wiasciwy (nalezyty) dla niej. Jednakze poszukujgc znaczenia
analizowanego wyrazenia, nie mozna pomija¢ kontekstu normatywnego insty-
tucji stuzebnosci drogi koniecznej. Nalezy do niego definicja wlasnosci, ktorej
przedmiotem moze by¢ takze nieruchomosé. Zgodnie z art. 140 k.c. wiasciciel
moze z wytgczeniem innych osob korzysta¢ z rzeczy w szczegolnosci zgod-
nie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem wiasnosci. Kodeks cywilny
nie zawiera przepisu odwotujgcego sie do celu rzeczy, ale do celu wtasnosci
rzeczy. Zwazywszy na to, mozna przyjac, ze odpowiedni dostep nieruchomosci
do drogi publicznej lub budynkéw gospodarskich to dostep umozliwiajgcy wyko-
nywanie wtasnosci danej nieruchomosci zgodnie ze spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem tego prawa, a nie — przeznaczeniem samej rzeczy. Taki kieru-
nek wykfadni potwierdza orzecznictwo®.

Nadal jednak powyzsza formuta nie moze zadowala¢ z uwagi
na jej stosunkowo szeroki zakres znaczeniowy. W istocie w zakresie tym
miesci sie bowiem takze koncepcja, ze odpowiedni dostep dla nieruchomosci
to tylko taki, ktéry pozwala na mozliwie najpetniejsze wykonywanie wtasno-
$ci nieruchomosci zgodnie z jej spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem;
ze jest to dostep najdogodniejszy dla kazdoczesnego wiasciciela nieruchomosci,

31 Por. S. Breyer, Droga, s. 732. W postanowieniu SN z 13 kwietnia 2011 .,V CSK 317/10, OSNC-ZD 2012, nr 2, poz. 28, stwier-
dzono, ze ,odpowiednim jest taki dostep do drogi publicznej, ktéry pozwala wtascicielowi korzystac z catej nieruchomosci (nie
tylko z jej czesci) zgodnie z jej przeznaczeniem. Tak rozumiany dostep obejmuije réwniez zaplecze budynku wchodzace w sktad
nieruchomosci, umozliwiajace racjonalne korzystanie z niej”.

32 Stownik jezyka polskiego, t. I, red. M. Szymczak, Warszawa 1988, s. 469.

33 W postanowieniu SN z 20 wrze$nia 2012 r., IV CSK 34/12, niepubl. stwierdzono, ze ,ustawodawca nie zdefiniowat pojecia
L,odpowiedniego dostepu”, ktérym postuzyt sie w art. 145 § 1 k.c., co nakazuje przyja¢, ze chodzi o jego potoczne rozumienie.
W tym zas ujeciu ,odpowiedni” to ,odpowiadajacy przeznaczeniu”, ,spetniajacy wymagane warunki”.
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Z jego punktu widzenia — izolowanej. Koreluje z takim wariantem interpreta-
cyjnym jedna z cech stuzebnosci drogi koniecznej jako postaci stuzebnosci
gruntowej** — celowos$¢ tego prawa. Zgodnie z art. 285 § 2 k.c. stuzebnos$¢
gruntowa moze miec jedynie na celu zwiekszenie uzytecznosci nieruchomosci
wiadngcej lub jej oznaczonej czesci. Stuzebnos¢ drogi koniecznej, maksymali-
zujgc mozliwosci wynikajgce z wtasnosci nieruchomosci wtadngcej, realizowa-
taby zarazem rudymentarny cel stuzebnosci gruntowej. Trafnie jednak odrzuca
sie taka interpretacje, przyjmujgc znacznie wezszy zakres znaczeniowy
pojecia odpowiedniego dostepu. Odpowiedni dostep do drogi publicznej
nie jest dostepem najbardziej dogodnym. Stuzebnos¢ drogi koniecznej nie moze
wiec by¢ srodkiem optymalizacji mozliwosci wynikajgcych z wtasnosci danej
nieruchomosci kosztem wtasciciela innej nieruchomosci®*. Sensem norma-
tywnym tej instytucji jest bowiem usuwanie stanu izolacji nieruchomosci
pozbawionej dostepu, a tym samym przywracanie czasem wrecz podstawowej
funkcjonalnosci spoteczno-gospodarczej dla wiasnosci tej rzeczy.

Odpowiedni dostep do drogi publicznej lub budynkéw gospodarskich
musi mie¢ charakter trwaty3¢. Dostep ograniczony czasowo, a tym bardziej
incydentalny nie moze by¢ uznany za odpowiedni. Nie moze bowiem realizowac
funkcji wtasnosci nieruchomosci, kiére z zatozenia sg realizowane dtugotermino-
wo. W takim przypadku mozna ustanowi¢ stuzebnos$¢ drogowa, ktéra pozwala
na korzystanie ze szlaku drogowego w okresie, w ktorym niemozliwy jest inny
odpowiedni dostep®. Z drugiej jednak strony szlak drogowy, ktéry jest periodycz-
nie wytgczany z eksploatacji, w szczegodlnosci wskutek dziatania sit przyrody
(np. coroczne wylewy), moze by¢ uznany za odpowiedni, jezeli harmonizuje
to ze sposobem korzystania z drogi (np. dostep do tgk)®.

Nie budzi watpliwosci, ze brak odpowiedniego dostepu do drogi publicz-
nej lub budynkow gospodarskich to przede wszystkim brak jakiegokolwiek
dostepu dla nieruchomosci®?, ,nieskrepowanego wolg 0séb trzecich”°,
Brak ten wystepuje nie tylko wtedy, gdy nie istnieje jakikolwiek faktyczny

34Por. A. Kubas, Ustanowienie, s. 340; J.S. Pigtowski [w:] System, s. 139; postanowienie SN z 23 wrzesnia 1966r., 11l CR 214/66,
OSNC 1967,nr 4, poz. 74. Jednakze zdaniem S. Breyera (Droga, s. 739) do wykonywania stuzebnosci drogi koniecznej przepisy
o stuzebnosciach gruntowych maja tylko odpowiednie zastosowanie.

35 Por. W. Kocon, Droga, s. 31; W.J. Katner, Ustanowienie, s. 121-122; A. Kubas, Glosa; postanowienie SN z 23 wrzesnia 1966r.,
II1CR 214/66,0SNC 1967, nr 4, poz. 74; postanowienie SN z 17 marca 2011 r., IV CSK 313/10, niepubl.

3¢ Por. W.J. Katner, Ustanowienie, s. 122; A. Kubas, Ustanowienie, s. 342; postanowienie SN z 9 wrzeénia 2011r., | CSK 657/10,
niepubl.

37 Por. W.J. Katner, Ustanowienie, s. 122.

38 Por. S. Breyer, Droga, s. 735.

37 Por. W. Kocon, Droga konieczna, Warszawa 1977, s. 30; W.J. Katner, Ustanowienie, s. 119; A. Kuzniar, Ustanowienie stuzebnosci
drogi koniecznej, NP 1977,z. 10-11, s. 1444; postanowienie SN z 9 wrzesnia 2011 r.,1 CSK 657/10, niepubl.; postanowienie SN
z20wrzesnia2012r., IV CSK 34/12, niepubl.

40 A, Kubas, Ustanowienie, s. 340.
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dostep, ale takze wtedy, gdy co prawda taki faktyczny dostep istnieje, jednakze
nie ma tytutu prawnego*'. Faktyczne korzystanie ze szlaku drogowego dzieki
uprzejmosci sgsiada (prekarium), a nawet posiadanie stuzebnosci drogowej nie
stanowig przeszkody do zgdania ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej*2.
W literaturze wskazuje sie takze, ze nie stanowi przeszkody do zgdania usta-
nowienia stuzebno$ci drogi koniecznej istnienie zobowigzaniowego stosunku
prawnego, na podstawie ktérego mozliwe jest korzystanie ze szlaku drogowe-
go; ze tylko tytut prawno-rzeczowy gwarantuje wtasciwg dla funkcji wtasnosci
nieruchomosci stabilno$é*. Rzeczywiscie istnienie nawet dtugoterminowego
zobowigzania (najem, dzierzawa) nie zmienia sytuacji prawno-rzeczowej nie-
ruchomosci, ktéra pozostaje nadal nieruchomoscig izolowang. Dostep oparty
na zobowigzaniowym stosunku prawnym (choc¢by dtugoterminowym)
ma z punktu widzenia funkcji wiasnosci nieruchomosci charakter incydentalny.
Nalezy jednak podkresli¢, ze nie tylko instytucje prawa rzeczowego gwarantu-
ja stabilng mozliwos¢ korzystania z drogi. W rachube wchodzg ograniczenia
wiasnosci nieruchomosci na podstawie decyzji administracyjnej (art. 112 u.g.n.).
W takim przypadku trudno zaprzecza¢ trwatosci takiej instytucji. Ustanowienie
stuzebnosci drogi koniecznej w takich okolicznosciach bytoby pozbawione
racji*4.

Brak odpowiedniego dostepu do drogi publicznej lub budynkow
gospodarskich wystepuje takze wtedy, gdy co prawda istnieje szlak drogowy
tgczacy nieruchomos¢ z drogg publiczng lub budynkami gospodarskimi,
oparty jest na tytule prawnym, niemniej droga ta nie jest wystarczajgca, zwa-
zywszy na potrzeby nieruchomosci izolowanej*. W orzecznictwie akcentuje
sie takze konieczno$¢ bezpieczenstwa szlaku drogowego®.

Powstaje zagadnienie, czy ocena braku odpowiedniego dostepu powinna
uwzglednia¢ specyficzne, indywidualne potrzeby konkretnego wtasciciela,
wykonujgcego wtasnos¢ nieruchomosci izolowanej w oznaczony sposob,
czy tez nalezy przy niej bra¢ pod uwage jedynie obiektywne, wtasciwe
dla kazdego witasciciela nieruchomosci potrzeby, wynikajgce ze spoteczno-gospo-
darczego przeznaczenia jej wlasnosci. Zasadne jest drugie zapatrywanie*’; prze-

4 Por. R. Czarnecki[w:] Kodeks, s. 394; A. Kuzniar, Ustanowienie, s. 1444; A. Kubas, Ustanowienie, s. 341; S. Breyer, Droga, s. 735.
42 Por. A. Kuzniar, Ustanowienie, s. 1444.

43Tamze.

44Por. A. Kubas, Glosa.

45 Por. J.S. Pigtowski [w:] System, s. 134; W. Kocon, Droga, s. 30; A. Kubas, Ustanowienie, s. 341; W.J. Katner, Ustanowienie, s. 120;
R.Czarnecki [w:] Kodeks, s. 392.

4¢ Por. postanowienie SN z 9 wrzesnia 2011 r. (I CSK 657/10), niepubl.
47 Por. A. Kuzniar, Ustanowienie, s. 1447-1448.



POJECIE ODPOWIEDNIEGO DOSTEPU DO DROGI PUBLICZNEJ LUB BUDYNKOW
GOSPODARSKICH WEDLUG ART. 145 PAR. 1K.C 67

mawiajg za nim nastepujgce wzgledy. Po pierwsze, tres¢ art. 145 § 1 k.c., zgodnie
z ktorym to ,nieruchomosé nie ma odpowiedniego dostepu” akcentuje
koniecznos$¢ stosowania obiektywnych kryteriow oceny, w oderwaniu od potrzeb
czy upodoban konkretnego witasciciela. Ten kierunek wyktadni wzmacnia takze
zawarte w art. 145 § 2 zd. 1 k.c. pojecie ,potrzeb nieruchomosci”. W rachube
wchodzg zatem obiektywne i trwate potrzeby, a nie subiektywne i incydentalne,
zwigzane z konkretnym witascicielem. Po drugie, stuzebnos¢ drogi koniecznej
jest postacig stuzebnosci gruntowej, ktorej wytacznym i koniecznym celem
jest zwiekszanie uzytecznosci nieruchomosci lub jej oznaczonej czesci. Wedtug
powszechnie akceptowanej opinii uzytecznos¢ ta musi mie¢ charakter obiektywny,
a wiec abstrahujgcy od potrzeb konkretnego wiasciciela*®. Powyzsze ustalenia
pozwalajg stwierdzic, ze ocena tego, czy dostep do drogi publicznej lub budyn-
kow gospodarskich jest odpowiedni, zalezy tylko od czynnikow obiektywnych,
a wiec od tego, jakie funkcje spoteczno-gospodarcze moze realizowaé nie-
ruchomosé; jakie sg jej potrzeby, o ktérych stanowi art. 145 § 2 zd. 1 k.c.
W odosobnionym orzeczeniu Sgd Najwyzszy przyjat, ze nieruchomosé¢
ma odpowiedni dostep, jezeli umozliwia wtascicielowi tgcznos¢ z osrodkami
administracyjnymi, gospodarczymi i kulturalnymi*’. Na podstawie tego orzecze-
nia mozna bytoby wysnuwac wniosek, ze przy ocenie odpowiedniosci dostepu
brany jest pod uwage czynnik subiektywny. Co prawda Sad Najwyzszy wskazat
na powszechnie wystepujgce potrzeby kazdego cztowieka, niemniej nie sg one
zwigzane, przynajmniej nie wszystkie®® i nie bezposrednio, z wtasnoscia
nieruchomosci i jej funkcjami. W pismiennictwie trafnie podkresla sie, ze po-
glad Sadu Najwyzszego nie ma wyraznych podstaw w art. 145 k.c. i moze
by¢ zaaprobowany o tyle, o ile potwierdza regute obiektywnych potrzeb kazdo-
czesnego wiasciciela nieruchomosci izolowanejl. W orzecznictwie dominuje
jednak opinia akcentujgca czynniki obiektywne, a wiec potrzeby nieruchomosci,
spoteczno-gospodarcze funkcje jej wkasnosci®2.

Potrzeby nieruchomosci uzaleznione sg od jej trwatych witasciwosci,
w szczegolnosci od konfiguracji, potozenia, sagsiedztwa, znajdujgcych

48 Por. A. Wasiewicz [w:] System prawa cywilnego. Prawo wtasnosci i inne prawa rzeczowe, t. Il, red. J. Ignatowicz, Ossolineum
1977,s.676-677; . Polszakiewicz-Zabrzeska, Stuzebnosci gruntowe i osobiste, Zielona Gora 1996, s. 18; B. Bladowski, A. Gola,
Stuzebnosci gruntowe i osobiste, Warszawa 1988, s. 10-11; J. Wasilkowski, Prawo rzeczowe w zarysie, Warszawa 1957,s. 227; J.
Winiarz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. J. Winiarz, Warszawa 1980, s. 217; E. Gniewek, Kodeks, s. 690.

42 Por. postanowienie SN z 21 grudnia 1971 ., Ill CRN 403/71, OSPiKA 1972, nr 11, poz. 208.

50 Dostep do osrodkéw gospodarczych moze mieé $cisty zwiazek z funkcjami wtasnosci nieruchomosci.

51Por. A. Kubas, Glosa; W. Kocon, Droga, s. 33.

52\W postanowieniu SN z 6 lutego 2009 ., IV CSK 401/08, niepubl., uznano, ze ,przez odpowiedni dostep do nieruchomosci
nalezy rozumie¢ dostep, ktéry pozwala wiascicielowi korzysta¢ z nieruchomosci zgodnie z jej przeznaczeniem i
wtasciwosciami”.
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sie na niej budynkéw i innych urzadzen itd.>® Rozpoczecie dziatalnos$ci gospo-
darczej na danej nieruchomosci bez zmiany jej wtasciwosci (cech trwatych)
moze co prawda wymagac¢ dogodniejszego dostepu do drogi publicznej,
niemniej nie moze uzasadnia¢ zgdania ustanowienia stuzebnos$ci drogi
koniecznej. Nie kazda dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona na nieruchomosci
zmienia jej charakter (wtasciwosci). Tylko trwata zmiana cech nieruchomosci,
w szczegolnosci przez wzniesienie na niej budynkéw lub innych urzadzen
o okreslonej funkcji gospodarczej, moze zmienic takze potrzeby tej nierucho-
mosci, a przez to uzasadni¢ stwierdzenie, ze dotychczasowy dostep do drogi
publicznej lub budynkéw gospodarskich nie jest odpowiedni. Zmiana sposobu
korzystania z nieruchomosci uznawana jest w literaturze jako zasadny powod
zadania ustanowienia albo zmiany tresci stuzebnos$ci drogowej**. Sposdb
korzystania z nieruchomosci musi by¢ racjonalny, musi odpowiada¢ choéby
potencjalnym funkcjom wtasnosci danej nieruchomosci. Nawet jezeli wlasnos¢
nieruchomosci jest wykonywana w specyficzny, ale nieracjonalny, niezgodny
z cechami nieruchomosci sposéb przez wszystkich dotychczasowych wiascicieli,
nie uzasadnia to zgdania odpowiedniego dostepu>°.

