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poz. 1526 ze zm.)

U.S.W. — ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2022 r.
poz. 2094 ze zm.)

ustawa o CKP - ustawa z 10.05.2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym (Dz.U.
22023 r. poz. 892 ze zm.)

u.w.a.r.w. — ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wo-
jewddztwie (Dz.U. z 2023 r. poz. 190)

u.w.l. — ustawa z 24.06.1994 r. o wlasno$ci lokali (Dz.U. z 2021 r. poz. 1048)

u.z.z.m.p. - ustawaz 16.12.2016 1. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
(Dz.U. 22023 r. poz. 973)

U.Z.Z.W. - ustawa z7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym

odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U. z 2023 r. poz. 537 ze zm.)

Czasopisma i zbiory urzedowe

Biul. SN - Biuletyn Sadu Najwyzszego

FK - Finanse Komunalne

GSP-Prz.Orz. - Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa

M.Prawn. - Monitor Prawniczy

NZS - Nowe Zeszyty Samorzadowe

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAIWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich
Sadéw Administracyjnych

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna
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Wykaz skrétow

OSNC-ZD - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna — Zbiér Dodatkowy
OSNKW — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Karna i Wojskowa
OospP — Orzecznictwo Sadéw Polskich

OSPiKA - Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych
OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego — Seria A
OTK-B - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego — Seria B

PiP — Panstwo i Prawo

PPP — Przeglad Prawa Publicznego

Prok. i Pr.-wkt. — Prokuratura i Prawo - wktadka

PS - Przeglad Sadowy

ST - Samorzad Terytorialny

ZNSA — Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego
NZS-OP — Nowe Zeszyty Samorzadowe — Opinie Prawne

Organy i instytucje

AMW - Agencja Mienia Wojskowego

GUS - Gléwny Urzad Statystyczny

j-s.t. - jednostka/i samorzadu terytorialnego
KZN - Krajowy Zasob Nieruchomosci

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

RIO - regionalna izba obrachunkowa

SA - sad apelacyjny

SKO - samorzadowe kolegium odwotawcze
SN - Sad Najwyzszy

SO - sad okregowy

TK - Trybunatl Konstytucyjny

WSA - wojewodzki sad administracyjny
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WPROWADZENIE

1. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami - istota regulacji prawnej. Przed przystapie-
niem do szczegétowego omowienia zakresu przedmiotowego ustawy, a nastepnie kolej-
nych przepisow regulujacych poszczegdlne jej instytucje, rodzi si¢ potrzeba wyrazenia
pewnej uniwersalnej refleksji dotyczacej charakteru komentowanego aktu prawnego,
a takze sformulowania swoistego ,,klucza” do jego wlasciwej interpretacji i wykladni.

Przy tym juz na samym wstepie nalezy wyraznie zaakcentowa¢, ze zaprezentowane tutaj
refleksje majg dalece ogdlny charakter, a przez to musza uwzglednia¢ nie tylko réznorodna
merytoryczng tres¢ przepiséw komentowanej ustawy, ale takze jej charakter — w przewa-
zajgcej mierze materialny, a wyjatkowo procesowy (np. art. 9 u.g.n.).

Zaréwno tytul ustawy, jak i pobiezna lektura przepisdw wyznaczajacych jej zakres przed-
miotowy prowadzi do jednoznacznej konkluzji, ze komentowany akt prawny dotyczy sze-
roko pojmowanej problematyki gospodarowania nieruchomosciami. Chodzi tutaj przede
wszystkim o nieruchomosci gruntowe (grunty), o ktorych mowa w art. 46 § 1 k.c. Mozna
réwniez przyja¢ ogdlng zasade, ze spod jej zakresu wylaczono zagadnienia gospodaro-
wania gruntami rolnymi i leSnymi. Przy tym wstepny oraz dalece ogélny zarys zakresu
przedmiotu ustawy musi uwzglednia¢ ztozono$¢ wylaczen wynikajacych zaréwno z jej
tresci, jak i z przepisow ustaw szczegdlnych (art. 2 u.g.n.).

Poza tym nalezy wskaza¢ kolejng generalna konkluzje, z ktorej wynika, ze omawiane
przepisy naleza do galezi prawa administracyjnego materialnego. Konkretnie chodzi tu-
taj o przepisy zawierajace administracyjnoprawne ograniczenie prawa wilasnosci nieru-
chomosci. Piszac przy tym o prawie wlasnosci, nie mozna zapomnie¢, ze komentowane
regulacje odnoszg si¢ takze do ograniczenia innych praw rzeczowych (uzytkowania wie-
czystego, ograniczonych praw rzeczowych), a takze praw obligacyjnych. A zatem traktujac
o0 ustawowym ograniczeniu prawa wlasnoséci, w domysle odnosimy si¢ takze do innych
praw dotyczacych nieruchomosci.

Z tej tez perspektywy mozna uznad, ze swoistg ,,zrenice” ustawy stanowig przepisy jej dzia-
tu I ,,Gospodarowanie nieruchomos$ciami stanowiacymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz
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wlasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego” oraz jej dziatu III ,Wykonywanie, ograni-
czanie lub pozbawianie praw do nieruchomosci” W pierwszym wypadku chodzi o ogra-
niczenia w gospodarowaniu nieruchomosciami (przede wszystkim obrotu) wynikajace
przede wszystkim z publicznoprawnego charakteru podmiotéw, ktérym przystuguje wtas-
no$¢ nieruchomosci. W tym tez zakresie przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami
chociaz stanowig przepisy prawa administracyjnego materialnego, naleza do ,,sfery prawa
cywilnego™. W drugim przypadku chodzi juz o stricte administracyjnoprawne ograni-
czenia w gospodarowaniu nieruchomosci (z wywlaszczeniem wiacznie), bez wzgledu na
charakter podmiotu prawa wlasnosci.

Z kolei nadal postrzegajac komentowang ustawe jako zZrédlo norm prawa administra-
cyjnego materialnego reglamentujacego prawo wlasnosci, stricte akcesoryjny i stuzebny
charakter maja przepisy dzialu IV ,Wycena nieruchomosci” Natomiast przepisy dziatu V
»Dziatalnos¢ zawodowa w dziedzinie gospodarowania nieruchomosciami’, historycznie
rzecz ujmujac, konsekwentnie ewoluuja (z wyjatkiem dziatalnosci zawodowej w zakresie
rzeczoznawstwa majatkowego) z pozycji reglamentacji w kierunku deregulacji dzialalno-
$ci zawodowe;j.

. Ochrona prawa wlasnosci wynikajaca z Konstytucji RP. Prawo wlasnosci jest fundamen-

talnym prawem w Rzeczypospolitej Polskiej i zarazem podstawa spoleczno-gospodarcze-
go ustroju*.

Stad tez naturalna jest kolejna generalna konkluzja, ze normatywne umocowanie donio-
stego znaczenia prawa wlasnosci oraz potrzeba jego ochrony wprost wynika z tresci prze-
piséw Konstytucji RP.

Prawa wlasnos$ci dotyczy przede wszystkim art. 20 Konstytucji RP, wedlug ktérego: ,,Spo-
feczna gospodarka rynkowa oparta na wolnoséci dzialalnosci gospodarczej, wlasnoséci
prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy partneréw spotecznych stanowi pod-
stawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Nastepnie niebagatelne znaczenie
w tym zakresie ma art. 21 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym: ,,1. Rzeczpospolita Polska
chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia. 2. Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wow-
czas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem” Kluczo-
wym dopelnieniem cytowanych przepiséw jest art. 64 Konstytucji RP, w ktérym w sposéb
dobitny przesadzono, ze: ,,1. Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych
oraz prawo dziedziczenia. 2. Wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. 3. Wiasno$¢ moze by¢ ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”.

M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomos-
ciami. Komentarz, Warszawa 2021, s. 11.

Zob. M. Zdyb [w:] System Prawa Administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 7, Prawo
administracyjne materialne, Warszawa 2017, s. 579.
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Tre$¢ prawa wlasnosci nieruchomosci w mysl Kodeksu cywilnego. Wtasnos¢ rzeczy,
a w szczegllnodci wlasnos¢ nieruchomosci, jest kluczowa instytucja prawa cywilnego.
W zwiazku z tym przy interpretacji przepiséw komentowanej ustawy nigdy nie mozna
tracic¢ z pola widzenia tej kapitalnej okolicznosci, ze zawarte w nich administracyjnopraw-
ne ograniczenia w wykonywaniu praw do nieruchomosci nierozerwalnie taczg sie wlasnie
ze sferg prawa cywilnego (przede wszystkim prawa rzeczowego).

Podstawowym i najpelniejszym prawem do nieruchomosci (prawem rzeczowym) jest
naturalnie prawo wlasnosci. Tre$¢ tego prawa wyznacza przede wszystkim art. 140 k.c.,
wedtug ktorego: ,W granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspotzycia spotecznego
wlasciciel moze, z wylaczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoleczno-
-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa, w szczegolnosci moze pobiera¢ pozytki
iinne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzac rzeczy’.

Powotany art. 140 k.c. okresla nie tylko katalog uprawnien wlasciciela, lecz takze odnosi
sie - co ma istotne znaczenie z punktu widzenia niniejszego komentarza — réwniez do sfery
ograniczen prawa wlasnosci. Na tej ptaszczyznie nalezy opowiedzie¢ si¢ wiec za koncepcja
ujmowania istoty prawa wtasnosci jako domniemania generalnej kompetencji wlasciciela.
Konsekwentnie w przypadku wystepujacych trudnosci interpretacyjnych nalezy przyjacé
nastepujgce zalozenie. ,Istote prawa wlasno$ci najprosciej, ale i najpetniej wyraza idea
domniemania kompetencji; domniemania lezacego po stronie wladciciela, a odnoszacego
sie do ogdtu zachowan wzgledem okreslonej rzeczy (dobra). Tym samym, ide¢ wlasnosci
jako autonomii w sferze korzystania i dysponowania dobrami majagtkowymi sprowadzamy
do prostej konstrukgji logicznej. Konstrukcja ta nie stwarza wlascicielowi ztudy monopolu
podmiotowego i nieograniczonosci uprawnien, ale strona ma poczucie pewnosci, ze to
po stronie wszystkich innych lezy ciezar dowodu, co do ewentualnych ich uprawnien do
wkraczania w sfere wlascicielskich kompetencji™.

Artykut 140 k.c. jednoznacznie przesadza, ze to ustawa jest podstawowg granica domnie-
manych kompetencji wlasciciela. Ta regulacja jest zgodna z wcze$niej powotanym art. 64
ust. 3 Konstytucji RP, ktory rowniez wskazuje na ustawe jako zrodlo ograniczenia prawa
wlasnoéci.

Z tego powodu konieczne jest wyrdznienie dwoch kategorii aktéw prawnych ograniczaja-
cych prawo wiasnosci nieruchomosci:
1) ustawy nalezace do kompleksu prawnopublicznego;
2) ustawy nalezgce do prawa prywatnego (przede wszystkim Kodeks cywilny i ustawa
o wlasnosci lokali).

Tak W. Panko, O prawie wlasnosci i jego wspétczesnych funkcjach, Katowice 1978, s. 75.
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Z analizy aktualnie obowigzujacych przepiséw prawa odnoszacych sie do nieruchomosci
wynika, ze nalezy podzieli¢ nastepujacy uniwersalny poglad. ,,Dopiero ujmujac facznie
ograniczenia zaréwno prywatnoprawnej, jak i publicznoprawnej natury, mozemy okresli¢
sytuacje prawng wlasciciela™.

. Podsumowanie. Komentowany akt prawny jest podstawowa, lecz nie jedyng ustawg za-

wierajacg administracyjnoprawne ograniczenia prawa wlasnosci nieruchomosci. Przy tym
poszukiwanie kompletnego zbioru ustaw stwarzajacych podstawy do wladczych dziatan
organéw administracji publicznej ograniczajacych prawa rzeczowe jest oczywiscie bezce-
lowe. Katalog ten jest ptynny, albowiem jest przedmiotem oddziatywania biezacej polityki
panstwa. Na tym tle cierpi chociazby transparentnos¢ systemu prawnego. Ofiarg polityki
panstwa jest proces konsekwentnej dekodyfikacji regulacji prawnych na rzecz ,,specustaw’,
ktory doprowadzit do zmarginalizowania np. klasycznej instytucji wywlaszczenia.

Poczynione wyzej rozwazania pozwalajg wiec na wysnucie pewnych generalnych tez, ktdre
nalezy traktowac jako ogdlne wskazowki interpretacyjne przy procesie wyktadni zakre-
su zastosowania przepisow komentowanej ustawy. Naturalnie — tak jak wskazano juz na
wstepie — tezy te maja charakter ogélny i nalezy je stosowaé z uwzglednieniem specyfiki
poszczegdlnych dzialow ustawy.

Po pierwsze, ustawa o gospodarce nieruchomosciami zawiera — co do zasady — normy pra-
wa administracyjnego materialnego, stanowigc — obok innych aktéw prawnych - zrédto
ograniczenia prawa wtasnoéci nieruchomosci (a takze innych praw rzeczowych) przystu-
gujacego podmiotom prawnym, w tym takze podmiotom publicznym.

W ten sposob stosowanie przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami nalezy trak-
towa¢ w kategorii wyjatku od zasady stanowiacej, ze to przepisy prawa cywilnego (co do
zasady rzeczowego) powinny stanowi¢ Zrédlo wyznaczajace tre$¢ i zakres prawa wlasnosci
nieruchomoéci (a takze innych praw rzeczowych).

Po drugie, komentowana ustawa przede wszystkim kreuje specyficzne reguty gospodaro-
wania publicznymi zasobami nieruchomosci. Nastepnie typizuje okreslone ograniczenia
w zakresie wykonywania prawa wlasnosci (a takze innych praw rzeczowych) o réznym
stopniu natezenia (z dopuszczalno$cig wywlaszczenia nieruchomosci wlacznie). Nie moz-
na zapomnie¢ réwniez, ze wprowadza takze okreslone §wiadczenia pieniezne zwigzane
z gospodarowaniem nieruchomo$ciami w postaci obowiazku ponoszenia optat adiacen-
ckich. Wszystkie te instytucje odnosza si¢ wiec do okreslonych przejawdw reglamentacji
praw podmiotéw badz naktadania na nie obowigzkow.

System Prawa Prywatnego, t. 3. Prawo rzeczowe, red. T. Dybowski, Warszawa 2007, s. 228.
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Dlatego aby dokona¢ interpretacji poszczegdlnych przepiséw ustawy o gospodarce nieru-
chomos$ciami, zawsze nalezy zada¢ pytanie, czy dana instytucja wprowadza takie wlasnie
okreslone ograniczenia, nakazy lub zakazy w zakresie wykonywania prawa wlasnosci nie-
ruchomoéci badz pozostaje w okre§lonym zwigzku z tymi prawami. Z uwagi na specyfike
i przedmiot komentowanej ustawy odpowiedz na tak zadane pytanie bedzie zazwyczaj
twierdzaca.

Wtedy tez nalezy stosowaé nastepujaca generalng zasade (,metazasade”) wyktadni ko-
mentowanej ustawy. Instytucje ustawy o gospodarce nieruchomoséciami wprowadzajace
wymienione ograniczenia, nakazy lub zakazy nalezy zatem interpretowac w sposob Scisty
i restryktywny, a nie rozszerzajacy. Trzeba wigc wykluczy¢ stosowanie analogii. Przy tym
w przypadku braku dostatecznych przestanek, wynikajacych z ogélnych zasad wyktadni
prawa, nalezy zawsze przyjmowac interpretacje przepisow na korzys¢ uprawnien pod-
miotu prawa wiasnosci (lub innych praw rzeczowych), przy poszanowaniu wiodacej roli
generalnych instytucji prawa cywilnego.
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USTAWA

z 21 sierpnia 1997 r.

o gospodarce nieruchomosciami

(Dz.U. 2 2023 r. poz. 344; zm.: Dz.U. 2 2023 1. poz. 1113, poz. 1463,
poz. 1506, poz. 1688, poz. 1762, poz. 1906, poz. 2029)






DZIAL |

Przepisy ogdlne

[Zakres regulacji ustawowej]

1. Ustawa okresla zasady:
1) gospodarowania nieruchomosciami stanowiacymi wlasnos¢ Skarbu Panstwa
oraz wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego;
2) podzialu nieruchomosci;
3) scalania i podzialu nieruchomosci;
4) pierwokupu nieruchomoscis
5) wywlaszczania nieruchomosci i zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci;
6) udzialu w kosztach budowy urzadzen infrastruktury technicznejs
7) wyceny nieruchomoscis
8) dzialalnosci zawodowej, ktorej przedmiotem jest gospodarowanie nierucho-
mosciami.
2. Przepisow ustawy nie stosuje sie do nieruchomosci stuzacych wykonywaniu zadan
placowek zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu przepiséw o stuzbie
zagranicznej, z zastrzeZeniem art. 61 ust. 3a.

Konstytucyjny nakaz uregulowania w ustawie zasad i trybu nabywania, zbywania i ob-
cigzania nieruchomosci Skarbu Panstwa. Stosownie do art. 216 ust. 2 Konstytucji RP
nabywanie, zbywanie i obcigzanie nieruchomo$ci przez Skarb Panistwa nastepuje na zasa-
dach i w trybie okreslonych w ustawie. Trzeba podkreli¢, ze art. 216 ust. 2 Konstytucji RP
dotyczy mienia panstwowego, a nie komunalnego. Nie odnosi si¢ on zatem do tej sfery
przepisu upowazniajacego do wydania rozporzadzenia, ktéra dotyczy jednostek samorza-
du terytorialnego'.

Tak wyrok TK z 8.06.2011 r., K 3/09, OTK-A 2011/5, poz. 39.
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Art. 1 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

Przepis art. 216 Konstytucji RP nie dotyczy zwrotu i przekazywania nieruchomosci w ra-
mach restytucji mienia zagarnietego przez panstwo w latach 1944-1989, poniewaz wska-
zuje zbywanie i obcigzanie nieruchomosci pafistwowych

W doktrynie wyja$niono, ze celem powyzszej regulacji jest ochrona cato$ci majatku pan-
stwowego i swobody dysponowania nim przez panstwo, a odestanie do ustawy oznacza,
ze to ustawodawca powinien stworzy¢ proceduralne ramy tego dysponowania®. Uzyte
w art. 216 ust. 2 Konstytucji RP okreslenia ,,nabywanie” oraz ,,zbywanie” powinny by¢
rozumiane szeroko, a wiec w drodze ustawy nalezy uregulowa¢ zasady i tryb nabywania
oraz zbywania zaréwno odplatnego, jak i nieodptatnego*.

Stosownie do art. 216 ust. 2 Konstytucji RP w szczegélnosci w ustawie o gospodarce nie-
ruchomosciami uregulowano — miedzy innymi — zasady gospodarowania nieruchomos-
ciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Panstwa.

Z analizy zaréwno art. 1, jak i art. 2 oraz przepiséw dziatu II (art. 10-91) u.g.n. wynika,
ze te ,,zasady gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Pan-
stwa” dotyczg przede wszystkim tych nieruchomosci, ktérymi gospodarujg starostowie
wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzagdowej oraz minister wlasciwy do spraw
budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa.

. Znaczenie okreSlenia ,,zasady”. Uzycie przez prawodawce okreglenia ,,zasady” w art. 1
ust. 1 u.g.n. moze by¢ mylace, poniewaz mogloby sie wydawac, ze w przepisach tej ustawy
okreslono katalog norm postepowania o charakterze ,,zasad prawa’, ktéremu podporzad-
kowano gospodarowanie nieruchomosciami®. Przy tym w ustawie o gospodarce nierucho-
mosciami postuzono si¢ miedzy innymi zwrotami: ,,zasady ogdlne” (w tytule rozdziatu 1
w dziale II), ,,sposob zgodny z zasadami prawidlowej gospodarki” i ,,zgodnie z zasadami
prawidlowej gospodarki” (art. 12 i art. 60 ust. 2 pkt 2 u.g.n.), czy ,,odpowiedzialno$¢ na
zasadach ogolnych” (art. 19 ust. 3iart. 36 u.g.n.).

Jednak w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nie sformufowano w sposdb
wyrazny i bezpo$redni ,,zasad’, lecz mozna je co najwyzej ustala¢ w procesie wykladni,
a wiec juz na etapie stosowania prawa®.

? Zob. wyrok TK z 8.06.2011 r., K 3/09.

? Zob. M. Masternak-Kubiak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska,
Warszawa 2014, art. 216, a takze M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, LEX 2021, art. 216 oraz P.T. Wicher, M. Mélka, A. Sliwczyniski, M. Kaim, Doposazenie pari-
stwowej osoby prawnej w trybie art. 51a ustawy o gospodarce nieruchomosciami na przyktadzie SPZOZ-u -
zagadnienia prawne i studium przypadku, ,Medycyna Ogoélna i Nauki o Zdrowiu” 2022/28 (4), s. 334.

* Tak wyrok SA w Bialymstoku z 19.06.2020 r., I ACa 54/20, LEX nr 3063817.

* Zob. K. Leskiewicz, Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Komentarz, War-
szawa 2021, s. 4-5.

¢ K. Leskiewicz, Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi..., s. 4-5.
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Dziat I. Przepisy ogélne Art. 1

Ograniczenia podmiotowe w art. 1 ust. 1 pkt 1. Stosownie do art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawa
o gospodarce nieruchomosciami okresla zasady gospodarowania nieruchomos$ciami sta-
nowigcymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz wlasnoéé j.s.t. W kwestii gospodarowania nieru-
chomosciami ogranicza wiec podmiotowo sfere swojego oddzialywania do nieruchomo$ci
bedacych wlasnoscig ww. podmiotéw publicznoprawnych. W pkt 8 art. 1 ust. 1 wskazano,
ze ustawa okresla zasady ,,dzialalno$ci zawodowej, ktdrej przedmiotem jest gospodarowa-
nie nieruchomosciami”. Sprawa zarzgdzania nieruchomos$ciami stanowigcymi wlasnos¢
innych podmiotéw nie jest wiec wprost przedmiotem regulacji art. 1 ust. 1 pkt 1 u.g.n., nie
moze by¢ bowiem objeta pojeciem ,gospodarowania nieruchomo$ciami stanowigcymi
wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego™. Kwestia
zarzadzania nieruchomos$ciami podmiotéw niepublicznoprawnych jest objeta zakresem
ustawy o gospodarce nieruchomosciami jedynie posrednio, w zwigzku z unormowaniem
»dziatalno$ci zawodowej, ktorej przedmiotem jest gospodarowanie nieruchomosciami’”.

Zakres przedmiotowy ustawy. Artykul 1 u.g.n. okreéla zakres przedmiotowy ustawy,
w tym w szczegllnosci w sferze gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa
oraz j.s.t. Ustawodawca zastrzegl, ze przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami
nie stosuje si¢ do nieruchomosci stuzacych wykonywaniu zadan placowek zagranicznych
Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu przepiséw o stuzbie zagranicznej, z zastrzezeniem
art. 61 ust. 3a u.g.n. Jednoczesnie w art. 2 u.g.n. sprecyzowano, ze ta ustawa nie narusza in-
nych ustaw w zakresie dotyczacym gospodarki nieruchomosciami. Oznacza to, ze gospodar-
ka nieruchomog$ciami, rozumiana jako gospodarowanie nieruchomo$ciami stanowiacymi
wiasnos¢ Skarbu Panstwa oraz wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, zostata unor-
mowana nie tylko w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, ale takze innych ustawach.

W doktrynie wskazano, ze pojecie nieruchomosci obejmuje wszelkie nieruchomosci (rol-
ne i przeznaczone na inne cele, le$ne, budynkowe i lokalowe), bez wzgledu na to, do kogo
nalezg®.

Unormowania komentowanej ustawy w zakresie dotyczacym obrotu nieruchomosciami
Skarbu Panstwa oraz j.s.t. reguluja czynnosci cywilnoprawne w sposéb szczegdlny w sto-
sunku do ogdlnych zasad okreslonych w Kodeksie cywilnym®.

Skoro w art. 1 u.g.n. wyodrebniono pojecie gospodarowania nieruchomosciami, faczac je
ze Skarbem Panstwa i j.s.t., a nastepnie wymieniono pozostale zagadnienia unormowane
w ustawie, to nie nalezy ich ze sobg utozsamia¢'. Czynnosciami z zakresu gospodarowa-
nia nieruchomosciami bedg zatem te czynnosci, ktdre wymieniono w dziale IT u.g.n.

7 Zob. uchwata SN z 17.07.2007 r., IIT CZP 69/07, OSNC 2008/9, poz. 99.

8 Zob. J. Nadler, Zakres przedmiotowy ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,,Rejent” 1999/2, s. 169.

® Zob. uchwata NSA (7) 227.07.2009 r.,  OPS 1/09, ONSAiWSA 2009/5, poz. 85 i E. Gniewek, Prawo rzeczowe,
Warszawa 2012, s. 109.

0 Zob. wyrok NSA z 3.07.2014 r., I FSK 1876/12, LEX nr 1490437.
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Art. 1 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

Przy tym nalezy podkredli¢, ze chociaz komentowana ustawa jest podstawowym aktem
prawnym zawierajacym przepisy stanowigce podstawe gospodarowania nieruchomoscia-
mi Skarbu Panistwa lub j.s.t., to regulacja tej dziedziny zostala zawarta takze w wielu innych
aktach prawnych, w tym wymienionych w art. 2 u.g.n. W przypadku kolizji pomiedzy
przepisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami i przepisami innej ustawy, zaréwno
wymienionej w art. 2 u.g.n., jak i tam niewymienionej, pierwszenstwo stosowania maja
przepisy innych ustaw, ktére nalezy uznac za odrebne, natomiast przepisy ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami moga by¢ stosowane wtedy, gdy z tresci innej ustawy nie mozna
wnioskowad, ze si¢ ich nie stosuje oraz gdy w innej ustawie zawarto odestanie typu ,,w spra-
wach nieuregulowanych stosuje si¢ przepisy ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami™.

. Gospodarowanie nieruchomosciami wedlug ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
W art. 1 ust. 1 pkt 1 (z zastrzezeniem z art. 1 ust. 2 u.g.n.) wprost wyznaczono zakres pod-
miotowy pojecia przepiséw o gospodarowaniu nieruchomosci, ograniczajac go do Skarbu
Panstwaij.s.t.!? Ustawodawca, uzywajac okreslenia ,,gospodarowanie”, czyni to bowiem je-
dynie w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa orazj.s.t.,
nie uwzgledniajac w ramach tej instytucji nieruchomosci stanowiacych przedmiot prawa
wlasno$ci podmiotéw prywatnych, w odniesieniu do ktérych moéwi sie o wykonywaniu
prawa wlasnosci.

W doktrynie wskazano, zZe pojecie nieruchomosci obejmuje wszelkie nieruchomosci
(rolne i przeznaczone na inne cele, lesne, budynkowe i lokalowe)*.

Ustawodawca nie zdefiniowal okreslenia ,,gospodarowanie nieruchomosciami’, wskazujac
w ten sposéb, ze nalezy uwzgledni¢ pozaprawne jego znaczenie'>. Wobec tego nalezy od-
wolac sie do pogladu prezentowanego w nauce ekonomii, wedlug ktérego gospodarowanie
to proces polegajacy na alokacji dyspozycyjnych zasobéw miedzy rézne zastosowania i jest
przy tym dziatalnoscia ludzi, ktéra ze wzgledu na odnawialno$¢ i rozwdj ludzkich potrzeb
odbywa si¢ w sposob ciagly'. Jest to dziatalnos¢ ciagla, a to oznacza, ze jej poszczegdlne ele-
menty skladajg si¢ na proces obejmujacy dziatania m.in. w sferze podziatu i wymiany dobr.

Gospodarowanie rozumiane jest jako ciagla i systematyczna dbalos¢ o racjonalne za-
rzadzanie w sposob przynoszacy pozadany pozytek spoleczny, z wylaczeniem wszelkich
przejawéw marnotrawstwa'’. Instytucja gospodarowania nieruchomosciami moze by¢

! Tak wyrok NSA z 11.02.2015 r., II FSK 3580/14, LEX nr 1631850.

12 Zob. wyrok NSA z 3.07.2014 r., IT FSK 1876/12.

13 Zob. W. Szydlo, Reprezentacja Skarbu Paristwa w zakresie gospodarowania nieruchomosciami, Wroctaw 2010,
s. 161.

!4 Zob. J. Nadler, Zakres przedmiotowy..., s. 169.

15 Zob. M. Habdas, Pojecie gospodarowania [w:] Publiczna wlasnos¢ nieruchomosci, Warszawa 2011, s. 364.

!¢ Zob. M. Habdas, Pojecie..., s. 364-365 i powotana tam literatura.

17 Zob. J. Szachulowicz, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 11.
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ujmowana w szerokim znaczeniu, czyli jako zespdt czynnosci faktycznych lub prawnych,
majacych na celu realizacje funkeji spoteczno-gospodarczych, zwigzanych ze sposobem
korzystania i z przeznaczeniem tych nieruchomosci, obejmujgcych przy tym takze i te
zdarzenia prawne, ktérych konsekwencja jest rozporzadzenie nieruchomosciami, w tym
przede wszystkim ich zbycie'®. Gospodarowanie nieruchomosciami moze by¢ wiec rozu-
miane jako podejmowanie czynno$ci faktycznych lub prawnych majacych na celu realiza-
¢je funkgji spoteczno-gospodarczych ich przeznaczenia.

W waskim ujeciu gospodarowanie nieruchomosciami oznacza podejmowanie czynno-
$ci faktycznych lub prawnych dotyczacych wladania nieruchomosciami oraz korzystania
z nich w sposob, ktory umozliwia realizacje funkeji spoteczno-gospodarczych, zwigzanych
z wykorzystaniem i przeznaczeniem nieruchomosci'.

Pojecie gospodarowania mozna wypelni¢ trescig pomieszczong w art. 23 1 25 u.g.n,, lecz
wyszczegolnienie elementdw tresci jest tu przyktadowe®. Cze$¢ z tych czynnosci bedzie
miala charakter faktyczny (czynnoéci polegajace na zabezpieczeniu nieruchomosci przed
uszkodzeniem lub zniszczeniem), inne za$ charakter mieszany - faktyczno-prawny (ewi-
dencjonowanie nieruchomosci, zapewnienie wyceny nieruchomosci, sporzadzanie pla-
néw wykorzystania zasobow nieruchomosdci), a jeszcze inne majg charakter $cisle prawny,
przez co zastuguja na szczegdlng uwage. Wsrdd czynnosci prawnych mozna wyréznié
czynnosci cywilnoprawne zwigzane z obrotem nieruchomosciami oraz czynnosci ad-
ministracyjnoprawne, do ktérych nalezy zaliczy¢: oddawanie nieruchomosci w trwa-
ty zarzad (art. 43-50 u.g.n.), geodezyjne podziaty nieruchomosci (art. 92-100 u.g.n.),
scalenie i podzial nieruchomodci (art. 101-108 u.g.n.), wywlaszczenie nieruchomosci
(art. 112-135 u.g.n.), zwrot wywlaszczonych nieruchomodci (art. 136-142 u.g.n.)*.

Ustawodawca, uzywajac w komentowanym artykule okreslenia ,,gospodarowanie”, czyni
to jedynie w odniesieniu do wyznaczonej kategorii nieruchomosci stanowiacych wlas-
no$¢ Skarbu Panstwa (z wyjatkiem wskazanych w art. 1 ust. 2 u.g.n.) oraz w odniesie-
niu do nieruchomosci, ktorych wlascicielami sg j.s.t. (czyli gminy, powiaty i samorzady
wojewddztw). Wedlug art. 1 ust. 1 u.g.n. zakresem gospodarowania nieruchomos$ciami
nie objeto wigc nieruchomosci stanowiacych przedmiot prawa wasnosci podmiotéw pry-
watnych*.

'8 Zob. E. Klat-Gérska, Prawo gospodarowania nieruchomosciami [w:] Materialne prawo administracyjne,
red. M. Miemiec, Warszawa 2013, s. 249; szerzej zob. W. Szydlo, Reprezentacja..., s. 162-168 i powolana tam
literatura.

19 Zob. E. Klat-Gorska, Prawo..., s. 249.

20 Zob. J. Nadler, Zakres przedmiotowy..., s. 169.

2l Zob. M.A. Ziniewicz, Aktywna dziatalnos¢ gmin w gospodarowaniu zasobem nieruchomosci, ,Studia i Mate-
rialy Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci” 2009/17(3), s. 10.

2 Zob. W. Szydlo, Reprezentacja..., s. 161.
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Art. 1 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

W orzecznictwie stusznie przyjeto, ze gospodarowanie nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa
oraz j.s.t. obejmuje takze nabywanie nieruchomosci w drodze czynnosci cywilnopraw-
nych na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomosciami® (zob. np. art. 109-111a u.g.n.).

Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami nie narusza innych ustaw w zakresie dotyczacym
gospodarki nieruchomos$ciami, czyli nie okresla zasad gospodarowania nieruchomos-
ciami Skarbu Panstwa znajdujacymi si¢ w ,,innych” zasobach, ktdrymi nie gospodaruje
starosta, lecz jednostki organizacyjne wskazane w tych ustawach badz powotane do tego
podmioty (agencje powiernicze). W rozlicznych odrebnych aktach prawnych uregulowa-
no gospodarowanie nieruchomosciami Skarbu Panstwa o szczegélnym charakterze lub
okreslajacych odrebne zasady gospodarowania tymi nieruchomos$ciami (w szczegolnosci
zob. art. 2 u.g.n.).

. Wskazanie zakresu regulacji dotyczacego geodezyjnego podzialu nieruchomosci
gruntowych. W art. 1 ust. 1 pkt 2 i 3 u.g.n. wskazano, ze w komentowanej ustawie okre-
$lono zasady podzialu nieruchomosci oraz zasady scalania i podzialu nieruchomosci.
Nalezy jednak podkresli¢, ze nie tylko ustawa o gospodarce nieruchomosciami okresla
zasady geodezyjnego podzialu nieruchomosci gruntowych, lecz réwniez uchwata o planie
miejscowym, jako akt prawa miejscowego®. Badanie zgodnosci geodezyjnego podziatu
nieruchomosci gruntowej z planem miejscowym jest w istocie interpretacja (wykltadnia)
postanowien planu miejscowego, ktorej dokonuje wojt (burmistrz, prezydent miasta) sto-
sownie do art. 93 ust. 4 u.g.n.*® To nie rada gminy, lecz organ wykonawczy gminy (wojt,
burmistrz, prezydent miasta) jest organem wlasciwym do wydania rozstrzygniecia zatwier-
dzajacego geodezyjny podzial nieruchomosci gruntowej. Miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego nie jest aktem przeznaczonym do dokonywania takich rozstrzygnie¢
o charakterze indywidualnym?. Podzial kompetencji miedzy rade gminy i wojta gminy
oznacza w szczegolnosci, ze rada nie jest uprawniona do udzielania w swych uchwatach
wytycznych wigzacych wojta przy wykonywaniu jego ustawowych kompetencji, chyba
ze inaczej stanowi przepis szczegolny (np. art. 4 ust. 1 czy tez art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.).

Konieczne jest zwrocenie uwagi, ze art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p., zgodnie z ktérym w planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo szczegétowe zasady i warunki scalania i podzia-
tu nieruchomosci objetych planem miejscowym, nie daje podstaw do okrelenia szcze-
gotowych zasad i warunkéw ewidencyjnego (geodezyjnego) podzialu nieruchomosci.
Uzycie w przepisie spdjnika ,,i” (koniunkcja) przesadza, ze dotyczy on instytucji uregu-
lowanej w art. 102 ust. 1 u.g.n., wedlug ktérego gmina moze dokonac scalenia i podziatu

2 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 8.11.2006 r., I SA/GI 1065/06, LEX nr 940995.

** Zob. wyrok NSA z27.09.2013 r., II OSK 1048/13, LEX nr 1559270.

» Zob. E. Mzyk [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red. G. Bieniek, Warszawa 2011,
s. 461.

6 Zob. wyrok NSA z 20.01.2011 r., IT OSK 2235/10, LEX nr 953038 i rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
Dolnoslaskiego z 11.01.2021 r., NK-N.4131.28.22.2020.MS6, Dz.Urz. Woj. Dolnoél. poz. 172.
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nieruchomosci, a szczegétowe warunki scalenia i podziatu okresla plan miejscowy?. Za-
tem szczegolowe zasady i warunki, o ktérych mowa we wskazanych przepisach, musza
odnosi¢ si¢ do takich podziatéw nieruchomodci, ktdre sg funkcjonalnie zwiazane z pro-
cedurg scalenia.

Przepisy art. 11f ust. 1 pkt 51 art. 12 ust. 1 specustawy drogowej stanowia ustawowy wy-
jatek wobec art. 92 i n. u.g.n., czyli wobec klasycznej procedury podzialowej, wskazujacej
sposob orzekania i wlasciwosci organu®. Przepisy specustawy drogowej kompleksowo
regulujg zasady i warunki przygotowania inwestycji w zakresie drog publicznych, w tym
takze ich geodezyjny podzial. Przepis art. 12 specustawy drogowej pozwala wyeliminowa¢
w postepowaniu odrebne postepowanie w sprawie zatwierdzenia geodezyjnego podzia-
tu nieruchomosci gruntowej. Nie ma tu zastosowania administracyjny tok postepowania
wynikajacy z przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zatem zatwierdzenie
geodezyjnego podziatu nieruchomosci pod droge publiczna nie nastepuje w drodze ko-
mentowanej ustawy, a jest jedynie skutkiem prawnym decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej, powstajacym z mocy prawa, z chwilg gdy decyzja staje sie ostateczna.