W nauce i orzecznictwie kwestie odpowiedniosci dostepu taczy sie takze z
optacalnoscig i celowoscig gospodarczg dostosowania istniejgcej niedogodnej
drogi przez wiasciciela nieruchomosci izolowanej, a takze z poréwnywaniem
tych kosztow z uszczerbkiem poniesionym ewentualnie przez wtasciciela
nieruchomosci obcigzonej>¢. Wplatanie watkdw kosztow dostosowania istniejg-
cej drogi do potrzeb nieruchomosci i uszczerbkéw wynikajgcych z ewentualnego
ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej czy tez kwestii poréwnywania tych
wartosci do zagadnienia odpowiedniego dostepu polega na nieporozumie-
niu i zasadnie jest krytykowane®’. Odpowiedni dostep do drogi publicznej
lub budynkéw gospodarskich to wytgcznie zagadnienie wtasciwego, z punk-
tu widzenia potrzeb nieruchomosci, faktycznego urzadzenia drogowego,

53 Por. postanowienie SN z 7 listopada 2012 ., IV CSK 423/12, niepubl.
54 Por. W. Kocon, Droga, s. 30-31; A. Kubas, Ustanowienie, s. 343.

55 Por. postanowienie SN z 21 marca 2003 r., Il CKN 1256/00, niepubl.; postanowienie SN z 9 lutego 2001 r., Ill CKN 274/00,
niepubl.

56 Por. R. Czarnecki [w:] Kodeks, s. 392-393; J.S. Pigtowski [w:] System, s. 134; A. Kubas, Ustanowienie, s. 341. Dobitnie wyrazit te
opinie Sad Najwyzszy w postanowieniu z 29 grudnia 1970r., Il CRN 412/70, niepubl., stwierdzajac, ze ,w wypadku, gdy dostep
istnieje, a chodzi o to, czy jest on nieodpowiedni, uznanie, Ze nieruchomos¢ nie ma odpowiedniego dostepu, zalezy od dwdch
przestanek. Po pierwsze - dostep moze byc¢ uznany za nieodpowiedni dopiero w wypadku, w ktérym suma kosztéw wykonania i
utrzymywania urzadzenia koniecznego do doprowadzenia do stanu odpowiedniego istniejacego dojazdu bytaby znacznie wyz-
sza od uszczerbku nieruchomosci, przez ktéra droga konieczna ma prowadzi¢, polegajacego na wyjeciu spod eksploatacji pasa
gruntu na te droge. Po drugie - na tle ogdlnych zatozen dotyczacych racji bytu instytucji stuzebnosci gruntowej - dostep moze
byc¢ uznany za nieodpowiedni dopiero wtedy, kiedy zwigkszenie uzytecznosci nieruchomosci wskutek ustanowienia stuzebnosci
drogowej przewyzszatoby uszczerbek gruntéw, przez ktére droga ma prowadzic”.

57 Por. W.J. Katner, Ustanowienie, s. 122.
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z ktérego korzystanie oparte jest na tytule prawnym (o charakterze trwatym).
Czynniki natury gospodarczej mogg stanowi¢ przestanki uwzglednienia
roszczenia o ustanowienie stuzebnosci drogi koniecznej, ale na tle art.
145 § 3 k.c., zgodnie z ktérym przeprowadzenie drogi koniecznej powinno
uwzgledniaé interes spoteczno-gospodarczy. Jednakze tgczenie tych kwestii
na tyle sie utrwalito, Zze ich pominiecie czynitoby rozwazania o pojeciu odpowied-
niego dostepu niepetnymi.

Wedtug powszechnie akceptowanej opinii na wiascicielu nieruchomo-
8ci izolowanej spoczywa obowigzek dostosowania istniejgcej drogi w taki
sposob, aby odpowiadata ona potrzebom jego nieruchomosci. Koszty, praca
i wszelkie trudnosci zwigzane z udostepnieniem nieruchomosci drogi publicznej
lub budynkdéw gospodarskich w naturalny sposob muszg obcigza¢ w pierwszej
kolejnosci wtasciciela tej rzeczy®®. Obcigzenie stuzebnoscig drogi koniecz-
nej cudzej nieruchomosci powinno wchodzi¢ w rachube w ostatecznosci.
Droga zatem, cho¢ jest niedostosowana do potrzeb nieruchomo$ci, jest odpo-
wiednia, dopdki mozliwe jest jej dostosowanie kosztem wiasciciela’.

Sad Najwyzszy podkresla jednak, ze dostosowanie istniejgcej drogi bywa
niemozliwe ze wzgledéw technicznych albo niewspotmiernie kosztowne.
W drugim przypadku chodzi nie tylko o wysokos¢ naktadow, ktére znacznie
przenosityby wysoko$¢ utraconych korzysci z powodu niedostosowania drogi
do potrzeb nieruchomosci. W rachube wchodzi takze uszczerbek wynikajgcy
z wytagczenia oznaczonej czesci nieruchomosci przeznaczonej na droge
z potencjalnej eksploatacji, zgodnej ze spoteczno-gospodarczym przeznacze-
niem wiasnosci nieruchomos$ci, przynoszgcej wiecej korzysci kazdemu wiasci-
cielowi. W takich okolicznosciach niedostosowana do potrzeb nieruchomosci
droga moze by¢ uznana za nieodpowiedni dostep®°.

Niemozliwo$¢ czy nieoptacalno$s¢ dostosowania istniejgcej drogi
do potrzeb nieruchomosci nie stanowi jeszcze ostatecznego uzasadnienia

58 Por. A. Kubas, Ustanowienie, s. 341; S. Breyer, Droga, s. 734; W. Kocon, Droga, s. 33-34.

52 W postanowieniu SN z 6 kwietnia 2004 r., | CK 552/03, niepubl., stwierdzono, ze ,w sytuacji, gdy istniejacy dostep do drogi
publicznej jest nieodpowiedni, reguta powinno by¢ przystosowanie go do prawidtowego uzytku zamiast ustanowienia stuzebno-
$ci drogi koniecznej innym szlakiem, chyba Ze przystosowanie dostepu do drogi publicznej bytoby niemozliwe lub wymagatoby
niewspdtmiernych i nieoptacalnych naktadéw, co zachodzi wyjatkowo'”. Por. takze postanowienie SN z 29 grudnia 1970r., 11l CRN
412/70, niepubl.; postanowienie SN z 26 maja 2008 ., V CSK 81/06, niepubl.; postanowienie SN z 2 lipca 2009 .,V CSK 480/08,
niepubl.

60 W postanowieniu SN z 2 lipca 2009 r., V CSK 480/08, niepubl., przyjeto, ze dopuszcza sie ,uwzglednienie wniosku o ustano-
wienie stuzebnosci drogowej, mimo ze uzyskanie odpowiedniego dostepu jest osiggalne, jezeli koszty i rozmiary inwestycji po-
trzebnej do usuniecia przeszkody sa bardzo znaczne i czynia ja nieoptacalng”. Por. takze postanowienie SN z 7 lutego 1958r.,4CR
1021/57, OSN 1959, nr 2, poz. 51; postanowienie SN z 9 grudnia 2004 r., 1| CK 233/04, niepubl.; postanowienie SN z 21 marca
2003 ., I CKN 1256/00, niepubl.; postanowienie SN z 8 listopada 2002 r., [l CKN 1479/00, niepubl.; postanowienie z 6 lutego
2009r., IV CSK 401/08, niepubl.; postanowienie SN z 2 grudnia 2009 r., | CSK 144/09, niepubl.
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dla zgdania ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej. Zdaniem Sadu
Najwyzszego nalezy jeszcze poréwnaé wielkos¢ uszczerbku wynikajgca
z braku odpowiedniego dostepu (przy niemozliwosci dostosowania) albo wyso-
kosc¢ kosztow dostosowania (przy nieoptacalnym dostosowaniu) istniejgcej drogi
z uszczerbkiem, jaki by wyniknat z ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej
dla wiasciciela nieruchomosci obcigzonejt. W pierwszym przypadku poréw-
nuje sie uszczerbek wynikajgcy z braku odpowiedniej stuzebnosci drogowej
z uszczerbkiem wynikajgcym z ustanowienia stuzebnos$ci drogi koniecznej
na nieruchomosci obcigzonej; w drugim — uszczerbek wynikajgcy z dostosowa-
nia istniejgcej drogi z uszczerbkiem wynikajgcym z ustanowienia stuzebnosci
drogi koniecznej na nieruchomosci obcigzonej. Jezeli uszczerbki wiasciciela
nieruchomosci potencjalnie wtadngcej przenoszg uszczerbki wiasciciela
nieruchomosci potencjalnie obcigzonej, mozna uzna¢, ze nieruchomos¢
potencjalnie wtadngca nie ma odpowiedniego dostepu, a wiec jest nierucho-
moscig izolowang®?.

W literaturze mozna odnotowac poglad, ze ustanowienie stuzebnosci
drogi koniecznej jest uzasadnione tylko wtedy, kiedy uszczerbek wynikajgcy
z braku odpowiedniego dostepu znacznie przenosi uszczerbek wynikajgcy
z obcigzenia nieruchomosci stuzebnoscig®s. Réwnowaga tych uszczerbkow
przemawia przeciwko ustanowieniu stuzebnosci drogi koniecznej*t. Poglad ten
jest dyskusyijny. Artykut 145 § 3 k.c. odwotujacy sie do szerokiej formuty interesu
spoteczno-gospodarczego nie zawiera tak scistej wskazowki. Kazdy przypadek
zadania ustanowienia stuzebnosci drogi koniecznej wymaga uwzglednienia
catoksztattu okolicznosci. W okolicznosciach jednego przypadku wystarczajgca
dla oddalenia zgdania o ustanowienie stuzebnosci moze by¢ réwnowaga zagro-
zonych intereséw; w okolicznosciach innego — przewaga zagrozonego interesu
kazdego wiasciciela nieruchomosci potencjalnie obcigzone;.

61 Por. postanowienie SN z 29 grudnia 1970r., 11l CRN 412/70, niepubl.

62\W postanowieniu SN z 7 listopada 2012r., IV CSK 423/12, niepubl., stwierdzono, Zze ,przy ustanowieniu drogi koniecznej trze-
ba miec¢ na uwadze wzajemne interesy stron, a wiec nie tylko Zadajacego ustanowienia drogi, lecz takze wtasciciela nierucho-
mosci, przez ktéra droga ta ma przechodzié. Jesli szkoda grozaca witascicielowi nieruchomosci majacej zostac obcigzona droga
konieczna jest wieksza niz korzysci, ktére uzyska zadajacy drogi, to nie mozna orzec ustanowienia drogi koniecznej”.

63 Por. A. Kubas (Ustanowienie, s. 341) uwaza to za regute wynikajaca z ratio legis art. 145 k.c.

64 Por. R. Czarnecki [w:] Kodeks, s. 393.
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Notion of an appropriate access to a public road or farm buildings pursu-
ant to Art. 145(1) of the Polish Civil Code

Summary:

The performance of the title to the land pursuant to its social and economic purpose requires,
as arule, an appropriate access to a public road as such access constitutes one of the basic needs
of each real property owner. However, the location or configuration of the real property may
limit or even exclude it. Granting the easement of the necessary road lies within the competen-
cies of legal institutions allowing an appropriate access to a public road (Art. 145 of the Polish
Civil Code). This institution allows the establishment by court of the real property easement
ensuring the easement of access even against the will of the owner of the potentially encumbe-
red real property. The grounds to establish such easement include lack of an appropriate access
of the real property (or farm buildings) to a public road. The article analyses the case-law
and literature concerning the interpretation of the notion of an appropriate access to a public
road; the well known concepts were systematised and new interpretation variants were pro-
posed in the scope of some aspects.

Keywords: Appropriate access, public road, farm building, real property easement,
easement of access
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Przemystaw Ostojski

Jawnos¢ w postepowaniu rozpoznawczym
przed Komisja do spraw reprywatyzaciji
nieruchomosci warszawskich

Streszczenie

Artykut dotyczy jawnosci postepowania rozpoznawczego przed Komisjg do spraw
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, ktére stanowi postepowanie szczegélne
w stosunku do ogdlnego postepowania administracyjnego, regulowanego
przepisami k.p.a. W wyniku dokonanej analizy dogmatycznej dowiodtem, ze w postepo-
waniu tym obowiazuja reguty odpowiadajace nie tylko jawnosci wewnetrznej - typowej
dla postepowan administracyjnych, ale réwniez jawnosci zewnetrznej - co stanowi
swoiste novum, tworzace wysoki standard przejrzystosci postepowania administracyjnego.
Jawnos¢ zewnetrzna w postepowaniu rozpoznawczym przed Komisjg polega na prowa-
dzeniu jawnej rozprawy, z ktérej za zgoda przewodniczacego dopuszcza sie utrwalanie
obrazu i dzwieku przez srodki masowego przekazu. Ponadto ustawodawca nakazat rowniez
publikacje decyzji konczacych postepowanie w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie
podmiotowej urzedu obstugujacego Ministra Sprawiedliwosci. W praktyce w Biuletynie
tym publikowanych jest szereg informacji o postepowaniu, w tym zawiadomienia, wezwa-
nia, postanowienia i decyzje.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne, zasady ogélne postepowania admi-
nistracyjnego, dostep do akt, zasada przejrzystosci, zasada jawnosci, reprywatyzacja,
nieruchomosci warszawskie, postepowanie dekretowe, Komisja do spraw reprywatyzacji
nieruchomos$ci warszawskich

1. Uwagi wprowadzajace

Postepowania rozpoznawcze w sprawie wydania decyzji reprywaty-
zacyjnej dotyczacej nieruchomosci warszawskiej, wydanej z naruszeniem
prawa, toczy sie przed organem szczegolnym w polskim systemie prawnym
— Komisjg do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich!. Organ
ten jest organem administracji rzgdowej, stojagcym na strazy interesu
publicznego?. Komisja ma wydawaé rozstrzygniecia bedace rezultatem
weryfikacji decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci war-

1Przywotywana dalej w skrdcie jako ,Komisja”.

2W. Chroéscielewski, Niektére zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem Komisji do spraw usuwania skutkéw prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2018,z. 1,s. 9in.; postanowienie NSA zdnia 5.10.2017r., sygn. akt |OW 191/17, publ.:
http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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szawskich®. Podstawe prawng postepowania rozpoznawczego przed
Komisjg stanowig przepisy ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o szczegodlnych
zasadach usuwania skutkdw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych doty-
czacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa*,
oraz — w sprawach nieuregulowanych — odpowiednio przepisy ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego?®,
z wytgczeniem art. 8 § 2, art. 13, art. 25, art. 31, art. 96-96n, art. 114-122,
art. 127-144 tej ustawy. Przede wszystkim ze wzgledu na jego ksztatt praw-
noprocesowy, a takze stosowane w jego toku przepisy prawne, postepowanie
rozpoznawcze przed Komisjg nalezy okresli¢ jako administracyjne
postepowanie jurysdykcyjne, o charakterze szczegdélnym, kon-
czgcym sie wydaniem indywidualnego aktu administracyjnego?®.
Ustawa o szczegodlnych zasadach odréznia postepowanie rozpoznawcze
od czynnosci sprawdzajgcych, poprzedzajgcych wszczecie tego postepowania
(art. 15 ust. 1 2) oraz od postepowania ogdlnego, do ktérego zasadniczo stosu-
je sie odpowiednio przepisy o postepowaniu rozpoznawczym — w ktérym jednak
nie wydaje sie aktu indywidualnego (art. 37b—d).

Szczegolny charakter wspomnianego postepowaniarozpoznawczego
— w stosunku do ogdlinego postepowania administracyjnego, regulowanego
przepisami k.p.a. — wynika nie tylko z szeregu modyfikacji w jego przebiegu
oraz specyficznych uprawnieh prawnoprocesowych Komisji, w jakie ustawodaw-
ca wyposazyt ten organ, gtéwnie w zakresie pozyskiwania informacji i dowodow.
Postepowanie to odznacza sie na tle ogdlnego postepowania administracyjne-
go, a takze innych postepowan administracyjnych w polskim systemie prawnym
(szczegolnych, wytaczonych)’, réwniez wysokim stopniem realizacji zasady jaw-

3 Projekt ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych
nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa, Sejm VIl kadencji, druk sejmowy nr 1056.

4Tekst jedn. Dz.U. 2018 poz. 2267 ze zm.; dalej: ,ustawa o szczegdlnych zasadach”.
5Tekst jedn. Dz.U. 2018 poz. 2096 ze zm.; dalej: , k.p.a.” albo , kodeks”.

6 Na temat jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego oraz jego odmiennosci od administracyjnych
postepowan innego typu - zob.: J. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji [w:] red. T. Rabska, J.
tetowski, System prawa administracyjnego, t. 1ll, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1978, s. 207 i n.; K.M.
Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznarn 2005, s. 100 i n.; E.
Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, passim; Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania
administracyjnego, Warszawa 2014, s. 21 i n.; J.-P. Schneider, Strukturen und Typen von Verwaltungsverfahren [w:]
Grundlagen des Verwaltungsrechts, z.11, Informationsordnung-Verwaltungsverfahren-Handlungsformen,red. W.Hoffmann-
Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoRkuhle, Milinchen 2008, s. 614 i n.; E. Schmidt-ABmann, Der Verfahrensgedanke
im deutschen und europdischen Verwaltungsrecht [w:] Grundlagen des Verwaltungsrechts, z. Il, Informationsordnung-
Verwaltungsverfahren-Handlungsformen, red. W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann, A. VoBkuhle, Miinchen 2008,
s.493in.