. Scalanie i podzial nieruchomosci jako przedmiot regulacji ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami. Scalanie i podzial nieruchomosci sa przedmiotem uregulowan ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami w dziale III w rozdziale 2 ,,Scalanie i podziat nierucho-
mosci”. Zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 3 u.g.n. to ta ustawa okresla zasady scalania i podzialu
nieruchomosci. Artykuf 101 ust. 1 u.g.n. stanowi, ze przepisy tego rozdziatu reguluja sprawy
scalania nieruchomoéci i ich ponownego podziatu na dziatki gruntu. Stosownie do art. 101
ust. 2 u.g.n. przepisy tego rozdzialu stosuje si¢ do nieruchomosci potozonych na obszarach
przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne niz rolne i lesne. Gmina moze do-
kona¢ scalenia i podzialu nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 101 ust. 1. Szczegotowe
warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy (art. 102 ust. 1 u.g.n.).

Procedura scalenia i podziatu nieruchomosci polega zatem - jezeli jest to zgodne z regu-
lacja miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — na scaleniu wiekszej ilo$ci
nieruchomosci i wydzieleniu nowych dziatek gruntu w wyniku podziatu obszaru zawiera-
jacego si¢ w granicach nieruchomosci objetych scaleniem®. Szczegélowe warunki scalenia
i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy, a o przystapieniu do tego postepowania
decyduje rada gminy w drodze uchwaty. Po dokonaniu scalenia, czyli zniesieniu dotych-
czasowych istniejacych granic dziatek gruntu, opracowuje si¢ geodezyjny projekt podziatu
tego obszaru na nowe dzialki gruntowe, umozliwiajace ich zagospodarowanie zgodnie
ze wskazaniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

77 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 16.12.2020 ., NK-N.4131.78.2.2020.FZ, Dz.Urz.
Woj. Dolnosl. z 2021 r. poz. 646.

% Zob. M. Wolanin, Ustawa o szczegélnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég pub-
licznych. Komentarz, Warszawa 2021, s. 175.

¥ Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 12.07.2011 r., IT SA/Wr 253/11, LEX nr 1097177.
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Art. 1 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

Ustawowe prawo pierwokupu. Przepisy art. 109-111a u.g.n. zastrzegaja prawo pierwo-
kupu nieruchomosci na rzecz gminy, Skarbu Panstwa oraz m.st. Warszawy po to, zeby
zagwarantowa¢ mozliwo$¢ nabycia wlasnosci lub uzytkowania wieczystego nierucho-
moéci, ktére nadajg si¢ do wykorzystania na cele zwigzane z realizacjg zadan przez te
podmioty.

Objecie zakresem ustawy wywlaszczania i zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci. Ko-
mentowana ustawa okresla m.in. zasady wywlaszczania nieruchomosci i zwrotu wywtasz-
czonych nieruchomosci (art. 1 ust. 1 pkt 5 u.g.n.). Nieruchomo$¢ moze by¢ wywlaszczona
wylacznie na rzecz Skarbu Panstwa albo na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 113 ust. 1 u.g.n.). Nastepuje to za odszkodowaniem (art. 128 u.g.n.). Wywtaszcze-
nie - w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami - polega na pozbawieniu
albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub
innego prawa rzeczowego na nieruchomodci (art. 112 ust. 2 u.g.n.). Wskazany w art. 112
ust. 1 u.g.n. wymog, aby nieruchomo$¢ umiejscowiona byla na obszarach przeznaczonych
w planach miejscowych na cele publiczne, badz dla ktérej wydana zostata decyzja o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego, z zastrzezeniami wynikajacymi ze wskazanych
w tym przepisie innych unormowan ustawy o gospodarce nieruchomosciami, dotyczy —
zgodnie z tym przepisem — etapow objetych przepisami rozdziatu 4 dziatu III tej ustawy
zatytulowanego ,Wywlaszczenie nieruchomosci”. Oznacza to, ze istnienie w obrocie praw-
nym aktéw planistycznych, o ktérych mowa w powyzszym przepisie, oznacza, iz okreslona
nieruchomos¢ moze by¢ wywtlaszczona na cele publiczne.

Regulacje rozdziatlu 6 dziatu III u.g.n. (art. 136-142) okreslajg zasady zwrotu wywlasz-
czonych nieruchomosci. Na podstawie art. 216 u.g.n. zastosowanie przepiséw rozdzialu 6
dzialu IIT u.g.n. dotyczacych zwrotu nieruchomosci zostalo rozszerzone na nieruchomosci
»przejete lub nabyte” na mocy wymienionych w tym przepisie aktéw normatywnych.

Regulacja udzialu w kosztach budowy urzadzen infrastruktury technicznej. Przepi-
sy dziatu III rozdzialu 7 u.g.n. reguluja obowigzek uiszczania jednego z rodzajow optaty
adiacenckiej. W art. 143 ust. 1 u.g.n. ustawodawca okredlit zasady uczestnictwa wlascicieli
nieruchomosci i uzytkownikow wieczystych w kosztach budowy urzadzen infrastruktury
technicznej, stanowiac, ze przepisy tego rozdzialu stosuje si¢ do nieruchomosci bez wzgle-
du na ich rodzaj i polozenie, jezeli urzadzenia infrastruktury technicznej zostaly wybudo-
wane z udzialem $rodkow Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, z wylaczeniem nieruchomosci przeznaczonych w planie miejscowym na cele
rolne i lesne, a w przypadku braku planu miejscowego do nieruchomosci wykorzystywa-
nych na cele rolne i lesne.

Whnoszenie takiej oplaty jest wiec formg przymusowego udziatu w kosztach budowy urza-
dzen infrastruktury technicznej, zwigkszajacych jednoczesnie wartos¢ nieruchomosci.
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Dziat I. Przepisy ogélne Art. 1

Zgodnie z art. 143 ust. 2 u.g.n. przez budowe urzadzen infrastruktury technicznej rozumie
sie budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemia, na ziemi albo nad ziemia przewoddéw
lub urzadzen wodociagowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych.

. Okreslenie zasad wyceny nieruchomosci. Stosownie do art. 1 ust. 1 pkt 7 u.g.n. ustawa
okresla zasady wyceny nieruchomo$ci. Oznacza to, ze przepisy tej ustawy nalezy stoso-
wac w kazdym przypadku, ktdry nie zostat wylaczony szczegdlnymi regulacjami. Zgodnie
z art. 156 ust. 1 u.g.n. rzeczoznawca majatkowy sporzadza na pismie opini¢ o wartosci
nieruchomosci w formie operatu szacunkowego.

Rzeczoznawca majatkowy sporzadza na pismie opinie o wartosci nieruchomosci w for-
mie operatu szacunkowego (art. 156 ust. 1 u.g.n.). Operat szacunkowy przedstawia po-
stepowanie w sprawie wyceny nieruchomosci, ktéry zawiera informacje niezbedne przy
dokonywaniu wyceny nieruchomosci, w tym wskazanie podstaw prawnych i uwarunko-
wan dokonanych czynnosci, rozwigzan merytorycznych, przedstawienia toku obliczen
oraz wyniku koncowego (zob. obowiazujace od 22.09.2004 r. do 8.09.2023 r. przepisy § 55
ust. 112 rozporzadzenia Rady Ministréw z 21.09.2004 r. w sprawie wyceny nieruchomo-
$ci i sporzadzania operatu szacunkowego® oraz obowigzujace od 9.09.2023 r. przepisy
§ 78-79 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 5.09.2023 r. w sprawie wyceny
nieruchomosci®!).

. Wylaczenie stosowania przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami w odnie-
sieniu do nieruchomosci stuzacych wykonywaniu zadan placowek zagranicznych
Rzeczypospolitej Polskiej w rozumieniu przepisow o stuzbie zagranicznej (z zastrzeze-
niem art. 61 ust. 3a u.g.n.). Tryb postepowania przy zbywaniu przystugujacego Skarbowi
Panistwa prawa wlasnoéci albo uzytkowania wieczystego oraz ograniczonych praw rzeczo-
wych do nieruchomoséci gruntowych, budynkowych oraz lokali, stuzacych wykonywaniu
zadan placowek zagranicznych reguluje zarzadzenie nr 14 Ministra Spraw Zagranicznych
229.04.2020 r. w sprawie trybu zbywania przystugujacych Skarbowi Panstwa praw do nie-
ruchomos$ci gruntowych, budynkowych oraz lokali, stuzacych wykonywaniu zadan placo-
wek zagranicznych®. Stosownie do § 2 tego zarzadzenia organem wiasciwym w sprawach
decyzji o zbyciu przystugujacego Skarbowi Panistwa prawa wlasnosci albo uzytkowania
wieczystego, ograniczonego prawa rzeczowego do nieruchomosci gruntowych, budynko-
wych lub lokali, zbednych dla wykonywania zadan placéwek zagranicznych jest Minister
Spraw Zagranicznych.

* Dz.U. 22021 r. poz. 555.
* Dz.U. poz. 1832.
2 Dz.Urz. MSZ poz. 21.
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Art. 2 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

[Pierwszenstwo stosowania innych ustaw]

Ustawa nie narusza innych ustaw w zakresie dotyczacym gospodarki nieruchomoscia-
mi, a w szczegolnosci:
1) ustawy z dnia 24 marca 1920 r. o0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziem-
cow (Dz. U.z 2017 r. poz. 2278);
2) ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéow (Dz. U. z 2022 r.
poz. 1223);
3) ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U.z 2022 r. poz. 672,1726 1 2311);
4) ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomos$ciami
rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2022 r. poz. 2329);
5) ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach platnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 2483 i 2707);
6-7) (uchylone)
8) ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne (Dz. U. 2 2022 r. poz. 2625 i 2687);
9) ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze (Dz. U. z 2022 r. poz. 1235, 1715,
1846, 2185 i 2642);
10) ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1984 oraz z 2022 r. poz. 727 i 1846);
11) ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i re-
alizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 176, 1768,
1783 i 1846);
12) ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i reali-
zacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz. U. 2 2021 r. poz. 1079
oraz z 2022 r. poz. 1846);
13) ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do rea-
lizacji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1812);
14) ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2061);
15) ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci (Dz. U.
22021 r. poz. 1961 oraz z 2022 r. poz. 807 i 1561).

1. Znaczenie odestania do stosowania przepisow ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi. W art. 2 u.g.n. prawodawca postuzyl si¢ sformutowaniem odnoszacym si¢ do zakresu
dotyczacego gospodarki nieruchomosciami zawartego w innych ustawach, ktérym w tym
wzgledzie przyznaje pierwszenstwo. Stad tez nalezy uznac, ze przepisy ustaw szczegdlnych
bedg mialy znaczenie kluczowe, natomiast w sprawach nieuregulowanych zastosowanie
bedzie miala ustawa o gospodarce nieruchomosciami*. Ustalenie zakresu stosowania
ustawy o gospodarce nieruchomosciami do spraw i okolicznosci objetych regulacjg innej

# Tak wyrok NSA z19.10.2022 r., ITI FSK 55/22, LEX nr 3441868.
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Dziat I. Przepisy ogélne Art. 2

ustawy wymaga w pierwszej kolejno$ci analizy przedmiotowego zakresu innej ustawy (za-
réwno gdy stosuje sie wykladnig literalng, jak i funkcjonalng)*. Jesli przy zastosowaniu
wykladni funkcjonalnej okaze sig, ze okreslona kwestia nie zostata objeta przepisami innej
ustawy, a powinna podlega¢ regulacji prawnej, to nalezy zastosowac do niej przepisy usta-
wy o gospodarce nieruchomos$ciami®. Zasada ta ma zastosowanie takze do ustaw wymie-
nionych wart. 2 u.g.n.

Komentowany art. 2 u.g.n. wskazuje, ze ustawa nie narusza innych ustaw w zakresie doty-
czacym gospodarki nieruchomos$ciami, a w szczegélnosci wymienionych w punktach tego
przepisu, ale nie tylko. Przepis ten okresla relacje miedzy przepisami ustawy o gospodarce
nieruchomosciami a innymi ustawami, regulujacymi szczegoélne zasady gospodarowania
nieruchomosciami*®. Wymieniono w nim ,,w szczegdlnoéci” akty prawne, ktorych komen-
towana ustawa nie narusza w zakresie dotyczacym gospodarki nieruchomosciami, przy
czym nie tylko przepisy ustaw wymienionych wart. 2 u.g.n., ale takze przepisy innych ustaw
dotyczacych nieruchomosci. W przypadku kolizji pomiedzy przepisami ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami a przepisami innej ustawy, zar6wno wymienionej w art. 2 u.g.n.,
jak i tam niewymienionej, pierwszenstwo stosowania majg przepisy innych ustaw (ktore
nalezy uzna¢ za odrebne), natomiast przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
mogg by¢ stosowane wtedy, gdy z innej ustawy nie mozna wnioskowac, Ze si¢ ich nie sto-
suje”. Poza tym sg stosowane, gdy w innej ustawie zawarto odestanie typu ,w sprawach
nieuregulowanych stosuje sie przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami™®. Przepi-
sy ustawy o gospodarce nieruchomosciami majg wigc charakter uzupelniajacy w stosunku
do innych ustaw, w zakresie w nich nieuregulowanym, zwlaszcza ze te inne ustawy moga
tez zawiera¢ przepisy odsylajace do przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

. Przyklad regulacji szczegolnych. Skoro katalog okreslonych wart. 2 u.g.n. ustaw ma cha-
rakter otwarty (o przykladowym wymienieniu w tym przepisie aktow prawnych przesadza
zwrot ,w szczegolnosci”), to nalezy przyjaé, ze do ustaw szczegdlnych, o ktérych mowa
w tym przepisie, zalicza si¢ ustawa o drogach publicznych®. Tak wigc przepisy innych
ustaw, zarowno wymienionych przyktadowo w art. 2, jak i tam niewymienionych (np. usta-
wa o drogach publicznych i inne), nalezy uzna¢ za przepisy odrebne, ktore majg pierw-
szenstwo w ich stosowaniu w odniesieniu do ustawy o gospodarce nieruchomosciami®.

** Zob. wyrok NSA z 11.02.2015 r., IT FSK 3580/14.

* Zob. wyrok NSA z 11.02.2015 r., Il FSK 3580/14.

¥ Zob. wyroki NSA: z 25.07.2012 r., IT OSK 1245/12, ONSAiWSA 2013/4, poz. 68 i z 1.08.2017 r., IT FSK
1932/15, LEX nr 2412731.

7 Zob. wyrok SA w Rzeszowie z 11.01.2018 r., I ACa 894/16, LEX nr 2659402.

8 Zob. wyrok SN z 18.02.2009 r., I CSK 389/08, LEX nr 560511, a takze wyrok WSA w Lublinie z 3.11.2009 r.,
II SA/Lu 368/09, LEX nr 531591 oraz WSA w Warszawie z 1.09.2006 r., I SA/Wa 770/06, LEX nr 256599.

¥ Zob. E. Klat-Gorska [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komen-
tarz, Warszawa 2015, art. 2, s. 24 1 26 oraz np. wyrok NSA z 21.02.2023 r., I OSK 39/22, LEX nr 3506487.

40 Zob. wyrok NSA z29.09.2021 r., I OSK 4444/18, LEX nr 3246989.
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Art. 2 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

Instytucje zarzadu Lasow Panstwowych nad nieruchomosciami Skarbu Panstwa reguluje
ustawa o lasach, ktdra ma charakter lex specialis, lecz dotyczy to wytacznie nieruchomosci
Skarbu Panstwa objetych pojeciem lasu w rozumieniu ustawy*.

Warunkiem koniecznym do uznania, Ze mamy do czynienia z przepisem odrebnym, jest
istnienie w innej ustawie niz ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami przepiséw okre-
Slajacych podejscia, jakie majg mie¢ zastosowanie do wyceny nieruchomosci (art. 152
ust. 2 u.g.n.) oraz metody tej wyceny (rozporzadzenie w sprawie wyceny nieruchomosci
i sporzadzania operatu szacunkowego). Skoro ustawa z 8.07.2005 r. o realizacji prawa do
rekompensaty z tytutu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczy-
pospolitej Polskiej** nie zawiera przepiséw regulujacych te zagadnienia, to z art. 2 u.g.n.
nie mozna skutecznie wywodzi¢, ze ma ona pierwszenstwo przy ustaleniu podejs¢ i metod
wyceny nieruchomosci®.

W mysl art. 23 specustawy drogowej** przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami
maja zastosowanie w sprawach nieuregulowanych w rozdziale 3 tejze ustawy, zatytulowa-
nym ,,Nabywanie nieruchomosci pod drogi”. W orzecznictwie trafnie przyjeto, ze przepis
ten z uwagi na przyjeta konstrukcje specustawy drogowej mogt postuzy¢ sie sformutowa-
niem ,w sprawach nieuregulowanych w niniejszej ustawie”, poniewaz ta ustawa nie zawiera
wylacznie przepiséw o charakterze lex specialis wobec ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami, ale wobec kilku ustaw, a kazdy jej rozdzial reguluje inny etap inwestycji drogowej
i odsyla do przepisdéw o charakterze ogdlnym regulujacych dany etap inwestycji®.

Skoro specustawa drogowa ma wtasny przedmiot regulacji, to ustawa o gospodarce nie-
ruchomosciami moze mie¢ zastosowanie jedynie w materii nieobjetej specustawg drogo-
w3, i to jedynie w zakresie nabywania nieruchomosci. W szczegdlnosci zauwazy¢ nalezy,
iz przepisy specustawy drogowej nie reguluja kwestii podmiotu wlasciwego do dokona-
nia waloryzacji odszkodowania, wobec tego zgodnie z ww. przepisem zastosowanie beda
mialy przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami*. Doda¢ trzeba, Ze w sprawach
dotyczacych ustalenia wysokosci odszkodowania bezposérednie zastosowanie znajdzie
art. 4 pkt 3b u.g.n. Organem zobowigzanym do zaplaty odszkodowania i w konsekwencji
dokonania waloryzacji jest starosta wykonujacy zadania z zakresu administracji rzadowej,
a w konsekwencji zgodnie z art. 9a u.g.n. organem wyzszego stopnia bedzie wojewoda®.

1 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 26.10.2017 r., I SA/Wa 1381/17, LEX nr 2404301 i wyrok NSA z8.11.2018 r,,
1 OSK 1012/18, LEX nr 2592694.

“ Dz.U. 22017 r. poz. 2097.

3 Zob. wyrok NSA z 12.03.2014 r., I GSK 1/13, LEX nr 1488040.

* Dz.U. 22023 r. poz. 162.

# Zob. wyrok NSA z23.01.2020 r., ] OSK 1500/18, LEX nr 2785417, a takze wyrok TK z 30.06.2021 r., SK 37/19,
OTK-A 2021, poz. 54.

% Zob. postanowienie NSA z 7.09.2010 r.,  OW 88/10, LEX nr 741778.

¥ Zob. wyrok NSA z 17.12.2015 r., I OSK 2501/15, LEX nr 2000017.
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Dziat I. Przepisy ogélne Art. 3

Wedlug art. 3 ust. 2 ustawy o CKP w sprawach nieuregulowanych tg ustawa, stosuje sie od-
powiednio m.in. przepisy ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami. Stosownie do art. 117b
ustawy o CPK w zakresie nieuregulowanym w jej dziale IIT przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami dotyczace trybu zbywania oraz obciazania nieruchomosci Skarbu Pan-
stwa ograniczonymi prawami rzeczowymi oraz prawami obligacyjnymi stosuje si¢ odpo-
wiednio do nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa wchodzacych w sktad
Zasobu.

Ustawa z 7.10.2022 . 0 szczegolnych rozwiazaniach zwiazanych z potwierdzaniem aktual-
nosci nowego oznaczenia oraz nowego stanu prawnego gruntéw wydzielonych w wyniku
scalenia gruntéw* okresla szczegdlne rozwigzania zwigzane z potwierdzaniem aktualnosci
nowego oznaczenia oraz nowego stanu prawnego gruntow wydzielonych w wyniku scale-
nia gruntéw, w przypadku uchylenia przez sad administracyjny ostatecznej decyzji o za-
twierdzeniu projektu scalenia gruntéw i braku mozliwosci ponownego przeprowadzenia
postepowania scaleniowego.

[Kompetencje ministra do spraw budownictwal]

4

4

5

s & =

1. Wlasciwym w sprawach gospodarki nieruchomos$ciami, regulowanych przepisami
ustawy, jest minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz mieszkalnictwa.

2-3. (uchylone)

Regulacja prawna. Zgodnie z art. 149 ust. 1 Konstytucji RP ministrowie kierujg okre-
$lonymi dziatami administracji rzadowej lub wypelniaja zadania wyznaczone im przez
Prezesa Rady Ministréw. Minister kierujacy wyodrebnionym dzialem (resortem) ,jest
jednoczesnie organem administracji publicznej nalezacym do danego dziatu i to organem
naczelnym”™.

Ustawa z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej*® okresla zakres dziatéw admini-
stracji rzadowej oraz wlasciwo$¢ ministra kierujgcego danym dzialem. Zgodnie z art. 9a
ust. 1 pkt 8 tej ustawy dzial budownictwo, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
oraz mieszkalnictwo obejmuje m.in. sprawy gospodarki nieruchomosciami, w tym nie-
ruchomo$ciami Skarbu Panstwa, z uwzglednieniem przepiséw odrebnych. Minister jest
organem monokratycznym, wydajacym takze decyzje administracyjne.

Od 26.10.2021 r. dzialem budownictwo, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
oraz mieszkalnictwo kieruje Minister Rozwoju i Technologii. Aktualnie obowiazuje w tym

Dz.U. 22022 r. poz. 2417.
Tak J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakoéw 2005, s. 182.
Dz.U. 22022 r. poz. 2512.
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Art. 3 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

zakresie rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 15.04.2022 r. w sprawie szczegétowego
zakresu dzialania Ministra Rozwoju i Technologii’'.

. Minister jako organ wyzszego stopnia. Z analizy art. 3 ust. 1 u.g.n.wzw.zart. 17 pkt2k.p.a.

wynika, ze organem wyzszego stopnia nad wojewoda orzekajacym w sprawach z zakresu
gospodarki nieruchomosciami skarbowymi jest minister wlasciwy do spraw budownictwa,
lokalnego planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa™.

Przy tym istotny jest zakres wlasciwosci instancyjnej ministra wymienionego w komento-
wanym art. 3 ust. 1 u.g.n. dla odpowiedzi na pytanie, czy ten minister jest organem wias-
ciwym do rozpatrywania odwolania od decyzji wydanej przez wojewode na podstawie
art. 142 u.g.n. w sprawie zwrotu nieruchomosci. Stosownie do przepiséw ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami, obowigzujgcych od 1.01.1999 r., to starosta jest organem
pierwszej instancji wlasciwym do rozstrzygania w sprawach wskazanych w ustawie o go-
spodarce nieruchomosciami, w tym do rozstrzygania o zwrocie uprzednio wywlaszczonej
nieruchomodci, na podstawie art. 9a u.g.n. za$§ wojewoda jest organem odwotawczym.
W orzecznictwie wyja$niono, ze kompetencja starosty do wydawania decyzji w pierwszej
instancji wynika ze zmiany art. 142 u.g.n.*, spowodowanej wejéciem w zycie 1.01.1999 r.
przepisu art. 137 pkt 37 ustawy z 24.07.1998 r. o zmianie niektdrych ustaw okreslaja-
cych kompetencje organéw administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa
panstwa®. Tym samym organem wiasciwym do wydawania decyzji w sprawie zwrotu
nieruchomosci podlegajacej uprzednio wywlaszczeniu na rzecz Skarbu Panstwa stat sie
w pierwszej instancji starosta w miejsce wojewody, ktory obecnie jest organem odwotaw-
czym, a ktory przed 1.01.1999 r. byt organem pierwszoinstancyjnym, odwotania od decyzji
ktorego kierowano do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast™. Jego funkcje
obecnie wykonuje minister wskazany w art. 3 ust. 1 u.g.n.

. Rezygnacja z organu doradczego ministra. Przepis art. 2 ustawy z 24.04.2014 r. o zmia-

5

5!

5.

5

5.

5

a2 T L8 =2

nie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz nie-
ktorych innych ustaw® z dniem 3.07.2014 r. uchylit w art. 3 ust. 2 i 3 odnoszace si¢ do
Panstwowej Rady Nieruchomos$ci, jako organu doradczego ministra wlasciwego do spraw
budownictwa, lokalnego planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkal-
nictwa w sprawach gospodarki nieruchomosciami. W uzasadnieniu wskazanej noweli-
zacji wyjasniono: ,,U podstaw projektowanej ustawy leglo przekonanie, iz zrezygnowac
z organu doradczego o charakterze ogdlnym, jakim jest Panstwowa Rada Nieruchomosci,
ze wzgledu na réznorodnos¢ kwestii rozstrzyganych przez Ministra, a takze pogladow

Dz.U. poz. 838.

Zob. wyrok WSA w Warszawie z 10.07.2020 ., I SA/Wa 1726/19, LEX nr 3084701.
Zob. wyrok NSA 7 8.03.2019 ., OSK 1116/17, LEX nr 2702316.

Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.

Zob. wyrok NSA z 8.03.2019 r., ] OSK 1116/17.

Dz.U. poz. 805.
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w wielu obszarach gospodarki nieruchomo$ciami. Fachowe doradztwo ukierunkowane na
rozwigzanie konkretnych probleméw polskiego rynku nieruchomosci zostanie zapewnio-
ne w drodze pozyskiwania przez Ministra indywidualnych opinii uznanych autorytetéw
w danej dziedzinie badz opracowan o$rodkéw akademickich specjalizujacych si¢ w go-
spodarce nieruchomosciami. Umozliwi to uelastycznienie procesu pozyskiwania przez
Ministra opinii w zakresie gospodarowania nieruchomosciami, a tym samym przyczyni
sie do podejmowania decyzji w warunkach lepszej informacji o rynku nieruchomosci.
Nalezy wskaza¢, iz przerwa w funkcjonowaniu Panstwowej Rady Nieruchomosci nie
wplynela negatywnie na podejmowane przez Ministra decyzje w sprawach gospodarki
nieruchomosciami, co pozwala stwierdzi¢, iz nie jest ona organem niezbednym dla re-
alizacji zadan Ministra. Likwidacja Panstwowej Rady Nieruchomosci wplynie na zakres
obowiazkow, a takze przyczyni si¢ do zredukowania obcigzen finansowych wynikajacych
z konieczno$ci obstugi tego ciata doradczego, co pozwoli na skierowanie zasobéw kadro-
wych i finansowych Ministra i podleglego mu resortu na inne, niejednokrotnie wazniej-
sze kwestie. Nalezy przy tym wskazad, iz oszczgdnosci finansowe wynika¢ beda z braku
koniecznosci utrzymywania Rady, tj. kosztow delegacji jej cztonkéw, a nie prowadzonych
przez Rade badan i analiz. Srodki finansowe przeznaczone na dziatalnoé¢ merytoryczng
Rady, w tym wynagrodzenia jej cztonkéw, bedg mozliwe do wykorzystania przez Ministra
i podlegly mu resort w celu pozyskiwania opinii i informacji w zakresie gospodarowania

nieruchomoé$ciami’.

[Definicje]

Ilekro¢ w ustawie jest mowa o:

1) nieruchomosci gruntowej — nalezy przez to rozumie¢ grunt wraz z cze$ciami
skladowymi, z wylaczeniem budynkow i lokali, jezeli stanowia odrebny przed-
miot wlasnosci;

2) zasobie nieruchomosci - nalezy przez to rozumie¢ nieruchomosci, ktore sta-
nowia przedmiot wlasnosci Skarbu Panstwa, gminy, powiatu lub wojewédztwa
i nie zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz nieruchomosci bedace
przedmiotem uzytkowania wieczystego Skarbu Panstwa, gminy, powiatu lub
wojewodztwa;

3) dzialce gruntu - nalezy przez to rozumieé niepodzielona, ciagla cze$¢ po-
wierzchni ziemskiej stanowigcg cze$¢ lub calo$¢ nieruchomosci gruntowejs

3a) dzialce budowlanej - nalezy przez to rozumie¢ zabudowana dziatke gruntu, kto-
rej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie
w urzadzenia infrastruktury technicznej umozliwiaja prawidlowe i racjonalne
korzystanie z budynkéw i urzadzen polozonych na tej dzialce;

3b) zbywaniu albo nabywaniu nieruchomosci - nalezy przez to rozumie¢ doko-
nywanie czynno$ci prawnych, na podstawie ktorych nastepuje przeniesienie

°7 Tak VII kadencja, druk sejm. nr 2241.
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wlasnoséci nieruchomosci lub przeniesienie prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowej albo oddanie jej w uzytkowanie wieczyste;

4) poprzednim wlascicielu - nalezy przez to rozumie¢ osobe, ktora zostala pozba-
wiona prawa wlasnosci nieruchomosci wskutek jej wywlaszczenia albo przejecia
na rzecz Skarbu Panstwa lub na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego na
podstawie innych tytuléw;

5) planie miejscowym - naleZy przez to rozumie¢ miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego, o ktérym mowa w przepisach o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym;

6) wycenie nieruchomosci - nalezy przez to rozumie¢ postepowanie, w wyniku
ktorego dokonuje si¢ okreslenia warto$ci nieruchomosci;

6a) okreslaniu wartosci nieruchomosci - nalezy przez to rozumie¢ okreslanie
wartosci nieruchomosci jako przedmiotu prawa wlasnosci i innych praw do
nieruchomosci;

7) powszechnej taksacji nieruchomosci - nalezy przez to rozumie¢ wycene
nieruchomos$ci, w wyniku ktorej nastepuje ustalenie wartosci katastralnej nie-
ruchomoscis

8) szacowaniu nieruchomosci - nalezy przez to rozumie¢ czynnosci zwigzane
z okreslaniem wartosci nieruchomosci;

9) wlasciwym organie - nalezy przez to rozumie¢ staroste, wykonujacego zadanie
z zakresu administracji rzadowej, w odniesieniu do nieruchomosci stano-
wigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa oraz organ wykonawczy gminy, powiatu
i wojewodztwa w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych odpowiednio
wlasnos¢ gminy, powiatu i wojewddztwa;

9a) samorzadowej osobie prawnej — nalezy przez to rozumie¢ osoby prawne powo-
lywane lub tworzone przez organy jednostek samorzadu terytorialnego;
9b) jednostce samorzadu terytorialnego - nalezy przez to rozumie¢ gmine, powiat

lub wojewodztwo;
9b') staroscie — nalezy przez to rozumie¢ réwniez prezydenta miasta na prawach
powiatu;

9¢) wlasciwym urzedzie - nalezy przez to rozumiec starostwo powiatowe, w ktérym
wykonywane s3 zadania z zakresu administracji rzadowej dotyczace gospodarki
nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa, albo odpowiednio urzad gminy, staro-
stwo powiatowe lub urzad marszalkowski, w ktorych prowadzone sa sprawy
gospodarki nieruchomosciami stanowiacymi wlasnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego;

9d) radzielub sejmiku - nalezy przez to rozumie¢ rade gminy lub rade powiatu oraz
sejmik wojewodztwa;

10) jednostce organizacyjnej — nalezy przez to rozumie¢ panstwowg lub samorza-
dowa jednostke organizacyjng nieposiadajaca osobowosci prawnejs

11) oplacie adiacenckiej - nalezy przez to rozumieé oplate ustalong w zwigz-
ku ze wzrostem wartosci nieruchomosci spowodowanym budowa urzadzen

46 Elzbieta Klat-Gérska, Andrzej Nikiforow



Dziat I. Przepisy ogélne Art. 4

infrastruktury technicznej z udzialem $rodkow Skarbu Panstwa, jednostek sa-
morzadu terytorialnego, sSrodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
lub ze zrédel zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, albo oplate ustalona
w zwiazku ze scaleniem i podzialem nieruchomosci, a takze podzialem nieru-
chomosci;

12) spolce - nalezy przez to rozumiec spolke akcyjna lub spotke z ograniczong od-
powiedzialno$cia;

13) osobie bliskiej — nalezy przez to rozumie¢ zstepnych, wstepnych, rodzenstwo,
dzieci rodzenstwa, malzonka, osoby przysposabiajace i przysposobione oraz
osobe, ktora pozostaje ze zbywca faktycznie we wspolnym pozyciu;

14) (uchylony)

15) organizacjach zawodowych rzeczoznawcéow majatkowych - nalezy przez to
rozumie¢ stowarzyszenia, ktorych co najmniej polowe cztonkow stanowia rze-
czoznawcy majatkowi, zwigzki takich stowarzyszen, a takze izby gospodarcze,
ktorych co najmniej polowe cztonkéw stanowia przedsiebiorcy, o ktorych mo-
wa w art. 174 ust. 7 pkt 1;

16) nieruchomosci podobnej - nalezy przez to rozumie¢ nieruchomos¢, ktora jest
poréwnywalna z nieruchomoscia stanowiaca przedmiot wyceny, ze wzgledu
na polozenie, stan prawny, przeznaczenie, sposob korzystania oraz inne cechy
wplywajace na jej wartosé;

17) stanie nieruchomosci - nalezy przez to rozumie¢ stan zagospodarowania, stan
prawny, stan techniczno-uzytkowy, stopien wyposazenia w urzadzenia infrastruk-
tury technicznej, a takze stan otoczenia nieruchomosci, w tym wielkos¢, charakter
i stopien zurbanizowania miejscowosci, w ktdrej nieruchomos¢ jest potozona;

18) lacznosci publicznej - nalezy przez to rozumie¢ infrastrukture telekomunika-
cyjna stuzaca zapewnieniu publicznie dostepnych ustug telekomunikacyjnych
w rozumieniu przepiséw prawa telekomunikacyjnego;

19) dzialalnosci gospodarczej — nalezy przez to rozumiec¢ dzialalnos¢ gospodarcza
w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow
(Dz. U.z 2023 r. poz. 221, 641, 803 i 1414).

1. Pojecie nieruchomosci gruntowej. W orzecznictwie zostalo wyjasnione pojecie nieru-
chomosdci gruntowej zgodnie z zasadg ,,jedna ksiega — jedna nieruchomos¢™®. Dominuje
stanowisko, zgodnie z ktérym nieruchomoscig jest cz¢$¢ powierzchni ziemskiej, dla ktorej
urzadzono ksiege wieczysta®. W przypadku zas gdy nieruchomo$¢ nie jest objeta ksiega
wieczysta (zbiorem ztozonych dokumentéw), o jej odrebnosci w sensie prawnym jako
przedmiotu wlasnosci decyduje w zasadzie to, czy stanowi ona odrebng cato$¢ gospodar-
cza nalezaca do tego samego wlasciciela®.

8 Zob. uchwata SN z 15.05.2013 r., IIT CZP 24/13, OSNC 2013/12, poz. 138; wyroki SN: z 7.09.2016 r., IV CSK
731/15, LEX nr 2124048; z 20.01.2016 ., IV CSK 201/15, LEX nr 1997967.

%9 Zob. wyrok SN z 29.12.2020 r., I CSK 27/19, OSNC 2022/1, poz. 3 i powolane tam orzecznictwo.

8 Zob. wyrok SN z 30.10.1979 r., IIT CRN 180/79, OSNC 1980/4, poz. 76.
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Regulacja zawarta w art. 4 u.g.n. wprowadza definicje legalne pojecia ,,nieruchomos¢ grun-
towa” (pkt 1), przez ktdre nalezy rozumie¢ grunt wraz z cz¢$ciami sktadowymi, z wylacze-
niem budynkow i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wlasnosci oraz pojecia ,,dziatka
gruntu” (pkt 3), przez ktdre nalezy rozumie¢ niepodzielona, ciagly czes¢ powierzchni ziem-
skiej stanowiaca czgs¢ lub catos¢ nieruchomosci gruntowej. Tym samym ustawa o gospodar-
ce nieruchomosciami réznicuje oba pojecia®’. Nawet wiec odlegte od siebie dziatki gruntu,
wedlug brzmienia powotanego przepisu, moga by¢ czescig okreslonej nieruchomo$ci®

Definicja nieruchomosci gruntowej sformufowana w art. 4 pkt 1 u.g.n. jest zbiezna z de-
finicja nieruchomosci gruntowej zawartg w art. 46 § 1 k.c.®* Zasadniczo wlasnos¢ nieru-
chomosci rozciaga si¢ na elementy stanowigce jej cze$¢ skladows (jednak z wytaczeniem
budynkéw i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wlasnosci). Skutek ten nastepuje
niezaleznie od tego, jaka jest warto$¢ naniesien i kto poniost koszt ich budowy®.