7 Na temat réznych rodzajéw postepowan administracyjnych zob.: J. Borkowski, Postepowanie administracyjne
o0g6lne i szczegélne [w:] Ksiega pamigtkowa Prof. E. Ochendowskiego, Torun 1999, s. 61 i n.; tenze [w:] System prawa
administracyjnego, t. 9, Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2010, s. 87 i n.; Z. Cieslak [w:] Prawo administracyjne, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 63; Z. Kmieciak, Idea
procedur administracyjnych trzeciej generacji (na przyktadzie postepowania w sprawach dofinansowania projektow w
ramach programéw operacyjnych), ,PiP” 2015, nr 5, s. 3in.; J. Wegner-Kowalska, Gtéwne idee projektu nowej kodyfikacji
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nosci, przekraczajgcym standardy postepowania jurysdykcyjnego wypracowane
w ustawodawstwie, doktrynie i orzecznictwie sgdowym — zaréwno polskim, jak
i europejskim. Regulacja ustawy o szczegdlnych zasadach uzasadnia przyjecie
tezy, ze w postepowaniu rozpoznawczym przed Komisjg obowigzuje zasada
jawnosci nie tylko w ujeciu wewnetrznym, ale i zewnetrznym. Zamierzeniem
niniejszego opracowania bedzie weryfikacja tej tezy oraz wykazanie, ze po-
stanowienia ustawy o szczegdlnych zasadach odnoszgce sie do jawnosci tego
postepowania ksztattujg istotng ceche postepowania rozpoznawczego przed
Komisjg, podwyzszajgcqg transparentnosc tego postepowania.

2. Zasady przejrzystosci (transparenc;ji) i jawnosci wewnetrznej jako
standard postepowania administracyjnego

Ustawodawca polski nie sformutowat expressis verbis w przepisach k.p.a.
zasady jawnoéci. Odroznia to postanowienia kodeksu od regulacji procedur
sgdowych, zakotwiczonych juz konstytucyjnie w zasadzie jawnosci, a takze
od przepisu art. 129 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa?,
ograniczajgcego zasade jawnos$ci postepowania podatkowego wytgcznie
w stosunku do stron. Nie oznacza to jednak, Zze w postepowaniu administra-
cyjnym zasada jawnosci nie obowigzuje. Na gruncie ogolnego postepowania
administracyjnego jawnos¢ rowniez ograniczona jest do stron postepowania,
stad méwi sie o tzw. jawnosci wewnetrznej postepowania administracyjnego’.
Standardy rzetelnego procesu sgdowego — w tym dotyczgce jawnosci poste-
powania — tylko w pewnym zakresie pokrywajg sie bowiem z procesowymi
wymaganiami wykonywania jurysdykcji administracyjnej'®. Pozostate
podmioty, nieposiadajgce interesu prawnego w postepowaniu administra-
cyjnym, moga domagac sie uzyskania dostepu do akt sprawy na podsta-
wie regulacji przewidujgcych uzyskanie dostepu do informacji publiczne;.
W tym sensie realizacja gwarancji przejrzystosci administracyjnego postepowania
jurysdykcyjnego jest ograniczona wytacznie do tych form dostepu do informac;ji
0 postepowaniu.

postepowania administracyjnego, ,Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2015, nr 4, s. 223 i n. Leges specialis
wobec przepiséw k.p.a. moga wynikac réwniez z aktéw normatywnych stanowionych na poziomie prawa unijnego
- zob. M. Wilbrandt-Gotowicz, Przedmiot regulacji postepowania administracyjnego w bezposrednio skutecznych unijnych
normach procesowych [w:] Dziesie¢ lat polskich doswiadczeri w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 11, red.
J. Stugocki, Wroctaw 2014,s5.413in.

8Tekst jedn.: Dz.U. 2018 poz. 800 ze zm.

? J. Olszanowski [w:] System prawa administracyjnego procesowego, t. Il, cz. 2, Zasady ogdlne postepowania
administracyjnego, red. J.P. Tarno, W. Pigtek, Warszawa 2018, s. 158.

10 Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 109.
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Regulacja k.p.a. oparta jest na tych samych zatozeniach
aksjologicznych, co regulacje prawa europejskiego, w tym prawa Unii
Europejskiej, wyrazonych przede wszystkim we wspomnianych zasa-
dach przejrzystosci oraz jawnosci. Zasada przejrzystosci (transparencji
— the principle of transparency) w przestrzeni prawa unijnego ma na celu
stworzenie mechanizmow zapewniajgcych otwartos¢ dziatania instytucji UE,
a takze wytgczenie ryzyka faworyzowania i arbitralnosci ze strony organow
lub instytucji publicznych!!l. Zasada ta tworzy réwnoczes$nie europejski
standard postepowan administracyjnych, wynikajgcy przede wszystkim
z art. 41 ust. 2 lit. ¢ Karty praw podstawowych UE??, a takze z art. 10 Ko-
deksu dobrej administracji, ujetego w zatgczniku do rekomendacji Komitetu
Ministréw Rady Europy nr CM/Rec (2007)7 z dnia 20 lipca 2007 r. w sprawie
dobrej administracji®. Standardowi temu odpowiada polski k.p.a., ktéry w tre-
Sci szeregu przepisow — zwtaszcza w art. 61 § 4, art. 798§ 1, art. 91§ 2 3,
art. 109 — nakazuje organowi prowadzgcemu postepowanie informowanie
stron o podejmowanych czynnosciach procesowych oraz doreczenie aktu kon-
czacego postepowanie w danej instancji — wraz z uzasadnieniem faktycznym
i prawnym. Zasada przejrzystosci, ujmowana w katalogu standardéw prawa
do dobrej administracji, znana jest rowniez pozaeuropejskim systemom praw-
nym. Zwtaszcza w ustawowych regulacjach postepowania administracyjnego
panstw Ameryki tacifskiej mozna doszuka¢ sie m.in. zasady przejrzystosci
i publicznosci (principio de transparencia y publicidad)*.

Ponadto na gruncie prawa europejskiego wskazuje sie na prawo
dostepu do informacji o postepowaniu i prawo dostepu do akt sprawy
(right to access to information about the proceedings and right to access
to the file), ktére sg wyrazem obowigzywania zasady jawnosci (art. 41 ust. 2
lit. b KPP®). W systemach prawnych panstw europejskich — a takze w pro-
jekcie Modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej¢

1 M. Szwarc, Ograniczenia prawa dostepu do dokumentéw instytucji Unii Europejskiej na podstawie rozporzqdzenia
1049/2001 w sprawie publicznego dostepu do dokumentdw, ,Studia Prawnicze” 2013, nr 2, s. 163 i n. Zob. tez: D.M.
Curtin, Citizens’ Fundamental Right of Access to EU Information: An Evolving Digital Passepartout, ,Common Market Law
Review”2000,nr 1,s.7in.

12Dz.Urz.UE C 2007 nr 303, s. 1 (dalej: KPP). Zob. D.-U. Galetta, H.C.H. Hofmann, O.M. Puigpelat, J. Ziller, The General
Principles of EU Administrative Procedural Law, Brussels 2015, s. 20.

13Zatacznik dorekomendacji CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers tomember states ongood administration
on 20 Juni 2007 - ,Code of good administration”.

14Zob. Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 116.

15 Zob. A. Krawczyk, Postepowanie administracyjne i sqdowe w sprawach unijnych [w:] System prawa administracyjnego, t.
3, Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2014,s.210i n.

16 ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure - aktualnie okreslany jako ,ReNEUAL 1.0” - zob. publ.: http:/
reneual.eu/index.php/projects-and-publications/reneual-1-0 [dostep: 7.03.2019]. Wersja polska ukazata sie w wersji
drukowanej: M. Wierzbowski, H.C. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller, J.-B. Auby, P. Craig, D. Curtin, G. della Cananea,
D.-U. Galetta, J. Mendes, O. Mir, U. Stelkens, ReNEUAL Model kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej,
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— zasada jawnosci jest wigzana z dostepem strony do akt sprawy. Wskazujgc
na rozwigzania wewnetrzne krajow cztonkowskich UE, tytutem przyktadu
nalezy wskazac na realizacje prawa dostepu do akt w austriackim postepowaniu
administracyjnym. W orzecznictwie austriackiego Trybunatu Administracyjne-
go przyjeto, ze na gruncie § 17 ust. 1 (...) zagwarantowanie stronie dostepu
do dokumentoéw z akt sprawy nie wymaga ani formalnego wniosku, ani formal-
nej czynnosci organu?’. Wystarczy ustne zgdanie strony wyrazone w ramach
jej wizyty w siedzibie organu. Strona moze samodzielnie wykonac¢ kopie doku-
mentéw z akt sprawy, a ponadto moze zleci¢ organowi — na jej koszt — wykona-
nie kopii lub wydrukéw tych dokumentow. W orzecznictwie Trybunatu przyjmuje
sie takze, ze wskazany przepis nie stoi na przeszkodzie przestaniu stronie kopii
dokumentéw; réwnoczes$nie jednak nie zobowigzuje do tego organu.

Polska regulacja prawna instytucji udostepniania akt postepowa-
nia administracyjnego umiejscowiona jest w rozdziale 3 dziatu Il k.p.a.
Na podstawie art. 38 ust. 1 ustawy o szczegdlnych zasadach, przepisy wskaza-
nego rozdziatu k.p.a. nalezy stosowac wprost w postepowaniu rozpoznawczym
przed Komisjg. Zaréwno zatem w ogolnym postepowaniu administracyjnym,
jak i we wspomnianym postepowaniu szczegdlnym prawo dostepu do akt
— obok prawa do informacji o postepowaniu — jest uprawnieniem komplemen-
tarnym w stosunku do prawa strony do bycia wystuchanym?®. Sktadajg sie one
na fundamentalne elementy prawa do dobrej administracji. Uznawane
sg one réwniez za podstawowe skltadowe prawa do obrony?. Dostep do akt
sprawy w postepowaniu administracyjnym postrzegany jest jako emanacja pra-
wa do udziatu w postepowaniu?*. Odgrywa on szczeg6lng role z punktu widzenia
sprawiedliwego rozstrzygniecia sprawy. Jest rownoczesnie przejawem wspo-

Warszawa 2015, passim. Zob. tez: K. Rennert, ReNEUAL-Musterentwurf fiir ein EU-Verwaltungsverfahrensrecht
aus der Sicht des BVerwG, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 2016, z. 2, s. 69; V. Skouris, Der Musterentwurf eines EU-
Verwaltungsverfahrensgesetzes aus der Sicht des Europdischen Gerichtshofs, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 2016, z. 4,
s.201 - i powotana tam literatura.

17 Zob. wyrok Trybunatu Administracyjnego (Verwaltungsgerichtshof) z 29 sierpnia 2000 r., sygn. akt 97/05/0334,
publ. https://www.ris.bka.gv.at [dostep: 12.03.2019].

18 Zob. wyrok Trybunatu Administracyjnego (Verwaltungsgerichtshof) z 29 wrzesnia 1994 r., sygn. akt 94/18/0605,
publ. https://www.ris.bka.gv.at [dostep: 12.03.2019].

19 Zob. J. Schwarze, Rechtsstaatliche Grundsdtze des Verwaltungsverfahrens [w:] tenze, Europdisches Verwaltungsrecht.
Entstehung und Entwicklung im Rahmen der Europdischen Gemeinschaft, Baden-Baden 1988, s. 1219 i n. Zob.
réwniez: E. Schmidt-ABmann, Gemeineuropdische Verfahrensprinzipien [w:] Grundlagen des Verwaltungsrechts,
z. ll, Informationsordnung-Verwaltungsverfahren-Handlungsformen, red. W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann,
A.VoRkuhle, Miinchen 2008, s. 489-490.

20K, Kowalik-Banczyk [w:] Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrébel, Warszawa 2013,
s. 1093 i n.; G. kaszczyca, Akta sprawy w 0gdlnym postepowaniu administracyjnym, Wolters Kluwer business, 2014;
J. Chlebny, Prawo dostepu do akt sprawy [w:] System prawa administracyjnego procesowego, t. Il, cz. 2, Zasady o0gélne
postepowania administracyjnego, red. J.P. Tarno, W. Pigtek, Warszawa 2018, s. 224.

21 M. Wilbrandt-Gotowicz, Zintegrowane z prawem Unii Europejskiej postepowania administracyjne, Warszawa 2017,
s.348.
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mnianej jawnosci wewnetrznej, okreslanej rowniez jako wzgledna jawnos¢ akt
sprawy, a zatem jawno$¢ wobec stron i uczestnikéw postepowania na prawach
strony.

Nalezy wskaza¢, ze w uchwale z dnia 8 pazdziernika 2018 r., sygn.
akt | OPS 1/18, Naczelny Sad Administracyjny zaliczyt do wspomnianych
praw zwigzanych z jawnoscig wewnetrzng rowniez prawo strony do zgdania
od organu sporzgdzenia kopii dokumentéw z akt sprawy, w sposob wynika-
jacy z posiadanych mozliwosci technicznych i organizacyjnych??. Za takim
rozwigzaniem przemawia, zdaniem NSA, koniecznos¢ zharmonizowania
art. 73 k.p.a. z zasadami ogolnymi postepowania administracyjnego, ure-
gulowaniami innych procedur, dotyczagcymi udostepniania akt, a takze
konieczno$¢ dokonywania interpretacji z uwzglednieniem gwaranciji konsty-
tucyjnych. Naczelny Sgd Administracyjny wskazat przy tym, ze sporzgdzenie
przez organ administracyjny, na wniosek strony, kopii dokumentacji z akt
sprawy, powinno odby¢ sie na koszt strony. Odmowa uwzglednienia wnio-
sku strony o sporzgdzenie kserokopii z akt mogtaby nastgpi¢ jedynie, gdyby
organ wykazat konkretne utrudnienia wynikajgce z braku potrzebnego sprzetu
lub duzej liczby dokumentow przewidzianych do kopiowania. Odmowa wyda-
nia kopii z akt sprawy moze by¢ tez usprawiedliwiona w sytuacji, gdy strona
w sposob oczywisty i Swiadomy naduzywa prawa wynikajgcego z art. 73 § 1
k.p.a. Moim zdaniem polski k.p.a. nie stoi réwniez na przeszkodzie przesta-
nia stronie kopii dokumentacji akt sprawy na adres pocztowy (tradycyjny)
albo elektroniczny, o ile pozwalajg na to mozliwosci techniczne i organizacyjne
urzedu obstugujgcego organ administracji publicznej. W kazdym konkretnym
przypadku ocena mozliwo$ci spetnienia zgdania strony nalezy do organu pro-
wadzgcego postepowanie.

3. Zasada jawnosci zewnetrznej w postepowaniu rozpoznawczym przed
Komisja

W literaturze jawnos¢ wewnetrzng odréznia sie od jawnosci zewnetrznej
— wobec podmiotéw, ktére nie sg uczestnikami postepowania?. W literaturze
z zakresu postepowan sadowych zasade jawnosci zewnetrznej odnosi
sie do rozprawy, ktéra powinna by¢ jawna wobec spoteczenstwa (publiczno-

22Publ.: http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 H. Knysiak-Sudyka [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. taz, Warszawa 2015, s. 506; taz,
Dostep do informacji w postepowaniu administracyjnym [w:] Raport zespotu eksperckiego z prac w latach 2012-2016.
Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 158.
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$ci w najszerszym rozumieniu), w tym wobec oséb obecnych na rozprawie,
jak gdyby reprezentujgcych ogét spoteczenstwa, ktérych wynik postepowania
nie dotyczy bezposrednio?*. Ponadto zasade jawnosci w ujeciu zewnetrznym
identyfikuje sie z zapewnieniem mozliwosci wziecia udziatu w postepowaniu
srodkom masowego przekazu?®. Celem jawnosci rozprawy jest przede wszyst-
kim zapewnienie spotecznej kontroli nad dziatalnoscig wladzy publicznej?.
Niezmiernie wazna jest takze spoteczna rola jawnosci, ktéra polega na budo-
waniu zaufania do organéw wiadzy publicznej, a takze do panstwa i prawa,
co w sytuaciji tajnego procedowania przez te organy nie bytoby mozliwe.
W literaturze wskazuje sie, ze wymaog jawnosci rozprawy implikuje koniecz-
nos¢ istnienia dostepnej i precyzyjnej informacji dotyczgcej miejsca i czasu,
w ktorym rozprawa ma sie odby¢?. Istotne jest ponadto, aby rozprawa zostata
wyznaczona w takim miejscu i czasie, aby osoby zainteresowane miaty szanse
wzigé w niej udziat?®. Przy tym nakaz jawnosci rozprawy nie ma charakteru
absolutnego. Poszczegdlne ustawy regulujgce przebieg postepowan sgdowych
dopuszczajg wylgcznie jawnosci rozprawy. Wylgczenie jawnosci nie moze jed-
nak objg¢ tej fazy rozprawy, w trakcie ktorej ogtaszany jest wyrok (zob. art. 45
ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP).

W administracyjnym postepowaniu rozpoznawczym przed Komisjg
pierwszym z przejawow jawnosci zewnetrznej — wykazujgcym wysokie
podobienstwo do procedur sgdowych — jest jawnos$¢ rozprawy. Zgodnie
z art. 17 ust. 1 i 2 ustawy o szczegdlnych zasadach, w toku postepowania
rozpoznawczego Komisja moze przeprowadzi¢ rozprawe, ktéra jest jawna.
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze k.p.a. nie ustanawia normy przewidujgcej w ogol-
nym postepowaniu administracyjnym jawnosci rozprawy. Przepisy art. 90 § 2
i 3 k.p.a. przewidujg wezwanie na rozprawe w szczegolnosci stron, swiadkéw
i biegtych oraz zawiadomienie o rozprawie panstwowych i samorzgdowych
jednostek organizacyjnych, organizacji spotecznych, a takze: ,(...) innych osab,
jezeli ich udziat w rozprawie jest uzasadniony ze wzgledu na jej przedmiot”.
Przy tym organ wzywa wskazane podmioty: ,(...) do wziecia udziatu w rozprawie

2 Zob. T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postepowanie karne, Warszawa 2014, s. 158; H. Dolecki [w:] Kodeks
postepowania cywilnego. Komentarz, red. H. Dolecki, T. Wisniewski, Warszawa 2013,s.82in.