Jezeli ksiega wieczysta obejmuje wigcej niz jedng dziatke ewidencyjng, to w sensie praw-
nym istnieje jedna nieruchomos¢®. O powstaniu odrebnej nieruchomosci gruntowej nie
decyduje sam fakt geodezyjnego wyodrebnienia dziatki ewidencyjnej, jezeli dziatka ta jest
objeta wraz z innymi jedna ksiega wieczysta. Nie ma tu réwniez znaczenia odmienny
sposob korzystania z niektorych dziatek ewidencyjnych objetych jedna ksiega wieczysta.
Uzaleznienie wyodrebnienia nieruchomosci od tej ostatniej okoliczno$ci mogtoby pro-
wadzi¢ w konsekwencji do sytuacji, w ktorej odrebne nieruchomosci powstajg i przestaja
istnie¢ w zaleznosci od zmieniajacego sie stanu faktycznego w zakresie ich gospodarczego

wykorzystywania®.

W judykaturze przewaza zapatrywanie, Ze graniczace z sobg dziatki gruntu, bedace wias-
noscig tej samej osoby, dla ktorych prowadzone sa oddzielne ksiegi wieczyste, stanowia
dwie odrebne nieruchomosci w rozumieniu art. 46 § 1 k.c. i tracg te odrebnos¢ w razie po-
faczenia ich w jednej ksiedze wieczystej”’, a wpis potaczenia ma charakter konstytutywny®.

W orzecznictwie przyjeto, ze do polaczenia nieruchomosci, z ktorych jedna byta obcigzo-
na prawem uzytkowania wieczystego, nie bylo potrzebne, oprocz zgody uzytkownika wie-
czystego (wspotuzytkownikéw wieczystych), uprzednie albo jednoczesne nabycie przezen

¢! Zob. uchwata SN z 15.05.2013 r., III CZP 24/13 i wyrok SA w Gdansku z 22.09.2021 r., I ACa 62/21, LEX
nr 3457705.

62 Zob. postanowienie SN z 11.08.2004 r., IT CK 11/04, LEX nr 188502.

¢ Zob. wyrok z 19.05.2022 r., I OSK 1450/19, LEX nr 3401280.

¢ Zob. wyrok z 19.05.2022 r., I OSK 1450/19.

6 Zob. wyrok SN z 26.02.2003 r., II CKN 1306/00, Biul. SN z 2003/8, poz. 8; uchwata SN z 7.04.2006 r., III CZP
24/06, OSNC 2007/2, poz. 24, z glosa E. Gniewka, OSP 2007/10, poz. 119.

6 Tak wyrok SN z 29.12.2020 r., I CSK 27/19 i powolane tam orzecznictwo.

7 Zob. uchwaty SN: z 26.04.2007 ., III CZP 27/07, OSNC 2008/6, poz. 62 oraz z 17.04.2009 r., IIT CZP 9/09,
OSNC 2010/1, poz. 41z 21.03.2013 ., ITII CZP 8/13, OSNC 2013/9, poz. 108.

6 Zob. postanowienie SN z 27.08.2020 r., IV CSK 142/20, LEX nr 3301352.
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prawa uzytkowania wieczystego do drugiej nieruchomosci®. Skutkiem polaczenia bylo
rozciggniecie istniejacego prawa uzytkowania wieczystego na cala nieruchomos¢ powstala
wskutek potgczenia. Nieodzownym korelatem polaczenia nieruchomodci, z ktérych obie
sg zabudowane budynkami mieszkalnymi, a w jednej z nich zostaly wyodrebnione nie-
ruchomosci lokalowe, jest zmiana udziatéw w nieruchomosci wspdlnej™. Jest to prosta
konsekwencja wynikajacego z polgczenia zwigkszenia liczby i tacznej powierzchni uzyt-
kowej lokali oraz zastosowania art. 3 ust. 3 i 5 u.w.l. Zmiana wysoko$ci udzialéw powinna
by¢ ujawniona w ksiedze wieczystej réwnoczesnie z potaczeniem nieruchomosci, tak aby
unikna¢ sytuacji, w ktérej skutkiem dokonania polgczenia (wpisu) bytaby niezgodnos¢
stanu prawnego (wysokos$ci udzialéw) ujawnionego w ksiegach wieczystych z rzeczywi-
stym stanem prawnym.

. Pojecie dzialki gruntu zdefiniowane w art. 4 pkt 3 u.g.n. nie jest tozsame z pojeciem nie-
ruchomos$ci gruntowej, ktéra moze sktada¢ si¢ z oddalonych od siebie czg¢sci gruntu. Poje-
cie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami nalezy odnies¢
do dzialki ewidencyjnej, ktorym to pojeciem postuguja sie przepisy Prawa geodezyjnego
i kartograficznego”'. Nalezy akceptowac poglad przyjety w orzecznictwie, zgodnie z kto-
rym terminy ,nieruchomos¢ gruntowa” i ,dziatka gruntu” nie sg synonimiczne, zatem
nie mozna ich utozsamia¢, skoro wymieniono je odrebnie w tresci definicji’. Nadto ich
brzmienie wskazuje na to, ze ,nieruchomos¢ gruntowa” i ,,dziatka gruntu” sg zwrotami
szerszymi niz ,dziatka budowlana’, ktéra jest kwalifikowana ,,nieruchomoscig gruntowg”
lub ,,dziatkg gruntu’, bo spelniajacg okreslone kryteria.

Nie kazda dziatka gruntu bedzie stanowita dziatke budowlang i na odwrdt — dziatka bu-
dowlana moze sklada¢ sie z kilku dzialek gruntu”. Odrebnos¢ ewidencyjna nie oznacza
w kazdym przypadku, ze chodzi o odrebng dziatke budowlang™.

. Dzialka budowlana (art. 4 pkt 3a). Definicja dziatki budowlanej z art. 4 pkt 3a u.g.n.
odwotluje si¢ do pewnych cech fizycznych i techniczno-uzytkowych gruntu™. Przestanka
uznania okreslonej dzialki gruntu za dzialke budowlang nie jest charakter terenu (rolny,
mieszkaniowy), na ktérym ta dzialka jest zlokalizowana’.

¢ Tak postanowienie SN z 27.08.2020 r., IV CSK 142/20.

70 Zob. postanowienie SN z 16.11.2018 1., I CSK 646/17, OSNC 2019/9, poz. 93.

71 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 11.01.2023 r., WNP-1.4131.353.2022.JF, LEX
nr 3454721.

7> Zob. wyrok NSA z 16.03.2010 r., I OSK 411/09, LEX nr 597579.

7 Zob. wyroki WSA we Wroctawiu: z 3.12.2013 r., II SA/Wr 639/13, LEX nr 1433424 i z 12.06.2018 r.,
II SA/Wr 213/18. LEX nr 2780023.

74 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 12.12.2018 r., VII SA/Wa 921/18, LEX nr 2616407; wyrok WSA w Krakowie
27.03.2018 r., IT SA/Kr 1691/17, LEX nr 2476016, a takze wyrok NSA z 5.04.2019 r., I OSK 1289/17, LEX
nr 2705234.

7> Zob. wyrok WSA w Warszawie z 28.09.2021 r., I SA/Wa 641/21, LEX nr 3310791.

76 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 28.09.2021 r., I SA/Wa 641/21.
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Art. 4 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

Trafnie wyjasniono w literaturze, ze art. 4 pkt 3a u.g.n. formutuje przestanki, ktore posia-
daja ,,identyczng moc™”. Zadna z cech dziatki nie moze mie istotniejszego znaczenia niz
pozostate’.

Pojecie dziatki budowlanej wedlug komentowanej ustawy obejmuje nie tylko dziatki
gruntu zabudowane budynkami mieszkalnymi, ale réwniez zabudowane w inny sposéb,
innego rodzaju budynkami czy tez urzadzeniami, pod tym jednak warunkiem, ze ich wiel-
ko$¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia
infrastruktury technicznej umozliwiaja prawidtowe i racjonalne korzystanie z budynkéw
i urzadzen na nich polozonych”. Przepis art. 4 pkt 3a u.g.n. wprost wymienia urzadzenia
infrastruktury technicznej, a nie obiekty infrastruktury technicznej®.

Brak podstaw, by przyja¢, ze skoro proces inwestycyjny nie zostal zakonczony, to dziatki
nie mozna uznac za budowlang®. Przepisy nie okreslaja, w jakim stanie powinny pozo-
stawa¢ budynki, by przyja¢, ze dzialka, na ktorej sa zlokalizowane, spelnia kryteria dziatki
budowlanej. Zauwazy¢ nalezy, ze art. 3 pkt 2 pr. bud. budynek definiuje jako obiekt bu-
dowlany, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg prze-
gréd budowlanych oraz posiada fundamenty i dach. Majac na uwadze powyzsze, a takze
ratio legis definicji dziatki budowlanej, jakie stanowi ocena, czy dziatka ta z punktu widze-
nia istniejacej na niej zabudowy moze by¢ prawidlowo i racjonalnie zagospodarowana,
nalezy przyjaé, ze wystarczajace jest, jesli na dzialce posadowiony jest budynek w stanie
surowym zamknietym. Formulowanie za§ wymogu zakonczenia procesu inwestycyjnego
nie znajduje podstaw w obowiazujacych przepisach prawa®.

Dostep do drogi publicznej oznacza bezposredni dostep do tej drogi albo dostep do niej
przez droge wewnetrzng lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej®’.

Drogi lesne to drogi potozone w lasach niebedace drogami publicznymi w rozumieniu
przepiséw o drogach publicznych (art. 6 ust. 1 pkt 8 u.l.). Droga lesna moglaby odpowia-
da¢ definicji drogi wewnetrznej jedynie wowczas, gdyby zlokalizowano ja w pasie drogo-
wym, czyli w gruncie wydzielonym liniami granicznymi wraz z przestrzenig nad i pod jego
powierzchnig®. Nie jest wiec automatycznie wykluczone wykorzystanie jej jako sposobu

Tak D. Kosciuk, Dostep do drogi publicznej przez droge lesng jako przestanka zatwierdzenia podziatu nieru-
chomosci. Glosa do wyroku NSA z dnia 9 grudnia 2016 r., I OSK 451/15, OwSS 2017/4, s. 130.

Tak D. Kosciuk, Dostep do drogi..., s. 130.

Zob. wyrok WSA w Lodzi z 17.08.2011 r., IT SA/Ed 375/11, LEX nr 1694810.

Zob. wyrok NSA z12.04.2017 r., IT OSK 2079/15, LEX nr 2316086.

Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z 26.11.2013 r., IT SA/Bk 558/13, LEX nr 1531108.

Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 26.11.2013 r., IT SA/Bk 558/13.

Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 7.12.2021 r., I SA/Bd 877/21, LEX nr 3325926.

Zob. D. Kosciuk, Dostep do drogi..., s. 132. W orzecznictwie nieprecyzyjnie przyjeto, ze cho¢ droga lesna nie
odpowiada definicji drogi wewnetrznej, to jednak moze by¢ jej przypadkiem - zob. wyrok NSA 2 9.12.2016 .,
1 OSK 451/15, LEX nr 2295014.
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dostepu dziatki do drogi publicznej. Dopuszczalno$¢ ruchu drogowego na tego rodza-
ju drogach jest bowiem innym zagadnieniem. Stosownie do art. 29 ust. 1 u.l. mozliwos¢
ruchu drogowego po drogach lesnych jest uzalezniona od oznakowania drogowskazami
dopuszczajacymi ruch po tych drogach.

Drogi lesne, gdy juz istniejg i dopuszczaja ruch pojazddéw, stuza komunikacji i w konse-
kwencji mogg zapewnia¢ dostep do drogi publicznej. Relacja ta nie jest jednak przechod-
nia - to, ze w praktyce takie drogi zapewniaja dojazd do innych gruntéw, nie oznacza,
ze brak takiego dojazdu jest wystarczajaca przyczyna utworzenia drogi le$nej w planie
urzadzenia lasu przez zobowigzanie do wycinki drzew®.

. Zbycie nieruchomosci. Przez pojecie ,,zbywania albo nabywania nieruchomosci’, zgodnie
z art. 4 pkt 3b u.g.n.*, nalezy rozumie¢ dokonywanie czynnosci prawnych, na podstawie
ktorych nastepuje przeniesienie wlasnosci nieruchomosci lub przeniesienie prawa uzyt-
kowania wieczystego nieruchomosci gruntowej albo oddanie jej w uzytkowanie wieczyste.
Jest to zatem pojecie szerokie, obejmujace wszelkie prawne formy przeniesienia prawa
wlasnosci (uzytkowania wieczystego) nieruchomosci Skarbu Panistwa oraz jednostek sa-
morzadu terytorialnego, m.in.: sprzedaz, zamiane, darowizne, oddanie nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste.

Definicja legalna pojecia ,,zbycie nieruchomoséci” nawigzuje do poje¢ z zakresu prawa
cywilnego. W nauce prawa cywilnego przeniesienie wlasnosci stanowi przejscie prawa
wlasnosci z jego dotychczasowego podmiotu (zbywcy) na inny podmiot (nabywce) na
podstawie umowy. Nie ma przy tym znaczenia, czy czynnos¢ zostata dokonana odptatnie,
czy pod tytulem darmym, czy $wiadczenia stron sg ekwiwalentne. Wobec tego zdarzeniem
prawnym, na podstawie ktorego nastapi zbycie nieruchomosci — wedlug tej definicji - nie
bedzie np. uwlaszczenie na podstawie decyzji administracyjnej albo decyzji o wywlasz-
czeniu® czy np. utrata prawa rzeczowego z mocy ustawy (zob. art. 172-176 k.c. regulujace
zasiedzenie, a takze art. 98 ust. 1 u.g.n.).

Wedtug jednolitego stanowiska sagdéw administracyjnych wniesienie, przez np. gmine, do
spotki z ograniczong odpowiedzialno$cig aportu w postaci nieruchomosci stanowi zbycie
nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 4 pkt 3b i art. 34 ust. 1 u.g.n.*

% Tak wyrok NSA z2.12.2021 r.,  OSK 171/21, LEX nr 3319675.

% Regulacja zawarta w art. 4 pkt 3b zostala dodana przez art. 1 pkt 1 lit. b ustawy z 28.11.2003 r. o0 zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2004 r. Nr 141,
poz. 1492 ze zm.), zmieniajgcej ustawe o gospodarce nieruchomoséciami z dniem 22.09.2004 r.

8 Zob. wyroki NSA: z 13.06.2019 r., I OSK 2135/17, LEX nr 2700701 oraz z 7.09.2021 r., I OSK 3536/18, LEX
nr 3279231.

8 Zob. wyroki NSA: z7.10.2008 r., I OSK 856/08, ONSAiWSA 2009/4, poz. 801z 23.07.2013 r., ] OSK 523/13,
LEX nr 1557369.
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. Poprzedni wlasciciel (art. 4 pkt 4). Zgodnie z art. 4 pkt 4 u.g.n. przez poprzedniego wtas-
ciciela nalezy rozumie¢ osobe, ktéra zostata pozbawiona prawa wlasnosci nieruchomosci
wskutek wywlaszczenia albo przejecia na rzecz Skarbu Panstwa lub na rzecz jednostki sa-
morzadu terytorialnego na podstawie innych tytutéw. Wobec tego poprzednim wiascicie-
lem nie jest samoistny posiadacz, ktéremu nie przystugiwato prawo wlasnosci i ktory zostat
pozbawiony posiadania nieruchomosci®. W orzecznictwie wyjasniono, ze w tym przepisie
nie chodzi o kazdego ,,poprzedniego wlasciciela’, lecz tylko o takiego, ktdremu wlasnos¢
odjeto wbrew jego woli, a wigc np. w wyniku wywlaszczenia, orzeczenia o przepadku czy
przejecia za dtugi®. W zadnym razie za przejecie, o ktérym mowa w analizowanym prze-
pisie, nie mozna uzna¢ przeniesienia wlasnosci nieruchomosci na mocy umowy cywilno-
prawnej czy decyzji administracyjnej, wydanej na zadanie wtasciciela nieruchomosci®'.

. Wycena nieruchomosci. Wycena nieruchomosci - wedtug art. 4 pkt 6 u.g.n. - to postepo-
wanie, w wyniku ktérego dokonuje si¢ okreslenia warto$ci nieruchomosci, czyli okreslenia
wartosci nieruchomosci jako przedmiotu prawa wlasnosci i innych praw do nieruchomo-
$ci (zob. art. 4 pkt 6a u.g.n.).

Zgodnie z § 78 ust. 1 r.w.n. w zw. z art. 4 pkt 6 u.g.n. operat szacunkowy przedstawia poste-
powanie, w wyniku ktorego dokonuje sie okreslenia wartosci nieruchomosci. Wobec tego
rzeczoznawca powinien w operacie szacunkowym w szczegolnosci wskazaé podstawy praw-
ne i uwarunkowania dokonanych czynnosci, rozwigzania merytoryczne, a takze przedstawic
tok obliczen oraz wynik konicowy (zob. § 78 ust. 2 i § 79 r.w.n.). Rzeczoznawca majatkowy,
a wiec osoba majgca wylaczne prawo do okre$lania warto$ci nieruchomosci poprzez sporza-
dzenie operatu szacunkowego (art. 7 u.g.n.), jest obowiazany przestrzega¢ obowigzujacych
przepisow prawa’?. Przestrzeganie przepiséw obliguje do przedstawienia w operacie szacun-
kowym sposobu dokonywania wyceny nieruchomosci, m.in. analizy i charakterystyki rynku
nieruchomosci w zakresie dotyczacym celu i sposobu wyceny (§ 79 ust. 1 pkt 7 r.w.n.) czy
tez znajomosci pojecia nieruchomosci podobnej (art. 4 pkt 16 u.g.n.). Operat szacunkowy
powinien by¢ sporzadzony w sposob, ktory umozliwiltby jego weryfikacje®.

. Okreslanie wartosci nieruchomosci. Warto$¢ nieruchomosci nalezy do kategorii ekono-
micznych®. Operat szacunkowy stanowi sformalizowana opinie specjalisty z takiej dzie-
dziny, jaka jest wycena nieruchomosci, a zatem - ze wzgledu na zawartg w nim tre$¢ — moze
by¢ dowodem na okoliczno$¢ wartosci wycenianej nieruchomosci”. W art. 156 u.g.n.

8 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 15.07.2021 1., IT SA/Rz 861/21, LEX nr 3209836.

% Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z 21.06.2007 r., IT SA/Bk 200/07, LEX nr 1024416.

1 Zob. wyrok NSA z 12.12.2007 r., I OSK 1541/07, LEX nr 424657.

%2 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 14.01.2021 r., VI SA/Wa 2590/20, LEX nr 3173254.

% Zob. wyrok NSA z20.05.2021 r., ] OSK 2381/18, LEX nr 3224863.

% Zob. wyroki NSA: z 18.12.2015 r., I OSK 744/14, LEX nr 1999935; z 26.04.2022 r., I OSK 1477/21, LEX
nr 3365701.

% Tak wyrok NSA z 6.04.2017 r., 1 OSK 1931/15, LEX nr 2299094.
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wskazano, ze operatem szacunkowym jest sporzadzona na pi$émie opinia o wartosci nieru-
chomosci. Z art. 4 pkt 6a u.g.n. wynika natomiast, ze przez okreslenie wartosci nieruchomo-
$ci nalezy rozumie¢ okre$lenie wartosci nieruchomosci jako przedmiotu prawa wlasnosci
i innych praw do nieruchomosci.

Rozporzadzenie w sprawie wyceny nieruchomosci reguluje m.in. sposoby okreslania war-
tosci nieruchomosci dla réznych celéw jako przedmiotu réznych praw oraz w zaleznosci
od rodzaju nieruchomosci i jej przeznaczenia. Wedtug § 3 ust. 1 r.w.n. okreslanie wartoéci
nieruchomosci poprzedza si¢ analizg rynku nieruchomosci, w szczegdlnosci w zakresie
uzyskiwanych cen, stawek czynszéw oraz warunkow zawarcia transakeji, a takze ogledzi-
nami nieruchomosci. Ogledzin nieruchomosci dokonuje si¢ w mozliwym do wykonania
zakresie. W szczegolnie uzasadnionych przypadkach dopuszcza sie odstapienie od doko-
nania ogledzin nieruchomosci. Ograniczony zakres ogledzin lub odstapienie od ich dokona-
nia wymaga uzasadnienia w operacie szacunkowym (zob. § 3 ust. 2 r.w.n.).

Podjecie decyzji dotyczacej wyboru podejscia, metody i techniki szacowania nierucho-
moéci nalezy do rzeczoznawcy majatkowego, ktdry okresla warto$¢ nieruchomosci. Nie
moze on podja¢ tej decyzji w sposob catkowicie dowolny, gdyz musi uwzgledni¢ podane
wart. 154 ust. 1 u.g.n. czynniki. W przepisie tym nie wskazano jednak, jak te czynniki ma-
ja wplywa¢ na wybodr konkretnej metody lub techniki. Tak wigc rzeczoznawca majatkowy,
mimo wskazania tych czynnikéw, podejmuje omawiane decyzje w sposob do$¢ swobodny,
przy czym dokonany wybér powinien uzasadnic®.

. Powszechna taksacja nieruchomosci. Powszechna taksacja nieruchomosci to wycena

nieruchomosci (zob. art. 4 pkt 6 u.g.n.), w wyniku ktdrej nastepuje ustalenie wartosci ka-
tastralnej nieruchomosci.

. Nieruchomo$¢ podobna to taka, ktéra jest poréwnywalna z nieruchomoscia stanowiaca

9

3

97

98

przedmiot wyceny, ze wzgledu na potozenie, stan prawny, przeznaczenie, sposob korzysta-
nia oraz inne cechy wptywajace na jej wartos¢. Roznice miedzy nieruchomoscia wyceniang
a nieruchomo$ciami, ktdre zostaly uznane za podobne, moga wynika¢ np. z ograniczonej
liczby transakeji na danym rynku lokalnym w odniesieniu do pewnej kategorii nierucho-
mosci”.

Poréwnywalnos¢ nieruchomosci — w rozumieniu art. 4 pkt 16 u.g.n. — nie oznacza iden-
tycznosci parametrow, tylko wspolnos¢ istotnych cech rynkowych majacych zasadniczy
wplyw na wartos$¢ nieruchomosci®. Jest to zatem wiez polegajaca na podobienstwie, a nie

Tak wyroki NSA: z 6.06.2008 r., I OSK 852/07, LEX nr 496165 oraz z 15.05.2018 r., I OSK 2731/17, LEX
nr 2569433.

Zob. wyroki NSA: z 11.12.2020 r., I OSK 3140/18, LEX nr 3121921 i z 11.12.2020 r., I OSK 2689/18, LEX
nr 3108857.

Zob. wyrok NSA z17.01.2023 r., ITI FSK 1849/21, LEX nr 3504606.
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na tozsamos$ci”. Ustalenie za$, ktore cechy nieruchomosci maja najistotniejsze znacze-
nie w konkretnym przypadku, zalezy od oceny rzeczoznawcy wyposazonego nie tylko
w szczegolne kompetencje ustawowe, ale takze posiadajacego profesjonalng wiedze na

temat czynnikéw oddzialujacych na wartos¢ nieruchomosci'®.

Z tej definicji wynika rowniez, ze katalog cech $wiadczacych o podobienstwie nierucho-
moéci nie jest zamkniety, przyktadowo tymi innymi dodatkowymi cechami moze by¢:
uzbrojenie, stan techniczny, dostgpnos¢ komunikacyjna i lokalizacyjna, jak réwniez
wielko$¢ powierzchni nieruchomosci'®. Stan nieruchomosci wedlug powotanej definicji
to takze stan prawny, a wiec stan uwzgledniajacy dokonany podzial geodezyjny'®>. Przy
czym pomiedzy nieruchomosciami podobnymi moga wystepowac réznice (odnoszace
sie np. do ich powierzchni czy lokalizacji), na co wskazuje wyraznie art. 153 ust. 1 u.g.n.,
stanowigc, Ze ceny koryguje sie ze wzgledu na cechy réznigce nieruchomosci podobne
od nieruchomosci wycenianej oraz uwzglednia si¢ zmiany poziomu cen wskutek uptywu
czasu'®. W konsekwencji nieruchomo$¢ podobna nie moze by¢ utozsamiana z nierucho-
moécig identyczna.

O podobienstwie nieruchomosci decyduje znacznie wigcej czynnikéw (wymienionych
przykladowo w art. 4 pkt 16 u.g.n.) niz tylko ich powierzchnia. Réznice w powierzchni
czy polozeniu nieruchomosci (znaczne oddalenie, inny rodzaj terenéw), czy innych ce-
chach nieruchomo$ci poréwnywanych nie oznaczajg automatycznie, Ze nieruchomosci te
nie moga by¢ podobne'™. Ponadto wskaza¢ nalezy, ze zaden przepis prawa, a w szczegdl-
noéci art. 4 pkt 16 u.g.n., nie stanowi, Ze nieruchomosciag podobna moze by¢ wylacznie
nieruchomos¢ o takiej samej powierzchni i potozona w tej samej miejscowosci co nieru-

chomos¢ wyceniana'®.

10. Stan nieruchomosci. Przepis art. 4 pkt 17 u.g.n. okreéla, ze stan nieruchomosci to stan
zagospodarowania, stan prawny, stan techniczno-uzytkowy, stopien wyposazenia w urzg-
dzenia infrastruktury technicznej, a takze stan otoczenia nieruchomosci, w tym wielkos¢,
charakter i stopien zurbanizowania miejscowosci, w ktdrej nieruchomos¢ jest potozona.
Przeznaczenie w planie miejscowym jest osobng cecha nieruchomosci'®.

% Tak wyrok NSA z 4.12.2019 ., I OSK 3367/18, LEX nr 2866014 oraz np. wyrok NSA z 21.09.2021 r., I OSK
4318/18, LEX nr 3279241.

100 Zob. wyrok NSA z 20.05.2021 r., ] OSK 4117/18, LEX nr 3177475.

101 Zob. wyrok NSA z 3.11.2022 r., IIl FSK 1035/21, LEX nr 3451843.

12 Zob. wyroki NSA:z18.12.2015 1., ] OSK 744/14 iz 26.04.2022 r.,  OSK 1477/21.

103 Zob. wyrok SO w Nowym Saczu z 23.09.2020 r., III Ca 957/19, LEX nr 3112595 i wyrok NSA z 3.11.2022 r.,
IIT FSK 1035/21.

104 Zob. wyrok SA w Poznaniu z 25.09.2014 r., I ACa 612/14, LEX nr 1602971; wyrok SA w Warszawie
212.09.2017 ., VI ACa 701/16, LEX nr 2402416; wyrok SA w Warszawie z 19.02.2019 r., V. ACa 47/18, LEX
nr 2631476.

195 Zob. wyrok NSA z 26.04.2022 ., ] OSK 1477/21.

106 Z0b. wyrok SN z3.10.2014 r., V CSK 1/14, LEX nr 1552154.
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Pojecie tacznosci publicznej. Zgodnie z art. 4 pkt 18 u.g.n., przez pojecie tacznosci
publicznej nalezy rozumie¢ infrastrukture telekomunikacyjng stuzaca zapewnieniu
publicznie dostepnych ustug telekomunikacyjnych w rozumieniu przepiséw prawa te-
lekomunikacyjnego. Przez publicznie dostepna ustuge telekomunikacyjna nalezy rozu-
mie¢ ustuge telekomunikacyjng dostepna dla ogdtu uzytkownikow (art. 2 pkt 31 ustawy
z 16.07.2004 r. - Prawo telekomunikacyjne'”). Stacja bazowa telefonii komdrkowej jest
zatem urzadzeniem niezbednym do funkcjonowania sieci telekomunikacyjnej, bezpo-
$rednio zwigzanym ze $§wiadczeniem ustug telekomunikacyjnych, co oznacza, ze jest
objeta zakresem pojeciowym sieci i urzadzen infrastruktury technicznej'®. W orzecz-
nictwie wyjasniono, ze wieza telekomunikacyjna, jako obiekt realizowany w ramach
rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych, stanowi szczegélny rodzaj infrastruktury
technicznej'®.

Dzialalnoé¢ gospodarcza. Na podstawie art. 3 pkt 1 ustawy z 26.05.2023 r. o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym, ustawy o spotecznych formach rozwoju mieszkalnictwa,
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ustawy o podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych oraz niektérych innych ustaw'® w celu zdefiniowania pojecia dzialalno$ci gospodar-
czej od dnia 31.08.2023 r. wprowadzono odestanie do art. 3 ustawy z 6.03.2018 r. - Prawo
przedsiebiorcow''. W mysl art. 3 tej ustawy dzialalno$cig gospodarczg jest zorganizowana
dzialalno$¢ zarobkowa, wykonywana we wlasnym imieniu i w sposob ciagly. Ta definicja
ma znaczenie dla stosowania m.in. art. 28 ust. 2, art. 69 ust. 1 i 2, art. 69a ust. 1, art. 70
ust. 3a, art. 72 ust. 3 pkt 3b, art. 174 ust. 7 pkt 1, art. 179a, 184a, 198d, 198¢ i 198f u.g.n.

[Waloryzacja]

10°
10:
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1. Waloryzacji kwot naleznych z tytuléw okreslonych w ustawie dokonuje sie przy
zastosowaniu wskaznikéw zmian cen nieruchomosci dla nieruchomosci sklasyfiko-
wanych w rejestrze cen nieruchomosci, z uwzglednieniem danych wynikajacych z ewi-
dencji gruntéw i budynkéw.

2. Prezes Gléwnego Urzedu Statystycznego oglasza, w formie obwieszczenia, w Dzien-
niku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, wskazniki zmian cen
nieruchomosci dla danego rodzaju nieruchomosci, nie pozniej niz w terminie 4 mie-
siecy od zakonczenia kwartalu, ktorego te wskazniki dotycza, z podzialem na woje-
wodztwa.

3. W przypadku gdy dla danego kwartalu nie ogloszono wskaznika zmian cen nieru-
chomosci dla danego rodzaju nieruchomosci, waloryzacji kwot naleznych z tytulow

Dz.U. 22022 r. poz. 1648 ze zm.

Zob. wyrok NSA z 24.11.2022 r., I OSK 399/20, LEX nr 3436540.

Zob. wyroki NSA: z 24.02.2015 r., I OSK 1748/13, LEX nr 1772419 i z 28.04.2016 r., IT OSK 1604/14, LEX
nr 2111116.

Dz.U. poz. 1463.

Dz.U. 22023 r. poz. 221 ze zm.
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okreslonych w ustawie za ten kwartal dokonuje sie przy zastosowaniu ostatniego ogto-
szonego przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego wskaznika zmian cen nieru-
chomosci dla danego rodzaju nieruchomosci.

4. W przypadku gdy dla danego rodzaju nieruchomosci nie ogloszono nigdy wskaz-
nika zmian cen nieruchomosci, waloryzacji kwot naleznych z tytuléw okreslonych
w ustawie w tym zakresie dokonuje si¢ przy zastosowaniu wskaznika cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych oglaszanego przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego.
5. W przypadku gdy nieruchomos¢ sktada sie z co najmniej dwoch czesci odpowiada-
jacych ré6znym rodzajom nieruchomosci, waloryzacji, o ktorej mowa w ust. 1, doko-
nuje sie przy zastosowaniu $redniej wazonej wskaznikow zmian cen nieruchomosci
wlasciwych dla kazdej z czesci tej nieruchomosci, przyjmujac za wagi powierzchnie
poszczegolnych czesci.

1. Nowelizacja z 2015 r. Ustawa z 15.05.2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce nierucho-
mos$ciami''? od 14.10.2015 r. nadala nowe, rozbudowane brzmienie art. 5 u.g.n. Uchylenie
art. 227 u.g.n. faczylo si¢ z nadaniem nowego brzmienia art. 5 u.g.n., dotyczacego walory-
zacji'®. Ustawodawca podtrzymat zasade stosowania wskaznika zmian cen nieruchomosci
podczas waloryzacji kwot naleznych z tytutéw okreslonych w ustawie o gospodarce nie-
ruchomosciami. Od 14.10.2015 r. te kwoty powinny by¢ waloryzowane z zastosowaniem
wskaznikéw zmian cen nieruchomodci dla nieruchomosci sklasyfikowanych w rejestrze
cen i warto$ci nieruchomosci, z uwzglednieniem danych wynikajacych z ewidencji grun-
tow i budynkow (ust. 1). Prezes GUS zostal zobowiazany do ogtaszania, w formie obwiesz-
czenia, w ,,Monitorze Polskim”, wskaznikéw zmian cen nieruchomosci dla danego rodzaju
nieruchomosci, nie pézniej niz w terminie 4 miesigcy od zakonczenia kwartatu, ktérego te
wskazniki dotycza, z podzialem na wojewddztwa (ust. 2).

2. Docelowe i zastepcze wskazniki waloryzacji. Na podstawie art. 5 u.g.n. ogloszone
zostaly kolejne obwieszczenia Prezesa GUS w sprawie wskaznikéw zmian cen dla lo-
kali mieszkalnych z podzialem na wojewddztwa (zob. np. M.P. z 2015 r. poz. 1047; M.P.
22016 r. poz. 53, 395, 688, 995; M.P. 2 2017 r. poz. 48 oraz M.P. 2 2023 r. poz. 685). Prezes
GUS wykonal wiec dyspozycje art. 5 u.g.n. wylacznie w odniesieniu do zmian cen lokali
mieszkalnych. W odniesieniu do pozostalych rodzajow nieruchomosci w dalszym ciagu
zastosowanie ma wskaznik inflacyjny. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 4 u.g.n. w wypadku,
gdy dla danego rodzaju nieruchomosci nie ogloszono nigdy wskaznika zmian cen nie-
ruchomo$ci, waloryzacji kwot naleznych z tytutéw okreslonych w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami w tym zakresie dokonuje si¢ z zastosowaniem wskaznika cen towaréow
i ustug konsumpcyjnych. Regule dalszego stosowania wskaznika inflacyjnego reguluje
tez art. 2 ustawy zmieniajacej z 15.05.2015 r. W mysl tego przepisu, waloryzacji wykony-
wanej na zasadach okreslonych w art. 5 ust. 1 u.g.n. — za okresy poprzedzajace kwartal,

12 Dz.U. poz. 985.
13 Tak wyrok NSA z 19.11.2020 r., I OSK 1155/20, LEX nr 3110025.
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dla ktdérego Prezes GUS oglosit po raz pierwszy wskazniki zmian cen nieruchomosci dla
danego rodzaju nieruchomosci — dokonuje si¢ z zastosowaniem wskaznika cen towardw
i ustug konsumpcyjnych.

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami okreslajg rodzaj docelowego (obecnie:
art. 5ust. 1 i 2 u.g.n.) oraz zastepczego (uprzednio art. 227 u.g.n.; obecnie: art. 5 ust. 4 u.g.n.
iart. 2 ustawy zmieniajacej z 15.05.2015 r.) wskaznika waloryzacji. Wobec tego, jezeli prze-
rachowuje sie kwoty odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosci, to organ admini-
stracji publicznej nie ma swobody dobierania wskaznikéw odzwierciedlajacych w sposob
adekwatny zmiany w sile nabywczej pieniadza, na podstawie ktérych dokonuje przelicze-
nia''. Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami wyrazaja w tym zakresie wiazg-
co zamiar prawodawcy, nie pozostawiajagc mozliwoséci oparcia rozstrzygniecia na innych
danych'".

Wskaznik oznaczony w art. 227 u.g.n., a nastepnie przeniesiony przez ustawodawce do
art. 5 ust. 4 u.g.n. oraz art. 2 ustawy zmieniajacej z 15.05.2015 r., nie jest w pelni ade-
kwatny do realizacji zalozenia, ze przeliczenie kwot naleznych z tytuléw okreslonych
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami bedzie nastepowac z zastosowaniem kryte-
rium, ktére uwzglednia zmiang¢ cen nieruchomosci. Jednak, zdaniem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, nie oznacza to automatycznie, ze konieczno$¢ zastosowania wskaznika
inflacyjnego przekresla w ogdle sens waloryzacji kwot przyznanych, lecz niewyptaco-
nych, odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosci. Nadal bowiem daje ona mozliwos¢
ochrony wartoéci ekonomicznej prawa do odszkodowania. Trybunat stanal na stanowi-
sku, ze przyjecie rozwigzania ,,niekorzystnego” dla jego adresatow nie jest tozsame z jego
niekonstytucyjnoscia.

3. Zamkniety katalog tytulow stanowiacych podstawe kwot podlegajacych waloryzacji.
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, zawierajac zamkniety katalog tytutéw podlega-
jacych waloryzacji, nie wskazuje mozliwo$ci waloryzowania wynagrodzenia naleznego za
bezumowne korzystanie z nieruchomosci bedacych w samoistnym posiadaniu''®.

W szczegolnosci w razie zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci poprzedni whasciciel lub
jego spadkobierca powinien zwrdci¢ podmiotowi publicznoprawnemu ustalone w de-
cyzji (a Scislej: nie tylko ustalone, lecz réwniez wyptacone poprzedniemu wtascicielowi)
odszkodowanie lub takze nieruchomo$¢ zamienna, jezeli byta ona przyznana w ramach
odszkodowania (art. 140 ust. 1 u.g.n.). Odszkodowanie pieniezne podlega waloryzacji,
z zastrzezeniem art. 217 ust. 2 u.g.n. i z uwzglednieniem ograniczenia wysokosci odszko-
dowania po waloryzacji do kwoty nie wyzszej niz warto$¢ rynkowa nieruchomosci w dniu

114 Zob. wyrok TK 2 9.03.2017 r., P 13/14, OTK-A 2017, poz. 14 i powotane tam orzecznictwo.
113 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 11.05.2016 r., IT SA/Kr 216/15, LEX nr 2056521.
116 Zob. wyrok SA w Biatymstoku z 30.11.2016 ., I ACa 132/15, LEX nr 2231139.
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zwrotu, a w pewnych przypadkach - niz jej warto$¢ odtworzeniowa (art. 140 ust. 2 in fi-
ne u.g.n.), z zastosowaniem takze dalszych regul waloryzacji unormowanych w art. 140
ust. 3in. u.gn.'”’