25 Art. 355 KPK red. Skorupka 2019, wyd. 31/W. Jasinski

26 Zob. A. Pawlyta, Komentarz do art. 17 [w:] Szczegélne zasady usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczqgcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa. Komentarz do wybranych przepiséw,
red. A Dalkowska, SIP Lex 2018.

27 A. Kaftal, Jawnosc postepowania karnego w swietle nowego kodeksu postepowania karnego, ,Nowe Prawo” 1969, nr 11-
12,s. 1642; R. Koper, Jawnos¢ rozprawy gtéwnej w procesie karnym w swietle nowelizacji kodeksu postepowania karnego
z 2016 roku, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018,z.2,s.75in.

28 Zob. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 14.11.2000 r. w sprawie 35115/97, Riepan przeciwko
Austrii, § 27, publ.: https://hudoc.echr.coe.int [dostep: 15.03.2019].
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albo do ztozenia przed rozprawg oswiadczenia i dowodéw dla jego poparcia”.
Ustawodawca nie przewidziat w k.p.a. dopuszczenia do udziatu w rozprawie
»publicznosci” — kazdego zainteresowanego, ktérego wynik postepowania nie
dotyczy w sposob bezposredni, lecz wytgcznie oséb wezwanych do wziecia
w niej udziatu. Tym bardziej w ogélnym postepowaniu administracyjnym
nie przyjeto rozwigzania dopuszczajgcego utrwalanie obrazu i dzwieku
ani udziatu w rozprawie przedstawicieli Srodkéw masowego przekazu. Natomiast
w ustawie o szczegdlnych zasadach ustanowiono podstawy prawne statuujgce
nie tylko wspomniang zasade jawnosci rozprawy, ale réwniez uprawnienie
przewodniczgcego Komisji do wyrazenia zgody przedstawicielom Srodkéw
masowego przekazu na dokonywanie za pomocg aparatury utrwalen obrazu
i dzwieku z przebiegu rozprawy oraz transmisje audiowizualng za posredni-
ctwem sieci internet (art. 17b ust. 1).

Wspomniany przejaw jawnosci zewnetrznej w analizowanym poste-
powaniu nie ma charakteru bezwzglednego. Przeciwnie, szczego6towe
postanowienia analizowanej ustawy wskazujg na wzgledny charakter jawnosci
zewnetrznej w postepowaniu rozpoznawczym przed Komisjg. W mysl art. 17
ust. 3-5 ustawy o szczegolnych zasadach Komisja moze wylgczy¢ jawnosé
rozprawy w catosci lub w czesci ze wzgledu na bezpieczehstwo panstwa,
zagrozenie spokoju, moralnosci i porzgdku publicznego, a takze jezeli w toku
rozprawy majg by¢ roztrzgsane szczegéty zycia rodzinnego lub rozpatrywa-
ne informacje stanowigce tajemnice podlegajgcg ochronie na podstawie
odrebnych przepiséw lub informacje stanowigce dane podlegajgce ochronie
na podstawie przepisdw o ochronie danych osobowych. Komisja rozstrzyga
0 wylgczeniu jawnosci rozprawy postanowieniem. Podczas rozprawy odbywa-
jacej sie z wytgczeniem jawnosci na sali mogg by¢ obecni: strony, swiadkowie,
przedstawiciele ustawowi i petnomocnicy stron, prokurator oraz wyznaczeni
przez przewodniczgcego Komisji pracownicy urzedu obstugujgcego Ministra
Sprawiedliwosci.

Ponadto ustawa o szczegdlnych zasadach stanowi, iz jesli obecnosé
przedstawicieli Srodkdw masowego przekazu mogtaby oddziatywac krepujgco
na zeznania swiadka, przewodniczacy Komisji moze zarzgdzi¢ opuszczenie
sali, w ktorej odbywa sie rozprawa, przez przedstawicieli sSrodkéw masowe-
go przekazu na czas przestuchania swiadka (art. 17b ust. 5). Nalezy zwro-
ci¢ uwage, ze przepis art. 37a ustawy o szczegolnych zasadach wymaga,
by o rejestracji przebiegu przestuchania w postaci zapisu dzwiekowego
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przewodniczgcy Komisji poinformowat osobe wezwang na rozprawe. Jakkol-
wiek w postepowaniu rozpoznawczym przed Komisjg nie obowigzujg rygory
odnoszgce sie do ochrony uczestnikdw postepowania przygotowawczego
oraz sgdowego, to jednak rowniez w tym wypadku obowigzuje reguta, zgod-
nie z ktérg publikowanie lub rozpowszechnianie w inny sposob informacji
utrwalonych za pomocg zapiséw fonicznych i wizualnych wymaga zgody
oso6b udzielajgcych informac;ji (art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r.
Prawo prasowe??). W doktrynie przyjmuje sie, ze mozna te zgode domniemy-
wag, jesli osoba udzielajgca informacji ma swiadomos¢, ze jej wypowiedz jest
rejestrowana i nie zgtasza jakichkolwiek zastrzezen co do sposobu wykorzy-
stania informac;ji*. Natomiast zgoda na publikacje — jasna, niewatpliwa, ktorej
nie mozna domniemywaé — musi istnie¢ w przypadku informacji oraz danych
dotyczacych prywatnej sfery zycia, chyba ze wigze sie to bezposrednio z dzia-
talnoscig publiczng danej osoby (art. 14 ust. 6 pr. pras.)’.

Drugim z przejawow jawnosci zewnetrznej w postepowaniu rozpo-
znawczym przed Komisjg jest norma z art. 17 ust. 6 ustawy o szczegdlnych
zasadach, ktéry stanowi, ze decyzje konczgce postepowanie w sprawie,
a takze postanowienia o wytgczeniu jawnosci ogtasza sie w Biuletynie Informacji
Publicznej, na stronie podmiotowej urzedu obstugujgcego Ministra Sprawiedli-
wosci. Ponadto nalezy zwroci¢ uwage na tres¢ art. 16 ust. 3 wskazanej ustawy,
zgodnie z ktorym strony mogg by¢ zawiadamiane o wszczeciu postepowania,
decyzjach i innych czynnosciach Komisji poprzez ogtoszenie w Biuletynie
Informacji Publicznej, na stronie podmiotowe]j urzedu obstugujgcego Ministra
Sprawiedliwosci. Oznacza to, ze osoby trzecie — kazdy, kto posiada dostep
do Biuletynu Informacji Publicznej — uzyskuje dostep do tresci aktu administra-
cyjnego konczgcego postepowanie rozpoznawcze, a ponadto moze zapoznaé
sie z zawiadomieniem o wszczeciu postepowania lub o innych czynnosciach
Komisji, jezeli zostang one ogtoszone w Biuletynie Informacji Publiczne;j.
W praktyce Komisja w przewazajgcej mierze korzysta z uprawnienia
art. 16 ust. 3 ww. ustawy, publikujgc na stronie podmiotowej Ministerstwa
Sprawiedliwosci zawiadomienia: o wszczeciu postepowan rozpoznawczych,

2 Tekst jedn.: Dz.U. 2018 poz. 1914 ze zm.; dalej: ,pr. pras.”.

30 E. Nowinska, Wolnosé wypowiedzi prasowej, Warszawa 2007, s. 122-123. Ponadto zob.: J. Sienczyto-Chlabicz, Zgoda
uprawnionego na ujawnienie przez prase okolicznosci z Zycia prywatnego, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2006, nr 9, s. 23-24; M. Wysocka, Wolnos¢ prasy - wybrane watki na tle orzecznictwa Sqdu Najwyzszego w sprawach
cywilnych, ,luset Lex” 2010 nr 1,s.98in.

31 Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 12.6.2013r., | ACa 33/13, Legalis. W orzecznictwie podkresla sie,
ze nawet jesli dana osoba chetnie wypowiada sie na tamach prasy o swoim zyciu prywatnym, nie uzasadnia to
opisywania jej zycia prywatnego bez jej wyraznej zgody - zob.: wyrok SN z 24.1.2008 r., | CSK 341/07, OSNC 2009,
nr 3, poz.45.
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0 wyznaczeniu nowego terminu zatatwienia sprawy, o wplynieciu wnioskow
0 ponowne rozpoznanie sprawy oraz o wptynieciu skarg, a takze o prze-
kazaniu skarg do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
czy o mozliwosci wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw i materiatow?2,
Rownoczesnie w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie podmiotowe;j
Ministerstwa Sprawiedliwosci, publikowane sg zanonimizowane wersje (skany)
postanowien (w tym o wszczeciu postepowan) oraz decyzji wydawanych przez
Komisje, a takze zawiadomienia i wezwania kierowane do stron lub innych
uczestnikéw postepowan®:. Do zawiadomien i wezwan, o ktérych mowa w art.
16 ust. 3 i 4, oraz do spraw okreslonych w art. 17b (dotyczgcych utrwalania
obrazu i dzwieku z przebiegu rozprawy oraz udziatu w rozprawie przedstawicieli
mediéw) nie stosuje sie przepiséw o ochronie danych osobowych?“,

4. Podsumowanie

Postrzeganie jawnosci jako zagadnienia wtasciwego dla ustrojow
panstw opartych na demokracji i sprawiedliwosci spotecznej sprowadza
sie do dokonywania czynnosci w sposob jawny, powszechnie widoczny;
do nieukrywania dziatan organéw wiadzy publicznej®. Z punktu widzenia $cisle
proceduralnego jawnos$¢ urasta do rangi zasady prawa, ktérej przestrzeganie
staje sie dodatkowo warunkiem nalezytego przeprowadzenia postepowania,
w zgodzie z zasadami bezstronnosci i rzetelnosci czy tez szerzej — sprawiedli-
wosci proceduralnej®.

Wspotczesne standardy postepowania administracyjnego, wyrazo-
ne zwtaszcza w europejskich aktach soft law, w projekcie ReNEUAL 1.0,
w regulacjach ustaw panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, jak i poszcze-
gélnych aktéw prawa unijnego, statuujg szereg gwarancji proceduralnych
jednostek — stron postepowan, ktére sktadajg sie na tzw. jawnos¢é wewnetrzng.
Obejmujg one takie uprawnienia prawnoprocesowe stron jak: dostep do akt
sprawy, prawo wykonywania oraz zgdania od organu wydania kopii akt sprawy,

32 Zob. https://bip.ms.gov.pl/pl/komisja-weryfikacyjna/aktualnosci [dostep: 9.04.2019].

33 Zob. https://bip.ms.gov.pl/pl/komisja-weryfikacyjna/postepowania-rozpoznawcze-przed-komisja
[dostep: 9.04.2019].
34 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych utracita co do zasady moc z dniem 25 maja 2018 .
w zwigzku z wejéciem w zycie ustawy z dnia 10 maja 2018 . o ochronie danych osobowych, Dz.U. poz. 1000.
35 Zob. K. Tomaszewska, Zasada jawnosci w dziatalnosci sqdéw administracyjnych [w:] Jawnosc i jej ograniczenia, t. V|,
Postepowania sqdowe, red. J. Gotaczynski, Warszawa 2015, s. 69.
36 Zob. J. Gotaczynski, A. Zalesinska, Jawnos¢ postepowania sqdowego a publikacja orzeczen sqdéw powszechnych
w Portalu Orzeczen [w:] Jawnosc i jej ograniczenia, t. VIII, Postepowania sqdowe, red. J. Gotaczynski, Warszawa 2015,
s. 60.
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prawo do informacji o postepowaniu oraz prawo do otrzymania aktu koncza-
cego postepowanie w danej instancji — wraz z uzasadnieniem, jesli decyzja
jest niekorzystna dla strony.

Postepowanie rozpoznawcze przed Komisjg stanowi szczegolne po-
stepowanie administracyjne — w stosunku do ogdlnego postepowania
administracyjnego regulowanego przepisami k.p.a. Ustawodawca przewi-
dziat w jego toku mozliwos¢ przeprowadzenia jawnej rozprawy, do ktorej
dostep moze mie¢ kazdy, kto nie jest w sposdb bezposrednio zainteresowany
jej wynikiem. Rozwigzanie to wdraza do wspomnianego postepowania admini-
stracyjnego rozwigzanie wtasciwe dla procedur sgdowych, w ramach ktérych
kazdy obywatel moze zapozna¢ sie ze sposobem rozpatrzenia danej sprawy
oraz z tre$cig zapadtego orzeczenia®. Stanowi zarazem odstepstwo od ga-
binetowego sposobu rozpoznawania i rozstrzygania spraw administracyjnych,
wprowadzajgc do wskazanego postepowania elementy jawnosci zewnetrzne;.
Jawnos¢ ta zostata wzmocniona poprzez dopuszczalnos¢ utrwalania obrazu
i dzwieku z przebiegu rozprawy przez srodki masowego przekazu. Procz tego
elementu jawnosci zewnetrznej ustawodawca nakazat réwniez publikacje de-
cyzji konczacych postepowanie w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie
podmiotowej urzedu obstugujgcego Ministra Sprawiedliwosci. W praktyce
w Biuletynie tym publikowanych jest szereg informacji o postepowaniu,
w tym zawiadomienia, wezwania, postanowienia i decyzje.

Wdrozenie powyzszych norm w ustawie o szczegdlnych zasadach sta-
nowi swoiste novum w systemie postepowan administracyjnych nie tylko
w polskim porzgdku prawnym, ale i w stosunku do zaprezentowanych zasad
przewidzianych w regulacjach prawa europejskiego. W mojej ocenie przepisy
wskazanej ustawy w analizowanym zakresie tworzg wysoki standard przejrzy-
stosci postepowania, wymagany w demokratycznym panstwie prawa w toku
rozpoznawania spraw obejmujacych weryfikacje decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa.
Niewatpliwie w odniesieniu do spraw tego rodzaju transparentny sposéb
ich badania jest wysoce pozgdany.

37 Zob. M. Jagielski, M. Nieduzak, Publiczna dostepnosc orzeczeri sqdowych, Warszawa 2010, s. 9.
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Openness of examination proceedings before the Warsaw’s Real Estate
Reprivatisation Commission

Summary

The article concerns the openness of examination proceedings before the Warsaw’s Real
Estate Reprivatisation Commission, which constitute specific procedure in relation to general
administrative proceedings governed by the provisions of the Polish Code of Administrative
Procedure.

Through a dogmatic analysis, | have proved that these proceedings are governed by rules cor-
responding not only to the internal openness - typical for administrative proceedings, but also
external openness - which constitutes a sort of novum, creating a high standard of transparency
in administrative proceedings. The external openness in examination proceedings before the
Commission means the introduction of an open trial, the images and sounds of which, upon
the chairperson’s consent, can be recorded by the mass media. Moreover, the legislator also
ordered to publish decisions concluding proceedings in the Bulletin of Public Information on
the website of the office supporting the Minister of Justice. In practice, a variety of information
about the proceedings, including notifications, notices, resolutions and decisions, is published
in the Bulletin.