[Cele publiczne]

Celami publicznymi w rozumieniu ustawy sa:

1) wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne, drogi rowerowe i drogi wodne, budo-
wa, utrzymywanie oraz wykonywanie robot budowlanych tych drog, obiektow
i urzadzen transportu publicznego, a takze facznosci publicznej i sygnalizacji;

1a) wydzielenie gruntéw pod linie kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie;

1b) wydzielanie gruntow pod lotniska, urzadzenia i obiekty do obslugi ruchu
lotniczego, w tym rejonow podejs¢, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk
i urzadzen;

1c) wydzielanie gruntéw pod porty i przystanie morskie oraz ich budowa, moder-
nizacja i utrzymanie;

1d) wydzielanie gruntéw pod infrastrukture zapewniajaca dostep do portéw lub
przystani morskich oraz jej budowa, modernizacja i utrzymanie;

2) budowa i utrzymywanie ciaggéw drenazowych, przewodow i urzadzen stuzacych
do przesylania lub dystrybucji ptynéw, pary, gazow i energii elektrycznej, a tak-
ze innych obiektow i urzadzen niezbednych do korzystania z tych przewodéw
i urzadzen;

2a) budowa i utrzymywanie sieci transportowej dwutlenku wegla;

3) budowa i utrzymywanie publicznych urzadzen sluzacych do zaopatrzenia
ludnosci w wode, gromadzenia, przesylania, oczyszczania i odprowadzania
$ciekow oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadéw, w tym ich sktadowania lub
ich wykorzystania w instalacji odnawialnego zZrodla energii wytwarzajacej bio-
gaz w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. 0 odnawialnych
zrodlach energii (Dz. U. z 2023 r. poz. 1436, 1597, 1681 i 1762);

4) budowa oraz utrzymywanie obiektow i urzadzen stuzacych ochronie srodowi-
ska, zbiornikow i innych urzadzen wodnych stuzacych zaopatrzeniu w wode,
regulacji przeplywow i ochronie przed powodzia, a takze regulacja i utrzymy-
wanie wod oraz urzadzen melioracji wodnych, bedacych wlasno$cia Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego;

4a) budowa oraz utrzymywanie morskiej farmy wiatrowej w rozumieniu ustawy
z dnia 17 grudnia 2020 r. o promowaniu wytwarzania energii elektrycznej
w morskich farmach wiatrowych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1050 i 2687) wraz z ze-
spolem urzadzen stuzacych do wyprowadzenia mocy w rozumieniu tej ustawy;
4b) budowa, przebudowa i utrzymanie elektrowni szczytowo-pompowej oraz in-
westycji towarzyszacej w rozumieniu odpowiednio art. 2 pkt 1 i 5 ustawy z dnia

117 Zob. wyrok SN z 14.01.2021 r., I CSKP 8/21, LEX nr 3219497.
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14 kwietnia 2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie elektrowni
szczytowo-pompowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz. U. poz. 1113);

5) opieka nad nieruchomosciami stanowigcymi zabytki w rozumieniu przepisow

o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami;

5a) ochrona Pomnikow Zaglady w rozumieniu przepiséw o ochronie terenow by-
lych hitlerowskich obozow zaglady oraz miejsc i pomnikéw upamietniajacych
ofiary terroru komunistycznego;

6) budowa i utrzymywanie pomieszczen dla urzedéw organéw wladzy, admini-
stracji, sadow i prokuratur, uczelni publicznych, federacji podmiotéw systemu
szkolnictwa wyzszego i nauki, o ktorych mowa w art. 165 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. 22022 r.
poz. 574, z pozn. zm.), szkol publicznych, panstwowych lub samorzadowych
instytucji kultury w rozumieniu przepiséw o organizowaniu i prowadzeniu
dzialalno$ci kulturalnej, a takze publicznych: obiektéw ochrony zdrowia,
przedszkoli, domoéw opieki spolecznej, placowek opiekunczo-wychowawczych,
obiektow sportowych;

6a) budowa i utrzymywanie obiektow oraz pomieszczen niezbednych do realizacji
obowiazkow w zakresie $wiadczenia ustug powszechnych przez operatora wy-
znaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe
(Dz. U. 22022 r. poz. 896, 1933 i 2042), a takze innych obiektow i pomieszczen
zwiazanych ze $wiadczeniem tych ustug;

7) budowa, utrzymywanie obiektow oraz urzadzen niezbednych na potrzeby
obronno$ci panstwa, a takze ustanowienie strefy ochronnej terenu zamkniete-
go, w tym wynikajace z uméw lub porozumien mi¢dzynarodowych, a takze na
potrzeby ochrony granicy panstwowej lub zapewnienia bezpieczenstwa pub-
licznego, w tym budowa i utrzymywanie aresztow $ledczych, zakladéw karnych
oraz zakladow dla nieletnich;

8) poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie z16z kopalin objetych wlasnoscia
gornicza;

8a) poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego skladowania dwu-
tlenku wegla oraz podziemne sktadowanie dwutlenku wegla;

8b)''* podziemne bezzbiornikowe magazynowanie wodoru;
9) zakladanie i utrzymywanie cmentarzy;

9a) ustanawianie i ochrona miejsc pamieci narodowej;

9b) ochrona zagrozonych wyginieciem gatunkow roslin i zwierzat lub siedlisk przy-
rody;

9¢) wydzielanie gruntéw pod publicznie dostepne samorzadowe: ciagi piesze, place,
parki, promenady lub bulwary, a takze ich urzadzanie, w tym budowa lub prze-
budowa;

18 Art. 6 pkt 8b dodany przez art. 6 pkt 1 ustawy z 16.06.2023 r. (Dz.U. poz. 2029) zmieniajgcej nin. ustawe
228.10.2023 1.
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9d) wykonywanie urzadzen lub budowli stuzacych zapobieganiu lub zwalczaniu
choréb zakaznych zwierzat;
10) inne cele publiczne okreslone w odrebnych ustawach.

1. Pojecie celu publicznego. Komentowany przepis okresla katalog celéw uznawanych za cele
publiczne. Pojecie celu publicznego ma charakter normatywny, wynikajacy z art. 6 u.g.n.'”
Uprawnienie do okres$lania celéw publicznych przystuguje bowiem tylko ustawodawcy
(por. art. 6 pkt 10 u.g.n.)'. Zakwalifikowanie bowiem okreslonego celu jako cel publiczny
powoduje istotne konsekwencje prawne — oddziatuje na sfere¢ praw i obowigzkéw okreslo-
nych podmiotéw'?. Cel publiczny uprawnia chociazby do wywlaszczenia nieruchomosci
(zob.art. 112 u.g.n.). Z uwagi na to, ze z taka szczegdlng kwalifikacja wigza si¢ daleko idace

skutki prawne, instytucja prawna celu publicznego nie moze by¢ naduzywana'*.

Komentowany przepis zawiera liste celow publicznych, ktéra nie moze zostaé posze-
rzona w drodze wykladni'®. Skoro w art. 6 u.g.n. katalog celéw publicznych sformu-
towany zostal dla potrzeb stosowania ustawy o gospodarce nieruchomosciami, to bez
normatywnego powigzania stosownym odestaniem w konkretnym przepisie prawa ran-
gi ustawowej nie mozna go stosowac w obszarze regulacji zawartych w innych ustawach
odrebnych'*.

Sposob okreslenia celéw publicznych w art. 6 pkt 10 u.g.n. polega na odestaniu do uznania
za cel publiczny przy stosowaniu ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami takze innych
celow, ale wylacznie tych, ktore zostaly expressis verbis okreslone w odrebnej ustawie jako
cel publiczny'®.

Analiza tre$ci zawartego w art. 6 u.g.n. katalogu celéw publicznych wskazuje, ze te cele nie
sg tozsame z konstytucyjnym zakresem pojecia zadan publicznych wykonywanych przez
organy i wladze publiczne'®. Katalog ten jest podrzedny wobec zakresu takich zadan, sko-
ro obejmuje wybrane tylko cele stuzace realizacji okreslonych zadan publicznych. Oznacza
to, ze nie wszystkie zadania publiczne mogg by¢ osiggane za pomocg instytucji prawnych
okreslonych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, w szczegélnosci poprzez doko-
nywanie: wywlaszczenia, darowizny, zatwierdzania podzialu nieruchomosci z urzedu lub
zbywania nieruchomosci z bonifikata. Tym samym nie wszystkie ustawowe obowigzki

119 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z 24.09.2008 r., IT SA/Sz 460/08, LEX nr 515295.

120 Zob. wyrok NSA z 3.03.2015 r., I OSK 1865/13, LEX nr 1775444.

121 Zob. wyrok NSA z 25.05.2009 r., IT OSK 1900/08, LEX nr 534648.

122 Zob. wyrok NSA z 3.03.2015 r., II OSK 1865/13, LEX nr 1775444.

123 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 4.05.2011 r., IIT SA/Wa 2602/10, LEX nr 821114.

124 Zob. wyrok SA w Warszawie z 8.12.2021 r., V ACa 537/21, LEX nr 3290151.

125 Zob. wyrok SN z 16.03.2005 ., IT CK 522/04, LEX nr 484720 oraz M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk,
A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2021, Legalis,
art. 6.

126 Zob. wyrok SA w Warszawie z 8.12.2021 ., V ACa 537/21.
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panstwa okreslone w roznych aktach ustawodawczych mogg by¢ osiggane na podstawie
przepisow ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, lecz tylko te, ktére zawarte zostaly
w katalogu art. 6 u.g.n.'”

Cel publiczny i interes publiczny nie maja tozsamego znaczenia'?®. Cel publiczny ma cha-
rakter podrzedny wobec interesu publicznego w tym sensie, ze bedzie srodkiem stuzacym
realizacji interesu publicznego'®.

W $wietle ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami celami publicznymi sg inwestycje stu-
zace ogotowi spoteczenstwa'®.

Zgodzi¢ sie nalezy ze stanowiskiem przyjetym w orzecznictwie, ze przeznaczenie nieru-
chomosci na cel publiczny w rozumieniu art. 6 u.g.n. nie wylacza tej nieruchomosci z ob-
rotu cywilnoprawnego (i np. nie stanowi przeszkody do nabycia w drodze zasiedzenia
stuzebnosci gruntowej obcigzajacej te nieruchomos¢), jesli przepis szczegdlny nie stanowi
inaczej"!. Konsekwentne uznanie, ze zaliczenie rzeczy do objetych realizacja celéw pub-
licznych wylacza lub ogranicza obrdt tymi rzeczami, czynitoby calkowicie zbednymi re-
gulacje zawarte w wymienionych wyzej przepisach szczegolnych, zwlaszcza w przepisach
dotyczacych wlasnosci drog publicznych'.

2. Inwestycja celu publicznego. Z Konstytucji RP oraz z przepiséw komentowanej ustawy
nie wynika, aby cele publiczne mogly by¢ realizowane wylacznie przez podmioty publicz-
noprawne, tzn. przez Skarb Panstwa, samorzad wojewddztwa, powiat lub gmine. Oznacza
to, ze cele te, a przynajmniej niektdre z nich, moga by¢ realizowane takze przez inne pod-
mioty (w tym np. osoby fizyczne). Ustawowo okreslony charakter celow publicznych nie
jest wiec, co do zasady, zwigzany z publicznoprawnym charakterem podmiotu realizujgce-
go te cele, lecz z faktem, czy dany cel nalezy do normatywnego zakresu pojecia zawartego
wart. 6 u.g.n.'”?

O tym, czy inwestycja jest inwestycjg celu publicznego, decyduje normatywne uregulo-
wanie. W judykaturze wskazuje sie, Ze na pojecie inwestycji celu publicznego skladaja sie
dwa elementy, ktorych taczne wystapienie jest warunkiem koniecznym takiego rodzaju in-
westycji. Pierwszy element stanowi okreslenie przedmiotu inwestycji, jakim jest realizacja

127 M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomos-
ciami..., 2021, art. 6.

128 Zob. wyrok NSA z 20.09.2022 r., IT FSK 10/20, LEX nr 3437454.

129 Zob. W. Szydlo, Cele publiczne w gospodarce nieruchomosciami skarbowymi i samorzgdowymi, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2005/3, s. 143-176 i Z. Czarnik, M. Mikolik, Status prawny podmiotu realizujgcego tgcz-
nos¢ publiczng jako inwestycje celu publicznego, ZNSA 2018/3, s. 33-46.

130 Zob. wyrok NSA z 15.01.2016 r., II OSK 1173/14, LEX nr 2033973.

131 Zob. postanowienie SN z 20.12.2019 r., IT CSK 510/18, LEX nr 3007094.

132 Tak postanowienie SN z 20.12.2019 r., IT CSK 510/18.

13 Zob. wyrok SA w Warszawie z 8.12.2021 r., V ACa 537/21 oraz powotane tam orzecznictwo.
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celu publicznego wskazanego w art. 6 u.g.n., a drugi element stanowi przypisanie inwesty-
cji znaczenia lokalnego (gminnego) lub ponadlokalnego'*. Zawsze wiec inwestycja celu
publicznego nakierowana bedzie na urzeczywistnienie interesu publicznego, istotnego dla
zbiorowosci, przynajmniej na poziomie lokalnym. Inwestor powolujacy si¢ na cel pub-
liczny powinien zatem kazdorazowo wykaza¢ w zlozonej dokumentacji, ze jego realizacja
nie stanowi tylko zaspokojenia interesu prywatnego (indywidualnego badz grupowego)'®.

Pojecie inwestycji celu publicznego jest w swej istocie wyrdznione ze wzgledu na kry-
terium przedmiotowe, nie za§ podmiotowe czy funkcjonalne'*. Dla oceny spelnienia
przestanki ,,celu publicznego” nie ma znaczenia, kto ten cel realizuje i kto jest jego inwe-
storem — Skarb Panistwa, samorzad terytorialny czy inna osoba prawna'?’. Nie ma réwniez
znaczenia zaangazowanie $rodkéw publicznych. Inwestycja celu publicznego moze by¢
finansowana réwnie dobrze w calosci zaréwno ze srodkéw prywatnych, jak i publicznych,
jesli tylko realizuje cele zawarte w katalogu przepisu art. 6 u.g.n."* Ustawodawca nie okre-
8lil, ile podmiotéw powinno korzysta¢ z danej inwestycji, aby mozna ja zakwalifikowaé
jako inwestycje celu publicznego.

Podkresli¢ nalezy, ze inwestycja, aby uzna¢ ja za majaca znaczenie lokalne, nie musi obej-
mowac calej gminy czy miejscowosci. Inwestycja celu publicznego nie musi tez by¢ sytu-
owana na terenach publicznych'”. Z zadnego przepisu nie wynika réwniez, ze warunek
»lokalnego” znaczenia inwestycji nalezy odnosi¢ wyltgcznie do mieszkancédw gminy, a nie

dziatajacych na jej terenie przedsiebiorcow'*.

Za inwestycje celu publicznego uwaza sie cale zamierzenie wraz z konieczng infra-
struktura towarzyszaca, ktére jest technicznie konieczne do realizacji danego celu pub-
licznego™'.

3. Przyklady inwestycji celu publicznego. Inwestycja polegajaca na budowie sieci gazowej
$redniego ci$nienia miesci si¢ w zakresie celéw publicznych objetych art. 6 pkt 2 u.g.n.'*2

Dostarczanie wody jest jednym z fundamentalnych wymogéw cywilizacyjnych i podsta-
wowych zadan gminy. Bezzasadne jest twierdzenie, Ze rozbudowa nitki miejskiej sieci

13 Tak wyrok NSA z 22.01.2020 r., IT OSK 567/18, LEX nr 2775273.

135 Tak wyrok NSA z22.01.2020 r., I OSK 567/18.

13 Zob. wyrok NSA z 15.05.2008 r., I OSK 548/07, LEX nr 503449 i wyrok WSA w Warszawie z 26.08.2010 .,
IV SA/Wa 570/10, LEX nr 758967.

137 Zob. wyrok NSA 7 9.02.2000 r., I SA 363/99, LEX nr 55777.

138 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 26.08.2010 r., IV SA/Wa 570/10, LEX nr 758967.

139 Tak wyrok WSA w Olsztynie z 20.10.2022 r., IT SA/Ol 539/22, LEX nr 3431277.

140 Tak wyrok WSA w Olsztynie z 20.10.2022 r., IT SA/Ol 539/22.

!4 Tak wyrok NSA z 30.05.2022 r., Il OSK 1768/19, LEX nr 3401240; zob. takze np. wyrok NSA z 24.05.2017 r.,
11 OSK 2422/15, LEX nr 2314819.

142 Zob. wyrok NSA 726.04.2012 r., IT OSK 264/11, LEX nr 1251986.
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wodno-kanalizacyjnej majaca na celu doprowadzenie wody cho¢by do jednego budynku
nie jest inwestycja publiczna'*.

Okoliczno$¢, ze odprowadzanie $ciekow nalezy do zadan wlasnych gminy ma wpltyw
na ocene znaczenia okreslonej inwestycji jako inwestycji celu publicznego, poniewaz po-
zwala na uswiadomienie sobie, jakie sg priorytety w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci
lokalnej'*. Planowana inwestycja niezaleznie od tego, ilu nieruchomos$ciom umozliwi
podlaczenie do sieci, nalezy do spraw najpowszechniej spotykanych, stuzacych zaspaka-
janiu biezacych potrzeb ludnoéci i niezbednych do funkcjonowania wspdlnoty samorza-
dowej. Jezeli zatem planowana inwestycja ma na celu rozszerzenie zasiggu istniejacej sieci
kanalizacyjnej, co miesci si¢ w zadaniach wtasnych gminy, to okolicznos¢, ze inwestycja
ta w swym przebiegu obejmie wycinek terytorium gminy, a nie wszystkie lub wiekszos¢
polozonych na jej terytorium nieruchomosci, nie moze sta¢ na przeszkodzie uznania tej
inwestycji za inwestycje celu publicznego'*.

Zakladanie cmentarzy zarowno komunalnych, jak i wyznaniowych stanowi cel publicz-
ny w rozumieniu art. 6 pkt 9 u.g.n., gdyz przepis ten nie réznicuje cmentarzy w zaleznosci
od podmiotu uprawnionego do ich zakladania'*. Ustawodawca uznat, ze wszystkie cmen-
tarze pelnig funkcje publiczne'”.

W orzecznictwie przyjeto, ze nie ma przeszkod prawnych, aby okreélenie ,,zaktadanie
i utrzymywanie cmentarzy” w kontekscie spetniania przestanki celu publicznego byto ro-
zumiane jako mozliwo$¢ realizowania tych celéw odrebnie. Oznacza to, Ze mozliwa jest
sytuacja, iz przedmiotem darowizny bedzie nieruchomos¢ na cel publiczny rozumiany
jako wylgcznie utrzymanie cmentarza. Bedzie to jednak dotyczyto np. nieruchomosci
stanowiacych dojécia, dojazdy do cmentarza czy zapewnienia miejsc postojowych obok
cmentarza'*. Powszechnie za czynno$ci sktadajace si¢ na utrzymanie cmentarza uznaje sie
czynnosci administracyjne zwiazane z prowadzeniem racjonalnej gospodarki miejscami
grzebalnymi oraz zarzgdzaniem cmentarzami komunalnymi, prowadzeniem i archiwizo-
waniem dokumentacji cmentarnej, wytyczaniem i oznakowaniem kwater, wyznaczaniem
miejsc pod grob i przyszte pochowki, pelnienie nadzoru nad wszelkimi pracami wykony-
wanymi na terenie cmentarzy oraz w pasach przyleglych do cmentarzy.

43 Tak NSA w wyroku z 29.10.2013 r., II OSK 1280/13, M.Prawn. 2013/22, poz. 1177.

14 Zob. wyrok NSA z 27.04.2022 r., IT OSK 1020/21, LEX nr 3356857.

145 Zob. wyroki NSA: z 26.04.2012 r., IT OSK 264/11; z 18.01.2022 r., IT OSK 442/19.

146 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 5.04.2013 r., I SA/GI 1308/12, LEX nr 1310547 oraz wyrok NSA
215.01.2016 r., Il OSK 1173/14; E. Boficzak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
LEX 2013, art. 6.

147 Zob. wyrok NSA z 30.10.2018 r., I OSK 2679/16, LEX nr 2593296 i P. Sularz, Cmentarze w Polsce. Zagadnie-
nia administracyjnoprawne, Warszawa 2022, s. 88.

148 Zob. wyrok NSA z 23.08.2018 r., I OSK 1498/17, LEX nr 2569194.
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4. Droga publiczna. Jest oczywiste, Ze szybka i sprawna budowa czy rozbudowa drég pub-
licznych w Polsce i w zwigzku z tym poprawa infrastruktury drogowej lezy w interesie
spotecznym i gospodarczym, a wiec stanowi cel publiczny'®. Uzyte w art. 6 pkt 1 u.g.n.
okreslenie ,,droga publiczna” nalezy odczytywa¢ z uwzglednieniem przepiséw ustawy
o drogach publicznych, ktéra w art. 2 ust. 1 i 2 stanowi, ze drogi publiczne dzielg si¢ na:
krajowe, wojewodzkie, powiatowe i gminne, przy czym zaliczenie danej drogi do jedne;j
z tych kategorii nastepuje w $cisle okreslony sposdb'*. Do kategorii drog krajowych doko-
nuje tego w formie rozporzadzenia minister wtasciwy do spraw transportu, a zaliczenie do
kategorii drog wojewodzkich, powiatowych i gminnych nastepuje odpowiednio w drodze
uchwaly sejmiku wojewddztwa, rady powiatu i rady gminy (art. 5 ust. 2, art. 6 ust. 2, art. 6a
ust. 2 i art. 7 ust. 2 u.d.p.). Drogi niezaliczone do Zadnej kategorii drég publicznych sa
natomiast drogami wewnetrznymi (art. 8 ust. 1 u.d.p.).

Oznacza to, ze rozbudowa drogi publicznej (art. 2 ust. 1 u.d.p.) jest inwestycja celu pub-
licznego z mocy prawa, niezaleznie od tego, jaka czes¢ uzytkownikéw bedzie z niej ko-
rzystac¢'!,

5. Budowaiutrzymywanie obiektow oraz urzadzen niezbednych na potrzeby obronnosci
panstwa i ochrony granicy panstwowej, a takze do zapewnienia bezpieczenstwa pub-
licznego. W art. 6 pkt 7 u.g.n. ustawodawca okreslit jako cel publiczny wylacznie sama
»budowe i utrzymywanie obiektéw oraz urzadzen” niezbednych na potrzeby obronnosci
panstwa i ochrony granicy panstwowej oraz do zapewnienia bezpieczenstwa publiczne-
go, w tym budowe i utrzymywanie aresztow sledczych, zakladow karnych oraz zaktadow
dla nieletnich; wobec tego powolana regulacja nie wymienia wydzielenia czy przekazania
»gruntu” pod budowe tych obiektow lub urzadzen'*?. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze ce-
le zwiazane z ochrong przeciwpozarowa $wiadczong przez ochotnicze straze pozarne
nie moga by¢ utozsamiane z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego, o jakim mo-
wa w omawianym przepisie, poniewaz rozporzadzenie Rady Ministrow z 24.08.2004 r.
w sprawie okreslenia rodzajow nieruchomosci uznawanych za niezbedne na cele obron-
nosci i bezpieczenstwa panstwa'®® uznaje wylacznie nieruchomosci przeznaczone dla
potrzeb Panstwowej Strazy Pozarnej'*. Nie ujeto natomiast w tym rozporzadzeniu nieru-
chomosci wykorzystywanych przez inne jednostki ochrony przeciwpozarowej, o ktérych
mowa w art. 15 ustawy z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;j'®, a zatem i przez

ochotnicze straze pozarne. Dlatego tez nie mozna méwic, ze ,,niezbedne” do zapewnienia

14 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 25.10.2017 r., VII SA/Wa 1664/17, LEX nr 2463184.

190 Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z 22.03.2022 r., II SA/Wr 361/21, LEX nr 3341843.

151 Zob. wyrok NSA z 25.02.2016 1., Il OSK 2617/15, LEX nr 2037468 i wyrok WSA w Warszawie z 25.10.2017 r.,
VII SA/Wa 1664/17.

192 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 21.02.2012 r., IT SA/Bd 1427/11, LEX nr 1123163.

193 Dz.U. 2 2014 r. poz. 1087 ze zm.

15t Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 21.09.2016 r., II SA/Rz 962/16, LEX nr 2162552.

%5 Dz.U. 2 2022 r. poz. 2057 ze zm.
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bezpieczenstwa panstwa (a wiec i bezpieczenstwa publicznego) sg nieruchomosci wyko-
rzystywane przez ochotnicze straze pozarne'*. Do realizowania ochrony przeciwpoza-
rowej przez ochotnicze straze pozarne nie jest ,,niezbedne” nabycie prawa wtasnosci do
gruntu, na ktérym maja znajdowac sie straznice. Cel ten moze by¢ bowiem osiggniety
poprzez np. prawo uzytkowania gruntu czy najem gruntu.

6. Cele publiczne okre$lone w odrebnych ustawach - przyklady. Stosownie do art. 6
pkt 10 u.g.n. celami publicznymi w rozumieniu komentowanej ustawy (oprocz celéw
wskazanych w art. 6 pkt 1-9d u.g.n.) sa takze ,,inne cele publiczne okreslone w odrebnych
ustawach”.

Wskazane w art. 6 pkt 10 u.g.n. ,inne cele” to cele okre$lone konkretnie w odrebnych
ustawach'’”. W konsekwencji przyjmowane jest, Ze nie kazde zamierzenie, ktére datoby sie
zakwalifikowa¢ jako ,,dotyczace ogotu, stuzace ogdlowi, powszechne, spoteczne” moze by¢
uznane za cel publiczny'®. Taki charakter danej inwestycji musi wynika¢ z konkretnego
przepisu ustawy. Pojecie celu publicznego w rozumieniu art. 6 pkt 10 u.g.n. jest restryktyw-
nie uyjmowane w judykaturze. Sad Najwyzszy stwierdzil, ze okreslony w odrebnej ustawie
inny cel publiczny powinien by¢ w tej ustawie wyraznie okreslony jako cel publiczny'®.
Pojecie celu publicznego w rozumieniu komentowanej ustawy nie jest dowolne i przy jego
wykladni nie mozna odwotywac sie do jego potocznego lub ogélnego znaczenia'®.

Z analizy aktow prawnych zawierajacych przyklady okreslenia celéw publicznych w usta-
wach odrebnych wynika, Ze cele te zostaly literalnie oznaczone takim mianem, co nastapito
poprzez uzycie sformutowania: ,,cele publiczne w rozumieniu ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami” (m.in. art. 4 ustawy z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu re-
gazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu'®’; art. 2 ustawy z 22.02.2019 r.
o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w sektorze naftowym's% art. 4
ustawy z 7.04.2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy lub przebudowy toru wodne-
go Swinoujécie-Szczecin do glebokosci 12,5 metra'®; art. 27 ust. 1 ustawy z 9.10.2015 r.
o rewitalizacji'®; art. 3 ustawy z 24.07.2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych
inwestycji w zakresie sieci przesylowych'®; art. 49 ust. 3 ustawy z 7.05.2010 r. o wspieraniu

156 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 21.02.2012 r., IT SA/Bd 1427/11.

157 Zob. wyrok NSA z 10.10.2000 r., IT SA/Kr 1010/00, ONSA 2001/4, poz. 186.

198 Zob. T. Grossmann, Pojecie inwestycji celu publicznego w dziedzinie tgcznosci, PiP 2005/9, s. 81.

199 Zob. uchwata SN z 17.07.2003 r., III CZP 46/03, OSNC 2004/10, poz. 153; zob. réwniez wyroki NSA:
2 10.10.2000 r., IT SA/Kr 1010/00; z 19.05.1999 r., I SA/Wr 1499/98, OwSS 1999/4, poz. 116 iz 15.02.2000 .,
SA/Bk 901/99, OSP 2001/4, poz. 61.

160 Zob. uchwata SN z 17.07.2003 r., IIT CZP 46/03 oraz wyrok SN z 16.03.2005 r., IT CK 522/04.

161 Dz.U. 2 2023 r. poz. 924 ze zm.

12 Dz.U. 2 2023 1. poz. 1687.

163 Dz.U. poz. 990.

164 Dz.U. 2 2021 r. poz. 485 ze zm.

15 Dz.U. 2 2023 1. poz. 1680.
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Art. 6 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych'®; art. 13e ustawy z 11.08.2001 r. o szczegol-
nych zasadach odbudowy, remontéw i rozbiérek obiektéw budowlanych zniszczonych lub
uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu'”’; art. 4 ustawy z 2.12.2021 r. o wsparciu przy-
gotowania III Igrzysk Europejskich w 2023 roku'®; art. 3 ustawy z 29.10.2021 r. o budowie
zabezpieczenia granicy panstwowej; art. 3 ust. 1 ustawy o CPK).

Obszarowe formy ochrony, takie jak parki narodowe lub rezerwaty przyrody, maja
znaczacy wplyw na gospodarke nieruchomosciami znajdujacymi sie na ich terenie'®.
Dlatego tez ustawodawca w art. 7 ust. 1 u.o.p. okreslil, ze utworzenie lub powigkszenie
parku narodowego lub rezerwatu przyrody jest celem publicznym w rozumieniu usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami. Stosownie do art. 7 ust. 2 u.o.p. utworzenie lub
powiekszenie obszaru parku narodowego lub rezerwatu przyrody obejmujace obszary,
ktore stanowig nieruchomosci niebedgce wlasno$cig Skarbu Panstwa, nastepuje za zgoda
wlasciciela, a w razie braku jego zgody — w trybie wywlaszczenia okreslonym w komen-
towanej ustawie.

Wedtug art. 3 ustawy z 8.07.2010 r. o szczegolnych zasadach przygotowania do realiza-
cji inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych'” inwestycje w zakresie budowli
przeciwpowodziowych (ktorymi sg kanaly ulgi, poldery przeciwpowodziowe, stopnie
wodne i zbiorniki retencyjne posiadajace retencje powodziowa, suche zbiorniki prze-
ciwpowodziowe, waly przeciwpowodziowe, wrota przeciwsztormowe, wrota przeciwpo-
wodziowe, kierownice w ujsciach rzek do morza oraz budowle ochrony przed powodzia
morska — wraz z obiektami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie) sg celem publicznym w ro-
zumieniu przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami.

W orzecznictwie przyjeto, ze budowa stacji bazowej telefonii cyfrowe;j jest inwestycja celu
publicznego w rozumieniu art. 6 pkt 1 u.g.n.'”* Pomimo faktu, ze inwestycje z zakresu te-
lefonii komorkowej realizujg podmioty prywatne, ktdre sg zainteresowane - jak to juz zo-
stalo powiedziane wyzej — w osiagnieciu swojego fiskalnego interesu, to z punktu widzenia
prawa administracyjnego publicznego wykonujg one bardzo istotne zadania, umozliwiajac
szeroka, publicznie dostepng faczno$c¢ telefoniczng, analogicznie jak drogi i inne inwesty-
cje liniowe, co do ktérych nie wystepuja zastrzezenia w traktowaniu ich jako inwestycji
celu publicznego'”. Przy czym stacja bazowa telefonii komdrkowej jest budowla stano-
wigcg cato$¢ techniczno-uzytkows wraz z instalacjami i urzadzeniami, bedaca realizacja
celu publicznego w zakresie tacznosci publicznej. Wobec tego jest nig nie tylko budowa

Dz.U. z2023 r. poz. 733.

Dz.U. 22020 r. poz. 764 ze zm.

Dz.U. poz. 851 ze zm.

Zob. K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, LEX 2013, art. 7.

Dz.U.z2021 r. poz. 1812 ze zm.

Zob. wyroki NSA: z 4.10.2005 1., IT OSK 495/05, LEX nr 202045 i z 24.05.2017 r., II OSK 2422/15.
Zob. wyrok NSA z 3.09.2008 r., IT OSK 989/07, LEX nr 519007.
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wiezy antenowej i montaz anten nadawczo-odbiorczych, ale takze zapewniajaca tacznosé
lokalizacja kontenera u podndza wiezy, ogrodzenia i utwardzenia terenu stacji oraz budo-
wa przylacza energetycznego. Tylko inwestycja w takim ksztalcie stanowi o realizacji celu
publicznego, poniewaz dopiero wtedy moze stuzy¢ zapewnieniu publicznie dostepnych
ustug telekomunikacyjnych'”>.

Przepisy ustawy z 28.03.2003 r. o transporcie kolejowym!'” stuzg realizacji celu publicz-
nego, jakim jest m.in. budowa infrastruktury kolejowej'”>. Wprowadzenie odrebnego
trybu administracyjnego w sprawie realizacji inwestycji kolejowych stuzy realizacji celu
publicznego w postaci poprawy bezpieczenstwa ukladu komunikacyjnego i transporto-
wego, a jednocze$nie skutki z tym zwigzane sg rekompensowane w formie odszkodowania
(art. 9s ust. 4 ustawy o transporcie kolejowym).

Cele niemieszczace sie w katalogu celow publicznych wedlug ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami. Jesli wolg ustawodawcy byloby nadanie ,,misji publicznej” (zob. art. 21
ust. 1 ustawy z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji'’®) znaczeniu ,.cel publiczny’, to przy
zalozeniu jego racjonalnosci powinien byt on jasno okresli¢, ze misja publiczna to cel pub-
liczny w rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Skoro jednak ustawodawca
wskazane wyzej pojecia wyraznie rozrdznia, nadajac im inne nazwy, to brak argumentéw
wskazujacych za tym, aby pojeciom tym na podstawie analizowanych aktéw prawnych
nadawac tozsame znaczenie'”’. Musi to by¢ cel publiczny o przeznaczeniu wyraznie powig-
zanym z przeznaczeniem celéw okreslonych w zamknietym katalogu art. 6 u.g.n. W tym
katalogu nie wymieniono expressis verbis centrum konferencyjnego czy ,,obiektu podno-
szacego range miejsca’'”s.

Stosownie do art. 6 pkt 1b u.g.n. celem publicznym jest wydzielanie gruntéw pod lotniska,
urzadzenia i obiekty do obstugi ruchu lotniczego, w tym rejonéw podejs¢, oraz budowa
i eksploatacja tych lotnisk i urzadzen. Do tego przepisu odwoluje si¢ tez art. 86 ust. 3 usta-
wy z 3.07.2002 r. - Prawo lotnicze'”, zgodnie z ktorym zakladanie oraz utrzymywanie lot-
niczych urzadzen naziemnych jest celem publicznym w rozumieniu ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Wobec tego celem publicznym jest jedynie budowa lotniska. Pojecie
to nie jest tozsame z ladowiskiem, skoro w art. 2 pkt 4 i 5 Prawa lotniczego zdefiniowano
odrebnie oba te pojecia. Brak tez innych przepisow, ktore pozwolityby uznaé ladowisko za
inwestycje celu publicznego'®.

Zob. wyrok NSA z 30.05.2022 r., I OSK 1768/19 i powotane tam orzecznictwo.
Dz.U. 22023 r. poz. 602 ze zm.

Zob. wyrok NSA z 30.06.2017 r., IT OSK 762/17, LEX nr 2322865.

Dz.U. z 2022 r. poz. 1722.

Zob. wyrok SA w Krakowie z 28.11.2012 ., I ACa 1097/12, LEX nr 1286541.
Zob. wyrok WSA w Warszawie z 4.05.2011 r., IIT SA/Wa 2602/10.

Dz.U. z 2022 r. poz. 1235 ze zm.

Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 31.10.2013 r., IT SA/O1 604/13, LEX nr 1414033.
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Nalezy akceptowa¢ poglad, iz nie mozna przyja¢, ze o charakterze celu publicznego ro-
dzinnego ogrodu dzialkowego $wiadczy art. 17 ust. 2 ustawy z 13.12.2013 r. o rodzinnych
ogrodach dziatkowych'®'. W mysl tego przepisu dotacja celowa z budzetu gminy, o jakiej
mowa w ust. 1, ma stuzy¢ realizacji celu publicznego, zwigzanego z zadaniem gminy, o kté-
rym mowa wart. 6 ust. 1,1 moze by¢ przeznaczona w szczegdlnosci na budowe lub moder-
nizacje infrastruktury ogrodowej, jezeli wptynie to na poprawe warunkéw do korzystania
z ROD przez dziatkowcow lub zwiekszy dostepnos¢ spolecznosci lokalnej do tego ROD.
Tak rozumianym celem publicznym nie jest jednak sam rodzinny ogréd dziatkowy co do
zasady, ale realizowane przez konkretny ogrod dzialania, ktorych charakter moze by¢ wy-
znaczony celem publicznym zwigzanym z zadaniem gminy'®. Przepis art. 17 ust. 2 ustawy
o rodzinnych ogrodach dzialkowych nie moze by¢ zatem zrédlem ustalenia, Ze rodzinny
ogrod dziatkowy jest celem publicznym.

[Okreslenie wartosci nieruchomosci]
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Jezeli istnieje potrzeba okreslenia wartosci nieruchomosci, wartos¢ te okreslaja rze-
czoznawcy majatkowi, o ktorych mowa w przepisach rozdziatu 1 dzialu V.

Zakres znaczeniowy podstawowych pojeé. Stosownie do definicji zawartej w art. 4
pkt 6a u.g.n. okreslanie wartosci nieruchomosci to okreslanie wartosci nieruchomosci ja-
ko przedmiotu prawa wlasnosci i innych praw do nieruchomosci.

Wartos¢ nieruchomosci okreslajg rzeczoznawcy majatkowi, kierujac si¢ metodami i tech-
nikami wyceny wskazanymi w rozporzadzeniu w sprawie wyceny nieruchomosci i spo-
rzadzania operatu szacunkowego.

Rzeczoznawca majatkowym jest osoba fizyczna posiadajaca uprawnienia zawodowe
w zakresie szacowania nieruchomo$ci, nadane w trybie przepiséw rozdzialu 4 dzialu V ko-
mentowanej ustawy (zob. art. 174 ust. 2 u.g.n.).

W orzecznictwie nie budzi watpliwosci, ze operat szacunkowy rzeczoznawcy majatkowego
moze stanowi¢ podstawe do zaopiniowania innych zdarzen, jak np. spadku lub wzrostu
warto$ci nieruchomosci'®.

W mysl art. 240 ust. 2 u.g.n. ilekro¢ w przepisach odrebnych ustawy jest mowa o czyn-
no$ciach wykonywanych przez bieglych lub inne osoby posiadajace uprawnienia do
szacowania nieruchomosci, nalezy przez to rozumieé, ze czynnoéci te moga wyko-
nywa¢ wylacznie rzeczoznawcy majatkowi, o ktérych mowa w ustawie. Oznacza to

Dz.U. 22022 r. poz. 1073.

Tak wyrok NSA z 8.02.2021 r., I OSK 3767/18, LEX nr 3195661.

Zob. wyrok SN z 4.01.2012 r.,, ITI CSK 127/11, LEX nr 1119502, a takze postanowienie SN z 19.06.2020 r.,
II CSK 10/20, LEX nr 3154222.
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w szczegolnosci, ze takze w postepowaniu sgdowym szacowania nieruchomosci moze
dokonywa¢ rzeczoznawca majatkowy, ktéremu nadano to uprawnienie w trybie prze-
piséw komentowanej ustawy. Wobec tego, dokonujac szacowania (wyceny) nieruchomo-
$ci, biegly rzeczoznawca majatkowy powinien przestrzega¢ przepisow dziatu IV u.g.n.'®*
Whiosek ten potwierdza jednoznacznie art. 149 u.g.n., zgodnie z ktérym przepisy roz-
dziatu pierwszego w dziale IV stosuje sie do wszystkich nieruchomosci bez wzgledu na
ich rodzaj, polozenie i przeznaczenie, a takze bez wzgledu na podmiot wlasnosci i cel
wyceny, z wylaczeniem okreslenia warto$ci nieruchomosci w zwigzku z realizacja ustawy
o scalaniu i wymiany gruntow.

Przyklady uregulowan ustawowych. Aktualizacji optaty rocznej dokonuje sie z urze-
du albo na wniosek uzytkownika wieczystego nieruchomosci gruntowej, na podstawie
wartoéci nieruchomosci gruntowej okreslonej przez rzeczoznawce majatkowego (art. 77
ust. 3 u.g.n.). Stosownie do art. 150 ust. 1 pkt 1 i ust. 5 u.g.n., rzeczoznawca majatkowy
okresla warto$¢ rynkowa nieruchomosci w wyniku wyceny nieruchomosci.

Wedtug utrwalonego stanowiska judykatury, zgodnie z art. 149 u.g.n., przepisy rozdziatu
I dziatu IV, majg zastosowanie do wszystkich postepowan administracyjnych i sadowych,
w ktorych istnieje potrzeba okreslenia wartosci nieruchomosci'®. Do takich postepowan
nalezy zaliczy¢ takze postepowania o zniesienie wspolwlasnosci i dzial spadku, jezeli
uczestnicy postepowania nie okreslajg tej wartosci zgodnie'*.

Stosownie do art. 37 ust. 12 u.p.z.p. w odniesieniu do zasad okreslania warto$ci nieru-
chomosci oraz zasad okreslania skutkéw finansowych uchwalania lub zmiany plandw
miejscowych, a takze w odniesieniu do osob uprawnionych do okreslania tych wartosci
i skutkéw finansowych stosuje sie przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, jesli
przepisy tej ustawy nie stanowig inaczej.

Ograniczenia albo wylaczenia stosowania ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami -
przyklady. Ustalenie ceny w sposob okreslony w art. 30 u.g.n.r. moze sprowadzac sie albo
do jej ustalenia zgodnie z art. 149-157 u.g.n., albo jako suma warto$ci gruntu okreslonej
z uwzglednieniem stawek szacunkowych 1 ha oraz ceny 100 kg zyta, ustalonej stosow-
nie do przepiséw o podatku rolnym, i wartosci czeéci sktadowych tego gruntu, okreslo-
nej stosownie do przepisow art. 149-157 u.g.n., z tymze ten ostatni wspomniany sposob
ustalania ceny nie moze obejmowac¢ nieruchomosci przeznaczonych na cele niezwigzane
z prowadzeniem gospodarki rolnej lub lesnej, a wyjatkowo mozna ustali¢ warto$¢ gruntu

Zob. wyroki SN: z 7.10.2005 r., IV CK 106/05, OSNC 2006/7-8, poz. 1281z 23.05.2013 r., I CSK 701/12, LEX
nr 1353071.

185 Zob. postanowienia SN: z 20.05.2010 r., V CSK 13/10, OSNC 2011/1, poz. 9 oraz 2 8.12.2010 ., V CSK 171/10,

LEX nr 1102880.

18 Zob. postanowienia SN: z 20.10.2011 r., IV CSK 12/11, LEX nr 1084556 i z 23.06.2022 r., IT CSKP 228/22,

LEX nr 3455693.
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bez udziatu rzeczoznawcy majgtkowego w przypadku ceny gruntu niezabudowanego o po-
wierzchni nieprzekraczajacej 1 ha, gruntu ceny gruntu stanowigcego podstawe obliczenia
oplaty z tytulu wykonywania trwatego zarzadu, czy odplatnosci w zwiazku z przejeciem
gruntu przez Skarb Panstwa w trybie przepiséw o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw
(art. 30 ust. 5 pkt 1-3 u.g.n.r.)'¥.

Nie mozna pomija¢, ze art. 7 u.g.n. i powotana wyzej regulacja dziatu IV u.g.n. stuzy in-
nym celom niz ustalenie w postepowaniu sadowym wysokosci szkody wyrzadzonej po-
tencjalnemu nabywcy przez posrednika, ktéry kupil nieruchomosé¢ dla siebie ze szkoda
dla swego klienta'®. Przy ustaleniu wartosci rynkowej nieruchomosci dla potrzeb okresle-
nia szkody w postaci utraconych korzysci, powstalej w zwiazku z niedojsciem do skutku
transakeji kupna tej nieruchomosci w wyniku nienalezytego wykonania przez pozwanego
umowy posrednictwa, zasady szacowania nieruchomosci okreslone w ustawie o gospo-
darce nieruchomosciami maja znaczenie tylko positkowe, a sad orzekajacy o odszko-
dowaniu jest uprawniony do ingerowania w metody i techniki stosowane przy wycenie
sporzadzonej przez bieglego sadowego, w szczegdlnosci gdy chodzi o zwigzanie bieglego
celem wyceny i wskazaniem sposobu korzystania z nieruchomosci'®.

Stosownie do art. 10 ust. 1 i 2 w.r.p.r. operaty szacunkowe, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1
pkt 3, sa sporzadzane z uwzglednieniem dowodéw wymienionych w art. 6 ust. 1 pkt 1
iust. 3. W przypadku tych operatéw szacunkowych nie stosuje si¢ art. 156 ust. 3 i 4 u.g.n.
Wobec tego operat dotyczacy nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami
kraju moze by¢ wykorzystany po uptywie 12 miesiecy, nie ma tu ograniczenia czasowe-
go. W przekonaniu NSA jest to uzasadnione materia operatu — ustalania jednorazowej
rekompensaty, odtwarzania wartosci nieruchomosci o charakterze historycznym, pozo-
stawionych poza obecnymi granicami kraju, ktdre z uwagi na uptyw czasu w przypadku
nieruchomosci zabudowanych przewaznie juz nie istnieja'®.

Przy ustalaniu w postepowaniu sadowym wysokosci szkody spowodowanej zniszcze-
niem budynkow w wyniku poZaru nie stosuje sie przepisdw ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami regulujgcych zasady wyceny nieruchomosci®'.

Nie sposob nie zauwazy¢, ze zaréwno art. 110s § 1 u.p.e.a., jakiart. 948 § 1 k.p.c. odsy-
tajg wytacznie do przepiséw dotyczacych powolania osdb, ktére albo organ egzekucyjny
wyznacza, albo ktérym komornik moze zleci¢ oszacowanie nieruchomosci. Te przepisy

187 Tak K. Leskiewicz, Ustawa o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi..., s. 184-185.

18 Zob. wyroki SN: z 11.01.2007 r., IT CSK 296/06, LEX nr 319565 i z 27.01.2010 r., IT CSK 388/09, LEX
nr 786556.

18 Tak wyrok SN z 27.01.2010 r., IT CSK 388/09.

19 Tak wyrok NSA z 18.11.2014 r., IT GSK 1585/13, LEX nr 1658050.

191 Zob. wyrok SN z 11.01.2007 ., IT CSK 296/06.
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nie odsylaja do zadnych innych przepiséw tej ani innej ustawy'. Stosownie do art. 110s
§ 1 u.p.e.a. do oszacowania wartoéci zajetej nieruchomosci organ egzekucyjny wyznacza
rzeczoznawce majatkowego, o ktérym mowa w przepisach o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Z przeprowadzonej czynnosci opisu i oszacowania organ sporzadza protokot, ktérego
tre$¢ okresla art. 110r § 1 u.p.e.a. Na podstawie art. 110r § 2 u.p.e.a. Minister Finansow
w dniu 29.05.2014 r. wydal rozporzadzenie w sprawie szczegdtowego sposobu przeprowa-
dzenia opisu i oszacowania wartosci nieruchomosci'”.

W art. 948 § 1 k.p.c. ustawodawca zobowigzat komornika do dokonania oszacowania war-
tosci nieruchomosci przy udziale osoby majacej wiedze specjalistyczng w tym zakresie.
Zgodnie z tym przepisem oszacowania nieruchomosci dokonuje powotany przez komor-
nika biegly uprawniony do szacowania nieruchomosci na podstawie odrebnych przepisow.
Wobec tego ustalenie sumy oszacowania nieruchomosci nalezy do komornika, a operat
bieglego stanowi tylko niezbedny material do wywiazania sie z tego obowigzku przez
komornika'*. Oznacza to, ze kwota oszacowania jest dopiero podstawa do okreslenia
sumy oszacowania. Trafnie uznano w literaturze, ze biegly rzeczoznawca dostarcza ko-
mornikowi jedynie materialu do dokonania czynnosci decyzyjnej, ale nie dokonuje jej za
komornika'”.

[Doreczenie w wypadku nieustalonych adreséw stron]

Jezeli przy zalatwianiu spraw, o ktorych mowa w przepisach dzialu III, nie istnieje
mozliwo$¢ zawiadomienia stron o decyzjach i innych czynnos$ciach organéw admini-
stracji publicznej ze wzgledu na nieustalone adresy stron, stosuje si¢ art. 49 Kodeksu
postepowania administracyjnego.

1. Realizacja prawa do sprawiedliwego postepowania administracyjnego. Realizacja pra-
wa do sprawiedliwego postepowania administracyjnego na podstawie przepiséw ustawy
o gospodarce nieruchomosciami powinna by¢ oceniana w szczegdlnosci w swietle wyma-
gan okreslonych w art. 6 § 1 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wol-
nosci z 4.11.1950 r.'*, poniewaz nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze skutki rozstrzygnie¢
organéw administracji w sferze praw majatkowych wlascicieli nieruchomosci (badz uzyt-
kownikéw wieczystych) musza by¢ postrzegane jako skutki dotyczace sporu o charakterze
cywilnym w rozumieniu konwencyjnym'?’. Obowigzkiem panstwa jest zapewnienie kazdej
ze stron mozliwosci odpowiedniego i efektywnego przedstawienia swojej sprawy. Standard

192 Zob. A. Durda, Waznos¢ operatu szacunkowego w postgpowaniu egzekucyjnym. Glosa do wyroku SN z dnia
26 stycznia 2018 ., I CSK 117/17, OSP 2021/10, s. 16.

% Dz.U. poz. 742.

194 Zob. wyrok SN z 5.02.2016 r., IV CSK 232/15, LEX nr 2052531.

19 Tak A. Durda, Waznos¢ operatu..., s. 16 oraz powolana tam literatura.

¥ Dz.U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.

197 Zob. uchwata NSA (7) 2 27.02.2017 r., IT OPS 2/16, ONSAiWSA 2017/4, poz. 56.
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konwencyjny nie wskazuje okreslonej formy doreczania pism. Strona powinna mie¢ moz-
liwo$¢ zapoznania sie z podjeta decyzja (lub inng czynnoscig procesows), co oznacza,
ze wadliwe doreczenie lub brak doreczenia stronie decyzji (lub innego pisma) w sposob
prawem okreslony powinny by¢ uznane za naruszenie prawa do sprawiedliwego procesu
na podstawie art. 6 § 1 Konwencji'*®. Obowiazek powiadomienia o decyzji nie obejmuje
jednak powiadomienia o jej tresci, w szczegdlnosci doreczenia catosci decyzji w formie pi-
semnej, jezeli istniejg warunki do szczegdlowego zapoznania si¢ przez osoby zainteresowa-

ne z motywami rozstrzygniecia, co stanowi gwarancje publicznego jego udostgpnienia'®.

Poza tym z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika ogélny wymog, aby
wszelkie postepowania prowadzone przez organy wladzy publicznej w celu rozstrzygnie-
cia spraw indywidualnych odpowiadaly standardom sprawiedliwos$ci proceduralnej*®.
W szczegdlnosci regulacje prawne tych postepowan muszg gwarantowaé wszystkim stro-
nom i uczestnikom postepowania prawo do wystuchania, czyli prawo do przedstawia-
nia i obrony swoich racji. Istotnym elementem sprawiedliwosci proceduralnej jest takze
m.in. prawo do zaskarzania przez strony i uczestnikéw postepowania rozstrzygnie¢ wyda-
nych w pierwszej instancji, zagwarantowane w art. 78 Konstytucji RP*'. Przepisy dotycza-
ce doreczen ze wzgledu na swdj ogdlny charakter powinny stanowi¢ gwarancje realizacji
powyzszych zasad w postepowaniu administracyjnym.

Zawiadomienie stron o czynnosciach organéw administracji publicznej w wypadku
nieustalenia ich adresow. Przepisy art. 49 k.p.a. stosuje sie, jezeli nie istnieje mozliwos¢
zawiadomienia stron o decyzjach i innych czynnosciach organéw administracji publicz-
nej ze wzgledu na nieustalone adresy stron, przy zalatwianiu spraw, o ktérych mowa
w przepisach dzialu ITII komentowanej ustawy pt. ,Wykonywanie, ograniczanie lub po-
zbawianie praw do nieruchomosci”, czyli przy zalatwianiu spraw: geodezyjnego podziatu
nieruchomosci (w tym w szczegolnosci polaczenia i ponownego geodezyjnego podzialu nie-
ruchomodci), scalenia i podziatu nieruchomosci, wywtlaszczania nieruchomosci, ogranicze-
nia sposobu korzystania z nieruchomosci, udostepnienia nieruchomosci, odszkodowania za
wywlaszczone nieruchomosci, a takze wnoszenia na rzecz gminy oplat adiacenckich.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem prezentowanym w literaturze, ze do cywilnoprawnej
procedury wykonania prawa pierwokupu nieruchomoéci przez gming nie stosuje si¢
art. 49 k.p.a., poniewaz to gminie - jako osobie prawnej w sferze stosunkéw cywilno-
prawnych — przystuguje ustawowe prawo pierwokupu*?. Wobec tego organ wykonawczy

Zob. uchwata NSA (7) z 27.02.2017 r., I OPS 2/16.

Tak uchwata NSA (7) z 27.02.2017 r., IT OPS 2/16.

Zob. wyrok NSA z 15.02.2023 r., I GSK 466/22, LEX nr 3506511.

Zob. np. wyroki TK: z 15.12.2008 r., P 57/07, OTK-A 2008/10, poz. 178; z 14.06.2006 r., K 53/05, OTK-A
2006/6, poz. 66; z 11.06.2002 r., SK 5/02, OTK-A 2002/4, poz. 41.

Zob. M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nierucho-
mosciami..., 2021, art. 8, teza 2.
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gminy - stosownie do art. 109 i 110 u.g.n. - nie realizuje wladczych kompetencji orga-
nu administracji, lecz reprezentuje gmine. Podobnie, gdy na podstawie art. 111a u.g.n.
ustawowe prawo pierwokupu przystuguje Skarbowi Panistwa, a wykonuje je Prezydent
m.st. Warszawy, jako reprezentujacy te panstwowa osobe prawng (zob. art. 33 i 34 k.c.).

Forma publicznego ogloszenia decyzji i innych czynnosci na podstawie przepisow
dzialu IIT u.g.n. Artykut 8 u.g.n. to przyklad regulacji szczegolnej wobec norm Kodeksu
postepowania administracyjnego, odsylajacej do art. 49 k.p.a. Wskazana w art. 49 k.p.a.
forma zawiadomienia stron o decyzjach i innych czynnosciach organu administracji
publicznej (w szczegoélnosci doreczenia decyzji) jest rozwigzaniem ekstraordynaryjnym,
stuzacym zapewnieniu szybkiego skutku doreczenia wobec wszystkich podmiotdw, jezeli
przepisy szczegolne reguluja mozliwos¢ postuzenia sie taka szczegdlng forma doreczenia,
jaka jest publiczne ogloszenie®. Ze wskazanym publicznym zawiadomieniem wiaze si¢
skutek prawnoprocesowy doreczenia pisma®*.

Zgodnie z art. 49 § 1-2 k.p.a., jezeli przepis szczegolny tak stanowi, zawiadomienie stron
o decyzjach i innych czynno$ciach organu administracji publicznej moze nastapi¢ w for-
mie publicznego obwieszczenia, w innej formie publicznego ogloszenia zwyczajowo
przyjetej w danej miejscowosci lub przez udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji
Publicznej na stronie podmiotowej wlasciwego organu administracji publicznej. Dzien,
w ktérym nastapilo publiczne obwieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udostep-
nienie pisma w Biuletynie Informacji Publicznej wskazuje si¢ w tresci tego obwieszczenia,
ogloszenia lub w Biuletynie Informacji Publiczne;.

Okreslenie czasu zawiadomienia strony wskutek ogloszenia publicznego. Zawiadomie-
nie uwaza si¢ za dokonane po uptywie 14 dni od dnia, w ktérym nastapito publiczne ob-
wieszczenie, inne publiczne ogloszenie lub udostepnienie pisma w Biuletynie Informacji
Publicznej (art. 49 § 2 k.p.a.). Od tego wiec dnia nalezy dopiero liczy¢ termin 14-dniowy
do wniesienia odwolania (zob. art. 129 § 2 k.p.a.).

Stosownie do powolanych przepiséw prawa decyzja organu administracji jest publicznie
ogloszona w dniu, w ktérym obwieszczenie zostato udostepnione w sposob umozliwiaja-
cy zapoznanie si¢ z nim potencjalnym stronom postepowania®”. Niezaleznie od faktycz-
nej daty zapoznania si¢ stron z tre$cig obwieszczanej decyzji, na podstawie art. 49 k.p.a.,
przyjmuje sie fikcje prawna, Ze doreczenie nastapito z uptywem 14 dni od publiczne-
go ogltoszenia®®. Termin doreczenia decyzji oblicza¢ zatem nalezy od pierwszego dnia,

Zob. wyroki NSA: z 20.04.2022 r., IT OSK 1915/19, LEX nr 3448548 i z 1.02.2023 r., ITI OSK 1825/21, LEX
nr 3508984.

Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 30.05.2019 r., II SA/Ol1 325/19, LEX nr 2687239.

Zob. wyrok NSA z29.06.2021 r., I OSK 2870/18, LEX nr 3326692.

Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z 14.12.2017 r., I SA/Rz 1217/17, LEX nr 2426173.
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w ktérym obwieszczenie zostalo udostepnione do wiedzy publicznej w sposdb zwycza-
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jowo przyjety®”.

[Wstrzymanie wykonania decyzji]
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W sprawach, o ktérych mowa w przepisach dzialu III, z wylaczeniem art. 97 ust. 3
pkt 1, art. 122, art. 124 ust. 1a, art. 124b ust. 1, art. 126 i art. 132 ust. 1a, wykonanie
decyzji nastepuje po uplywie 14 dni od dnia, w ktorym uplynal bezskutecznie trzy-
dziestodniowy termin do wniesienia skargi na decyzj¢ do sadu administracyjnego.
W przypadku wniesienia skargi do sadu administracyjnego w tych sprawach organ,
ktory wydal decyzje, wstrzymuje z urzedu jej wykonanie, w drodze postanowienia, na
ktore nie przystuguje zazalenie.

Cel regulacji. Artykut 9 u.g.n. stanowi gwarancje nienaruszalnoéci prawa wtasnosci do
czasu dokonania przez sad oceny legalnosci decyzji*®. Ta szczegolna regulacja ma stuzy¢
ochronie wlasnosci i umozliwia¢ dokonanie przez sad administracyjny oceny legalnosci
decyzji administracyjnych, zanim uksztaltujg one na trwate stan prawny nieruchomosci
lub stang si¢ Zrodtem $wiadczen finansowych?®.

Ogolne zasady wykonywania decyzji. Wykonalno$¢ decyzji, oznaczajaca mozliwos¢ i na-
kaz jej realizacji, jest pojeciem obowigzujacym w calym systemie prawa administracyjne-
go, uzywanym zaréwno w przepisach prawa procesowego, jak i materialnego, a majacym
podstawowe znaczenie dla egzekucji administracyjnej?'°. Wykonanie decyzji admini-
stracyjnej oznacza wykonanie jej tresci, czyli przyznanego uprawnienia albo nalozonego
obowigzku?"!. Wykonanie aktu to przede wszystkim czynno$¢ podmiotu zobowigzanego
(strony). Nie kazdy akt musi by¢ zrealizowany przy zastosowaniu $rodkéw przymusu (eg-
zekucyjnych), wigkszo$¢ aktow jest wykonywana dobrowolnie.

Ostatecznos¢ i wykonalnos¢ decyzji. W przepisach procesowych obowigzuje zasada,
ze decyzja staje siec wykonalna z chwil, gdy stanie si¢ ostateczna, a wykonalnos¢ aktu nie-
ostatecznego jest wyjatkiem od reguly. Zgodnie z zasadg wyrazong wart. 130 § 1 k.p.a. de-
cyzja administracyjna wydana w pierwszej instancji nie ulega wykonaniu przed uptywem
terminu do wniesienia odwolania. Oznacza to, Ze odwolanie jest srodkiem zaskarzenia bez-
wzglednie suspensywnym, bo jego wniesienie powoduje wstrzymanie z mocy prawa wy-
konania zaskarzonej decyzji az do chwili doreczenia stronie ostatecznego rozstrzygniecia

Zob. wyrok NSA z 13.02.2018 r., Il OSK 977/16, LEX nr 2452741 i powotane tam orzecznictwo.

Zob. postanowienie SN z 7.03.2013 r., IT CSK 298/12, OSNC 2013/11, poz. 128.

Tak wyrok SA w Warszawie z 19.02.2018 r., VI ACa 386/16, LEX nr 2601076.

Zob. L. Klat-Wertelecka [w:] L. Klat-Wertelecka, B. Kozicka, E. Pierzchala, Decyzja, postanowienie, ugoda
w postepowaniu administracyjnym, Wroctaw 2014, s. 83.

Tak L. Klat-Wertelecka [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami...,
art. 9,s. 51.

74 Elzbieta Klat-Gérska



Dziat I. Przepisy ogélne Art. 9

organu odwolawczego?%. Podobny charakter ma wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
przystugujacy od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe
kolegium odwolawcze, stosuje si¢ bowiem do niego odpowiednio przepisy dotyczace od-
wolan od decyzji (art. 127 § 3 k.p.a.). Przepis art. 130 § 1 k.p.a. jest skierowany do organu,
ktory wydat decyzje w pierwszej instancji, i oznacza zakaz podejmowania przez ten organ
jakichkolwiek czynnosci zmierzajacych do przymusowego wykonania decyzji w okresie
biegu terminu do wniesienia odwotania?"*. W postepowaniu odwolawczym decyzja moze
bowiem ulec uchyleniu lub zmianie. Regulg jest, ze decyzja podlega wykonaniu dopiero
wtedy, gdy jest ostateczna, to znaczy w przypadku gdy uplynat termin do wniesienia od-
wotania i odwolanie nie zostalo ztozone, gdy zapadla ostateczna decyzja w postepowaniu
odwotawczym w zwigzku z wniesionym odwotaniem oraz gdy przepis szczegélny jest pod-
stawg orzekania tylko w jednej instancji. Takie pojecie decyzji ostatecznej wynika z art. 16
§ 1 k.p.a., ktdry stanowi, ze decyzje, od ktdrych nie stuzy odwotanie w administracyjnym
toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sa ostateczne. W sytuacjach
szczegolnych koniecznosci ochrony interesu publicznego przepisy dopuszczaja wykony-
wanie decyzji nieostatecznych. Zgodnie z regulacja zawartg wart. 130 § 314 k.p.a. decyzja
nieostateczna podlega wykonaniu przed uplywem terminu do wniesienia odwotania, gdy:

1) zostal jej nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 108 k.p.a.),

2) podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy,

3) jest zgodna z zadaniem wszystkich stron lub

4) jezeli wszystkie strony zrzekly si¢ prawa do wniesienia odwolania.

4. Zakres stosowania art. 9 u.g.n. W orzecznictwie trafnie przyjeto, ze okreslenie ,,wykonal-
nos¢ decyzji” nalezy rozumie¢ szeroko, jako wywotywanie wszelkich skutkéw prawnych,
jakie ustawa wigze z dang decyzjg, nie tylko tych, ktore sprowadzaja si¢ do powstania
obowiazku okreslonego zachowania si¢ i moga podlega¢ realizacji z uzyciem przymusu
panstwowego?'.

Szczegolny termin wykonania decyzji okreslony w art. 9 u.g.n. oraz obowiazek wstrzyma-
nia z urzedu wykonania decyzji nie ma zastosowania w enumeratywnie wymienionych
sprawach z dziatu IIT u.g.n.:

1) z art. 97 ust. 3 pkt 1- podziatu nieruchomosci z urzedu;

2) z art. 122 - zezwolenia na niezwloczne zajecie nieruchomosci po wydaniu decyzji

o wywiaszczeniu nieruchomosci;

3) zart. 124 ust. 1la — zezwolenia na niezwloczne zajecie nieruchomosci;

4) art. 124b ust. 1- wydania decyzji o zobowigzaniu do udostepniania nieruchomosci;

5) art. 126 — zezwolenia na czasowe zajecie nieruchomosci;

6) art. 132 ust. 1a - dotyczacych decyzji o odszkodowaniu za wywlaszczona nieruchomosé.

212 Tak L. Klat-Wertelecka [w:] E. Klat-Goérska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami...,
art. 9, 8. 51.

213 Zob. W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 142-143.

214 Tak wyrok SO we Wroctawiu z 15.01.2015 ., I C 1590/14, LEX nr 1841411.
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Art. 9 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

Wymienione przepisy okreslaja inne terminy wykonania decyzji administracyjnych
(np. decyzji wydanej na podstawie art. 122 u.g.n. starosta nadaje rygor natychmiastowej
wykonalnosci)**.

Ustawodawca nie réznicuje tych wymienionych wyzej rozstrzygnie¢, wskazujac w sposob
ogolny w art. 9 u.g.n., Ze odroczenie wykonania decyzji dotyczy wszystkich aktow zawar-
tych w dziale IIT tej ustawy — z wyjatkami wyraznie wymienionymi?'.

Termin wykonania decyzji wedlug art. 9. Przepis art. 9 u.g.n. wprowadza wyjatek od
zasad wykonywania decyzji administracyjnych i wstrzymywania ich wykonania uregu-
lowanych w przepisach Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, w tym
przede wszystkim w art. 61 § 1 p.p.s.a.”’” Poza tym art. 9 u.g.n. stanowi szczegdlne roz-
wigzanie w stosunku do ogolnej reguty wykonywania decyzji wynikajacej z Kodeksu po-
stepowania administracyjnego. Wykonanie decyzji nastepuje po uptywie 14 dni od dnia,
w ktorym uplynat bezskutecznie 30-dniowy termin do wniesienia skargi na decyzje do
sadu administracyjnego. Po doreczeniu decyzji administracyjnej zaczyna biec 30-dniowy
termin do wniesienia skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Jesli strona nie
skorzysta z prawa skargi do sadu, to po uplywie kolejnych 14 dni od konica terminu do
whiesienia skargi decyzja powinna zosta¢ wykonana. Do obliczania terminu okreslonego
w dniach stosuje si¢ art. 57 § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym, jezeli poczatkiem terminu okre-
$lonego w dniach jest pewne zdarzenie, przy obliczaniu tego terminu nie uwzglednia sie
dnia, w ktérym zdarzenie nastapilo (tzn. nie wlicza si¢ dnia doreczenia decyzji). Uptyw
ostatniego z wyznaczonej liczby dni uwaza sie za koniec terminu.

Wstrzymanie wykonania decyzji w postepowaniu administracyjnym i przed sadem
administracyjnym. Mozliwe jest czasowe niewykonywanie decyzji ostatecznej, reali-
zowane poprzez konstrukcje wstrzymania wykonania takiej decyzji. Przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego oraz Prawa o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi stanowig podstawe wstrzymania wykonania ostatecznej decyzji administracyjne;.
Wstrzymanie wykonania takiej decyzji jest dopuszczalne: w zwigzku z wniesieniem pros-
by o przywrocenie terminu do wniesienia odwotania lub zazalenia (art. 60 k.p.a.), urucho-
mieniem tryboéw nadzwyczajnych postepowania administracyjnego (art. 1521 159 k.p.a.)
lub wniesieniem skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego (art. 61 p.p.s.a.).
Wzgledna suspensywnos¢ cechuje takie srodki zaskarzenia, jak wniosek o wznowienie
postepowania administracyjnego (art. 152 § 1 k.p.a.), wniosek o stwierdzenie niewazno$ci

Tak L. Klat-Wertelecka [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami...,
art. 9, s. 52.

Zob. wyrok SO we Wroctawiu z 15.01.2015 r., I C 1590/14.

Tak J. Olszanowski, Skarga do sqgdu administracyjnego — obowigzek organu wydania z urzedu postanowienia
o0 wstrzymaniu wykonania zaskarzonej decyzji — wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji przez sqd admi-
nistracyjny. Glosa do postanowienia NSA z dnia 20 listopada 2015 r., I OSK 3024/15, OSP 2016/10, poz. 93,
s. 1314.
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decyzji (art. 159 § 1 k.p.a.) oraz skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego (art. 61
§ 2 p.p.s.a.). W trybach nadzwyczajnych mozliwe jest takze wstrzymanie wykonania decy-
zji z urzedu przez organ administracji publicznej. W przypadku wniesienia przez proku-
ratora sprzeciwu organ administracji publicznej, do ktérego sprzeciw wniesiono, rowniez
obowigzany jest niezwlocznie rozpatrzy¢, czy zachodzi potrzeba wstrzymania wykonania
decyzji do chwili zatatwienia tego sprzeciwu (art. 187 k.p.a.).

Wstrzymanie z urzedu wykonania decyzji w sprawach, o ktérych mowa w przepisach
dzialu III, z wylaczeniem niektdrych rozstrzygnie¢. W przypadku wniesienia przez strone
skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego w sprawach rozstrzyganych na podstawie
przepisow dziatu III (z wylaczeniem art. 97 ust. 3 pkt 1, art. 122, 124 ust. 1a, art. 124b ust. 1,
art. 1261 132 ust. la u.g.n.) organ, ktéry wydatl decyzje, wstrzymuje z urzedu jej wykonanie.
Procesowg formg wstrzymania wykonania decyzji jest postanowienie, na ktore nie przystu-
guje zazalenie. Postanowienie powinno zawiera¢ elementy okreslone w art. 124 k.p.a.

Obligatoryjne wstrzymanie wykonania decyzji. Ustawa przewiduje obligatoryjne wstrzy-
manie wykonania decyzji w przypadku wniesienia skargi do WSA, sad moze bowiem decy-
zje uchyli¢ lub stwierdzi¢ jej niewaznos¢, czyli wyeliminowac jg z obrotu prawnego.

Sad Najwyzszy podkreslil, ze ,,Ostateczna decyzja administracyjna, ktdrej skutki prawne —
zgodnie z art. 9 zdanie pierwsze ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
moéciami (...) - zostaly zawieszone z mocy prawa, nie moze stanowi¢ podstawy wpisu do
ksiegi wieczystej”*'.

Niewydanie postanowienia o wstrzymaniu wykonania decyzji. Jesli organ nie wykona
swojego ustawowego obowiazku i nie wyda postanowienia w sprawie wstrzymania wyko-
nania decyzji, strona moze skorzysta¢ ze srodkéw ochrony przed bezczynnoscig organu
administracji publicznej, przewidzianych w art. 37 k.p.a.

W przypadku niewydania przez organ administracji publicznej z urzedu postanowienia
o wstrzymaniu wykonania zaskarzonej decyzji, na podstawie art. 9 u.g.n., strona moze, po
uprzednim wniesieniu zazalenia w trybie art. 37 § 1 k.p.a., na podstawie art. 3 § 2 pkt 8
w zw. z art. 149 p.p.s.a., wnie$¢ skarge na bezczynno$¢ organu w tym zakresie?”’. Bezczyn-
nos¢ organu administracji publicznej w wydaniu z urzedu postanowienia o wstrzymaniu
wykonania zaskarzonej decyzji w calosci oraz niewniesienie przez skarzacego odrebnej
skargi na bezczynnos¢ nie pozbawia go mozliwosci zfozenia wniosku o wstrzymanie przez
sad wykonania zaskarzonej decyzji, lecz wytacznie w trybie i na podstawach okreslonych
w przepisach art. 61 § 113 p.p.s.a.*®

Tak postanowienie SN z 7.03.2013 r., IT CSK 298/12.
Tak postanowienie WSA w Gdansku z 21.06.2004 r., IT SA/Gd 231/04, LEX nr 812451.
Tak postanowienie WSA w Gdansku z 21.06.2004 r., IT SA/Gd 231/04.

Elzbieta Klat-Gérska 77



Art. 9a Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

[Organ wyzszego stopnia w sprawach z zakresu administracji
rzagdowej]

Organem wyzszego stopnia w sprawach okreslonych w ustawie, rozstrzyganych w dro-
dze decyzji przez staroste wykonujacego zadania z zakresu administracji rzagdowej, jest
wojewoda.

1. Znaczenie regulacji. Przepis art. 9a u.g.n. zmierza do podkreslenia rozdzielnosci kontroli
instancyjnej decyzji wydawanych przez organy samorzadowe, w odniesieniu do gospoda-
rowania nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ samorzadowa, od kontroli instancyj-
nej decyzji starosty wykonujacego zadania z zakresu administracji rzagdowej w odniesieniu

do nieruchomosci Skarbu Panistwa??!.

2. Wlasciwo$¢ wojewody. W rozumieniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jezeli
przepis mowi o staro$cie, nalezy przez to rozumie¢ takze prezydenta miasta na prawach
powiatu (art. 4 pkt 9b' u.g.n.). W sprawach rozstrzyganych przez starost¢ na podstawie
komentowanej ustawy organem wyzszego stopnia w postepowaniu administracyjnym jest
wojewoda. Wojewoda ma kompetencje do rozpatrywania odwolan od decyzji, zazalen na
postanowienia oraz podejmowania czynnosci w trybach nadzwyczajnych postepowania
administracyjnego (stwierdzenia niewaznos$ci decyzji administracyjnej — art. 157 § 1 k.p.a.,
wyjatkowego trybu uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej na podstawie art. 161 k.p.a.).