Keywords: administrative proceedings, rules governing general administrative
proceedings, access to files, transparency principle, openness principle, reprivatisa-
tion, Warsaw’s real estate, decree proceedings, Warsaw’s Real Estate Reprivatisation
Commission
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Pawet Daniel

Odliczanie naliczonego podatku VAT od inwestyciji
realizowanych na gruntach jednostek samorzadu
terytorialnego

Streszczenie

Celem artykutu jest scharakteryzowanie problematyki odliczenia podatku VAT w sy-
tuacji dokonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego okreslonych naktadow
zwigzanych z realizacja inwestycji. Podjete rozwazania prowadza do wniosku, ze jedno-
stki samorzadu terytorialnego sa uprawnione do odliczenia podatku VAT od inwesty-
cji czynionych przez nie na ich nieruchomosciach, w sytuacji, gdy poczynione naktady
sg zwigzane ze sferg wykonywanej dziatalnosci gospodarczej. Dokonujac odliczen, zobo-
wigzane sg do zastosowania prewspétczynnika okreslonego w rozporzadzeniu Ministra
Finansow, przy czym mozliwe jest zastosowanie innego prewspoétczynnika, jezeli w sposdb
dostatecznie jasny uwzglednia on specyfike prowadzonej dziatalnosci i umozliwia obiek-
tywne ustalenie proporcji miedzy czynnosciami opodatkowanymi i nieopodatkowanymi
w tym obszarze.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, podatek VAT, inwestycje
na nieruchomosci, sady administracyjne

Problematyka odliczenia podatku od towarow i ustug przez jednostki
samorzadu terytorialnego nabrata szczegdlnego znaczenia wraz z wejsciem
w zycie z dniem 1 pazdziernika 2016 r. ustawy z dnia 5 wrzesnia 2016 r.
0 szczegolnych zasadach rozliczen podatku od towardw i ustug oraz dokony-
wania zwrotu srodkow publicznych przeznaczonych na realizacje projektéw
finansowanych z udziatem srodkoéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
lub od panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
przez jednostki samorzadu terytorialnego?!. Zgodnie z art. 2 pkt 1 powotane;j
powyzej ustawy, ilekro¢ w ustawie jest mowa o jednostce organizacyjnej,
rozumie sie przez to: a) utworzone przez jednostke samorzadu terytorialne-
go samorzgdowg jednostke budzetowg lub samorzgdowy zaktad budzetowy,
b) urzad gminy, starostwo powiatowe, urzgd marszatkowski. Jednostka
samorzadu terytorialnego zostata zobowigzana do podjecia rozliczania
podatku wraz ze wszystkimi jednostkami organizacyjnymi najpdzniej od dnia

1Dz.U.2016 poz. 1454 ze zm.
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1 stycznia 2017 r. (art. 3 powotanej powyzej ustawy). Rownoczesnie,
stosownie do art. 4 ustawy, jednostka samorzadu terytorialnego, ktorej jed-
nostki organizacyjne rozliczaty sie jako odrebni podatnicy, wstepuje z dniem
podjecia rozliczania podatku wraz ze wszystkimi jednostkami organizacyjnymi
we wszystkie przewidziane w przepisach dotyczgcych podatku prawa i obo-
wigzki jednostek organizacyjnych. Oznacza to, ze od dnia dokonania centrali-
zacji rozliczen to jednostka samorzgdu terytorialnego jest podatnikiem podatku
VAT (wraz ze wszystkimi swoimi jednostkami organizacyjnymi) oraz strong
we wszystkich czynnosciach i postepowaniach prowadzonych przez organy
podatkowe. Konsekwentnie wszelkie czynnosci wykonywane przez jednostki
organizacyjne na rzecz osob trzecich powinny by¢ rozliczane przez jednostke
samorzadu terytorialnego, ktora je utworzyta.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze jednostki samorzadu terytorial-
nego — cho¢ powotane w celu realizacji zadah publicznych — funkcjonuja,
w szczegolnosci poprzez swoje jednostki organizacyjne, rowniez w sferze
stosunkéw cywilnoprawnych, nabywajgc i wykonujgc swiadczenia za wyna-
grodzeniem, a wiec de facto prowadzac dziatalnos¢ gospodarczg. Powoduje
to okreslone konsekwencje podatkowe, w tym konsekwencje na tle regulaciji
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug?, gdzie prawo
do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego przy-
stuguje woéwczas, gdy towary i ustugi, z ktérych nabyciem podatek VAT
zostat naliczony, sg wykorzystywane do czynnosci gospodarczych. Pod-
stawowym warunkiem umozliwiajgcym jednostce samorzgdu terytorialnego
jako podatnikowi VAT skorzystanie z prawa do odliczenia podatku naliczonego
jest niewatpliwy i bezsporny zwigzek zakupow z wykonanymi czynnosciami opo-
datkowanymi. Jednakze orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej wskazuje, ze jezeli towary i ustugi sg wykorzystywane przez podatnika VAT
w celu przeprowadzania jednocze$nie transakcji niegospodarczych
niedajgcych prawa do odliczenia i transakcji gospodarczych dajgcych prawo
do odliczenia, to odliczenie jest dopuszczalne jedynie w czesci VAT,
ktory jest proporcjonalny do kwoty przypadajgcej na drugie z wymienionych trans-
akcji. Innymi stowy, jednostka samorzgdu terytorialnego moze odliczy¢ podatek
naliczony jedynie w przypadku zadan wykraczajgcych poza sfere zadan
publicznych przez nig realizowanych.

Na tym tle aktualizuje sie problem mozliwosci oraz zasad odliczenia po-
datku VAT od inwestycji czynionych przez gminy na ich nieruchomos$ciach.

2Tekst jedn. Dz.U. 2018 poz. 1221 ze zm., dalej: ,ustawa”.
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Innymi stowy, istotnym zagadnieniem podatkowym staje sie problem odliczenia
podatku VAT w sytuacji dokonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego
okreslonych naktadow zwigzanych z realizacjg inwestycji.

Jak wskazuje analiza orzeczeh sgdéw administracyjnych, kwestia
powyzsza jest przedmiotem zywego zainteresowania poszczegoélnych
jednostek samorzadu terytorialnego, czego widocznym rezultatem jest coraz
bogatsze orzecznictwo sgdéw administracyjnych. Celem niniejszego artykutu
jest scharakteryzowanie sytuacji, w jakich jednostka samorzadu terytorialne-
go jest uprawniona do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku
naliczonego z tytutu poczynionych inwestycji, oraz wskazanie zasad, na jakich
moze sie to odbywac.

Przed dokonaniem powyzszej analizy nalezy wskaza¢ zgodnie
z art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy, ze opodatkowaniu podatkiem od towarow i ustug
podlegajg odptatna dostawa towaréw i odptatne swiadczenie ustug na teryto-
rium kraju. Przez dostawe towardw, o ktérej mowa w ww. przepisie, rozumie
sie przeniesienie prawa do rozporzadzania towarami jak wtasciciel (art. 7
ust. 1 ustawy). Natomiast przez swiadczenie ustug, o ktérym mowa w art.
5 ust. 1 pkt 1, rozumie sie kazde Swiadczenie na rzecz osoby fizycznej,
osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajgcej osobowosci prawnej,
ktére nie stanowi dostawy towaréw w rozumieniu art. 7 (art. 8 ust. 1 ustawy).
W Swietle przepiséw ustawy nie kazda czynnos¢ stanowigca dostawe towa-
row lub $wiadczenie ustug podlega opodatkowaniu podatkiem od towaréw
i ustug. Aby dana czynnos¢ byta opodatkowana tym podatkiem, musi
by¢ wykonana przez podatnika. Zgodnie zas z art. 15 ust. 1 ustawy, podatnikami
sg osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej
oraz osoby fizyczne wykonujgce samodzielnie dziatalno$¢ gospodarcza,
o ktorej mowa w ust. 2, bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci.
Dziatalno$¢ gospodarcza, na podstawie art. 15 ust. 2 ustawy, obejmuje
zas wszelkg dziatalnos¢ producentéw, handlowcéw lub ustugodawcow,
w tym podmiotéow pozyskujgcych zasoby naturalne oraz rolnikdw,
a takze dziatalnos¢ oséb wykonujgcych wolne zawody. Dziatalno$¢ gospodarcza
obejmuje w szczegodlnosci czynnosci polegajgce na wykorzystywaniu towaréw
lub wartosci niematerialnych i prawnych w sposob ciggty dla celéw zarobkowych.
Z kolei w mysl art. 15 ust. 6 ustawy, nie uznaje sie za podatnika organéw wiadzy
publicznej oraz urzedow obstugujgcych te organy w zakresie realizowanych
zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla ktérych realizacji zostaty
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one powotane, z wytgczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie zawar-
tych umow cywilnoprawnych.

Regulacja art. 15 ust. 6 ustawy stanowi odzwierciedlenie art. 13
Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspadl-
nego systemu podatku od wartosci dodanej®, zgodnie z ktérym krajowe,
regionalne i lokalne organy wtadzy oraz inne podmioty prawa publicznego
nie sg uwazane za podatnikéw w zwigzku z dziatalnoscig, ktérg podejmuja,
lub transakcjami, ktérych dokonujg jako organy wtadzy publicznej, nawet jesli
pobierajg naleznosci, optaty, sktadki lub ptatnosci w zwigzku z takimi dziataniami
lub transakcjami. Jednakze w przypadku, gdy podejmujg one takie dziatania
lub dokonujg takich transakciji, sg uwazane za podatnikdw w odniesieniu do tych
dziatan lub transakcji, gdyby wykluczenie ich z kategorii podatnikéw prowadzito
do znaczgcych zakidcen konkurencji. Oznacza to, ze organ bedzie uznany
za podatnika podatku od towardow i ustug w dwoéch przypadkach, tj. gdy wy-
konuje czynnosci inne niz te, ktére mieszczg sie w ramach jego zadan, oraz
gdy wykonuje czynnosci mieszczgce sie w ramach jego zadan, ale czyni
to na podstawie uméw cywilnoprawnych.

W kontekscie wyktadni art. 15 ust. 6 ustawy warto odwotac
sie do orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, gdzie przyjeto,
ze z tresci art. 13 ust. 1 Dyrektywy wynika, iz czynnosci wykonywane
przez organ witadzy publicznej i w roli tego organu, stanowig przestanke
wylaczenia tych podmiotéw z zakresu podatnika VAT“. Warunkiem wytgcze-
nia zawartego w tym przepisie jest to, by czynnos¢ byta wykonywana przez
organ wtadzy publicznej i by czynnos¢ ta miescita sie w zakresie ich dziatan
jako organu wtadzy publicznej. Do wszelkich innych czynnosci, ktére wyko-
nuje organ wtadzy publicznej, zastosowanie ma ogolna definicja podatnika.
Wytaczenie zawarte w art. 15 ust. 6 ustawy o VAT ma charakter podmiotowo-
-przedmiotowy. A zatem organy oraz urzedy administracji publicznej dzia-
tajg w charakterze podatnikéw wowczas, gdy: 1) wykonujg czynnosci inne
niz te, ktére mieszczg sie w ramach ich zadan; 2) wykonujg czynnosci mieszcza-
ce sie w ramach ich zadan, ale czynig to na podstawie uméw cywilnoprawnych.

Przenoszac powyzsze rozwazania, nalezy wskazac¢, ze prawo
jednostki samorzadu terytorialnego do obnizenia kwoty podatku naleznego
o kwote podatku naliczonego z tytutu poczynionych na nieruchomosci inwe-
stycji bedzie miato miejsce, gdy inwestycja ta bedzie nastepnie wykorzysty-

3Dz.Urz.UE.Lnr 347,poz. 1 ze zm.
“Wyrok z 2 lipca 2015r., sygn. akt | FSK 821/14, CBOSA.
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wana do wykonywania przez jednostke samorzgdu terytorialnego czynnosci
opodatkowanych VAT. Musi by¢ to zatem dziatalno$¢ komercyjna, niezwig-
zana z wykonywaniem przez nig zadan z zakresu administracji publicznej
lub tez czynnosci mieszczgcych sie w tym pojeciu, wykonywanych odptatnie
na podstawie umoéw cywilnoprawnych?.

Ustalenie, ze jednostka samorzgdu terytorialnego jest uprawniona
do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego
z tytutu poczynionych inwestyciji, otwiera jednak zasadniczy problem, jakim
jest ustalenie zasad, na jakich moze to mie¢ miejsce. Co charakterystyczne,
stosunkowo rzadkie sg sytuacje, w ktorych inwestycje jednostek samorzadu
terytorialnego mozna przyporzgdkowac tylko i wytgcznie jako inwestycje stuzgce
realizacji dziatalno$ci zwigzanej z zadaniami publicznymi, a wiec niepodlegajgce
obowigzkowi podatkowemu w podatku VAT. W wiekszosci sytuacji dokonywane
przez jednostki samorzadu terytorialnego inwestycje majg charakter mieszany,
gdzie obok dziatalnosci zwigzanej bezposrednio z wykonywaniem zadan jako
organ wtadzy publicznej, wyodrebni¢ mozna tez te cze$¢ dziatalnosci, ktora
wediug opisanych powyzej kryteriow stanowi dziatalnos¢ podlegajgcg podatkowi
VAT.

Jak zauwazyt Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, w tego typu
sytuacji kompetencje do ustalania metod i kryteriow podziatu kwot podatku nali-
czonego pomiedzy dziatalno$¢ gospodarczg i dziatalno$é niemajgcg charakteru
gospodarczego, w przypadku gdy podatnik wykonuje réwnoczesnie dziatalnosé
gospodarczg, opodatkowang lub zwolniong z podatku, i dziatalnos¢ niemajaca
charakteru gospodarczego, nienalezgcg do zakresu stosowania przepisow
dotyczacych podatku — nalezg do swobodnego uznania panstw czionkowskich®.
W ocenie Trybunatu panstwa cztonkowskie, ktére korzystajg z tego uprawnienia,
powinny uwzgledniac¢ cel i strukture dyrektywy 2006/112/WE i na tej podstawie
okresli¢ sposéb obliczania obiektywnie odzwierciedlajgcy czes¢ wydatkow
faktycznie przypadajacych odpowiednio na kazdy z tych rodzajéw dziatalnosci.
W tym kontekscie nie sposob pominaé wiec tresci art. 173 ust. 2 ww. Dyrektywy,
ktéra dopuszcza mozliwos¢ stosowania kilku prewspotczynnikow dla kazdego
sektora dziatalnosci.

W przypadku regulacji prawa polskiego nalezy zwréci¢ uwage,
ze ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towardéw

5Nalezy przy tym podkresli¢, ze - jak zauwazyt NSAw wyroku z 9 czerwca 2017 r., 1 FSK 1271/15, CBOSA - jednostki
samorzadu terytorialnego nie dziataja jak przedsiebiorcy, gdyz pobierane przez nie optaty nie maja charakteru
komercyjnego, bo ich wysokos¢ jest regulowana.

Wyrok z 13 marca 2008r., sygn. C-437/06.
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i ustug oraz ustawy Prawo zamowien publicznych’, z dniem 1 stycznia 2016 .
znowelizowano ustawe o podatku od towarow i ustug, wprowadzajgc regula-
cje dotyczace odliczenia podatku naliczonego w przypadku nabycia towaréw
i ustug wykorzystywanych do czynno$ci opodatkowanych, majgcych zwigzek
z dziatalnoscig gospodarczg, jak i do czynnosci niemajacej takiego cha-
rakteru. | tak, stosownie do tresci art. 86 ust. 2a ustawy, zgodnie z ktérym
w przypadku nabycia towarow i ustug wykorzystywanych zaréwno do celéw
wykonywanej przez podatnika dziatalnosci gospodarczej, jak i do celow innych
niz dziatalnos¢ gospodarcza, gdy przypisanie tych towarow i ustug w catosci
do dziatalno$ci gospodarczej podatnika nie jest mozliwe, kwote podatku nali-
czonego oblicza sie zgodnie ze sposobem okreslenia zakresu wykorzystywania
nabywanych towaréw i ustug do celéw dziatalnosci gospodarczej, zwanym
~Sposobem okreslenia proporcji”. Sam sposob okreslenia proporcji powinien
najbardziej odpowiada¢ specyfice wykonywanej przez podatnika dziatalnosci
i dokonywanych przez niego naby¢.

W art. 86 ust. 2b ustawy doprecyzowano, ze sposob okreslenia proporciji
najbardziej odpowiada specyfice wykonywanej przez podatnika dziatalnosci
i dokonywanych przez niego naby¢, jezeli: 1) zapewnia dokonanie obnizenia
kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego wytgcznie w odnie-
sieniu do czesci kwoty podatku naliczonego proporcjonalnie przypadajgcej
na wykonywane w ramach dziatalnosci gospodarczej czynnosci opodatkowane
oraz 2) obiektywnie odzwierciedla czes¢ wydatkdéw przypadajgcg odpowiednio
na dziatalnos¢ gospodarczg oraz na cele inne niz dziatalnos¢ gospodarcza,
z wyjgtkiem celow osobistych, przy czym, stosownie do tresci art. 86 ust.
2c¢ ustawy, przy wyborze sposobu okreslenia proporcji mozna wykorzystac
w szczegolnosci nastepujgce dane: 1) srednioroczng liczbe oséb wykonujgcych
wylgcznie prace zwigzane z dziatalnoscig gospodarczg w ogoélnej srednioroczne;j
liczbie os6b wykonujgcych prace w ramach dziatalno$ci gospodarczej i poza
tg dziatalnoscig; 2) srednioroczng liczbe godzin roboczych przeznaczonych
na prace zwigzane z dziatalnoscig gospodarczg w ogolnej sredniorocznej liczbie
godzin roboczych przeznaczonych na prace zwigzane z dziatalnoscig gospodar-
czg i poza tg dziatalnoscia; 3) roczny obroét z dziatalnosci gospodarczej w rocz-
nym obrocie podatnika z dziatalnosci gospodarczej powiekszonym o otrzymane
przychody z innej dziatalnosci, w tym wartos¢ dotaciji, subwenc;ji i innych doptat
0 podobnym charakterze, otrzymanych na sfinansowanie wykonywanej przez

7Dz.U. 2015 poz. 605.
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tego podatnika dziatalnosci innej niz gospodarcza; 4) srednioroczng powierzch-
nie wykorzystywang do dziatalnosci gospodarczej w ogolnej sredniorocznej po-
wierzchni wykorzystywanej do dziatalnosci gospodarczej i poza tg dziatalnoscia.

W Swietle powyzszych przepisow nalezy wskaza¢, ze obowigzkiem jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest zastosowanie szczegdlnego sposobu
odliczeh podatku naliczonego, z uwzglednieniem dziatalnosci niegospo-
darczej (publicznej, statutowej, wtasnej) oraz objetej stawkg VAT, w sposob
jednoznaczny i doktadny®. Jest to niewatpliwie bezposrednio zwigzane
z roznorodno$cig i bogactwem zycia gospodarczego, gdzie ustawodawca
umozliwia podatnikowi sposéb wyboru proporcjonalnego odliczania podatku.
Przepisy ustawowe wymagajg jedynie, aby odpowiadat on najbardziej
specyfice wykonywanej przez podatnika dziatalnosci i dokonywanych
przez niego naby¢. Powyzszy warunek bedzie spetniony w kazdej sytuaciji,
gdy przyjety sposob odliczenia zapewni dokonanie odliczenia podatku naliczonego
wytgcznie w czesci przypadajacej na dziatalno$¢é gospodarcza (co do zasady
dotyczacej czynnosci opodatkowanych VAT) oraz obiektywnie odzwierciedla
czes¢ wydatkéw przypadajgcych na dziatalnos¢ gospodarczg oraz na cele inne
(z wyjatkiem celéw prywatnych) — gdy przypisanie tych wydatkéw w catosci
do dziatalnosci gospodarczej nie jest mozliwe.