Skoro starosta, rozpatrujgc wniosek o odszkodowanie ztozony na podstawie art. 129 ust. 5
pkt 3 u.g.n., wykonuje zadanie z zakresu administracji rzgdowej, to decyzja o umorzeniu
postepowania wszczetego i prowadzonego w powyzszym przedmiocie podlega zasadom
zaskarzenia wlasciwym dla decyzji rozstrzygajacych sprawe co do istoty, a zatem organem
odwolawczym pozostaje wojewoda?>. W orzecznictwie wyjasniono, ze jezeli organem,
ktory odmowil wydania uwierzytelnionych odpiséw z akt sprawy byt starosta, a sprawa,
z ktorej wydane mialy by¢ odpisy, rozpoznawana byla w trybie przepiséw ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, to zastosowanie w sprawie ma art. 17 pkt 1 k.p.a.”*® W uzasad-
nieniu tego stanowiska podkreslono, ze tego rodzaju sporna sprawa nie dotyczy kwestii
rozstrzyganych na podstawie przepisow ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, ponie-
waz odnosi si¢ wylacznie do kwestii formalnych, a nie materialnoprawnych?*. Wobec
tego przyjeto, ze to samorzadowe kolegium odwolawcze jest organem wyzszego stopnia
w stosunku do starosty dzialajacego jako organ pierwszej instancji w sprawie wydania
uwierzytelnionych odpisow z akt sprawy*?. Samorzadowe kolegium odwotawcze jest takze

2! Tak postanowienie NSA z29.06.2011 r.,  OW 35/11, LEX nr 1082836.

222 Tak postanowienie NSA z 11.12.2017 r., I OW 231/17, LEX nr 2425392; zob. takze postanowienie NSA
7 22.06.2021 r., ] OW 320/20, LEX nr 3218011.

23 Zob. postanowienie NSA z 28.01.2022 r.,  OW 146/21, LEX nr 3319426.

24 Zob. postanowienie NSA z 28.01.2022 r.,  OW 146/21.

225 Zob. postanowienie NSA z 28.01.2022 r., ] OW 146/21.
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organem administracji publicznej wyzszego stopnia wobec starosty dziatajacego jako or-
gan pierwszej instancji, ktéry wydal postanowienie o odmowie wydania zaswiadczenia
stwierdzajacego, ze decyzja rozstrzygajaca w sprawach okreslonych w ustawie o gospodar-
ce nieruchomosciami jest ostateczna (zob. art. 219 k.p.a.).

3. Regulacja - wyjatek od ogolnej zasady wynikajacej z art. 17 pkt 1 k.p.a. Komentowany
przepis stanowi wyjatek od ogdlnej zasady wynikajacej z art. 17 pkt 1 k.p.a., okreslajacej
organy wyzszego stopnia, a takze stanowi regulacje szczegolng wobec art. 3 ust. 1 pkt 5
i 7 ww.a.r.w. Obydwa te przepisy sa ,przepisami stanowigcymi inaczej”, o jakich mowa
wart. 17 pkt 1 k.p.a.”?¢ Ta regulacja przyznaje wojewodom status ,,organu wyzszego stopnia”
w stosunku do starostéw wydajacych decyzje w sprawach, o ktérych mowa w art. 9a u.g.n.
Uznanie wojewody jako organu wyzszego stopnia oznacza jego umocowanie zaréwno do
rozpatrywania odwotan - i odpowiednio zazalen - jak i sprawowanie wyznaczonego przez
przepisy prawa nadzoru nad realizacja przez organy samorzadowe zadan z zakresu admi-
nistracji rzadowej. W postepowaniu, w ktérym wojewoda jest organem wyzszego stopnia,
jest on obowigzany rozstrzyga¢ wszelkie kwestie proceduralne wystepujace w toku tego

postepowania®?’.

226 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 28.08.2008 r., ITI SA/Po 225/08, LEX nr 557024.
7 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 28.08.2008 r., IIT SA/Po 225/08.
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DZIAL I

Gospodarowanie nieruchomosciami
stanowigcymi wtasnos¢ Skarbu
Panstwa oraz wtasnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego

Rozdziat 1
Zasady ogolne

g # N I8 [Zakres zastosowania przepisow]

1. Przepisy niniejszego dzialu stosuje si¢ do nieruchomosci stanowiacej wlasnos¢ Skar-
bu Panstwa oraz wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Przepisy dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego stosuje sie odpowiednio do
zwiazkow tych jednostek.

3. Przepisy dotyczace czynnosci cywilnoprawnych, dokonywanych miedzy Skarbem
Panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego, stosuje si¢ odpowiednio do czyn-
nosci cywilnoprawnych dokonywanych miedzy tymi jednostkami.

4. Jezeli nieruchomos¢ jest przedmiotem wspolwlasnosci Skarbu Panstwa lub jedno-
stek samorzadu terytorialnego i 0sob trzecich, przepisy niniejszego dzialu stosuje si¢
wylacznie do gospodarowania udzialem Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu te-
rytorialnego w tej nieruchomosci.

5. Przepisy niniejszego dzialu stosuje si¢ z uwzglednieniem przepisow o pomocy
publicznej. Udzielenie pomocy publicznej wymaga spelnienia warunkow udzielenia
pomocy de minimis okre§lonych we wlasciwych przepisach prawa Unii Europejskiej
dotyczacych pomocy de minimis.
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. Przepisy dzialu II u.g.n. jako uregulowania o charakterze ogolnym. Trzeba wskazac -

uwzgledniajac art. 2 u.g.n. — ze przepisy niniejszego dzialu stosuje si¢ do nieruchomo-
$ci stanowigcej wlasnos¢ Skarbu Panstwa, jezeli ustawodawca nie wprowadzit regulacji
prawnej, ktdrg nalezy stosowac w pierwszej kolejnosci. Komentowana ustawa nie narusza
bowiem innych ustaw w zakresie dotyczacym gospodarki nieruchomosciami, a w szcze-
gblnosci normujacych gospodarowanie nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa:
- ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz ustawy
2 10.02.2017 r. o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa’;
- ustawy z 22.06.1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej?;
- ustawy z 30.05.1996 r. o gospodarowaniu niektérymi skladnikami mienia Skarbu Pan-
stwa’® oraz ustawy z 10.07.2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego*;
- ustawy o lasach;
- ustawy z 6.07.2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju’;
- ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego;
- ustawy z 20.07.2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci®;
- Prawa wodnego.

. Regulacje innych aktow prawnych. W zakresie nieuregulowanym ustawg (np. dotycza-

cym zdolnosci do czynnoéci prawnych, przedstawicielstwa, oswiadczenia woli, zasad wy-
konywania uméw, obcigzania ograniczonymi prawami rzeczowymi) albo w wypadku gdy
przepisy komentowanej ustawy odsylajg np. do zasad ogdlnych (zob. np. art. 36 u.g.n.),
stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego. Poza tym w zakresie gospodarowania nierucho-
mosciami stanowigcymi wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz wlasno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy stosowaé odpowiednio badz wprost m.in. ustawe o ksiegach wie-
czystych i hipotece, ustawe o wlasnosci lokali, ustawe z 24.03.1920 r. o nabywaniu nieru-
chomosci przez cudzoziemcow’, ustawe z 11.04.2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego®,
Prawo geodezyjne i kartograficzne czy ustawe o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
i ustawe o rodzinnych ogrodach dziatkowych.

Ponadto nalezy uwzgledni¢ regulacje ustawy z 15.12.2000 r. o zasadach zbywania miesz-
kan bedacych wlasnoscig przedsigbiorstw panstwowych, niektdrych spétek handlowych
z udzialem Skarbu Panstwa, panstwowych oséb prawnych oraz niektérych mieszkan

Dz.U. 2 2023 r. poz. 1308.

Dz.U. 22022 r. poz. 1623.
Dz.U.z2013r. poz. 712 ze zm.
Dz.U. z 2022 r. poz. 2061 ze zm.
Dz.U. 22018 r. poz. 1235.

Dz.U. 22023 r. poz. 1054 ze zm.
Dz.U. 22017 r. poz. 2278.

Dz.U. 22022 r. poz. 2569 ze zm.
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Art. 10 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

bedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa’, ustawy z 7.09.2007 r. o ujawnieniu w ksiegach
wieczystych prawa wilasnosci nieruchomosci Skarbu Pafistwa oraz jednostek samorzadu
terytorialnego' i ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym, a takze unor-
mowania ustawowe okreslajace kompetencje organéw w zakresie nabywania, zbywania
i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania, zawarte w usta-
wie o samorzadzie gminnym (zob. przede wszystkim art. 18 ust. 2 pkt 9a), w ustawie
o samorzgdzie powiatowym (zob. przede wszystkim art. 12 pkt 8a) i w ustawie o samorzg-
dzie wojewddztwa (zob. przede wszystkim art. 18 pkt 19a) oraz w ustawie z 16.12.2020 r.
o zbywaniu nieruchomosci z rozliczeniem ,,lokal za grunt™ i w ustawie z 4.11.2022 r.
o kooperatywach mieszkaniowych oraz zasadach zbywania nieruchomosci nalezacych do
gminnego zasobu nieruchomosci w celu wsparcia realizacji inwestycji mieszkaniowych'.

. Przedmiot prawa wlasnosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego.

W polskim porzadku prawnym mozna wyrdzni¢ trzy rodzaje nieruchomosci: nierucho-
mosci gruntowe (zabudowane i niezabudowane), nieruchomosci budynkowe oraz nie-
ruchomosdci lokalowe"”. Grunty, jesli spelnione sa wymagania art. 46 § 1 k.c., zawsze sa
nieruchomosciami, natomiast budynki i lokale moga stanowi¢ nieruchomos¢ tylko wyjat-
kowo, czyli jedynie w wypadkach wskazanych wprost w przepisach ustawowych. Zasada
jest, ze budynki i ich czesci sg cze$ciami sktadowymi gruntu (art. 48 k.c.), ktdre nie moga
stanowi¢ odrebnego przedmiotu wiasnosci i innych praw rzeczowych (art. 47 § 1 k.c.).

Dla kwestii trwalego zwigzania obiektu budowlanego z gruntem nie zawsze maja znacze-
nie zastosowane rozwigzania techniczne dotyczace posadowienia obiektu na gruncie, lecz
takze wielkos¢ obiektu'". Istnienie fundamentéw nie jest jedynym wyznacznikiem kwalifi-
kacji prawnej budynku jako trwale zwigzanego z gruntem, poniewaz aktualne technologie
pozwalajg na zastosowanie innych rozwigzan technicznych umozliwiajacych trwale zwia-
zanie obiektu budowlanego z gruntem. Chodzi bowiem o to, aby obiekt budowlany opierat
sie naturalnym sifom przyrody, na co tez wielokrotnie wskazywano w orzecznictwie sadow
administracyjnych. Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie i kategorycznie wypowia-
dat sie, ze cecha ,,trwalego zwigzania z gruntem” sprowadza si¢ do posadowienia obiektu
na tyle trwale, by zapewni¢ mu stabilno$¢ i mozliwo$¢ przeciwdziatania czynnikom ze-
wnetrznym, mogacym go zniszczy¢ lub spowodowaé przesunigcie czy przemieszczenie
na inne miejsce'®. Budynek dzieli bowiem los prawny gruntu, na ktérym zostat posado-
wiony (zasada superficies solo cedit). W takim przypadku nalezy méwi¢ o nieruchomosci

Dz.U. z2016 r. poz. 52.

Dz.U. 22012 r. poz. 1460.

Dz.U. 22023 r. poz. 1525.

Dz.U. z 2023 r. poz. 28.

Zob. np. E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2022, s. 27-28.

Zob. wyrok NSA z 26.11.2020 r., IT OSK 1312/18, LEX nr 3089396.

Zob. wyroki NSA: z 3.02.2017 r., IT OSK 1261/15, LEX nr 2328914; z 17.01.2020 r., II OSK 526/18, LEX
nr 278521412z 17.02.2021 r., I OSK 436/20, LEX nr 3393304.
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zabudowanej, np. budynkiem uzytecznosci publicznej (ktory nie stanowi jednak odrebnej
nieruchomosci). Tak samo pomieszczenie stanowigce wydzielong $cianami czes¢ budyn-
ku dzieli los prawny tego budynku, stanowigcego badz odrebna wlasnos¢ (nieruchomosé
budynkowsa - art. 235 § 1 k.c.), badz czes¢ skltadowa gruntu (art. 47 i 48 k.c.). Podob-
nie jak wskazane przepisy prawa prywatnego pojecie nieruchomosci gruntowej definiuje
komentowana ustawa. Stosownie do art. 4 pkt 1 u.g.n., przez ,,nieruchomo$¢ gruntowg”
nalezy rozumie¢ grunt wraz z cze$ciami skladowymi, z wytaczeniem budynkéw i lokali,
jezeli stanowig odrebny przedmiot wlasnosci.

Natomiast dzialka gruntu jest pojeciem odrebnym od pojecia nieruchomosci. Dziatka
gruntu jest jednostka geodezyjng, oznaczajacg obszar gruntu oznaczony na mapie ewi-
dencyjnej granicami, numerem, powierzchnia, rodzajem uzytkowania i klasg gruntu'.
Dziatka moze stanowi¢ samodzielng nieruchomo$¢ jako przedmiot wtasnosci albo wraz
z innymi dziatkami wchodzi¢ w sklad wigkszej nieruchomosci, obejmujacej kompleks
dzialek. Numery dzialek s3, wraz z innymi danymi, jedng z podstaw oznaczania nieru-
chomosci w dziale I-O ksiegi wieczystej. Dwie niezabudowane dziatki gruntu graniczace
ze sobg, nalezace do tego samego wlasciciela i objete jedna ksiega wieczysta, stanowia
zatem w rozumieniu art. 46 § 1 k.c. jedng nieruchomos$¢ gruntowa'’.

Przyklad: Budynki biurowe stanowiace siedzibe Regionalnej Dyrekeji Laséw Panstwo-
wych nie s budynkami bezposrednio zwigzanymi z gospodarka lesng w rozumieniu art. 6
ust. 1 pkt 1 u.l. i nie ma podstaw do wylaczenia nieruchomosci zabudowanej tymi budyn-
kami spod unormowan ustawy o gospodarce nieruchomosciami'®.

. Stosowanie przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami w odniesieniu do

udzialu we wspolwlasnosci. Jezeli wspotwlascicielami nieruchomoéci sa Skarb Pan-
stwa lub j.s.t. (np. gmina) i osoby trzecie, to takie prawo wlasnosci mozna okresli¢ jako
wspdtwlasnos¢ prywatno-publiczng”. Tego typu wspolwlasnos¢ w praktyce zdarza sie
stosunkowo czesto (zwlaszcza na skutek dziedziczenia stosownie do art. 935 k.c.). Zasa-
dy jej wykonywania s3 regulowane przepisami prawa (zob. art. 10 ust. 4 u.g.n.). Nie ma
przeszkod, aby te zasady zostaly unormowane w drodze umowy lub orzeczenia sagdowego
(np. podzial quoad usum na podstawie art. 206 k.c.). Przy tym kazdy ze wspdtwlascicieli
(lege lon distinguente — zardwno osoba trzecia, np. osoba fizyczna, jak i j.s.t. lub Skarb
Panstwa) moze takze wnie$¢ o zniesienie wspotwlasnosci na podstawie art. 210-220 k.c.
(wyjatek — zob. art. 3 u.w.l).

W mysl art. 10 ust. 4 u.g.n. Skarb Panistwa lub j.s.t. moze rozporzadzaé swoim udziatem
w prawie wlasnosci nieruchomosci na zasadach okreslonych w tej ustawie.

Tak wyrok WSA w Krakowie z 19.02.2020 r., IT SA/Kr 1067/19, LEX nr 3009989.
Zob. wyrok SN z 26.02.2003 r., II CKN 1306/00.

Zob. wyrok NSA z27.09.2000 r., SA/Rz 218/99, LEX nr 657574.

Zob. wyrok NSA 7 8.12.2017 r., 1 OSK 2770/15, LEX nr 2449224.
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Nie jest jednak mozliwe ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na gruntach sta-
nowiacych przedmiot wspotwlasnosci, gdy jednym ze wspotwlascicieli jest Skarb Panstwa
lub jednostka samorzadu terytorialnego i osoba fizyczna. W orzecznictwie wyjasniono,
ze przedmiotem uzytkowania wieczystego moze by¢ fizycznie wydzielona, stanowiaca
wiasno$¢ Skarbu Panstwa czg$¢ powierzchni ziemskiej, nie za$ udzial we wspotwtasnosci
nieruchomosci®.

Ponadto, uzytkowanie wieczyste jako prawo rzeczowe moze powsta¢ na gruncie Skarbu
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego (art. 232 k.c.), ale - co do zasady - nie na
udziale we wlasnosci nieruchomosci nalezagcym do Skarbu Panstwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego®'.

Po wejsciu w zycie ustawy o wlasnosci lokali takze nie jest wykluczone ustanowienie, wraz
z wyodrebnieniem wiasnosci lokalu, udziatu we wspotuzytkowaniu wieczystym gruntu,
mimo przystugiwania gminie lub Skarbowi Paristwa prawa wlasnosci do tego gruntu. Po-
dzieli¢ bowiem nalezy stanowisko Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktérym w sytuacji suk-
cesywnego ustanawiania odrebnej wlasnosci lokali, gdy wraz ze sprzedaza pierwszego
lokalu, np. jeszcze wedltug art. 21 u.g.g., nastapilo oddanie wlascicielowi lokalu uzytko-
wania wieczystego gruntu w odpowiedniej czesci, niedopuszczalna jest sprzedaz przez
gmine utamkowej czgdci takiego gruntu w razie wyodrebnienia, juz pod rzagdami ustawy
o wiasnosci lokali, dalszych lokali w budynku na tej nieruchomo$ci2. Doprowadzitoby to
bowiem do sytuacji, w ktdrej ten sam grunt stanowilby zarazem przedmiot wspdtwlasno-
$ci wspdtwlascicieli, w tym np. gminy, i wspotuzytkowania wieczystego wlascicieli lokali,
co jest niedopuszczalne®. Dlatego tez nalezy uzna¢, ze jesli wraz ze sprzedazg pierwszego
lokalu w budynku nastapito oddanie wlascicielowi lokalu odpowiedniej czesci uzytkowa-
nia wieczystego gruntu stanowigcego wlasnos¢ Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego, to rdwniez sprzedaz dalszych lokali w tym budynku moze nastapi¢ jedynie
wraz z oddaniem gruntu we wspoluzytkowanie. Podobnie, gdy wraz ze sprzedaza pierw-
szego lokalu nastgpita sprzedaz udziatu we wspétwlasnosci gruntu, sprzedaz nastepnych
lokali moze nastgpi¢ jedynie wraz ze sprzedaza udzialu we wspotwtasnoséci gruntu.

Regulacja o charakterze wyjatkowym, wobec wskazanej wyzej zasady wywiedzionej na
podstawie art. 232 k.c., jest — obowigzujacy od 22.09.2004 r. — art. 3a u.w.l,, ktéry wprowa-
dzit wymog, aby przy oddawaniu w uzytkowanie wieczyste utamkowej czeéci gruntu, jako

2 Zob. wyrok SN z 8.11.1977 r., IV CR 466/77, OSP 1978/7-8, poz. 144 i wyrok NSA z 28.09.2000 r., I SA
1398/99, LEX nr 57194.

21 Zob. np. uchwata SN (7) z 23.09.1993 r., IIT CZP 81/93, OSNC 1994/2, poz. 27; uchwata SN z 18.10.2007 r.,
III CZP 82/07, OSNC 2008/10, poz. 112 i wyrok SN z 18.07.2014 r., IV CSK 670/13, LEX nr 1506513.

2 Zob. uchwata z 28.09.1995 r., IIl CZP 127/95, OSNC 1996/1, poz. 12 oraz w postanowienie SN z 17.06.1999 r.,
I CKN 386/98, OSNC 2000/2, poz. 26.

» Odmiennie w odosobnionym stanowisku - zob. wyrok SN z 10.01.2002 r., IT CKN 382/99, LEX nr 54441.

* Zob. postanowienie SN z 12.08.2009 r., IV CSK 130/09, LEX nr 551871.
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prawa zwigzanego z odrebng wlasnoscig lokali, ustala¢ jednakowy termin trwania prawa
uzytkowania wieczystego w odniesieniu do wszystkich lokali wyodrebnianych ze wspdlnej
nieruchomosci. Jednocze$nie przewidziano, ze w przypadkach, w ktérych przy ustanawia-
niu odrebnej wlasnosci lokali ustalono wcze$niej rézne terminy trwania prawa uzytkowa-
nia wieczystego, istnieje mozliwos¢ ustanowienia jednego, najdalszego terminu trwania
prawa uzytkowania wieczystego, spo$rdd wczesniej ustanowionych. Powyzsze rozwigzanie
gwarantuje zachowanie jednolitego dla wszystkich wyodrebnianych lokali tytutu prawne-
go do gruntu, na ktérym wzniesiono budynek z tymi lokalami, ale tez wyklucza powstanie
takiej sytuacji, ze prawo uzytkowania wieczystego obciazy udzial we wlasnosci nierucho-
mosci gruntowej pozostaly przy Skarbie Pafistwa lub jednostce samorzadu terytorialne-
go w warunkach, gdy pozostale udziaty w jej wlasnosci miatyby naleze¢ do innych oséb
prawnych lub do 0séb fizycznych®.

. Wylaczenie stosowania ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie z art. 218

2.

2

X @G

ust. 1, 315 pr. wod. grunty pokryte $rodladowymi wodami plynacymi stanowigce wtas-
nos$¢ Skarbu Panstwa oraz grunty zabudowane urzadzeniami wodnymi znajdujace si¢
poza linig brzegu oraz urzadzenia wodne lub ich czgsci, stanowiace wlasnos¢ Skarbu Pan-
stwa, wobec ktorych prawa wlascicielskie wykonuja podmioty, o ktérych mowa w art. 212
ust. 1 tej ustawy, sa zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa, do ktorego nie stosuje sie
przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Przejscie do zasobu gruntéw pokrytych srédladowymi wodami plynacymi, o ktérych tu
mowa, oraz ich wykreslenie z zasobu stwierdza, w drodze decyzji, na wniosek wlasciwe-
go podmiotu, o ktéorym mowa w art. 212 ust. 1 pr. wod., wlasciwy starosta realizujacy
zadanie z zakresu administracji rzagdowe;j. Przejscie do zasobu nieruchomosci gruntdéw
oraz urzadzen wodnych lub ich czesci, o ktérych mowa w art. 218 ust. 3 pr. wod., oraz ich
wykreslenie z tego zasobu stwierdza, w drodze decyzji, na wniosek wlasciwego podmiotu,
o ktérym mowa w art. 212 ust. 1, albo starosty, wladciwy starosta realizujacy zadanie z za-
kresu administracji rzagdowe;j.

Jednak nabycie prawa wlasnosci nieruchomosci, przez ktérg przeplywaja takie wody, na-
stepuje z mocy prawa z dniem trwalego zajecia, w sposdb naturalny, przez wody ptynace
gruntu niestanowigcego wlasnosci wlasciciela wody (zob. art. 223 ust. 1 pr. wod.). Zaden
organ administracji nie ma zatem uprawnienia do orzekania o przejsciu prawa wlasnosci
takiej nieruchomosci na rzecz Skarbu Panistwa, gdyz nastepuje to z mocy prawa?.

Stosownie do art. 212 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 oraz art. 258 ust. 1, 3, 51 ust. 7-11, art. 264-266
pr. wod., Panistwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie wykonuje prawa wlascicielskie
w stosunku do nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa, w szczegolnoéci

Tak postanowienie SN z 18.10.2013 r., III CZP 60/13, LEX nr 1413560.
Tak wyrok WSA w Poznaniu z 6.09.2013 r., I SA/Po 558/13, LEX nr 1592603.
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wobec nieruchomosci znajdujacych sie w obrebie dzialki ewidencyjnej, ktora obejmuje
takze srédladowe wody plynace, bedace wlasnoscig Skarbu Panstwa.

Przy czym zgodnie z art. 213 ust. 3-6 pr. wod., Pafistwowe Gospodarstwo Wodne Wody
Polskie, po uzyskaniu zgody ministra wlasciwego do spraw gospodarki wodnej, moga
powierzy¢ jednostkom samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkom, w drodze poro-
zumienia, na ich wniosek, wykonywanie praw wlascicielskich Skarbu Pafistwa w stosun-
ku do $rédladowych wod plynacych znajdujacych sie w granicach jednostek samorzadu
terytorialnego lub ich zwigzkéw. W porozumieniu, o ktérym mowa w ust. 3, okresla sie
zakres praw wlascicielskich Skarbu Panstwa powierzonych jednostkom samorzadu tery-
torialnego lub ich zwigzkom oraz zawiera si¢ postanowienia dotyczace:

1) przekazywania jednostkom samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkom srodkow
finansowych na realizacje powierzonego zadania, w tym zasad i termindéw ich przeka-
Zywania;

2) $rodkéw przeznaczanych przez jednostki samorzadu terytorialnego lub ich zwiagzki na
realizacje powierzonego zadania.

Powierzenie wykonywania praw wiascicielskich, o ktorym mowa wart. 213 ust. 11 3 pr. wod.,
nie dotyczy $rodladowych drog wodnych o szczegdlnym znaczeniu transportowym.

Porozumienia, o ktérych mowa w art. 213 ust. 1 i 3 pr. wod., nie obejmuja uprawnien
wlasciciela wdd, o ktorych mowa w art. 263 ust. 3 pr. wod.

Z woli ustawodawcy drogi publiczne zostaly zaliczone do kategorii rzeczy o ograni-
czonym obrocie. Wyréznikami drogi publicznej sa dwa elementy: nieograniczona pod-
miotowo mozliwos¢ korzystania z drogi oraz zaliczenie drogi do okreslonej ustawowo
kategorii”’. Jedyna dopuszczalna forma obrotu nieruchomosciami zajetymi pod drogi
publiczne moze polega¢ na przenoszeniu wlasnosci migdzy podmiotami wymienionymi
w art. 2a u.d.p., wylacznie w razie zmiany przynaleznosci drogi publicznej do okreslonej
kategorii®®.

Skutkiem wylaczenia z obrotu nieruchomosci przeznaczonych pod drogi publiczne jest
to, iz wprawdzie sg one przedmiotem prawa wlasno$ci Skarbu Panistwa lub np. gminy, lecz
moze dojs¢ do zmiany wlasciciela tylko pomiedzy tymi podmiotami®.

Tak rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z 11.09.2007 r., NK.ILJ.S/0911-130/07, ,Wspolno-
ta” 2007/40, poz. 29; zob. takze ]. Mielczarek-Mikolajow, Regulacja stanu prawnego nieruchomosci zajetych
pod drogi gminne w kontekscie wartosci prawa administracyjnego — zagadnienia wybrane, ,,Studia Iuridica”
2020/85, s. 240-253.

Zob. wyroki NSA: z 8.09.2015 r., I OSK 1921/14, LEX nr 1918535; z 25.10.2018 r., I OSK 29/17, LEX
nr 259579412 29.09.2021 r., I OSK 4444/18.

Zob. postanowienie SN z 24.06.2010 r., IV CSK 40/10, OSNC 2011/2, poz. 17 i E. Klat-Goérska, Cywilne pra-
wo — rzeczowe prawo — zasiedzenie pasa drogi publicznej — samoistne posiadanie nieruchomosci przeznaczonej
pod droge publiczng. Glosa do postanowienia SN z dnia 24 czerwca 2010 1., IV CSK 40/10, OSP 2011/5, poz. 58.
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W ocenie Sadu Najwyzszego, legalnie urzadzonym i wykorzystywanym zgodnie z prze-
znaczeniem parkom, stanowigcym wlasno$¢ publiczna, przystuguje status tzw. dobra pub-
licznego (rei publico usuidestinatae), ktéry uniemozliwia ich zawlaszczenie i wykonywanie
posiadania samoistnego, prowadzacego do zasiedzenia®. Konsekwentnie wiec taka nie-
ruchomo$¢ powinna by¢ uznana za kategorie rzeczy wylaczonych z obrotu (res publicae
extra commercium).

Zaréwno Skarb Panstwa, jak i j.s.t. (w tym gmina) nie moga rozporzadzac wlasnoscia
drogi publicznej w taki sposob, aby na niej ustanawia¢ ograniczone prawa rzeczowe
(np. stuzebnos¢ przesylu)*. Na mocy art. 38 u.d.p. istniejace w pasie drogowym obiek-
ty i urzadzenia niezwigzane z gospodarka drogowa, ktore nie powoduja zagrozenia lub
utrudnien ruchu drogowego i nie zakldcaja wykonywania zadan zarzadu drogi, moga
pozosta¢ w dotychczasowym stanie. Uprawnienie to daje zainteresowanemu tytut o cha-
rakterze administracyjnoprawnym do eksploatowania urzadzen gazowniczych w taki sam
sposob, jakby to czynilo ograniczone prawo rzeczowe w postaci stuzebnosci*.

Stosownie do art. 5 ust. 1 ustawy z 20.10.1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych®,
tego rodzaju strefa (zdefiniowana w art. 2 ustawy) moze by¢ ustanowiona, z zastrzezeniem
art. 5 ust. 2 1 3 tej ustawy, wylacznie na gruntach stanowigcych wlasnoé¢ zarzadzajacego,
Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego, zwigzku komunalnego lub be-
dacych w uzytkowaniu wieczystym zarzadzajacego. Zasady zarzadzania - w tym uzywa-
nia i korzystania z nieruchomosci jako sktadnikéw mienia polozonych na obszarze strefy,
ktorych zarzadzajacy jest wlascicielem lub posiadaczem zaleznym - okreslajg przepisy tej
ustawy, natomiast sposob wykonywania zarzadu strefg przez zarzadzajgcego okresla regu-
lamin strefy (zob. art. 10 tej ustawy). Wobec tego zasadniczo nie stosuje si¢ w odniesieniu
do nieruchomodci, na ktérych tworzona jest strefa, przepisow dziatu IT u.g.n.

. Uwzglednienie przepisow o pomocy publicznej. Ustawg z 24.08.2007 r. 0 zmianie ustawy
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o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw® dodano do
art. 10 ust. 5, ktory nakazuje stosowa¢ przepisy dziatu II u.g.n. z uwzglednieniem przepi-
séw o pomocy publicznej. Chodzi tu o uwzglednienie przepiséw ustawy z 30.04.2004 r.
o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej* oraz art. 87 ust. 1 Traktatu

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*, a takze:
1) rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1407/2013 z 18.12.2013 r. w sprawie stosowania
art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis™;

Zob. postanowienie SN z 30.09.2021 r., V CSKP 110/21, LEX nr 3328233.
Zob. postanowienie SN z 20.12.2019 r., IT CSK 510/18.

Tak postanowienie SN z 20.12.2019 r., IT CSK 510/18.

Dz.U. z 2023 r. poz. 1604.

Dz.U. Nr 173, poz. 1218.

Dz.U. 22023 r. poz. 70

Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UEC 202 z 7.06.2016, s. 47.

Dz.Urz. UE L 352, s. 1, ze zm.
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2) rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1408/2013 z 18.12.2013 r. w sprawie stosowania
art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis
w sektorze rolnym?;

3) rozporzadzenia Komisji (UE) nr 717/2014 z 27.06.2014 r. w sprawie stosowania
art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis
w sektorze rybotowstwa i akwakultury®.

W art. 10 ust. 5 wprowadzono - w odniesieniu do wszystkich przypadkéw, w ktorych
na podstawie przepiséw dziatu II ustawy o gospodarce nieruchomosciami mogtaby zo-
sta¢ udzielona przedsigbiorcy pomoc publiczna — ustawowe ograniczenie mozliwosci
udzielania pomocy publicznej do pomocy udzielanej w ramach reguly de minimis. Wyzej
wymienione regulacje, przede wszystkim ustawy dotyczacej pomocy publicznej, mozna
stosowa¢ w wypadku ustalenia ceny sprzedazy nieruchomosci skarbowej lub samorzg-
dowej, wzglednie oplat z tytulu oddania tych nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste
z zastosowaniem bonifikaty. Dotyczy to takze sytuacji, gdy cena badz oplaty sg umarzane,
odraczane s3 terminy ptatnosci, wzglednie nastepuje rozlozenie na raty*.

A\ S EW (uchylony)

1. Okres obowiazywania przepisu. Regulacja zawarta w art. 10a u.g.n. z dniem 1.01.2017 .
zostala wprowadzona przez art. 19 pkt 2 ustawy z 16.12.2016 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym®*'. Stosownie do tych przepiséw mi-
nister wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz mieszkalnictwa oglaszal, w drodze obwieszczenia, w Dzienniku Urzedowym Rzeczy-
pospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, przyjeta przez Rade Ministréw polityke gospodaro-
wania nieruchomosciami Skarbu Panstwa.

Przepisy art. 10a zostaly uchylone 9.09.2021 r. przez art. 1 pkt 3 ustawy z 8.07.2021 r.
o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych ustaw*.

2. Uzasadnienie uchylenia art. 10a u.g.n. Uzasadniajac uchylenie art. 10a u.g.n., podkre-
$lono, ze zgodnie z danymi zawartymi w Sprawozdaniu o stanie mienia Skarbu Panstwa
wedlug stanu na dzien 31.12.2018 r. powierzchnia gruntéw Skarbu Panistwa powierzona
Panstwowemu Gospodarstwu Lesnemu Lasy Pafistwowe stanowi 7,37 mln ha, co odpowia-
da ponad 70% wszystkich nieruchomosci Skarbu Panstwa, a powierzchnia gruntéw Skar-
bu Panistwa powierzona do gospodarowania Krajowemu O$rodkowi Wsparcia Rolnictwa

3% Dz.Urz. UE L 352, 8.9, ze zm.

3 Dz.Urz. UE L 190, s. 45 ze zm.

%0 Zob. G. Bieniek, aktualizacja G. Matusik [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red. S. Ka-
lus, Warszawa 2012, art. 10.

' Dz.U. poz. 2260.

“ Dz.U. poz. 1561.
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stanowi 1,26 mln ha, co odpowiada okoto 12% wszystkich nieruchomosci Skarbu Pan-
stwa®. Majac na uwadze takze zasoby nieruchomosci Skarbu Paiistwa powierzone innym
agencjom (osobom prawnym), tj. Agencji Mienia Wojskowego czy Panstwowemu Gospo-
darstwu Wodnemu Wody Polskie powierzchni¢ nieruchomosci Skarbu Panstwa, ktérymi
gospodarujg starostowie na podstawie przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
mozna oszacowaé na co najwyzej kilka procent ogétu nieruchomosci Skarbu Panstwa.
Przewazajaca czes¢ zasobu starostow stanowia jednak nieruchomosci juz zagospodaro-
wane przez oddanie w trwaly zarzad lub na inne cele, co powoduje, ze grunty, ktére maja
potencjal inwestycyjny i ktorych faktycznie moglaby dotyczy¢ polityka, stanowia okoto
0,18% wszystkich gruntéw Skarbu Panstwa. Zatem dokument opracowywany na szczeblu
centralnym moglby dotyczy¢ jedynie znikomej powierzchni wszystkich nieruchomosci
stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa?.

Wyjasniono, ze uwzgledniajaca powyzsze dane analiza aktualnego stanu i struktury zaso-
bu nieruchomo$ci Skarbu Panstwa, ktory ulegt diametralnej zmianie po przyjeciu przez
rzad ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, dowodzi braku celowosci dokumen-
tu o randze polityki przyjmowanej przez Rade Ministrow*. Skutkiem przejecia istotnej
cze$ci zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa przez Krajowy Zasob Nieruchomosci jest
bowiem ,wyjecie” z zasobow starostow niezagospodarowanych gruntéw panstwowych
z potencjalem inwestycyjnym, a zatem takich, dla ktérych mozna byloby wytycza¢ kie-
runki gospodarowania na szczeblu centralnym*. Z wykazéw przekazanych przez staro-
stow do Krajowego Zasobu Nieruchomosci wynika, ze nieruchomosci, ktore pozostaty
w zasobie powierzonym starostom, to grunty, ktére z uwagi na toczace si¢ postepowania
sadowoadministracyjne, zgloszone roszczenia badz specyficzne warunki zagospodaro-
wania (zajecie np. pod drogi, rowy, a takze zabudowane obiektami uzytecznosci publicz-
nej) albo polozenie w szczegdlnych strefach ochrony badz ucigzliwego sasiedztwa, nie
moga by¢ przedmiotem efektywnego gospodarowania. Pozostale grunty zostaly oddane
w uzytkowanie wieczyste roznym podmiotom, z reguly prywatnym, a wiec w dlugoter-
minowej perspektywie sa wylaczone z Zasobu. Sposéb zagospodarowania tych grun-
tow okresla bowiem umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste wigzaca Skarb
Panstwa i uzytkownika wieczystego. Wobec takich nieruchomosci dziatania organdw,
ktérym powierzono gospodarowanie i nadzér nad majatkiem nieruchomym Skarbu
Panstwa, sg ograniczone do ustalania zasad zbywania tych gruntéw na rzecz uzytkow-
nikéw wieczystych (grunt oddany w uzytkowanie wieczyste nie moze zosta¢ zbyty na

Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz niektérych innych
ustaw z 14.06.2021 r., IX kadencja, druk sejm. nr 1266.

Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych
ustaw z 14.06.2021 r.

Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektorych innych
ustaw z 14.06.2021 r.

Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz niektérych innych
ustaw z 14.06.2021 r.
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rzecz osoby trzeciej), jak rowniez monitorowania zmian wartosci tych nieruchomosci
z tytulu oplat za uzytkowanie wieczyste tych nieruchomosci. Ponadto stan wlasnosci
gruntéw Skarbu Panstwa ulegt dodatkowemu zmniejszeniu w wyniku wejécia w zycie
ustawy z 20.07.2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntdéw zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntow®”. W wyniku tej ustawy
z mocy prawa dokonano uwlaszczenia uzytkownikow wieczystych nieruchomosci sta-
nowigcych dotychczas przedmiot wlasnosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu
terytorialnego.