Na podstawie delegacji ustawowej zawartej w art. 86 ust. 22 ustawy
Minister Finanséw rozporzgdzeniem z dnia 17 grudnia 2015 r. w sprawie
sposobu okreslania zakresu wykorzystywania nabywanych towardw i ustug
do celéw dziatalnosci gospodarczej w przypadku niektérych podatnikow?
ustalit sposéb okreslenia proporcji dla jednostek samorzadu terytorialnego;
co jednak niezwykle istotne, ustawodawca w tresci art. 86 ust. 2h ustawy wska-
zat, ze w przypadku gdy podatnik uzna, ze wskazany zgodnie z przepisami
wydanymi na podstawie ust. 22 sposdb okreslenia proporcji nie bedzie najbar-
dziej odpowiadac¢ specyfice wykonywanej przez niego dziatalnosci i dokony-
wanych przez niego naby¢, moze zastosowac inny, bardziej reprezentatywny
sposbb okreslenia proporcji.

Stosownie do tresci § 3 ust. 1 powotanego powyzej rozporzgdzenia Mi-
nistra Finanséw, w przypadku jednostki samorzadu terytorialnego sposéb
okres$lenia proporcji ustala sie odrebnie dla kazdej z jednostek organizacyjnych
jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze w przypadku jednostek

8 Por. E. Rogala, ,Metoda powierzchni” najwtasciwsza dla odliczerr VAT od wydatkéw na budynki, ,Finanse Komunalne”
2017,nr 12,s.75-78.

?Dz.U. 2015 poz. 2193, dalej réwniez jako: ,rozporzadzenie”.
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samorzgdu terytorialnego nie moze by¢ ustalany jeden ,catosciowy” sposob
okreslenia proporcji dla jednostek samorzadu terytorialnego jako osoby
prawnej, tylko powinny by¢ ustalane odrebnie sposoby okreslenia proporc;ji
dla jej poszczegdlnych jednostek organizacyjnych, przy czym w rozporzgdzeniu
okreslono wzor na okreslenie proporgciji.

Na tle regulacji rozporzgdzenia w sprawie sposobu okreslania zakresu
wykorzystywania nabywanych towardw i ustug do celéw dziatalnosci gospodar-
czej w przypadku niektérych podatnikdw oraz przepisu art. 86 ust. 2h ustawy
pojawia sie jednak istotna watpliwo$¢ — czy jednostka samorzadu terytorial-
nego w celu odliczenia podatku VAT musi odwotaé sie sposobu obliczania
proporcji okreslonego w rozporzgdzeniu, czy tez moze przedstawi¢ witasny
sposob odliczenia podatku, w szczegdlnosci w odniesieniu do kazdej inwestycji
przez nig dokonywane;j. Z jednej strony przyznanie podatnikowi w ustawie prawa
opcji podatkowej przy wyborze prewspotczynnika, cho¢ ograniczone przez rozpo-
rzadzenie, opiera sie na tym, ze to przeciez podatnik najlepiej jest zorientowany
w specyfice prowadzonej przez siebie dziatalnosci, zna jej uwarunkowania
determinujgce dobdr sposobu okreslenia proporcji uwzgledniajgcego specy-
fike dziatalnosci i dokonywanych nabyé. Z drugiej strony organy podatkowe
stanety przy tym na stanowisku, ze sposob okre$lenia proporcji wprowadzony
przepisami art. 86 ust. 2a ustawy nie przewiduje mozliwosci odrebnego licze-
nia wspotczynnika proporcji dla kazdej nieruchomosci bedacej w zasobach
jednostki samorzadu terytorialnego, jak réwniez kazdego rodzaju dziatal-
nosci prowadzonej przez dang jednostke, a tym bardziej odrebnego liczenia
prewspotczynnika dla konkretnego budynku w oparciu o kilka réznych sposo-
bow (metod). Postepowanie takie mogtoby bowiem doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej w ramach jednostki samorzadu terytorialnego — oprocz proporcji okre-
Slonej dla poszczegdlnych jednostek organizacyjnych jednostki samorzadu
terytorialnego, w tym réwniez dla urzedu obstugujgcego jednostke samorzadu
terytorialnego — funkcjonowatyby inne sposoby okreslenia proporcji w ramach
jednej jednostki organizacyjnej. Zdaniem organéw nie mozna zaakcepto-
wac pogladu, zeby w ramach jednej jednostki organizacyjnej w odniesieniu
do réznych zakresow dziatalnosci i roznych nieruchomosci istniaty odrebne
sposoby okreslenia proporc;ji.

Odnoszac sie do powyzszej argumentacji, nalezy zauwazy¢, ze wyrazem
normatywnej akceptacji mozliwosci stosowania wielu prewspotczynnikow
przez jednego podatnika jest tres¢ § 3 ust. 1 rozporzgdzenia, ktéra stanowi
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wprost, ze w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego (np. gmin) pre-
wspotczynnik ustala sie odrebnie dla kazdej jednostki organizacyjnej (odrebnie
dla kazdej z istniejgcych w danej gminie jednostek budzetowych lub zakladow).
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego podzielito bowiem poglad,
ze gmina i jej jednostki organizacyjne stanowig dla potrzeb VAT jednego i tego
samego podatnika®. W takiej sytuacji § 3 ust. 1 rozporzgdzenia nalezy rozu-
miec w ten sposob, ze nakazuje on odrebnie ustala¢ prewspoétczynnik dla naby¢
wykorzystywanych przez podatnika w okreslonych sektorach jego dziatalnosci.
W Swietle braku podmiotowosci podatkowej gminnych jednostek organizacyj-
nych nie mozna uznaé, ze przepis ten przewiduje odrebne prewspotczynniki
dla jakichs podmiotow. Dla potrzeb VAT gminne jednostki organizacyjne
nie istniejg w sensie podmiotowym — sg to wytgcznie sektory dziatalnosci
podatnika. | dla tych sektorow rozporzgdzenie przewiduje wiele réznych
prewspétczynnikow??,

Podkre$lenia wymaga, ze majgc na wzgledzie zasade neutralnosci
podatku VAT i dokonujgc analizy przytoczonych przepiséw z zastosowaniem
zasad wyktadni jezykowej i celowosciowej, nie mozna w zadnym wypad-
ku podzieli¢ z gory stanowiska, ze zasadg jest stosowanie w przypadku
jednostek samorzgdu terytorialnego metod ustalania prewspodiczynnika
okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Finansow, a stosowanie innej metody
ma charakter wyjgtkowy. Wrecz przeciwnie: podstawowg zasadg wynikajgca
wprost z tresci art. 86 ust. 2a i 2b ustawy jest stosowanie takiego prewspot-
czynnika, ktéry najbardziej odpowiada specyfice wykonywanej przez podat-
nika dziatalnosci i dokonywanych przez niego naby¢. Przedmiotowa zasada
znajduje zastosowanie do wszelkich podmiotow podatku VAT, w tym jednostek
samorzadu terytorialnego, w stosunku do ktorych ustawodawca poczynit jed-
nak pewnego rodzaju ,utatwienie”, uwzgledniajgce ich specyfike i pozwalajgce
na stosowanie wspotczynnika obrotowego okreslonego w rozporzadzeniu
wydanym na podstawie delegacji ustawowej. Rozporzadzenie wprowadza
oczywiscie domniemanie stosowania okreslonej w nim proporcji w przypadku
objetych nim podmiotéw, a stosowanie prewspotczynnika innego niz okre-
slony w rozporzadzeniu zostato przez ustawodawce pozostawione uznaniu,
ale zasady okreslone w tym akcie wykonawczym nie mogg by¢ interpretowane
w oderwaniu od nadrzednych norm ustawowych. Wydanie rozporzadzenia

10 Por. uchwata NSA z 24 czerwca 2013 r,, sygn. akt | FPS 1/13, ONSAIWSA 2013, nr 6, poz. 96; uchwata NSA z 26
pazdziernika 2015r., sygn. akt | FPS 4/15.

1 Por,wyrok NSA z 10 stycznia 2019r.,sygn. | FSK 1662/18, CBOSA.
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i okreslenie w nim sposobu okreslania prewspoétczynnika nie wptywa wiec
na stosowanie zasad okreslonych w art. 86 ust. 2a i 2b, w szczegdlnosci
w Swietle uprawnienia podatnika wynikajgcego z tresci art. 86 ust. 2h ustawy.

Na tym tle nalezy zwréci¢ uwage na poglad Naczelnego Sadu
Administracyjnego wyrazony w wyroku z 26 czerwca 2018 r.12
sygn. akt | FSK 219/18, ze przyjeta w rozporzadzeniu wykonawczym metoda
obliczania proporcji wedtug klucza obrotu oparta jest na okreslonych zatozeniach.
Po pierwsze, rozpatrywanie udziatu obrotéw w ujeciu globalnym przy uwzgled-
nieniu kategorii dochodu wykonanego (rozporzgdzenie przyjmuje jedynie
zréznicowanie wzorow w odniesieniu do poszczegolnych jednostek organiza-
cyjnych — urzedu, jednostki budzetowej i zaktadu budzetowego bez podziatu
na poszczegolne rodzaje dziatalnosci) opiera sie na zatozeniu o zasadniczo
,hiegospodarczym” charakterze dziatalnosci podejmowanej przez jednostke
samorzadu terytorialnego. Taki wniosek wynikat juz z samego uzasadnie-
nia do nowelizacji w zakresie odliczania podatku naliczonego w odniesieniu
do towardw i ustug wykorzystywanych do celéw mieszanych. Propozycja przy-
jecia ,urzedowego” sposobu rozliczenia dla omawianej kategorii podmiotéw
byta bowiem usprawiedliwiana cechami relewantnymi jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére z natury rzeczy wykonujg dziatania pozostajgce poza
systemem VAT i w pewnym minimalnym tylko zakresie podejmujg dziata-
nia opodatkowane. Ponadto przyjety w rozporzadzeniu wzdor — zmierzajgcy
do porownania proporcji obrotu z dziatalnosci gospodarczej do obrotu
catkowitego utozsamianego z wysokoscig dochodow wykonanych — zakfa-
da, ze wszelkie dotacje (czy inne zrédta finansowania) pozostajg wytgcznie
w zwigzku z dziatalnoscig nieopodatkowang jednostki samorzadu terytorial-
nego. Wartos¢ dofinansowania (wystepujgcego tu w réznych postaciach)
powieksza bowiem obroét catkowity, co w konsekwencji powoduje koniecznosé
jego uwzglednienia w mianowniku ustalonego wzoru i obnizenie wysokosci
prewspotczynnika (a zatem ograniczenie zakresu dopuszczalnych odliczen
podatku naliczonego).

Majgc powyzsze na wzgledzie, nalezy przyjaé, ze w sytuacji,
gdy jednostka samorzadu terytorialnego opiera sie na jednoznacznych i jasnych
kryteriach obrazujgcych specyfike prowadzonej dziatalnosci, ktére pozwalajg
na obiektywne ustalenie proporcji miedzy czynnosciami opodatkowanymi
i nieopodatkowanymi w tym obszarze, mozliwe jest stosowanie prewspot-

12 Sygn. akt | FSK 219/18, CBOSA.



ODLICZANIE NALICZONEGO PODATKU VAT OD INWESTYCJI
REALIZOWANYCH NA GRUNTACH JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO 95

czynnika innego niz wynikajgce z rozporzadzenia. Proporcja powyzsza
nie musi by¢ najbardziej adekwatna — wystarczy, aby wybrana przez podat-
nika metodologia byta bardziej reprezentatywng niz proporcja wskazana
w rozporzgdzeniu. Oznacza to, ze w sytuacji, gdy podatnik zaproponuje sposob,
ktéry petniej odpowiada ,specyfice wykonywanej przez podatnika dziatalno-
$ci” oraz ,dokonywanych przez niego naby¢” — a wiec kryteriom wskazanym
zaréwno w art. 86 ust. 2b, jak i w art. 2a i 2h ustawy — moze go jak najbardziej
zastosowac.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazanie, nalezy wskazac, ze jednostki
samorzgdu terytorialnego sg uprawnione do odliczenia podatku VAT od inwe-
stycji czynionych przez jednostki samorzgdu terytorialnego na ich nieruchomos-
ciach, w sytuacji, gdy poczynione naktady sg zwigzane ze sferg wykonywane;j
dziatalnosci gospodarczej. Dokonujgc odliczen, zobowigzane sg do zastoso-
wania prewspotczynnika okreslonego w rozporzgdzeniu, przy czym mozliwe
jest zastosowanie innego prewspotczynnika, jezeli w sposob dostatecznie
jasny uwzglednia specyfike prowadzonej dziatalnosci i umozliwia obiektywne
ustalenie proporcji miedzy czynnosciami opodatkowanymi i nieopodatkowanymi
w tym obszarze.
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Deduction of VAT from investments carried out on land of local
government units

Summary

The aim of the article is to characterise problems of deducting VAT in the situation of speci-
fic expenditure made by local government units connected with carrying out investments.
The considerations lead to the conclusion that local government units are entitled to deduct VAT
from investments carried out thereby on their real estate in the situation where expenditure
made is connected with business operations performed thereby. While making deductions, they
are obliged to apply pre-factor specified in the Ordinance of the Minister of Finance, although
itis also possible to apply other pre-factor if it takes into account the specific nature of business
operations in a sufficiently clear way and allows an objective determination of proportions be-
tween taxed and untaxed activities in this area.

Keywords: local government units, VAT, investments in real estate, administrative courts
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Pawet Opitek
Zastosowanie technologii blockchain
na rynku nieruchomosci

Streszczenie

Artykut opisuje mozliwosci zastosowania technologii blockchain na rynku nieruchomosci.
Na wstepie scharakteryzowano, czym jest niezaprzeczalny tancuch blokéw oraz powigzane
z nim: Initial Coin Offering, smart contracts oraz tokeny cyfrowe. Z tej perspektywy wynika
pewien fenomen, gdyz na ,inteligentne umowy” sktada sie kod cyfrowy i przepisy stano-
wione ztgczone w nierozerwalng cato$é. W dalszej czesci opracowania pokazano, jak moze
wygladac rejestr gruntéw, sprzedaz i najem lokali oraz zarzadzanie nieruchomosciami
z wykorzystaniem blockchaina. Ciekawe zagadnienie stanowig nowe formy inwestowa-
nia wykorzystujace smart contracts oraz tokeny. Poniewaz zaden program komputerowy
nie jest wolny od zagrozen, a dziatanie cztowieka z natury obarcza ryzyko btedu, nakreslo-
no bariery utrudniajgce zastosowanie nowej technologii. Podsumowanie artykutu to zwie-
zta ocena korzysci ptynacych z technologii blockchain i realne mozliwosci ich wdrozenia
na krajowym rynku.

Stowa kluczowe: blockchain, smart contracts, tokeny, rynek nieruchomosci, rejestr
gruntow, umowa sprzedazy nieruchomosci, najem, zbywanie nieruchomosci, tokenizacja

Wprowadzenie

Powiedzenie, ze sSwiat szybko sie zmienia, brzmi trywialnie, jednak
rewolucyjne procesy, ktére niegdys trwaty dziesieciolecia, teraz dokonujg
sie w ciggu kilkunastu lat. Ich zwiastunami sg nowe trendy i idee, jak chociaz-
by coraz popularniejsze zjawisko tzw. ekonomii wspétdziatania (ang. sharing
economy), promujgcej nowe, czesto zdecentralizowane systemu dystrybucji
dobr i ustug z pominieciem tradycyjnych instytucji rynku. W taki sposob funk-
cjonuje Airbnb — internetowa platforma do krétkoterminowego wynajmu miesz-
kan, skutecznie konkurujgca z tradycyjng branzg hotelarskg. W Polsce rynek
nieruchomosci stanowi wazny sektor gospodarki, ktérego kondycja odzwiercied-
la, niczym barometr, sytuacje ekonomiczng catego kraju. W ostatniej dekadzie
branza dynamicznie sie rozwijata, ale nie wynikato to bezposrednio z zastoso-
wania nowych technologii cyfrowych. Sytuacja niebawem moze sie zmieni¢,
gdyz przemozny wptyw na gospodarke zyskuje ,internet rzeczy” wraz z kon-
cepcjg smart city, robotyka i sztuczna inteligencja oraz przetwarzanie zbiorow
danych typu Big Data. W grupie tej znajduje sie takze blockchain.
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Poniewaz zakres prezentowanego artykutu jest znaczny, wymienione w
nim instytucje poddano jedynie ogodinej charakterystyce, tymczasem kazda z
osobna mogtaby stanowi¢ przedmiot specjalistycznej monografii. Przedsta-
wione rozwigzania bazujg na najpopularniejszej postaci blockchaina, ktérego
prototyp stanowita rozpropagowana w 2009 roku sie¢ bitcoin. Jednak tancuch
blokéw przybiera bardzo rézng posta¢ w zalezno$ci od tego, w jakim celu
korzysta sie z technologii: system moze by¢ publiczny lub przeznaczony tyl-
ko dla ograniczonej liczby uzytkownikéow (blockchain prywatny), a podjecie
decyzji o tym, jakie informacje zostang umieszczone w bloku, da sie zawezi¢
do nielicznej grupy podmiotow. Ogolny charakter artykutu nie daje ponadto
mozliwosci przedstawienia propozycji rozwigzania wielu problemow zwigza-
nych z opisanymi projektami. Chodzi m.in. o kwestie zastgpienia notariusza,
jako zawodu zaufania publicznego, przy realizacji ,inteligentnych umow”.
Dlatego opracowanie stanowi punkt wyjscia dla oséb, ktore zainteresuje
blockchain na rynku nieruchomosci, chcacych w przysziosci pogtebia¢ temat,
a nawet uczestniczy¢ w implementacji nowej technologii we wiasnej firmie
lub instytucji, w ktorej pracujg. Realizowane na swiecie programy pokazuja,
ze jest to mozliwe, a kto pierwszy wykorzysta nadarzajgcg sie szanse,
ten zyska przewage konkurencyjng na nastepne lata.

Czym jest blockchain

Termin ,blockchain” ma wielowymiarowy charakter: pod wzgledem tech-
nicznym chodzi o program komputerowy przechowujgcy binarne rekordy
z zapisanymi informacjami w postaci nierozerwalnego tancucha blokow.
Podstawowe filary, na ktérych bazuje, to sie¢ peer-to-peer, algorytm konsen-
susu i kryptografia. Program dziata automatycznie, na podstawie algorytmu,
bez odgérnego administratora, ktéry mogtby tendencyjnie modyfikowaé zawartosé
blokéw, uniewazniac transakcje lub zakazac¢ ich realizacji okreslonym uzytkowni-
kom sieci. Pojecie ,transakcja” dotyczy roznych zdarzen w zalezno$ci od tego,
jak zostat zaprojektowany konkretny program komputerowy; moze chodzié¢
np. o przesytanie jednostek kryptowaluty z jednego konta (tzw. adresu)
na drugie. W bloku odnotowane zostajg podstawowe informacje o niedawno
zrealizowanych operacjach oraz liczba (ang. hash) taczgca go nierozerwalnie
z poprzednim rekordem. Algorytm konsensusu pozwala z kolei wyrokowac
o tym, co ma sie znalez¢ w nowo powstatym bloku, i spetnia sie poprzez
udostepnienie najwiekszej mocy obliczeniowej dla akceptacji konkretnego
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zbioru danych przez maszyny hostujgce system. Chodzi o tzw. gérnikéw
— podmioty udostepniajgce moc obliczeniowg wtasnych komputeréw do funk-
cjonowania blockchainéw opartych na dowodzie pracy (ang. proof of work),
za co otrzymujg nowe jednostki kryptowaluty i drobne optaty transakcyjne.
Trzeci filar, decentralizacja ksiegi, oznacza, ze wiele rozproszonych weziéw
sieci przechowuje identyczng historie transakcji oraz generuje moc obliczeniowg
dla aktualnie wykonywanej pracy. W ten sposob brak jednego wtasciciela
blokéw, ale sg one wspotdzielone pomiedzy wszystkich zainteresowanych
utrzymaniem rejestru. Blockchain bitcoinowy posiada kilka tysiecy weziéw (ang.
nodes) hostowanych w ponad stu krajach swiata. Zaawansowana kryptografia
gwarantuje systemowi poufnos¢ i bezpieczenstwo danych oraz niezaprzeczal-
nos¢ transakciji.

Funkcjonujg blockchainy bardziej zaawansowane programistycznie
i przeznaczone do realizacji tzw. inteligentnych umow. Smart contracts
to program komputerowy, napisany przez informatyka i majgcy postac aplikaciji:
aby program zadziatat, wywotuje sie jego uzyteczne funkcje poprzez ,umiesz-
czenie” aplikacji na blockchainie (np. Etherum). Tokeny stanowig element
konstrukcyjny ,inteligentnych kontraktéw”, jako nieodtgczna czes¢ produktu
umozliwiajgca inicjowanie czynnosci prawnych w algorytmie zarzgdzajgcym
tancuchem blokdw; tworzone s3g i transferowane przy uzyciu technologii block-
chain oraz aplikacji z prostymi w obstudze interfejsami. Podstawowa aplikacja
nosi nazwe ,portfela” i stuzy do rozporzadzania cyfrowymi zetonami, podobnie
jak dziata bankowe konto mobilne. Wiekszos¢ tokendw zyskuje wartos¢ na
rynku wtérnym, jest przedmiotem obrotu i mozna je wymienia¢ na kryptowalute
lub pienigdz fiducjarny.

Potencjalny uzytkownik blockchaina nie musi zna¢ zawitosci jego funk-
cjonowania, podobnie jak miliony osdb korzysta na co dzien z internetu,
nie wiedzgc nic o technologicznych aspektach sieci. Wystarczy umiejetnosc
obstugi aplikacji podobnych do tych, jakie stosuje sie m.in. w bankowosci elek-
tronicznej. W tym przypadku jednak do wymiany danych dochodzi pomiedzy
réwnorzednymi podmiotami bez udziatu tzw. zaufanej trzeciej strony (np. ban-
ku). Blockchain to idea wyzwalajgca energie mtodych ludzi do budowania swiata
opartego na réwnosci, wolnosci wyboru oraz odrzuceniu dyktatu rzgdéw i korpo-
racji — takie byty zrédta jego powstania w 2009 roku na fali miedzynarodowego
kryzysu finansowego. Dzisiaj opisywana technologia jest jednak sukcesywnie te-
stowana i wykorzystywana przez podmioty, dla ktérych miata stanowi¢ przeciw-
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wage: instytucje finansowe czy dostarczycieli ustug internetowych. Blockchain
oferuje ponadto efektywne rozwigzania w stuzbie zdrowia, ubezpieczeniach,
ochronie praw autorskich oraz obrocie nieruchomosciami.

Rejestr gruntéw

Dom stanowi zazwyczaj najcenniejszy sktadnik majatku osoby fizycznej
— chodzi przeciez o dorobek catego zycia. Dlatego wazne jest prawidtowe
zabezpieczenie prawa wiasnosci poprzez precyzyjne odzwierciedlenie stanu
faktycznego i prawnego nieruchomosci w rejestrach publicznych i efektywny
dostep do tych informaciji. Sady rejonowe prowadzg ksiegi wieczyste, a sta-
rostowie — ewidencje gruntéw i budynkow. Dzisiaj realizacja transakcji sprze-
dazy nieruchomos$ci wymaga zgromadzenia wielu dokumentéw: odpisu ksiegi
wieczystej, wypisu z planu zagospodarowania przestrzennego i rejestru gruntéw
wraz ze stosowng mapg ewidencji, zaswiadczenia ze spotdzielni lub wspdlnoty
mieszkaniowej itd. Warto sprawdzi¢, kto jest zameldowany w lokalu, czy kon-
trahent nie zalega z optatg podatkéw lub innych danin publicznych. Wymaga
to czasochtonnych, ucigzliwych i kosztownych zabiegow.

Technologia blockchain rozwigzuje problem poprzez budowanie ,tozsa-
mosci cyfrowej” obok ,tozsamosci fizycznej” nieruchomosci: dane dotyczgce
domu mozna zapisa¢ w programie komputerowym, udostepnia¢ za pomocg
aplikacji oraz na biezgco aktualizowac przez uczestnikow rynku, tj. wiascicieli
budynkow lub gruntdéw, najemcéw, dzierzawcow, deweloperdw, instytucje
finansowe itd. Konkretne rozwigzanie technologiczne decyduje o tym, kto moze
zgtaszac rekordy, a kto je zatwierdzaé ,online”. System umozliwia zatem:

e gromadzenie w jednym miejscu wszystkich informacji o nieruchomosci
pochodzgcych od réznych, dopuszczonych do systemu, podmiotdw;

e nieprzerwany dostep do aktualnych danych, bez koniecznosci wnioskowania
o ich urzedowe potwierdzenie.

Przetwarzanie akt na platformie blockchain zmniejszytoby ryzyko
pomytek i btedodw wystepujacych przy tradycyjnych sposobach prowadzenia
dokumentac;ji. Pracownicy instytucji zaufania publicznego nie musieliby poswie-
ca¢ ogromnych naktaddéw logistycznych i czasowych na czynnosci zwigzane
z przechowywaniem i wydawaniem dokumentéw (pozwolen, zezwolen itp.).
Cyfrowa strukturyzacja danych przeciwdziatataby ré6znego rodzaju fatszer-
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stwom i malwersacjom, skoro bytyby one faktycznie dostepne w kazdym czasie
i aktualne, a ich modyfikacja wymagataby zgody wyrazonej zgodnie z przyje-
tym algorytmem. Wprowadzenie ,tozsamosci cyfrowej” w oparciu o blockchain
prawdopodobnie pozwolitoby unikngé naduzy¢ dotyczacych tzw. mafii repry-
watyzacyjnej: efektywna dostepnosc¢ informacji o nieruchomosciach czynitaby
praktycznie niemozliwym proceder zanizania wyceny nieruchomosci, skupo-
wania ,martwych” udziatéw czy ustanawiania kuratoréw dla oséb niezyjgcych.
Okazato sie, ze ochrony takiej nie zapewnita, oparta na tradycyjnym srodowisku
przegladarki internetowej, Aplikacja Elektronicznych Ksiag Wieczystych.
Pilotazowy program z wykorzystaniem nowej technologii zostat wdrozony
w Brazylii (2016) przez regionalny urzad rejestracji gruntéw (Cartério
de Registro de Iméveis) i amerykanskg firme Ubitquity®. Nieprzypadkowo
blockchain jest szczegodlnie przydatny dla panstw rozwijajgcych
sie, ktére wobec burzliwej i stosunkowo krotkiej historii nie zdgzyty wdrozyé
szczegolowego katastru. W Brazylii system informacji o nieruchomosciach
ma posta¢ zdecentralizowang i zarzgdzany jest przez rézne organy. W kon-
sekwencji jedna nieruchomos¢ posiada odmienne oznaczenia w kilku zbio-
rach, co umozliwia m.in. nieuprawnione przejmowanie gruntow na podstawie
sfatszowanych dokumentéw. Poszukujgc rozwigzania problemu, na platformie
blockchain umieszczono dane dotyczgce nieruchomosci potozonych w dwéch
regionach: Pelatos i Morro Redondo oraz umozliwiono elektroniczng realizacje
transakcji zwigzanych ze zmiang ich statusu prawnego na podstawie smart
contracts. Kazdy blok rejestru zawierat nazwe wiasciciela, rodzaj i potozenie
nieruchomosci, a nawet jej zdjecia. Przyjeto, ze w ten sposob obroét gruntami
powinien by¢ bezpieczny, transparentny, efektywny i mniej kosztowny. Opisane
rozwigzanie miato wyeliminowaé takze spory dotyczgce praw i obowigzkow
cigzacych na nieruchomosciach, gdyz matematyczny algorytm zawsze dzia-
ta w sposob obiektywny i odporny na korupcje lub oszustwa. Eksperyment,
po obiecujgcym poczatku, zakonczono z powodu braku dostatecznej infrastruk-
tury technicznej i rozwigzan prawnych do wprowadzenia go na szerokg skale.
Problemy dotyczyty takze doktadnego wprowadzania zapisow w blockchain,
a niektorzy interesariusze, bojgc sie utraty osobistych korzysci, nie zyczyli sobie
funkcjonowania sprawnego, krajowego rejestru gruntéw?. Niemniej, podobne
programy sg kontynuowane w innych czesciach swiata; w Ghanie tamtejszy

! Badania dotyczace realizacji projektu zostaty opisane w artykule: D. Flores, C. Lacombe, V. Lemieux, Real Estate
Transaction Recording in the Blockchain in Brazil, https://www.researchgate.net [dostep: 4.05.2019].

2 J.M. Graglia, C. Mellon, Blockchain and property in 2018: at the end of the beginning, Future of Property Rights program,
New America, Washington, DC, USA, s. 55-57.
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rzad w kooperacji z firmg IBM buduje elektroniczng ewidencje nieruchomosci
opartg na niezaprzeczalnym tahcuchu blokéw i smart contracts.

Sprzedaz nieruchomosci

Procedura sprzedazy nieruchomosci jest zmudna i kosztowna, trwa diugo
i oprocz stron umowy angazuje kilkkanascie dodatkowych podmiotéw: agentow
posredniczgcych, spotdzielnie mieszkaniowe, rzeczoznawcow, sady, banki,
notariuszy, urzedy skarbowe, adwokatéw, deweloperéw, organy samorzadu
terytorialnego, portale ogtoszeniowe itd. Osoba zainteresowana sprzedazg musi
zgromadzi¢ szereg dokumentow, a kupujgcy podejmuje czasochtonne starania
w banku o kredyt hipoteczny. Mozna mowi¢ o przemysle, ktéry czerpie z tego
korzysci, a koszty finalnie ponoszg konsumenci zainteresowani zawarciem
kontraktu. Szacuje sie, ze w Stanach Zjednoczonych koszty uboczne transakgciji
zwigzanej ze zbyciem $redniej klasy budynku mieszkalnego stanowig nawet do
10% catkowitej ceny sprzedazy?®; w Polsce wynagrodzenie samego posrednika
wynosi $rednio do 5% wspomnianej ceny. Sprawe komplikujg jeszcze bardziej
transakcje miedzynarodowe, przy ktorych koszty gwattownie rosng, a niepew-
nosc¢ co do sytuacji faktycznej i prawnej gruntu rosnie.

Rozwigzanie problemu stanowi blockchain i ,tozsamos¢ cyfrowa” nierucho-
mosci, oferujgce szybki proces weryfikacji i zatwierdzania woli stron dzieki zau-
tomatyzowanym decyzjom, odpornym na btedy. W takim scenariuszu zawarcie
umowy nastepuje w formie wirtualnego, ,inteligentnego kontraktu” bezposrednio
pomiedzy stronami zainteresowanymi sprzedazg/nabyciem nieruchomosci, bez
koniecznosci angazowania notariusza czy sadu. Kontrahenci nawigzujg kontakt
w internecie za pomocg specjalnej aplikacji, chociaz scenariusz taki nie wy-
klucza ich osobistego spotkania w pézniejszym terminie i wizytacji przedmiotu
transakcji. Podobnie procedura uzyskania kredytu hipotecznego realizuje sie
w wirtualnym swiecie z wykorzystaniem blockchainowych baz danych i smart
contracts. Korzystajgc z cyfrowej tozsamosci nieruchomosci oraz innych reje-
stréw operujacych na blockchain, bank przeprowadza due diligence sytuacji
finansowej wnioskodawcy i oferuje mu zaciggniecie kredytu lub odmawia
jego udzielenia. Pomysine zakonhczenie negocjacji pomiedzy sprzedajgcym
i kupujgcym konczy ztozenie cyfrowych podpiséw na ,inteligentnej umowie”;
w tym samym czasie realizuje sie drugi smart contract, dotyczacy kredytu

3Tamze,s. 8.
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hipotecznego miedzy kupujacym a bankiem, powigzany z przeniesieniem
prawa wtasnosci nieruchomosci i ustanowieniem hipoteki. Wygenerowane in-
formacje przesytane sg automatycznie do sgdu wieczystoksiegowego, urzedu
skarbowego oraz pozostatych, obligatoryjnych baz danych. Smart contract
kredytu hipotecznego inicjuje takze regularne sptaty zaciggnietego zobowigza-
nia. Przyjety mechanizm konsensusu zatwierdza na blockchain przeniesienie
tytutu wiasnosci i powigzane z tym informacje w postaci nowego, cyfrowego
rekordu, czynigc transakcje oficjalng i nieodwracalng. Chociaz przedstawiony
scenariusz sprzedazy nieruchomosci moze wydawac sie zbyt rewolucyjny,
to pilotazowy program w tym zakresie prowadzi m.in. Lantmateriet (szwedzki
urzad centralny zajmujgcy sie sprawami kartografii, katastrem i ewidencjono-
waniem gruntow)*.