W tym stanie faktycznym i prawnym za racjonalne uznano uchylenie art. 10a naklada-
jacego na ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa obowigzek sporzadzenia dokumentu pt. ,,Polityka
Gospodarowania Nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa™. Polityka Rzagdu w obszarze go-
spodarki nieruchomos$ciami bedzie, tak jak dotychczas, realizowana przez podejmowane
z inicjatywy ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz mieszkalnictwa konkretnych dziatan legislacyjnych, bez potrzeby
przyjmowania odrebnego dokumentu rzagdowego. Interwencja legislacyjna dokonywana
w okreslonych obszarach jest zarowno wystarczajacym, jak i niezbednym rozwigzaniem
zapewniajgcym prowadzenie racjonalnej oraz zgodnej z interesem Skarbu Panstwa poli-
tyki gospodarowania nieruchomos$ciami®.

Wynikajace z przyjmowanych rozwigzan prawnych kierunki polityki rzadu beda znaj-
dowaty wyraz w planach wykorzystania zasobu opracowywanych na szczeblu lokalnym,
a zatwierdzanych przez wojewoddw reprezentujacych administracje rzadowg w terenie.
Dodatkowo w miare zglaszanych potrzeb, wojewodowie w celu wsparcia dziatan pole-
gajacych na zatwierdzaniu plandw sporzadzanych przez starostow otrzymaja, tak jak do-
tychczas, dorazne wsparcie i wytyczne ministra w celu ukierunkowania tych dzialan na
realizacje polityki rzadu.

Ponadto prowadzenie spdjnej z polityka rzadu gospodarki zasobem nieruchomosci Skar-
bu Panstwa powierzonym starostom zostanie zapewnione przez wszystkie zaproponowa-
ne w noweli mechanizmy przyznajace wojewodom stabilne i realne instrumenty wptywu
na ksztattowanie polityki gospodarowania nieruchomo$ciami w kraju, wywazajacej cele
o znaczeniu ponadlokalnym (strategicznym, publicznym) z poszanowaniem lokalnych
uwarunkowan i potrzeb.

Dz.U. z 2023 r. poz. 904 ze zm.

Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektorych innych
ustaw z 14.06.2021 r.

Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz niektérych innych
ustaw z 14.06.2021 r.
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Gospodarowanie nieruchomos$ciami w sposob zgodny z zasadami prawidlowej gospodar-
ki ma bowiem na celu optymalizacj¢ ponoszonych nakladéw oraz uzyskiwanych efektow
rzeczowych i finansowych, réwniez z uwzglednieniem specyfiki lokalnego rynku nieru-
chomosci®. Wobec takich zalozen opracowanie wyznaczajace na szczeblu centralnym
kierunki gospodarowania nieruchomosciami jest niecelowe, gdyz pozbawione byloby
mozliwosci szczegdlowego ujecia specyficznych dla danego regionu warunkéw. Wdra-
zanie centralnie formulowanych rozwigzan na poziomie regionalnym i lokalnym moze
ogranicza¢ potencjal uwarunkowan miejscowych stymulujacych proces efektywnego go-
spodarowania mieniem Skarbu Panstwa, a co za tym idzie, moze doprowadzi¢ do wypa-
czenia zasad racjonalnej gospodarki nieruchomosciami®'.

Majac na uwadze przedstawione powyzej okolicznosci, nalezy stwierdzi¢, ze nie ma zad-
nych racjonalnych argumentdw przemawiajacych za tworzeniem dokumentu na poziomie
centralnym, ktéry mialby zawiera¢ wytyczne dotyczace gospodarowania nieruchomos-
ciami Skarbu Panstwa dla organéw gospodarujacych tymi nieruchomo$ciami na szczeblu
regionalnym®. W obowigzujacym stanie prawnym istniejg juz instytucje prawne gwa-
rantujace zachowanie kontroli nad gospodarowaniem nieruchomosciami Skarbu Panistwa
przez starostow i wojewodow, ktore jednak, dla realizacji zasadniczych celéw ustawy, wy-
magaja odpowiedniego uzupelnienia i wzmocnienia.

Zachowanie wlasciwej kontroli nad dzialaniami wojewody, w tym w zakresie gospo-
darowania nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa gwarantuja przede wszystkim przepisy
ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie. Zgodnie z art. 8 ust. 1
i 2 u.w.a.r.w. Prezes Rady Ministrow kieruje dziatalnoscia wojewody, w szczegolnosci wy-
dajac w tym zakresie wytyczne i polecenia, Zadajac przekazania sprawozdan z dzialalno-
$ci wojewody oraz dokonujac okresowej oceny jego pracy, jak rowniez sprawuje nadzor
nad dzialalnoscia wojewody na podstawie kryterium zgodno$ci jego dziatania z polityka
Rady Ministréw. Istniejace instrumenty kontroli nad prawidlowym gospodarowaniem
nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa przez wojewoddw i starostow beda funkcjonowaty
kompatybilnie z proponowanym, opisanym wyzej mechanizmem planéw tworzonych na
szczeblu powiatowym™.

Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz niektérych innych
ustaw z 14.06.2021 r.
Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych
ustaw z 14.06.2021 r.
Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektorych innych
ustaw z 14.06.2021 r.
Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz niektérych innych
ustaw z 14.06.2021 r.
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Art. 11 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

g N [Reprezentacja w sprawach gospodarowania nieruchomosciami]

1. Z zastrzezeniem wyjatkow wynikajacych z przepisow niniejszej ustawy oraz odreb-
nych ustaw, organem reprezentujagcym Skarb Panstwa w sprawach gospodarowania
nieruchomosciami jest starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzado-
wej, a organami reprezentujacymi jednostki samorzadu terytorialnego sa ich organy
wykonawcze.

2. Jezeli przepisy ustawy wymagaja udzielenia zgody przez rade, sejmik lub wojewo-
de, wyrazenie zgody, z wyjatkiem zgody, o ktdrej mowa w art. 46 ust. 4, nastepuje
odpowiednio w drodze uchwaly rady lub sejmiku albo zarzadzenia wojewody w ter-
minie miesiaca od zloZenia odpowiedniego wniosku przez staroste, z zastrzezeniem
art. 23a.

1. Reprezentacja Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego przez organ
wlasciwy. Wskazanie, Ze organem reprezentujacym Skarb Pafistwa w sprawach gospo-
darowania nieruchomosciami jest starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji
rzadowej, a organami reprezentujacymi jednostki samorzadu terytorialnego sg ich organy
wykonawcze, stanowi w istocie stwierdzenie, ze reprezentacja nalezy do organu wlasciwe-
go w rozumieniu art. 4 pkt 9 u.g.n.

Okreslenie ,,Skarb Panistwa” to sposob oznaczenia panstwa, gdy za pomocg swoich jed-
nostek organizacyjnych (stationes fisci) dziala ono w sferze, w ktorej nie stosuje dziatan
wladczych, a wigc w sferze dominium. Reprezentacja Skarbu Panstwa w sprawach go-
spodarowania nieruchomosciami jest zatem reprezentacjg panstwa w stosunkach o cha-
rakterze majatkowym, realizowang na zasadzie réwnorzednosci z innymi podmiotami®,
cho¢ jej podstawa moga by¢ réwniez akty o charakterze wladczym, tj. wydane w ramach
imperium?.

Reprezentacja wynikajgca z art. 11 ust. 1 u.g.n. dotyczy calosci spraw gospodarowania
nieruchomosciami, a wigc z zakresu materialnego i procesowego prawa cywilnego®, mate-
rialnego i procesowego prawa administracyjnego® oraz innych gatezi prawa, obejmujac
zar6wno czynnosci prawne, jak i faktyczne®. Ustalanie zakresu przedmiotowego reprezen-
tacji powinno nastepowac z uwzglednieniem art. 11a u.g.n.

** Por. postanowienie SN z 25.01.2017 r., IV CSK 133/16, LEX nr 2271464.

% Por. wyrok SN z 11.02.2004 r., ITI CK 68/03, LEX nr 276235.

% Por. postanowienie SN z 9.08.2000 r., I CKN 843/00, LEX nr 52651; wyrok SN z 2.07.2004 r., IT CK 405/03,
LEX nr 174135.

*7 Por. wyrok NSA z 17.05.2006 r., I OSK 888/05, LEX nr 236577; wyrok WSA w Warszawie z 22.04.2022 r.,
VII SA/Wa 2496/21, LEX nr 3354277.

% Por. wyrok WSA w Biatymstoku z 10.10.2007 r., I SA/Bk 415/07, LEX nr 374673.

% Por. wyrok NSA z 11.04.2000 r., I SA 1060/99, LEX nr 75554.
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. Zasada reprezentacji Skarbu Panstwa. W art. 11 ust. 1 u.g.n. ustalona zostata zasada re-
prezentacji Skarbu Panstwa w sprawach gospodarowania nieruchomosciami przez staro-
ste (co nalezy odczytywa¢ z uwzglednieniem art. 92 ust. 1 pkt 2 u.s.p., a wiec mozliwoscia
reprezentowania Skarbu Panstwa przez prezydenta miasta na prawach powiatu). Organ
ten, wtedy gdy reprezentuje Skarb Panstwa w sprawach dotyczacych gospodarowania
nieruchomosciami - cho¢ pozostaje organem powiatu (gminy, w przypadku prezydenta
miasta na prawach powiatu) i nie mozna go uznac za organ panstwowej jednostki organi-
zacyjnej — powinien by¢ traktowany tak, jak traktowane sg stationes fisci Skarbu Panstwa®.
Starosta moze by¢ zatem wpisany w dziale II ksiegi wieczystej jako organ reprezentuja-
cy Skarb Panstwa®'.

Zasada reprezentacji powinna by¢ traktowana jako domniemanie wlasciwosci starosty,
a zatem zarowno wtedy, gdy przepisy szczegolne wprost wskazywa¢ bedg na staroste jako
reprezentanta Skarbu Panstwa, jak i wtedy, gdy podmiot reprezentujacy nie bedzie w tych
przepisach wskazany, jedynym organem wlasciwym do reprezentacji bedzie starosta.
Odmienna reprezentacja wymagataby — majacego range ustawowa® — przepisu, ktory
wyraznie wskazywalby inny podmiot wlasciwy do reprezentacji, albo expressis verbis wy-
kluczytby podejmowanie dzialan przez staroste®. Jednoczesnie jest to regulacja spojna
zart. 3 ust. 1 pkt 6 u.w.a.r.w. stanowigcym, ze wojewoda jest reprezentantem Skarbu Pan-
stwa w zakresie i na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach, a zatem ustalajacym,
ze reprezentowanie Skarbu Panstwa przez wojewode (takze w zakresie gospodarowania
nieruchomosciami) wymaga odrebnego umocowania ustawowego.

Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze obowiazywanie zasady reprezentowania Skarbu Panstwa
przez staroste nie zawsze jest rOwnoznaczne z samodzielnym decydowaniem o poszcze-
golnych czynnosciach. Mozliwo$¢ skorzystania z uprawnien wynikajacych ze statusu
reprezentanta Skarbu Panstwa moze by¢ bowiem warunkowania zgoda wyrazang przez
wojewode (por. art. 12a ust. 2, art. 13 ust. 2ai2b, art. 14 ust. 5, art. 23 ust. 1 pkt 71 7a, art. 32
ust. 1a, art. 46 ust. 4, art. 68 ust. 2¢, art. 68a ust. 1, art. 70 ust. 4, art. 73 ust. 4, art. 84 ust. 3
i4 u.g.n.) albo odbywac si¢ na wniosek ministra (por. art. 58a u.g.n.).

. Zadanie z zakresu administracji rzadowej. Korzystajac z kompetencji sktadajacych si¢ na
reprezentacje Skarbu Pafistwa w sprawach gospodarowania nieruchomosciami, starosta
wykonuje zadanie z zakresu administracji rzadowej. Gospodarka nieruchomosciami Skar-
bu Panistwa, w zakresie przekazanym do realizacji staroscie, jest zatem zadaniem, o ktérym
mowa w art. 166 ust. 2 Konstytucji RP.

% Por. wyrok SA w Gdansku z 9.11.1999 r., T ACa 240/99, LEX nr 144196; postanowienie NSA z 6.11.2008 r.,
I1 OSK 1610/08, LEX nr 568999.

! Por. uchwata SN z 25.02.2016 r., III CZP 109/15, LEX nr 1991130.

¢ Por. postanowienie SN z 25.01.2017 r., IV CSK 133/16.

¢ Por. wyrok SA w Poznaniu z 21.03.2007 ., I ACa 1136/06, LEX nr 298421.
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. Wyjatki od zasady reprezentacji Skarbu Panstwa. W art. 11 ust. 1 u.g.n. expressis verbis
wskazano na mozliwo$¢ obowigzywania przepiséw ustalajacych wyjatki od reprezen-
tacji Skarbu Panstwa w sprawach gospodarowania nieruchomosciami przez staroste.
Wyijatki te wynikaja zaréwno z ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, jak i innych
ustaw. Do przepisow szczegolnych dotyczacych reprezentacji Skarbu Panstwa naleza:

- art. 23 ust. le u.g.n. ustalajacy, ze w postepowaniu administracyjnym i sgdowoadmi-

nistracyjnym, w ktérych jedng ze stron lub uczestnikéw postepowania jest Skarb
Panstwa, a drugg strona lub uczestnikiem postgpowania jest powiat albo miasto na
prawach powiatu, Skarb Panstwa reprezentuje wojewoda;

art. 34 ust. 6 u.g.n. ustalajacy, ze pierwszenstwo w nabywaniu lokali ich najemcom lub
dzierzawcom przyzna¢ moze wojewoda;

art. 51-53 u.g.n. ustalajace kompetencje do wyposazania lub doposazania jednostek
panstwowych w nieruchomo$ci przez ministra wtasciwego do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, organ zalozy-
cielski lub przez organ nadzorujacy;

art. 57 u.g.n. ustalajacy kompetencje do rozstrzygania o sposobie zagospodarowania
nieruchomosci, ktére pozostaly po zlikwidowanej lub sprywatyzowanej pafistwowej
osobie prawnej ministrowi wlasciwemu do spraw budownictwa, planowania i zago-
spodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa;

art. 58 u.g.n. ustalajacy kompetencje do wniesienia nieruchomosci stanowiacej wias-
nos¢ Skarbu Panstwa jako aportu do spétki przez ministra wlasciwego do spraw akty-
wow panstwowych;

art. 59 u.g.n. ustalajacy kompetencje ministra wlasciwego do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa do wyposaze-
nia fundacji lub dokonania darowizny nieruchomosci z zasobu Skarbu Panstwa na
rzecz fundacji oraz organizacji pozytku publicznego prowadzacych dziatalnos¢ po-
zytku publicznego, na jej cele statutowe;

art. 60 u.g.n. ustalajacy, ze nieruchomosciami wchodzacymi w skiad zasobu nieru-
chomosci Skarbu Panstwa przeznaczonymi na potrzeby Kancelarii Sejmu, Kancelarii
Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Trybunatu Konstytucyjnego,
Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, Prezesa Urzedu Ochrony
Danych Osobowych, Sagdu Najwyzszego, Naczelnego Sagdu Administracyjnego i woje-
wodzkich sadéw administracyjnych, Najwyzszej Izby Kontroli, Krajowej Rady Sadow-
nictwa, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Prokuratury Krajowej, Krajowego Biura
Wyborczego, Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu oraz Panstwowej Inspekeji Pracy, potrzeby Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, Rzagdowego Centrum Legislacji, Prokuratorii Generalnej Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ministerstw, urzeddéw centralnych i urzedéw wojewodzkich, potrzeby
Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad, z wylaczeniem rejonéw oraz nie-
ruchomoséci zajetych pod drogi publiczne lub przeznaczonych na realizacje inwestycji
drogowych, gospodaruje minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i za-
gospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa;
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- art. 32 ust. 1 u.l. ustalajacy, ze Paristwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe repre-
zentuje Skarb Panstwa w zakresie zarzadzanego mienia;

— art. 12 ust. 3 u.g.n.r. ustalajacy, ze Zasobem Wtasnosci Rolnej Skarbu Panistwa dyspo-
nuje Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa;

- art. 24 ust. la u.g.n.r. ustalajacy, ze Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa reprezentuje
Skarb Panstwa w sprawach wynikajacych z postepowania regulacyjnego okreslone-
go w ustawach o stosunku Panstwa do kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych
w Rzeczypospolitej Polskiej;

- art. 6 ustawy o Agencji Mienia Wojskowego wskazujacy na powierzenie przez Skarb
Panstwa Agencji Mienia Wojskowego wykonywania prawa wlasnosci i innych praw
rzeczowych w stosunku do wskazanych w tym przepisie nieruchomosci;

— art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy z 15.12.2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
Polskiej®* ustalajacy wylaczne zastepstwo Skarbu Panstwa przez Prokuratori¢ Gene-
ralng RP w postepowaniu przed Sagdem Najwyzszym;

- art. 7 ust. 2 ww. ustawy ustalajacy obowigzkowe zastepstwo procesowe Skarbu Pan-
stwa przez Prokuratorie Generalng RP w sprawach rozpoznawanych w pierwszej
instancji przez sad okregowy, w sprawach o stwierdzenie zasiedzenia, jezeli warto$¢
przedmiotu sprawy przekracza kwote 1 000 000 zl, w sprawach rozpoznawanych
przez sady polubowne, w sprawach o uchylenie wyroku sagdu polubownego oraz
uznanie albo stwierdzenie wykonalno$ci wyroku sadu polubownego lub ugody przed
nim zawartej.

Jako wyjatki od zasady reprezentacji nie powinny by¢ traktowane przepisy wprowadzajace
wymog uzyskania zgody wojewody na dokonanie okreslonej czynnosci. Wymog wspol-
dzialania przed podjeciem czynnosci nie wpltywa bowiem na reprezentacyjne kompetencje
starosty, a jedynie warunkuje wazno$¢ dokonanych czynnosci. Z tych samych wzgledow
do braku zgody nie ma zastosowania art. 6 ust. 7 u.z.z.m.p., ktéry stanowi, ze do czynnoéci
prawnych dokonanych z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci i zakresie reprezentacji
Skarbu Panstwa stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 103 § 112 k.c.

. Zasada reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego. Organami reprezentujacy-
mi jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach gospodarowania nieruchomos$ciami
sa ich organy wykonawcze. Oznacza to, ze gmina — zgodnie z art. 26 ust. 1 wzw. zart. 11a
ust. 3 u.s.g. — jest reprezentowana przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, powiat —
zgodnie z art. 26 ust. 1 u.s.p. — reprezentowany jest przez zarzad powiatu, wojewodztwo
za$ — zgodnie z art. 31 ust. 1 u.s.w. — reprezentowane jest przez zarzad wojewodztwa.

Ustalony w ustawie o gospodarce nieruchomog$ciami sposob reprezentacji gminy znajduje
odzwierciedlenie w art. 46 ust. 1 iart. 47 ust. 1 u.s.g., ktore wskazuja, ze o$wiadczenie woli
w imieniu gminy w zakresie zarzagdu mieniem sklada jednoosobowo wéjt (na podstawie
jego nieupowaznienia dziala¢ moze takze zastepca wojta samodzielnie albo wraz z inng

¢ Dz.U. 22023 r. poz. 1109.
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upowazniong przez wdjta osobg, a takze kierownicy jednostek organizacyjnych gminy).
W art. 46 ust. 3 u.s.g. zastrzezono ponadto, ze dla skutecznoéci czynnoéci prawnej, kto-
ra moze spowodowa¢ powstanie zobowigzan pienieznych, potrzebna jest kontrasygnata
skarbnika gminy (gtéwnego ksiegowego budzetu) lub osoby przez niego upowaznione;j.

Kolegialnos¢ organéw wykonawczych powiatu i wojewddztwa spowodowala, ze w za-
kresie reprezentacji obejmujacej gospodarowanie nieruchomosciami wprowadzono roz-
wigzanie szczegolne w stosunku do stanowigcego zasade wyrazania woli przez te organy
trybu uchwalodawczego. W art. 48 ust. 1 u.s.p. ustalono, ze o$wiadczenie woli w sprawach
majatkowych w imieniu powiatu skladajg dwaj cztonkowie zarzadu lub jeden cztonek za-
rzadu i osoba upowazniona przez zarzad, przy czym wedlug art. 48 ust. 2 u.s.p. zarzad
moze upowazni¢ pracownikoéw starostwa, kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy oraz jednostek organizacyjnych powiatu do sktadania o§wiadczen woli zwigzanych
z prowadzeniem biezgcej dzialalnosci powiatu. Jezeli czynnos¢ prawna moze spowodo-
wad powstanie zobowigzan majatkowych, do jej skutecznosci potrzebna jest kontrasygna-
ta skarbnika powiatu lub osoby przez niego upowaznionej. Tym samym to nie zarzad
jako organ reprezentujacy powiat w zakresie gospodarowania nieruchomosciami sktada
o$wiadczenia woli, lecz dwaj czlonkowie zarzadu (lub jeden czlonek zarzadu i osoba upo-
wazniona przez zarzad), a takze — w zakresie biezacej dziatalnosci powiatu — upowaznieni
pracownicy.

Zblizone s3 unormowania dotyczace wojewddztwa, z tym ze oswiadczenia woli w imieniu
wojewddztwa skfada marszatek wojewddztwa wraz z czlonkiem zarzadu wojewddztwa,
chyba ze statut wojewddztwa stanowi inaczej (por. art. 57 ust. 1 u.s.w.), a sejmik wojewodz-
twa moze udzieli¢ marszatkowi upowaznienia do skladania jednoosobowo o$wiadczen
woli, innych niz przewidywane w statucie wojewodztwa (por. art. 57 ust. 2 u.s.w.). Oznacza
to, ze o$wiadczenia woli nie moga by¢ skfadane przez dwoch dowolnych cztonkéw zarza-
du, lecz jednym z nich musi by¢ marszalek wojewddztwa (podczas gdy w powiecie nie
musi by¢ to starosta). Jednoczesnie przyjmuje si¢ mozliwo$¢ wprowadzenia w akcie prawa
miejscowego, jakim jest statut wojewodztwa, rozwigzan odmiennych, tj. wprowadzenia
innej zasady sktadania o$wiadczen woli niz przez marszatka i drugiego czlonka zarzadu,
w tym takze do przyznania marszatkowi wojewodztwa prawa samodzielnej reprezentacji
(z mozliwo$cia zastrzezenia czynno$ci wymagajacych wspétdziatania z innymi czlonkami
zarzadu lub innymi osobami). Na podstawie pelnomocnictwa udzielonego przez zarzad
wojewddztwa - zgodnie z art. 56 u.s.w. — jednoosobowo dzialajg kierownicy wojewddz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej. Moga
tez podejmowac czynnosci przekraczajace zakres petnomocnictwa, jesli uzyskajg, w for-
mie uchwaty, zgode zarzadu wojewddztwa. Tak samo jak w powiecie, czynno$¢ prawna,
z ktorej wynika zobowigzanie pieni¢zne, wymaga do jej skutecznosci — na mocy art. 57
ust. 3 u.s.w. - kontrasygnaty gtéwnego ksiegowego budzetu wojewddztwa lub osoby przez
niego upowaznionej.
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Reprezentacja jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢ przy tym dokonywana zgod-
nie zaréwno z regulacjami ustawowymi, jak i prawem miejscowym. Pamieta¢ bowiem
nalezy, ze zasady zarzadu mieniem gminy — na podstawie art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.g. — ustala
rada gminy, szczegdlny tryb zarzadzania mieniem powiatu — na podstawie art. 40 ust. 2
pkt 3 ws.p. — ustala rada powiatu, natomiast zasady gospodarowania mieniem wojewddz-
kim - zgodnie z art. 18 pkt 1 lit. b u.s.w. — sejmik wojewodztwa. Dodatkowo — na mocy
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g., art. 12 pkt 8 lit. a u.s.p., art. 18 pkt 19 lit. a u.s.w. — ustalajg one
zasady nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub
wynajmowania na czas oznaczony diuzszy niz 3 lata (ich uchwata jest wymagana réwniez
w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawieraja kolej-
ne umowy, ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomo$¢) lub na czas nieoznaczony.
Do czasu okreélenia takich zasad organ wykonawczy moze dokonywac tych czynnosci
wylacznie za zgodg organu stanowiacego.

. Wyjatki od zasady reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego. Za przepisy
wprowadzajace wyjatek od zasady reprezentacji uzna¢ nalezy przyznanie reprezentacji
organom monokratycznym powiatu i wojewddztwa w postepowaniu administracyjnym.
Cho¢ podkresla sig, ze art. 11 ust. 1 u.g.n. ustala calo$¢ reprezentacji w sprawach dotycza-
cych gospodarowania nieruchomosciami, to przepis ten nie stanowi podstaw do repre-
zentowania powiatu przez staroste czy tez wojewodztwa przez marszatka wojewddztwa,
lecz wyraznie przyznaje ja organowi wykonawczemu. O ile zatem w przypadku gminy to,
ze kompetencja wdjta do reprezentowania gminy na zewnatrz, okres§lona w art. 31 u.s.g.,
obejmuje kompetencje do dokonywania czynnosci procesowych ,,na zewnatrz” w poste-
powaniu sgdowym®, harmonizuje z art. 11 ust. 1 u.g.n., o tyle w przypadku powiatu i wo-
jewddztwa reprezentacje w tym zakresie nalezy ustali¢ na podstawie ustaw ustrojowych,
a zatem przyjaé, ze nalezy ona — na mocy art. 34 ust. 1 w.s.p. — do starosty* i — na mocy
art. 43 ust. 1 w.s.w. — do marszatka wojewoddztwa, takze w przypadku gdy sprawa dotyczy
gospodarowania nieruchomosciami.

Podobnie jak w przypadku reprezentacji Skarbu Panstwa, koniecznos¢ uzyskania zgody
innego organu (a zatem organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego)
nie stanowi wyjatku od zasady reprezentacji, a okresla warunki waznosci czynnosci pod-
jetych przez organ wykonawczy.

. Forma wyrazania zgody przez wojewode i organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego. W art. 11 ust. 2 u.g.n. wskazano na tryb wyrazenia zgody przez organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, w sytuacjach gdy przepisy ustawy wy-
magaja udzielenia takiej zgody (,w drodze uchwaly”). Zauwazy¢ trzeba, ze nie stanowi to
zadnego novum, gdyz kazde wyrazenie woli przez organ stanowiacy jednostki samorzadu

% Por. uchwata NSA z 13.11.2012 r., I OPS 3/12, LEX nr 1225396.
% Por. wyrok NSA z22.03.2017 r., I GSK 1911/15, LEX nr 2280996.
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terytorialnego nastepuje w drodze uchwaly. Podobnie wskazanie, ze wojewoda dziala
w ,drodze zarzadzenia” nie pozwala na poczynienie ustaleni co do charakteru tej czyn-
nosci, a jedynie okresla, ze ma to nastgpi¢ aktem tego organu. Na podstawie oznaczenia
aktu (,,zarzadzenie” / ,,uchwata”) nie sposdb dokonac takiego ustalenia, poniewaz zaréwno
akty wewnetrzne, jak i akty prawa miejscowego wojewody sg w ustawie nazywane zarzg-
dzeniami®, akty wewnetrzne i akty prawa miejscowego organow stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego za$ - uchwatami. W art. 68 ust. 1b u.g.n. zarzadzenia i uchwaty
sa wprost zardwno aktami prawa miejscowego (a wigc powszechnie obowiazujacymi),
jak 1 odnoszacymi si¢ do poszczegolnych nieruchomosci (a wigc wewnetrznymi). Poje-
cia uchwaly i zarzadzenia moga by¢ rozumiane w ujeciu formalnym (tj. jako oznaczenie
sposobu dziatania — ,w drodze uchwaty / zarzadzenia”), w ktérym to ujeciu oznaczenia te
wystepujg w art. 11 ust. 2 u.g.n., i materialnym (tj. jako identyfikujace efekt tego dziatania
(»w formie uchwaly / zarzadzenia”), a jednoczesnie w jezyku prawnym moga stanowic¢
oznaczenie aktu indywidualnego, jak tez aktu powszechnie obowigzujacego®. O tym, czy
zarzadzenie lub uchwala s aktami prawa miejscowego, rozstrzyga tre$¢ tych aktow, a nie
ich oznaczenie. Analiza poszczegolnych regulacji ustawowych pozwala na stwierdzenie,
ze charakter zarzadzen i uchwat wyrazajacych zgode nie jest jednolity (zob. komentarz do
art. 37 tezy 22-35).

. Tryb i termin wyrazania zgody. Udzielenie zgody przez wojewodg — jezeli przepisy usta-
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WY jej wymagaja — nastapi¢ ma w terminie miesigca od ztozenia odpowiedniego wniosku
przez staroste. Jako Ze w przepisie tryb i termin wyrazne odnosi si¢ do wniosku starosty,
to ani wnioskowy tryb, ani termin wyrazenia zgody nie odnoszg sie do uchwal organéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, lecz wiaza wylacznie wojewode wyda-
jacego zarzadzenie (w orzecznictwie wyrazono poglad, ze ,termin do podjecia uchwaty
przez rade lub sejmik wynikaé bedzie z przepiséw dotyczacych ustroju tych jednostek
samorzadu terytorialnego’, jednak nie wskazano, ktdre sg to przepisy*). Ustalony tryb,
tj. wystepowanie przez staroste z wnioskiem o zgode, moze by¢ odczytywany jako argu-
ment przemawiajacy za indywidualnym charakterem wyrazanej zgody. Z drugiej strony
jednak przepis nie obliguje do tego, aby wniosek dotyczyt indywidualnie oznaczonej nie-
ruchomo$ci. Tym samym mozna go — w odniesieniu do wnioskéw formutowanych w celu
uzyskania zgody generalnej — odczytywa¢ jako prawo inicjatywy prawodawczej. To od
wojewody zaleze¢ bedzie, czy wniosek starosty, w ktdry ubiega sie on o zgode wyrazona
generalnie, zostanie uwzgledniony. Termin wskazany w art. 11 ust. 2 u.g.n. ma charakter
instrukcyjny, gdyz nieudzielenie zgody w tym terminie nie jest réwnoznaczne z milczg-
cym jej udzieleniem, ktérego ustawa nie przewiduje, udzielenie zgody po terminie nie
wplywa za$ na jej skutecznos¢, a zatem starosta moze dziala¢ zar6wno na podstawie zgody
udzielonej w terminie miesiaca od zlozenia wniosku, jak i udzielonej po tym terminie.

Por. J. Wilk [w:] Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie. Komentarz, red. P. Dremb-
kowski, M. Slusarczyk, Warszawa 2022, art. 59, s. 139.

Por. J. Wilk, Akt prawa miejscowego jako forma prawna, NZS 2009/6, s. 9-22.

Por. wyrok NSA z 22.07.2008 r., I OSK 200/08, LEX nr 490122.
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Sformulowane zastrzezenie, majace wynikac z art. 23a u.g.n., jest odniesieniem do termi-
nu, o ktérym mowa w art. 23a ust. 4 i 5 u.g.n. W przypisach tych sprecyzowano, ze mie-
sieczny termin rozpatrzenia wniosku liczony jest od dnia doreczenia wojewodzie wniosku
spelniajacego wymagania okreslone w art. 23a ust. 1 i 2 u.g.n. oraz sformutowano wyjatek
pozwalajacy na to, aby w sprawach szczegdlnie skomplikowanych termin rozpatrzenia
wniosku ulegt wydluzeniu, nie dluzej niz o 30 dni, a w przypadku zlecenia sporzadzenia
dodatkowej wyceny nieruchomosci lub wystapienia w trybie, o ktorym mowa w art. 157
ust. 1 lub 4 u.g.n., o czas niezbedny na wykonanie tych czynnosci. O przyczynie wydtuze-
nia terminu rozpatrzenia wniosku wojewoda zawiadomi¢ ma wnioskodawce. Ze wzgledu
na instrukcyjny charakter terminu wskazane unormowania proceduralne nie wplywaja
jednak na uprawnienia w zakresie reprezentacji.

NN [Reprezentacja w sprawach gospodarowania nieruchomosciami
(ciag dalszy)]

Przepis art. 11 ust. 1 stosuje si¢ do czynnosci prawnych lub czynno$ci procesowych
podejmowanych na rzecz lub w interesie Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego.

1. Zasada reprezentacji dotyczaca nieruchomosci spoza zasobu Skarbu Panstwa i jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Artykut 11 ust. 1 u.g.n. obejmuje reprezentacje Skarbu
Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego we wszystkich sprawach gospodarowania
nieruchomosciami, a zatem nie tylko nieruchomosci stanowigcych wlasnosé¢ tych pod-
miotéw. Niemniej, przez wzglad na art. 1 ust. 1 pkt 1 u.g.n., wskazujacy, ze ustawa okre-
§la zasady gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wilasnos¢ Skarbu Panstwa
oraz wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, w art. 11a u.g.n. zasady reprezentacji
expressis verbis rozszerzono tak, by nie ograniczaly sie jedynie do nieruchomosci wcho-
dzacych w sktad zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu te-
rytorialnego, ale dotyczyty takze nieruchomosci, ktorych Skarb Panstwa albo jednostka
samorzadu terytorialnego jest uzytkownikiem wieczystym oraz obejmowaly takze wy-
konywanie ograniczonych praw rzeczowych (tj. zwiazanych z uzytkowaniem, stuzebnos-
ciami, sp6ldzielczym wiasnosciowym prawem do lokalu oraz hipoteka) oraz uprawnien
wynikajacych z posiadania zaleznego.

Przez czynno$ci prawne podejmowane na rzecz lub w interesie Skarbu Panstwa lub jed-
nostek samorzadu terytorialnego nalezy w szczegdlno$ci rozumie¢ czynnosci zwigzane
z nabywaniem nieruchomosci, uzyskiwaniem prawa uzytkowania wieczystego oraz ogra-
niczonych praw rzeczowych, za$ czynnosciami procesowymi podejmowanymi na rzecz
lub w interesie Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego jest wystepowanie
w postepowaniu sgdowym zaréwno po stronie powodowej, jak i pozwanej. Sformutowa-
nie ,czynnosci procesowe” nie wylacza rownieZ reprezentacji strony postepowania niepro-
cesowego (np. postepowania wieczystoksiegowego).
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Do podejmowania czynnosci procesowych w postepowaniu sgdowym upowaznia staroste
takze art. 23 ust. 1 pkt 819 u.g.n., ktory wskazuje, ze organ ten jest uprawniony do ich po-
dejmowania w szczegolnoéci w sprawach dotyczacych wlasnoéci lub innych praw rzeczo-
wych na nieruchomosci, o zaptate naleznosci za korzystanie z nieruchomosci, o roszczenia
ze stosunku najmu, dzierzawy lub uzyczenia, o stwierdzenie nabycia spadku, o stwierdze-
nie nabycia wlasno$ci nieruchomosci przez zasiedzenie oraz w zakresie ztozenia wniosku
o zalozenie ksiegi wieczystej dla nieruchomosci Skarbu Panstwa oraz o wpis w ksiedze
wieczystej. Przyjac¢ nalezy, ze to przykladowe wyliczenie miesci sie w zakresie reprezentacji
przyznanej facznie wart. 111 11a u.g.n.

2. Wyjatki od zasady reprezentacji. Stosowanie art. 11 ust. 1 u.g.n. oznacza réwniez ko-
nieczno$¢ uwzgledniania wyjatkéw przewidzianych przepisami odrebnymi. Do takich
zaliczy¢ mozna art. 34 § 2 o.p., ktory wskazuje, ze w zakresie zobowigzan podatkowych
stanowigcych dochdd jednostki samorzadu terytorialnego pobieranych przez urzedy skar-
bowe wniosek o wpis hipoteki przymusowej do sadu sktada wlasciwy naczelnik urzedu
skarbowego.

AN [Nadzor wojewody]

Nadzoér nad gospodarowaniem nieruchomosciami nalezacymi do zasobu nierucho-
mosci Skarbu Panstwa przez starostow wykonujacych zadania z zakresu administracji
rzagdowej sprawuje wojewoda.

1. Zasada nadzoru. Przepis ustalajacy, ze nadzor nad gospodarowaniem nieruchomoscia-
mi nalezacymi do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa przez starostow wykonujgcych
zadania z zakresu administracji rzagdowej sprawuje wojewoda, zawiera ogolna norme
kompetencyjng, ktora nie stanowi samodzielniej podstawy do podejmowania czynnoéci
kontrolnych ani srodkéw nadzorczych przez wojewode, lecz ustala zasade nadzoru woje-
wody, ktdra realizowana jest na podstawie przepisow szczegdlnych.