Nowe formy inwestowania

Nieruchomosci cieszg sie duzym zainteresowaniem, jako forma umiej-
scowienia kapitatu. Jednak lokale handlowe czy powierzchnie biura to drogie
aktywa, co stanowi bariere dla drobnych inwestoréw. Problem niebawem
sie rozwigze: eksperci prognozujg, ze 2019 rok bedzie poczatkiem dynamicz-
nego rozwoju tokenow inwestycyjnych na rynku nieruchomosci. Pozwalajg
one na wykupienie udziatu we wiasnosci, na wzoér akcji w spotce prawa han-
dlowego, i partycypowaniu w generowanym przez nig zysku. Tokenizacja
dotyczy pojedynczych nieruchomosci lub pakietow sktadajacych sie z ré6znych
lokali, biurowcow, kompleksow mieszkalnych czy centréw handlowych. Oferta
moze by¢ otwarta, skierowana do nieokreslonego grona oséb, lub ograniczona
do wytypowanej grupy biznesmendw. Wielkosc¢ i iloS¢ udziatow okresla
sie na rozne sposoby, np. nieruchomos$¢ mozna ,podzieli¢” na kilkaset lub kilka
tysiecy wirtualnych czesci znajdujgcych odzwierciedlenie w takiej samej ilosci
wyemitowanych tokenoéw. Owe Zetony niekiedy przypisane sg nierozerwalnie
do okreslonej osoby lub instytucji, ale czesciej stanowig przedmiot komercyjne-
go obrotu na wirtualnych gietdach. Opisane dziatania nie stanowig zupetnego
novum, bardziej tradycyjne mechanizmy wspdlnego inwestowania siegajg
bowiem lat 60. XX w. i noszg zbiorczg nazwe REIT (ang. real estate investment

4 Doswiadczenia szwedzkie na omawianym polu zostaty opisane w dokumentach: The Land Registry in the blockchain,
July 2016, http://ica-it.org/pdf/Blockchain_Landregistry_Report.pdf; The Land Registry in the blockchain - testbed A
development project with Lantmaiteriet, Landshypotek Bank, SBAB, Telia company, ChromaWay and Kairos Future, March
2017, https://chromaway.com/papers/Blockchain_Landregistry_Report_2017.pdf [dostep: 4.05.2019].
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trust): drobni inwestorzy, dziatajgc pod wspdlnym ,szyldem”, kupowali rentowne
nieruchomosci z przeznaczeniem na dtugoterminowy najem, dzielgc miedzy
siebie dywidende z wypracowanego zysku.

Nowoczesng forme sharing economy wykorzystano przy tokenizacji udzia-
tow w prawie wspotwiasnosci Regis Aspen Resort — luksusowego hotelu poto-
zonego w Kolorado (Stany Zjednoczone). Wtasciciel kurortu, za posrednictwem
platform do crowdfundingu Templum Markets i Indiegogo, sprzedat za 18 min
dolaréow zetony o nazwie AspenCoin, reprezentujgce udziaty w posiadtosci,
ktére w dalszej perspektywie majg wspottworzy¢ ogdlnoswiatowy, wirtualny
system obrotu i zarzgdzania nieruchomos$ciami. AspenCoin w rozumieniu
prawa amerykanskiego stanowig papiery wartosciowe, a ich emisja podlegata
rejestracji w Amerykanskiej Komisji Papieréow Wartosciowych i Gietd. Na catym
Swiecie powstaje obecnie wiele podobnych projektéw, opartych na technologii
blockchain, m.in. SwissRealCoin, Treehouse czy Resolute.Fundé. Zatozona
w 2015 r. firma Propy’ oferuje transgraniczny zakup nieruchomosci w réznych
lokalizacjach swiata. Jej platforma oparta na blockchainie tworzy bezpieczny
kanat komunikacji pomiedzy kupujgcymi, sprzedawcami i agentami, co umoz-
liwia ,zdalne” zawieranie uméw. Platforma Harbour®, przy wykorzystaniu
tej samej technologii, zaoferowata swoim uzytkownikom zakup 955 udziatow,
reprezentowanych przez takg samg liczbe tokendéw, w bloku mieszkalnym
The Hub w miejscowosci Columbia (cena 1 cyfrowego zetonu wyniosta 21 tys.
dolaréw)’.

Zarzadzanie nieruchomosciami

Umowa najmu lokalu mieszkalnego to jeden z najczes$ciej zawieranych
kontraktéw na rynku. Poszukiwanie lokum wigze sie jednak z wieloma nie-
dogodnosciami: jest czasochtonne, trudno trafi¢ na odpowiednie ogtoszenie,
a jego tresc¢ nierzadko odbiega od tego, co rzeczywiscie oferuje wynajmujacy.
W celu zawarcia umowy strony wielokrotnie kontaktujg sie telefonicznie lub mailowo,
a i tak nierzadko okazuje sig, ze mieszkanie zostato juz wynajete albo poszu-
kujacy z niego zrezygnowat. Oferowana przez blockchain cyfrowa tozsamos¢

5 https://aspencoin.io/index.html

¢ Projekty znajduja sie kolejno na stronach: https://www.swissrealcoin.io/, https://treehouse.online/#/intro/home,
https://resolute.fund/ [dostep: 4.05.2019].

7 https://propy.com/browse/
8 https://harbor.com/
?https://www.coindesk.com/harbor-launches-tokenized-equity-purchases-with-real-estate-offering [dostep: 4.05.2019].
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lokali stworzy efektywniejsze mechanizmy dla rynku najmu nieruchomosci,
poczynajgc od ich wyszukiwania, poprzez badanie prawa wtasnosci, historii
wynajmu, obcigzen i kosztéw z tym zwigzanych, az po automatyczne regulowa-
nie zobowigzan w czasie jego trwania. W efekcie kazda osoba posiada¢ bedzie
mozliwosc:

e dostepu do duzej i aktualnej bazy oferowanych na rynku mieszkan;

e sprawdzenia w kazdej chwili rzeczywistej sytuacji faktycznej i prawnej
konkretnego mieszkania;

e podpisania cyfrowo ,inteligentnej umowy” najmu, ktérej postanowienia
sg klarowne i transparentne;

e w czasie trwania stosunku najmu ,inteligentna umowa” wypetni
automatycznie zobowigzania stron, np. zainicjuje zaptate czynszu
w kryptowalucie lub innym tokenem;

e po zakonczeniu najmu smart contract rozliczy wzajemne roszczenia
stron ze $rodkéw wczesniej utworzonego rachunku depozytowego?®.

Wynika z tego, ze rozproszona ksiega blokoéw petni role ,spotdzielni
mieszkaniowej”’, ktéra niezmiennie rejestruje i dzieli sie informacjami,
a wiec z jednej strony dostarcza aktualne, rzetelne i sprawdzone dane o przed-
miocie najmu, a z drugiej — promuje uczciwych wynajmujgcych. W momencie,
gdy potencjalny najemca znajdzie interesujgce ogtoszenie, to blockchain
wyswietli catg historie transakcji zwigzanych z mieszkaniem, a wiec jedno-
znacznie zidentyfikuje przedmiot najmu, wynajmujgcego oraz rzeczywisty
obraz jego reputacji. Robi to réznice, gdyz tradycyjne strony internetowe oferu-
jace mieszkania do wynajecia dziatajg ,pod dyktando” administratora serwisu,
ktory nie weryfikuje dostarczonych informaciji i polega jedynie na tym, co przesle
mu osoba zamieszczajgca ogtoszenie. Blockchain tymczasem nadaje wszystkim
uzytkownikom platformy réwnorzedny status, a konsumentom — realne mozli-
wosci weryfikacji ustugi.

Firmy dziatajgce w branzy blockchain juz teraz oferujg internetowe plat-
formy negocjacyjne tgczace potencjalnych najemcéw i wtascicieli mieszkan.
Jedna z nich, Rentberry!?!, reklamuje sie jako miejsce wynajmu dtugotermino-
wego i udostepnia aplikacje zarzgdzajgcg kazdym etapem procesu wynajmu:

105, Kejriwal, S. Mahajan, Blockchain in commercial real estate, Deloitte Development LLC, 2017, https://www2.
deloitte.com/content/dam/Deloitte/us/Documents/financial-services/us-dcfs-blockchain-in-cre-the-future-is-
here.pdf [dostep: 4.05.2019].

" https://rentberry.com/
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od hostingu ofert doméw po ptacenie czynszu. Narzedzie firmy Avail*? pozwala
z kolei przegladac¢ interaktywne oferty nieruchomosci zawierajgce nie tylko
informacje o jej wygladzie, lokalizacji i cenie, ale takze piecioletnig historie
najmu zwigzanego z oferowanym lokum, koszty jego uzytkowania i zgtoszenia
o ewentualnych malwersacjach zwigzanych z lokalem. Polska firma ShareSpace?®
ogtosita (sierpien 2018) przeprowadzenie pierwszej nad Wistg transakcji najmu
opartej na technologii blockchain, nie podajgc jednakze szczegotow zastosowa-
nego mechanizmu.

Ekosystem uzupetniajg programy utatwiajgce, w oparciu o smart
contracts, zarzgdzanie nieruchomosciami, jak chociazby StreetWire!4, oferu-
jacy zdecentralizowang izbe rozliczeniowa dla transakcji i danych zwigzanych
z funkcjonowaniem mieszkan, np. ustanowieniem hipoteki. Proby budowania
innowacyjnych rozwigzan dla rynku nieruchomosci poprzedzone sg zazwyczaj
Initial Coin Offering, tj. sprzedazg tokenéw przez startupy celem zdobycia
funduszy na realizacje pionierskiej aplikacji w srodowisku blockchain.
Ich element stanowi ,biata ksiega” (ang. whitepaper), czyli prospekt emisyjny
opisujgcy idee powstania konceptu, sposdb jego wdrozenia, zespot tworcow,
czas realizacji inwestycji oraz interakcje, jakie majg zachodzi¢ pomiedzy
stronami smart contract. /nitial Coin Offering promowane jest w internecie
(np. Tokenmarket, ICO Bazaar) i praktycznie kazdy ma prawo udziatu
w projekcie.

Zagrozenia zwigzane z nowa technologia

Blockchain, jak kazda technologia, nie jest wolny od ograniczen
i zagrozen generowanych nieswiadomie przez cziowieka, jak tez wynikajgcych
z dziatan o charakterze przestepczym. Wystarczy btgd programisty, aby algo-
rytm programu komputerowego dziatat inaczej, niz poczgtkowo zaplanowano.
Potwierdza to historia projektu The DAO, zbudowanego na platformie Etherum.
Miat on stanowi¢ odpowiednik tradycyjnej spétki prawa handlowego w postaci
autonomicznej i zdecentralizowanej organizacji opartej na rozproszonej ksie-
dze blokéw. W zamysle tworcow, The DAO zastgpitby skostniate mechanizmy
zarzgdzania korporacyjnego poprzez wprowadzenie sformalizowanych
stosunkow prawnych wewngtrz organizacji, realizujgcych sie przy uzyciu smart

12 https://www.avail.co/
3 https://smartcityblog.pl/sharespace-blockchain-na-rynku-nieruchomosci/ [dostep: 4.05.2019].
“http://streetwire.net/
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contracts. W 2016 roku jego tworcy sprzedali w ramach ICO ponad miliard
tokenow, uzyskujac 12 min jednostek kryptowaluty o nazwie Ether, stanowia-
cych wowczas rownowartos¢ 150 min dolaréw. Zanim biznesowy plan zaczat
funkcjonowac, nastgpit cyberatak na aktywa zgromadzone w kodzie DAO: The
Attacker, tak nazywat sie intruz, wykorzystat luke w oprogramowaniu i przekierowat
do wiasnego portfela 1/3 Ether zgromadzonych od inwestoréw na rachunku The DAO.

Infrastruktura hostujgca tancuch blokow jest (teoretycznie) zagrozona
atakiem ,51%”, polegajacym na arbitralnym zarzgdzaniu siecig przez podmiot
dysponujgcy wiekszoscig mocy obliczeniowej, tgcznie z mozliwoscig dowolnego
decydowania o sposobie realizacji transakcji przez innych posiadaczy tokendw.
Aplikacje obstugujgce blockchain stanowig potencjalny cel przestepstw typu:
phishing (wyludzenia haset autoryzacyjnych), spoofing (podstuch przesytanych
danych) czy haking (wtamania do sieci celem ,kradziezy” tokendéw). Konkretna
podatnos¢ systemu zalezy od jego architektury oraz nieprzestrzegania zasad
cyberbezpieczenstwa przez osoby obstugujgce system. Mimo wspomnianych
zagrozen nie udato sie jednak jak dotgd skompromitowa¢ pierwszego i najbar-
dziej znanego blockchaina bitcoinowego.

Jedli chodzi o nowe formy inwestowania, to proces Initial Coin Offering
i tworzenia smart contracts wigze sie z trudnosciami o charakterze prawnym;
chodzi m.in. o konsekwencje podatkowe zwigzane z obrotem cyfrowymi
prawami majatkowymi czy kwestie odpowiedzialnosci organizatora ICO wobec
posiadaczy wyemitowanych zetonéw. W pewnych sytuacjach tokeny mogag
mie¢ charakter instrumentéw finansowych, a zatem wchodzg w rezim regulacji
egzekwowanych przez Komisje Nadzoru Finansowego. Komisja, wspdlnie
z Narodowym Bankiem Polskim, juz w 2017 roku ostrzegata, ze kupowanie
tokendw w ramach /Initial Coin Offering jest wysoce ryzykowne i naraza inwe-
storow na réznego rodzaju niebezpieczenstwa?®®. Szacuje sie, ze ponad 90%
programow opartych na ICO nie przetrwa na rynku, a duza ich czes¢ reali-
zuje ,schematy Ponziego”, piramid finansowych, i bazuje na sfabrykowanych
inwestycjach. Nieprzypadkowo kolejne kraje wprowadzajg coraz $cislejsze
regulacje dotyczgce tokenow cyfrowych; w Unii Europejskiej podlegajg one
dyrektywie rynku instrumentéw i produktéw finansowych (MIFID) oraz przepisom
o0 przeciwdziataniu praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu (V AML).

Jednak podstawowe bariery w rozwoju projektow blockchainowych
wynikajg przede wszystkim z pionierskiego charakteru nowej technologii.

5 https://www.knf.gov.pl/o_nas/komunikaty?articleld=60178&p_id=18 [dostep: 4.05.2019].
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Problem stanowi jej ztozonos$¢, skalowalnos¢ tancucha blokow, szybkosé
i koszty dziatania sieci wymagajgce niekiedy duzej mocy obliczeniowe;j.
Termin ,blockchain” zawiera w sobie rozne, szczegétowe rozwigzania techniczne
i kazdy, kto zamierza z nich skorzysta¢, musi podjg¢ szereg decyzji dotyczacych
rodzaju blockchain, metody uzyskiwania konsensusu miedzy uzytkownikami
sieci i co najwazniejsze — jakie informacje gromadzi¢ w blokach. Nie mniej
wazne jest zaufanie do technologii, skoro decydenci, pamietajgc trudnosci zwig-
zane z wdrozeniem projektéw cyfryzacji w administracji publicznej, podchodzg
z nieufnoscig do nowych rozwigzan. Mimo wszystko instytucje panstwowe
interesuja sie nimi, o czym $wiadczy funkcjonujgcy od 2016 roku w ramach
programu Ministerstwa Cyfryzacji ,0d papierowej do cyfrowej Polski”
— Strumien Blockchain/DLT i Waluty Cyfrowe (obecnie: ,grupa robocza
ds. rejestréw rozproszonych i blockchain”).

Zakonczenie

Trudno przewidzie¢, jak ostatecznie technologia blockchain wptynie
na zycie ludzkie, ale na pewno nie mozna pozosta¢ wobec niej obojetnym.
Dowodzi tego nie tylko popularnos¢ kryptowalut, ale takze rosngca ilos¢
blockchainowych projektow dedykowanych coraz szerszemu gronu 0sob.
Rynek nieruchomosci dotychczas nie nadazat za innowacyjnymi rozwigzaniami
w gospodarce. W konsekwenciji cierpi on na zbyt powolny obieg informaciji,
skostniate formy relacji pomiedzy uczestnikami rynku czy podatno$¢ na mal-
wersacje finansowe. | chociaz branza ma sie dobrze, to w diuzszej perspektywie
moze to zniecheci¢ przedsiebiorcow i indywidualnych inwestoréw do aktywnego
w niej uczestnictwa. Poprawi¢ sytuacje moze nowa technologia, gdyz blockchain
umozliwia:

e rejestracje prowadzonych transakcji w czasie zblizonym do rzeczywistego,
co eliminuje niejasne sytuacje w obrocie prawnym;

e bezposrednig komunikacje stron umowy bez posredniczenia oséb trzecich;

e dostep do informaciji o nieruchomosci w kazdym czasie i miejscu;

e zapoznanie sie z historig mieszkania czy gruntu, stanowigcg autentyczny

i niezmienny zapis w fancuchu blokéw;

e wyeliminowanie, a przynajmniej znaczne ograniczenie przestepstw
popetnianych na runku nieruchomosci;

e kreowanie automatycznie wykonywalnych umow.
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Wszystko to sprawia, ze w niedalekiej przyszitosci opisana technologia
moze uczyni¢ rynek nieruchomosci bardziej elastycznym, bezpieczniej-
szym, transparentnym i dostepnym zaréwno dla podmiotéw gospodarczych,
jak i indywidualnych kontrahentéw.
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Application of the blockchain technology in the real estate market

Summary

The article describes possibilities to apply the blockchain technology in the real estate mar-
ket. Firstly, the article presents the nature of an indisputable chain of blocks and Initial Coin
Offering, smart contracts and digital tokens connected therewith.

Certain phenomenon results from this perspective as “smart contracts” consist of a numeri-
cal code and provisions combined into an indissoluble whole. The further part of the article
shows what the land register, sale and rental of premises as well as the real estate management
with the application of the blockchain may look like. New forms of investing which use smart
contracts and tokens constitute an interesting issue. As no software is free from exposure
to threats and human activities are burdened with the risk of error, the barriers hindering
the application of the new technology were determined. The summary of the article is a brief
assessment of advantages resulting from the blockchain and real possibilities of their imple-
mentation in the domestic market.

Keywords: Blockchain, smart contracts, tokens, real estate market, land register, real
estate sale contract, rental, sale of real estate, tokenisation.






& MINISTERSTWO

www.ms.gov.pl



	Nieruchomosci_nr_1-19_internet.pdf