2. Uprawnienia kontrolne wojewody stuzace sprawowaniu nadzoru. W ramach sprawo-
wanego nadzoru wojewodzie przystuguja uprawnienia mieszczace si¢ w dziataniach kon-
trolnych, do ktorych naleza:

1) zatwierdzanie sporzadzanych przez starostow, wykonujacych zadania z zakresu admi-
nistracji rzagdowej, planéw wykorzystania zasobu nieruchomosci Skarbu Panistwa oraz
ich zmian;

2) okreslanie stopnia szczegétowosci planu wykorzystania zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa;

3) inicjowanie zmiany obowigzujacego planu wykorzystania zasobu nieruchomosci
Skarbu Panstwa;

4) wystepowanie do starosty, wykonujacego zadanie z zakresu administracji rzadowe;j,
o sporzadzenie w wyznaczonym terminie, nie krétszym niz dwa tygodnie, wykazu
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nieruchomosci wchodzacych w sktad zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa w woje-
wodztwie, bedacych przedmiotem rozporzadzenia;

5) wystepowanie do starosty, wykonujacego zadanie z zakresu administracji rzadowej,
o sporzadzenie w wyznaczonym terminie, nie krétszym niz dwa tygodnie, wykazu
postepowan sadowych, sagdowoadministracyjnych lub administracyjnych dotycza-
cych nieruchomosci wchodzacych w sklad zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa
w wojewodztwie (art. 3 ust. 2a u.w.a.r.w.).

Jednoczesnie, jako ze reprezentowanie Skarbu Panstwa przez staroste w sprawach gospo-
darowania nieruchomosciami jest wykonywaniem zadania z zakresu administracji rzado-
wej, ma do niego zastosowanie rowniez art. 3 ust. 2 u.w.a.r.w., ustanawiajacy kompetencje
wojewody, ktory pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci kontroluje wyko-
nywanie przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu administracji rzagdowej,
realizowanych przez nie na podstawie ustawy lub porozumienia z organami administracji
rzadowe;j.

3. Uprawnienia nadzorcze wojewody. Szeroki zakres kompetencji kontrolnych - takze
tych, ktére mieszczg si¢ w ramach sprawowanego nadzoru - odrézni¢ nalezy od moz-
liwosci stosowania $rodkéw nadzoru. Te nalezy odnosi¢ do obowigzku starostow do go-
spodarowania nieruchomos$ciami w sposéb zgodny z zasadami prawidiowej gospodarki
(por. art. 12 u.g.n.), gdyz wojewoda obowiazany jest zapewni¢ gospodarowanie nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa w wojewddztwie w sposob zgodny z zasadami prawidlowej
gospodarki (art. 3 ust. 1 pkt 8 u.w.a.r.w.). Zgodnie z art. 3 ust. 2aa u.w.a.r.w,, jezeli starosta
wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej nie podejmuje w sposob zgodny
z zasadami prawidlowej gospodarki dzialan wzgledem nieruchomosci Skarbu Panstwa
w wojewddztwie albo nieruchomosci bedgcych przedmiotem zbycia lub udostepnienia
z zasobu nieruchomosci Skarbu Panistwa w wojewddztwie, wojewoda moze go zobowia-
zaé, w formie pisemnej, do podjecia okre§lonego dzialania w terminie nie krétszym niz
14 dni roboczych od dnia otrzymania pisma, w granicach przyznanych staro$cie srodkow
na finansowanie zadan z zakresu gospodarki nieruchomosciami. W przypadku niewyko-
nania tego zobowigzania przez staroste w wyznaczonym terminie wojewoda moze podja¢
dziatanie okreslone w zobowigzaniu w imieniu Skarbu Panstwa. Tym samym $rodkiem
nadzoru, ktérym dysponuje wojewoda, jest wykonanie zastepcze.

[Obowiazek respektowania zasad prawidtowej gospodarki]

Organy, o ktorych mowa w art. 11, dzialajace za Skarb Panstwa i jednostke samorza-
du terytorialnego, sa zobowiazane do gospodarowania nieruchomosciami w sposob
zgodny z zasadami prawidlowej gospodarki.

1. Dyrektywa postepowania. Gospodarowanie zasobami (za jeden z wazniejszych za-
sobow nalezy uzna¢ nieruchomosci) jest dzialalnoscig cztowieka, ktora ma umozliwi¢
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zaspokajanie odnawialnych potrzeb przy wykorzystaniu ograniczonych zasoboéw’™. Ten
cel mozna osiggna¢ poprzez tzw. racjonalne gospodarowanie, ktdre jest podstawowym
zalozeniem mikroekonomii. Skoro zasoby potrzebne do zaspokajania potrzeb ludzi maja
charakter ograniczony, to podmioty gospodarujace musza zachowywac si¢ racjonalnie,
aby w mozliwie najpelniejszym stopniu realizowa¢ swoje cele”".

Nalezy podzieli¢ poglad prezentowany w doktrynie, gltoszacy, ze - zasadniczo - Skarb
Panstwa i j.s.t., bedace wlascicielami nieruchomoséci i wykonujace przystugujace im z te-
go tytulu uprawnienia, samodzielnie decyduja o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania
tych nieruchomosdci, co jest zreszta wyraznie wskazane w art. 45 ust. 1 u.s.g., art. 2, 46
ust. 3 w.s.p. oraz art. 58 u.s.w.”> Prawo wlasnosci tych podmiotéw jest ograniczone usta-
wami oraz zasadami wspotzycia spolecznego i spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem
wlasnosci okreslonej nieruchomodci (jako rzeczy), przy czym szczegdlne znaczenie maja
granice zakreslone przez ustawy i spoleczno-gospodarcze przeznaczenie wlasnosci beda-
cych skfadnikami zasobéw mienia tych podmiotéw™.

Przepis art. 12 formuluje dyrektywe postepowania w sprawach gospodarowania nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, wskazujac na obowigzek
dziatania organéw zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki. Ta zasada obowigzuje
takze w odniesieniu do nabywanych nieruchomosci, a nie tylko do juz nabytych i sta-
nowiacych publiczny zasob nieruchomosci™. Zasady prawidtowej gospodarki odnosza
sie zarébwno do zwyklego zarzadu, w ramach ktérego mieszcza si¢ czynnosci zaliczane
do biezacych spraw, zwigzanych ze zwykla eksploatacjg nieruchomosci i utrzymaniem jej
w stanie niepogorszonym w ramach aktualnego przeznaczenia, jak i do czynnosci maja-
cych za przedmiot rozporzadzenie nieruchomoscia i tych, ktérych charakter i waga wska-
Zuj3 na to, Ze nie mieszcza si¢ w rozumieniu tak pojmowanych zwyktych czynnosci, czyli
do czynnosci przekraczajacych zwykly zarzad. Zasady te nie tworza imperatywnych norm
powszechnie obowiazujacych, a ich naruszenie (gdy chodzi o przeznaczenie danej nieru-
chomosci do sprzedazy czy wybor formy przetargu) nie powoduje niewaznosci przetargu
ani tez umowy zawartej w nastepstwie jego przeprowadzenia”.

. Wyjasnienie okreslenia ,,zasady prawidlowej gospodarki”. Zasady prawidlowej gospo-

7

7

7.

7

7

S

N}

Py

N

@

darki nie zostaly skatalogowane ani okre$lone, nalezy je zatem rozumie¢ jako zasady go-
spodarowania w sposéb racjonalny z ekonomicznego punktu widzenia. Przy tym analiza

Zob. M. Habdas, Pojecie..., s. 364.

M. Habdas, Pojecie..., s. 364.

Zob. M. Habdas, Wykonywanie i ochrona publicznej wlasnosci nieruchomosci [w:] Publiczna wlasnosé...,
s. 303.

Zob. M. Habdas [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 2, Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe (art. 126-352),
red. M. Habdas, M. Fras, Warszawa 2018, art. 140.

Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 1.09.2008 r., I SA/GI1 339/08, LEX nr 490591.

Zob. K. Stefaniuk, Wybér formy przetargu i jego ogloszenie oraz wniesienie wadium w Swietle ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, ,,Rejent” 1999/10, s. 85; wyrok SN z 6.03.2009 r., IT CSK 589/08, LEX nr 530697.
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komentowanego przepisu prowadzi do wniosku, ze organy, o ktorych mowa w art. 11,
dzialajace za Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego sa zobowigzane do go-
spodarowania nieruchomosciami — w zakresie wspomnianych zasad — w sposob celowy
i oszczedny, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych nakladow.

Nie oznacza to jednak, Ze te zasady gospodarowania muszg by¢ zgodne z zamierzeniami
i planami np. najemcéw lokali uzytkowych, dla ktérych prawo wiasnosci lokalu uzytko-
wego jest korzystniejsze niz prawo obligacyjne™.

Miernik ten - ktéry wskazuje komentowany przepis - jest wielokrotnie stosowany przez
ustawodawce, w szczegolnosci w zakresie stosunkdw prawno-rzeczowych (m.in. w art. 53
§ 1, art. 213, 256, 696 k.c.). Mozna przyjac, ze zasady prawidtowej gospodarki stanowia
granice uprawnienn w ramach gospodarowania nieruchomosciami. Pojecie to nie ma
wartosci stalej, a zalezne jest nie tylko od przedmiotu gospodarowania, ale réwniez ak-
tualnego stanu nauki i techniki oraz zasad do$wiadczenia zyciowego i wiedzy w zakresie
gospodarowania”. Jednym z podstawowym przejawdw zasad prawidlowej gospodarki
w odniesieniu do nieruchomosci jest zachowanie jej w stanie niepogorszonym. W zakres
tego postepowania wchodzi nie tylko zabezpieczenie nieruchomosdci przed zniszczeniem
lub uszkodzeniem, ale rowniez jej wlasciwa eksploatacja, przeprowadzenie remontow,
pokrywanie kosztéw utrzymania, korzystanie z nieruchomosci zgodnie z jej spoleczno-
-gospodarczym przeznaczeniem oraz wykonywanie czynnoéci prawnych zwiazanych
z ustaleniem i zachowaniem stanu wlasno$ci’®.

Zasady prawidlowej gospodarki wymagaja przy tym niekiedy zastepowania niektorych
skladnikéw majatkowych, np. zuzytych. Jezeli jednak nieruchomos¢ moze przynosic¢ nor-
malne i stale dochody, to nie mozna uzna¢ za prawidtowa gospodarki zachowawczej, po-
legajacej wylacznie na zapobieganiu stratom, bez uzyskiwania dochodow”.

TR PN (Umarzanie, odraczanie lub roztozenie na raty ptatnosci

naleznosci z tytutu gospodarowania nieruchomosciami]

1. Naleznosci pieniezne z tytulu gospodarowania nieruchomosciami majace charak-
ter cywilnoprawny, przypadajace Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez staroste
wykonujacego zadanie z zakresu administracji rzadowej albo ministra wlasciwego do

76 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 16.11.2009 r., I SA/Wa 855/09, LEX nr 588933.

77 Zob. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga druga. Wtasnos¢ i inne prawa rzeczowe, Warszawa
2006, s. 449; A. Sylwestrzak, Uzytkowanie zespotu srodkow produkcji (art. 257 k.c.), ,Rejent” 2004/2, s. 97;
System Prawa Prywatnego, t. 4, Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, Warszawa 2007, s. 379-380; wyrok SN
2 19.08.1980 r., ITII CRN 145/80, LEX nr 8261.

78 Tak E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami..., 2013, art. 12.

79 Zob. A. Baranska [w:] Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, t. 2, red. K. Piasecki, Warszawa 2006,
art. 935, 5. 1017.
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spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkal-
nictwa, moga by¢ umarzane w calosci albo w czesci lub ich splata moze by¢ odraczana
lub rozkladana na raty. W przypadkach nieuregulowanych w niniejszej ustawie stosuje
sie przepisy art. 56, art. 57 i art. 58 ust. 2—-4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1634, z p6zn. zm.).

2. Odraczania lub rozkladania na raty splaty naleznosci oraz umarzania nalezno-
$ci, o ktorych mowa w ust. 1, z wyjatkiem przypadkéw okreslonych w art. 71 ust. 4
iart. 219, dokonuje starosta wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej, za
zgoda wojewody.

3. Odraczania lub rozkladania na raty splaty naleznosci oraz umarzania naleznosci,
o ktorych mowa w ust. 1, w odniesieniu do nieruchomosci, okreslonych w art. 60 ust. 1,
dokonuje minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa.

4. Wojewoda, a w odniesieniu do nieruchomosci, okreslonych w art. 60 ust. 1, mini-
ster wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz mieszkalnictwa moze wyrazi¢ zgode na odstapienie od dochodzenia naleznosci,
o ktorej mowa w ust. 1, jezeli wysoko$¢ tej naleznosci wraz z odsetkami nie przekracza
kwoty 100 z1.

. Wprowadzenie oraz nowelizacja art. 12a u.g.n. W dniu 23.08.2017 r. wszedt w Zzycie

art. 1 pkt 2 w zw. z art. 10 pkt 2 ustawy z 20.07.2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz niektorych innych ustaw®, zgodnie z ktérym w ustawie o gospo-
darce nieruchomosciami po art. 12 dodano art. 12a.

Komentowany art. 12a zostal nastepnie z dniem 15.08.2019 r. zmieniony przez art. 10 pkt 1
ustawy z 13.06.2019 r. o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niekto-
rych innych ustaw®'.

. Uzasadnienie wprowadzenia art. 12a. Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy

8
8

8

nowelizujgcej ustawe o gospodarce nieruchomos$ciami resort finanséw uznal, ze prze-
pisy ustawy o finansach publicznych nie majg zastosowania do nie$ciggalnych nalezno-
$ci wynikajacych z ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, gdyz kwestie te powinna
regulowad ustawa szczegolna (ustawa o gospodarce nieruchomosciami). W zwiazku
z powyzszym, zgodnie z sugestig resortu finanséw, zaproponowano dodanie w ustawie
o gospodarce nieruchomos$ciami przepisu, ktory jednoznacznie rozstrzygnie o mozli-
wosci umarzania, odraczania terminu splaty oraz rozkladania na raty splaty naleznosci
pienieznych majacych charakter cywilnoprawny, przypadajacych Skarbowi Panstwa re-
prezentowanemu przez staroste wykonujacego zadania z zakresu administracji rzado-
wej albo ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania

Dz.U. poz. 1509.
Dz.U. poz. 1309.
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przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Powyzsze oznacza, po pierwsze, ze ustawodawca
jednoznacznie przesadzit o tym, ze materialnoprawng podstawa do umarzania nalezno$¢
z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci Skarbu Panistwa sg wylacznie przepisy
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami®?. Po drugie, rozszerzyt katalog ulg w sptacaniu
naleznoéci, o ktorych mowa w art. 12 ust. 1 u.g.n., i dopuscil mozliwo$¢ umarzania na-
leznosci gltéwnych, a nie tak jak dotychczas, tylko rozkladania ich na raty i umarzania
odsetek od tych naleznosci.

. Uzasadnienie nowelizacji art. 12a u.g.n. Z dniem 15.08.2019 r. wprowadzono zmiang

8
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art. 12a u.g.n., poniewaz jego dotychczasowe stosowanie budzito znaczace watpliwosci
praktyczne. Wytworzyt sie bowiem dualizm kompetencyjny oraz proceduralny w zalezno-
$ci od podstawy prawnej, stosownie do ktorej dokonywane bylo roztozenie na raty sptaty
naleznosci czy tez umarzanie®. W ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami uregulowane
zostaly bowiem czesciowo niektdre ulgi w splacie naleznosci cywilnoprawnych polegajace
m.in. na odroczeniu terminu zaplaty oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego.
Zgodnie z art. 71 ust. 4 tej ustawy ww. oplate wnosi si¢ w terminie do 31 marca kazdego
roku, jednak na wniosek uzytkownika wieczystego wlasciwy organ, ktérym w odniesieniu
do nieruchomos$ci Skarbu Panistwa jest starosta wykonujacy zadania z zakresu administra-
¢ji rzagdowej, moze ustali¢ inny termin zaplaty tej optaty, nieprzekraczajacy danego roku
kalendarzowego. Na tle powyzszych regulacji niektorzy starostowie prezentowali stano-
wisko, iZ norma zawarta w art. 12a u.g.n. regulujaca kompleksowo kwestie ulg w spla-
cie badZ umarzaniu cywilnoprawnych naleznosci przypadajacych Skarbowi Panstwa ma
pierwszenstwo przed np. przepisem art. 71 ust. 4 u.g.n. Taka wykladnia ww. przepiséw
oznaczala, ze ustalenia innego terminu zaplaty oplaty z tytutu uzytkowania wieczystego,
o ktorym mowa w art. 71 ust. 4, powinien dokona¢ wojewoda. Wojewodowie natomiast
przyjmowali odmienne stanowisko, wskazujac, iz art. 71 ust. 4 u.g.n. stanowi lex specialis
w odniesieniu do art. 12a i ulg w nim przewidzianych powinien udzieli¢ wskazany wprost
w tym przepisie wlasciwy organ, tj. starosta wykonujacy zadanie zlecone z zakresu admi-
nistracji rzagdowe;j.

Wobec tego przyjeto, ze istnieje potrzeba doprecyzowania art. 12a, tak aby okresli¢ kom-
petencje poszczegolnych organdéw w zakresie odraczania terminéw splat lub rozktadania
na raty oraz umarzania cywilnoprawnych naleznosci z tytulu gospodarowania nierucho-
moéciami przypadajacych Skarbowi Panstwa®. Co do zasady bowiem nieruchomo$ciami
wchodzacymi w sklad zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa gospodaruja, z pewnymi
wyjatkami, starostowie wykonujacy zadania z zakresu administracji rzagdowej. Na do-
konanie niektorych czynnosci w ramach gospodarowania, np. na zbycie nieruchomosci

Zob. wyrok WSA w Lodzi z 8.11.2017 r., IT SAB/Ld 198/17, LEX nr 2417910.
Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomosci oraz niektérych innych
ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 3364.

8 Zob. rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowym Zasobie Nieruchomo$ci oraz niektérych innych

ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 3364.
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z zasobu czy wydzierzawienie na czas dluzszy niz 3 lata - wymagana jest zgoda wojewody.
W ust. 2 wskazano, ze odraczanie terminéw splaty lub rozkladanie na raty oraz umarzanie
cywilnoprawnych nalezno$ci przypadajacych Skarbowi Panstwa z tytulu gospodarowania
nieruchomosciami dokonuje starosta wykonujacy zadania z zakresu administracji rzg-
dowej, za zgoda wojewody. Nie wprowadzono zmian dotyczacych kompetencji organu
uprawnionego do odraczania termindw lub rozkladania na raty splaty oraz umarzania
naleznosci z tytulu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa okreslonych
w art. 60 ust. 1 u.g.n., ktérym jest minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa (art. 12a ust. 3). Natomiast
w art. 12a ust. 4, wzorujac sie na art. 58 ust. 6 w.f.p., uregulowano mozliwo$¢ odstgpienia
od dochodzenia naleznosci, jezeli jej kwota wraz z odsetkami nie przekracza 100 zl, z tym
ze w projektowanym przepisie wskazano wprost wojewode oraz ministra wlasciwego do
spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa
jako organy uprawnione do wyrazenia zgody na odstapienie przez wierzycieli publicznych
od dochodzenia takich naleznosci.

. Nalezno$ci pieniezne majace charakter cywilnoprawny, przypadajace jednostce samo-
rzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 59 ust. 1 u.f.p., w przypadkach uzasadnionych waz-
nym interesem dtuznika lub interesem publicznym naleznosci pieniezne majace charakter
cywilnoprawny, przypadajace jednostce samorzadu terytorialnego lub jej jednostkom or-
ganizacyjnym wymienionym w art. 9 pkt 3, 4 i 13 u.fp., moga by¢ umarzane, terminy
ich splaty moga zosta¢ odroczone lub platno$¢ tych naleznosci moze zosta¢ rozlozona na
raty, na zasadach okreslonych przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego,
z zastrzezeniem ust. 4. W mysl art. 59 ust. 2 u.f.p.: ,Organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego okresli szczegdtowe zasady, sposob i tryb udzielania ulg, o ktérych mowa
w ust. 1, warunki dopuszczalnosci pomocy publicznej w przypadkach, w ktérych ulga
stanowi¢ bedzie pomoc publiczng, oraz wskaze organ lub osobg uprawnione do udzielania
tych ulg” Z kolei na podstawie art. 59 ust. 3 u.f.p.: ,Organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego moze, w drodze uchwaty, postanowi¢ o stosowaniu z urzedu ulg,
o ktérych mowa w ust. 1, w przypadku wystapienia okoliczno$ci wymienionych w art. 56
ust. 17 Z art. 59 ust. 3 u.f.p. wynika, ze rada gminy moze, w drodze uchwaly, postanowic¢
o stosowaniu z urzedu ulg, o ktérych mowa w art. 59 ust. 1 ustawy, ale jedynie w przy-
padku wystapienia okoliczno$ci wymienionych w art. 56 ust. 1 u.f.p. Powolany przepis
art. 56 ust. 1 w.fp. pozwala na umarzanie wskazanych w nim naleznosci z urzedu, jezeli:
»1) osoba fizyczna — zmarla, nie pozostawiajac zadnego majatku albo pozostawita majatek
niepodlegajacy egzekucji na podstawie odrebnych przepisow, albo pozostawila przedmio-
ty codziennego uzytku domowego, ktorych faczna wartos$¢ nie przekracza kwoty 6000 zk;
2) osoba prawna - zostata wykreslona z wlasciwego rejestru oséb prawnych przy jedno-
czesnym braku majatku, z ktérego mozna by egzekwowa¢ naleznos¢, a odpowiedzialnosé
z tytutu naleznoéci nie przechodzi z mocy prawa na osoby trzecie; 3) zachodzi uzasad-
nione przypuszczenie, Ze w postegpowaniu egzekucyjnym nie uzyska sie kwoty wyzszej od
kosztéw dochodzenia i egzekucji tej naleznosci lub postepowanie egzekucyjne okazato
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sie nieskuteczne; 4) jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej ulegta
likwidacji; 5) zachodzi interes publiczny”. Wprowadzenie dodatkowych przestanek umo-
rzenia naleznosci pienigznych o charakterze cywilnoprawnym, ktdre nie zostaty wskazane
przez ustawodawce w art. 56 ust. 1 w.f.p., albo tez pominiecie przestanek wymienionych
w ustawie, niewatpliwie w sposdb istotny narusza tres¢ art. 59 ust. 3 u.f.p. Uchwata organu
gminy nie powinna zatem powtarzaé przepiséw ustawowych, jak tez nie moze zawieraé
postanowien sprzecznych z ustawg®.

Naczelny Sad Administracyjny wskazal: ,,(...) wytacznie w art. 59 ust. 1 u.f.p. wymienione
sg przypadki, w ktorych mozna zastosowac ulgi polegajace na umorzeniu oraz odraczaniu
lub rozlozeniu na raty splaty naleznosci cywilnoprawnych i tres¢ ustawowego upowaz-
nienia zawartego w art. 59 ust. 2 u.f.p. nie przewiduje kompetencji dla organu stanowig-
cego j.s.t., aby w akcie prawa miejscowego uscisla¢ czy rozwija¢ przestanki przyznawania
ulg (zob. wyroki WSA w Gliwicach z: 10 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I SA/GI 924/12;
2 kwietnia 2014 r.,, sygn. akt I SA/GI 18/14). Stosownie do art. 59 ust. 1 u.f.p. tymi prze-
stankami sg «wazny interes dtuznika» lub «interes publiczny». Doprecyzowanie w uchwale
przestanek bedacych klauzulami generalnymi (waznego interesu dluznika oraz interesu
publicznego) w praktyce nastgpi bowiem najczesciej poprzez sformutowanie kolejnych
przestanek, réwniez niemajacych precyzyjnego charakteru (bedzie to z reguly wskazanie
na sytuacje majatkows, stan finanséw, nadzwyczajne zdarzenie skutkujace utratg docho-
duit.p.). Tym samym zawezona zostanie mozliwos¢ zastosowania ulg przez podmiot ich
udzielajacy (zob. Zbigniew Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych, Komentarz do
art. 59, wyd. II, opubl. WKP 2020)”%.

I\g#u el [Obrot nieruchomosciamil
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1. Z zastrzezeniem wyjatkow wynikajacych z ustaw, nieruchomosci moga by¢ przed-
miotem obrotu. W szczegolnosci nieruchomosci moga by¢ przedmiotem sprzedazy,
zamiany i zrzeczenia si¢, oddania w uzytkowanie wieczyste, w najem lub dzierzawe,
uzyczenia, oddania w trwaly zarzad, a takze moga by¢ obciazane ograniczonymi pra-
wami rzeczowymi, wnoszone jako wklady niepieniezne (aporty) do spotek, przekazy-
wane jako wyposazenie tworzonych przedsiebiorstw panstwowych oraz jako majatek
tworzonych fundagji.

1la. Nieruchomo$¢ moze by¢ takze przekazywana nieodplatnie w drodze umowy part-
nerowi prywatnemu lub spoélce, o ktorej mowa w art. 14 ust. 1 albo 1a ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 711
12275 oraz 2 2021 r. poz. 868), na czas realizacji przedsiewziecia w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego.

Zob. wyroki NSA: z 7.04.2010 r., IT OSK 170/10, LEX nr 597353; z 10.11.2009 r., IT OSK 1256/09, LEX
nr 587205; z 1.10.2008 r., IT OSK 955/08, LEX nr 511464.
Tak wyrok NSA z 24.09.2021 r., I GSK 235/21, LEX nr 3252405.
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1b. Nie oddaje si¢ w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowych na cele bu-
downictwa mieszkaniowego, z wyjatkiem realizacji roszczen o oddanie nieruchomosci
gruntowej w uzytkowanie wieczyste oraz ustanowienia uzytkowania wieczystego na
rzecz spoldzielni mieszkaniowej albo ustanowienia uzytkowania wieczystego w ra-
mach gospodarowania nieruchomosciami przez Krajowy Zasob Nieruchomosci.

2. Nieruchomo$¢ moze by, z zastrzezeniem art. 59 ust. 1, przedmiotem darowizny
na cele publiczne, a takie przedmiotem darowizny dokonywanej miedzy Skarbem
Panstwa a jednostka samorzadu terytorialnego, a takze miedzy tymi jednostkami.
W umowie darowizny okresla sie cel, na ktéry nieruchomos¢ jest darowana.

2a. Darowizny nieruchomosci stanowigcej przedmiot wlasnosci Skarbu Panstwa do-
konuje starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej - za zgoda
wojewody, a nieruchomosci stanowiacej przedmiot wlasnosci jednostki samorzadu
terytorialnego jej organ wykonawczy - za zgoda rady albo sejmiku. Zgody nie wymaga
dokonanie darowizny przez ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, o ktorej mowa w art. 59
ust. 1.

2b. W przypadku niewykorzystania nieruchomosci na cel, na ktory zostala darowana,
lub wykorzystywania nieruchomosci na inny cel niz cel, na ktory zostala darowa-
na, darowizna podlega odwolaniu, chyba ze organ, ktéry wyrazil zgode na dokonanie
darowizny, wyrazi zgode na zmian¢ warunkéw umowy darowizny, w tym na zmiane
celu, na ktéry nieruchomos¢ zostala darowana, z uwzglednieniem zasad, o ktérych
mowa w ust. 2. Zgody nie wymaga zmiana warunkéw umowy darowizny, o ktorej mo-
waw art. 59 ust. 2a.

3. Prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej moze by¢ przedmiotem
wkladu niepieni¢znego (aportu) wnoszonego do spolki.

4. Sprzedaz, zamiana, darowizna lub oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
wpisanych do rejestru zabytkow, stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego, a takze wnoszenie tych nieruchomosci jako wkltadéw nie-
pienieznych (aportéw) do spotek, wymaga pozwolenia wojewodzkiego konserwatora
zabytkow.

5. Sprzedaz, zamiana, darowizna lub dzierzawa nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, bedacych cmentarzami uje-
tymi w wojewddzkiej ewidencji zabytkow, a takze wnoszenie tych nieruchomosci jako
wkladow niepienieznych (aportow) do spolek wymagaja pozwolenia wojewddzkiego
konserwatora zabytkow.

. Katalog przykladowych czynnosci obrotu. Przepis art. 13 u.g.n. stanowi, ze — z zastrze-
zeniem wyjatkéw wynikajacych z ustaw — nieruchomosci moga stanowi¢ przedmiot ob-
rotu, wymieniajac przyktadowe czynnosci tego obrotu. Obrét w rozumieniu przepiséw
o gospodarce nieruchomo$ciami oznacza zaréwno kazdg czynnos$¢ prawng prawa cywil-
nego, jak i zbycie lub nabycie prawa na podstawie norm administracyjnych (przepisow
prawa publicznego), w wyniku ktorych nastepuje badz zmiana wlasciciela nieruchomosci,
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badz - bez zmiany wlasciciela — zmienia sie tylko wladajacy nieruchomoscia. Niekto-
re z wymienionych wyzej form obrotu zostaly uregulowane w komentowanej ustawie
(np. sprzedaz, oddawanie w uzytkowanie wieczyste).

Ustawodawca przede wszystkim przedklada interes publiczny upatrywany w realizowaniu
przez podmiot obdarowany celu publicznego nad interesem finansowym Skarbu Panstwa
albo jednostki samorzadu terytorialnego. To Skarb Panstwa albo jednostka samorzadu te-
rytorialnego — na podstawie przepiséw prawa — dokonuje wyboru, czy dang nieruchomosé
sprzeda¢, zamieni¢, wydzierzawi¢ badz nieodplatnie darowaé. Uprawnien tych nie moze
zatem ksztaltowac wola podmiotu przejawiajacego zainteresowanie tg nieruchomoscia®.

. Wykluczenie ustanawiania prawa uzytkowania wieczystego. Przepis art. 13 ust. 1b u.g.n.
zostal dodany ustawg o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw, ktora weszla w zycie
z dniem 5.10.2018 r. Z zakresu wykluczenia ustanawiania prawa uzytkowania wieczyste-
go nieruchomosci mieszkaniowych wylaczono realizacje roszczen o ustanowienie takiego
prawa. Wylaczono réwniez spétdzielnie mieszkaniowe oraz gospodarowanie nierucho-
mosciami przez Krajowy Zasob Nieruchomosci. W tym zakresie nadal wiec jest mozliwe
ustanawianie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowych. Oznacza to,
ze ustawodawca nie dokonal pelnej likwidacji prawa uzytkowania wieczystego nierucho-
mosci mieszkaniowych, skoro dopuscit jego ustanawianie na rynku pierwotnym we wska-
zanym zakresie®.

Dla ustalenia zakresu tego zakazu konieczne jest odwolanie sie do tresci okreslenia ,,bu-
downictwo mieszkaniowe” Jest to pojecie, ktorego absolutnie nie mozna utozsamiac
z szeroko rozumianym celem mieszkaniowym, poniewaz jego zakres jest o wiele wezszy
i dotyczy tylko gruntéw oddanych w celu realizacji inwestycji budynkéw mieszkalnych®.

Okreslenie ,,budownictwo mieszkaniowe” zostalo uzyte w komentowanym przepisie,
poniewaz ustawodawca respektowal stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazo-
ne w wyroku z 10.03.2015 r., K 29/13%: ,(...) przeksztalcenie we wlasnos$¢ uzytkowania
wieczystego, ktore zostalo ustanowione dla realizacji budownictwa mieszkaniowego, jest
konstytucyjnie uzasadnione”, a takze postuzyt si¢ pojeciem o podobnym brzmieniu z prze-
pisow art. 3, 14-15 1 42 ust. 1 ustawy z 14.07.1961 r. o gospodarce terenami w miastach
iosiedlach® orazart. 1,11-12 i 14 ustawy z 6.07.1972 r. o terenach budownictwa jednoro-
dzinnego i zagrodowego oraz o podziale nieruchomosci w miastach i osiedlach®.

8 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 22.05.2009 r., IT SA/Lu 56/09, LEX nr 634413.

8 Zob. wyrok SO w Warszawie z 4.02.2020 r., IT C 33/19, LEX nr 3007982 oraz powotana tam literatura.

8 Zob. M. Gdesz, Mechanizm opéznionego przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego, ST 2021/1-2, 5. 113.
% OTK-A 2015/3, poz. 28.

ot Dz.U. 21969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.

2 Dz.U. Nr 27, poz. 192 ze zm.
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Art. 13 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

Trybunal Konstytucyjny wyjasnit: ,,Uzytkowanie wieczyste wprowadzono do systemu pra-
wa polskiego ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(Dz.U. Nr 32, poz. 159, ze zm.). Jego ksztalt ustrojowy zostal nastepnie doprecyzowany
w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2014 r. poz. 121, ze zm.;
dalej: k.c. lub kodeks cywilny). Nie ulega watpliwosci, ze prawo to zostalo wykreowane
w okresie obowigzywania zasady jednolitego, niepodzielnego funduszu wlasnosci pan-
stwowej (art. 128 k.c.) i byto pomyslane jako pewnego rodzaju surogat wlasno$ci nieru-
chomosci. W okresie gdy nie istniala mozliwo$¢ nabywania gruntéw panstwowych na
wlasnos¢, stanowilo jedyng forme prawna, ktéra pozwalala na realizacje inwestycji bu-
dowlanych, podejmowanych przez podmioty niepanstwowe. Instytucje te wprowadzono
przede wszystkim z myslg o udostepnianiu gruntéw panstwowych, potozonych w mia-
stach i osiedlach oraz gruntéw wlaczonych do planu zagospodarowania przestrzennego
miasta (osiedla) na cele budownictwa mieszkaniowego — spotdzielczego i indywidualnego
(por. S. Breyer, Prawo wieczystego uzytkowania, Panstwo i Prawo nr 8-9/1962, s. 313; J. Wi-
niarz, Uzytkowanie wieczyste, Warszawa 1967, s. 87 i nast.). Cel ten znajdowal bezposredni
wyraz w okreéleniu kregu podmiotéw, na rzecz ktorych uzytkowanie wieczyste mogto
powstac. Byly to mianowicie osoby fizyczne, spotdzielnie budownictwa mieszkaniowego
oraz osoby prawne okreslone w przepisach szczegélnych™>.

Ponadto konieczna jest analiza fragmentu art. 13 ust. 1 u.g.n., wprowadzajacego wyja-
tek od wyzej wskazanego wylaczenia ustanawiania uzytkowania wieczystego, stanowig-
cego, ze oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowej jest dopuszczalne
m.in. w celu realizacji roszczen o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wie-
czyste oraz w celu ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz spéidzielni mieszka-
niowej (zob. np. art. 208 ust. 2 u.g.n. oraz art. 35 ust. 1 i 2 u.s.m.). Wobec tego zwrot
»ha cele budownictwa mieszkaniowego” odnosi si¢ nie tylko do nieruchomosci grunto-
wych niezabudowanych, ale takze do nieruchomosci gruntowych zabudowanych. Gdyby
dotyczyt wylacznie gruntéw niezabudowanych, to zbedne byloby wprowadzenie w art. 13
ust. 1b u.g.n. wyjatkéw dotyczacych przede wszystkim ustanowienia uzytkowania wieczy-
stego na rzecz spotdzielni mieszkaniowe;.

. Darowizna nieruchomosci stanowiacej przedmiot wlasno$ci Skarbu Panstwa albo j.s.t.

9.
9

b

X

Do uméw darowizny, o ktorych mowa w art. 13 ust. 2, art. 22 ust. 1 oraz art. 59 ust. 1 u.g.n.
zawartych przed 9.09.2021 r., czyli przed dniem wejscia w zycie ustawy z 8.07.2021 r. o zmia-
nie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektdrych innych ustaw, stosuje sie prze-
pisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami w brzmieniu nadanym tg ustawg nowelizujaca.

Artykul 13 u.g.n. wprowadzit wyjatki od zasad dokonywania darowizn okreslonych
w art. 888-902 k.c.”* Przede wszystkim stanowi on, ze darowizna moze zosta¢ dokonana

Tak wyrok TK z 10.03.2015 r., K 29/13, OTK-A 2015/3, poz. 28.
Zob. M. Tenenbaum-Kulig, Darowizna w polskim prawie zobowigzan, Warszawa 2021, s. 420-421.
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na cele publiczne na rzecz dowolnego podmiotu. Chodzi tu gléwnie o darowizne nieru-
chomosci stanowigcej wlasnos¢ Skarbu Panistwa lub wlasnoéé j.s.t. Jednak darowizna nie-
ruchomodci stanowigcej wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub wlasnos¢ j.s.t. na rzecz podmiotu
prywatnego moze nastapic tylko na cel publiczny. Oznacza to, ze ustawodawca dopuscit
realizowanie celu publicznego takze przez inne podmioty na nieruchomosci nalezacej do
Skarbu Panstwa albo j.s.t. (w tym gminy), przeznaczonej darowizng na ten wtasnie cel®.
Cel publiczny, na jaki zostala darowana nieruchomos¢, powinien zosta¢ okreslony
w umowie darowizny. Chodzi tu wylacznie o cel publiczny w rozumieniu art. 6 u.g.n.”®
Postanowienia innych dokumentéw (np. sporzadzonych przed zawarciem umowy daro-
wizny, podejmowanych uchwal lub protokotéw uzgodnien) nie mogg zatem ksztaltowa¢
tre$ci stosunku prawnego miedzy stronami, poniewaz nie sg objete trescig umowy daro-
wizny sporzadzonej w formie aktu notarialnego.

Darowizny nieruchomosci stanowigcej przedmiot wtasnosci j.s.t. dokonuje si¢ za zgoda rady
albo sejmiku (art. 13 ust. 2a u.g.n.). Uchwala wyrazajaca zgode na dokonanie darowizny
jest aktem administracyjnym, ktéry wywoluje skutki posrednie w sferze prawa cywilnego
ijest podejmowana z zamiarem podjecia w przyszlosci okreslonych czynnosci cywilnopraw-
nych”. Ustawodawca wyraznie okreslit w art. 13 ust. 2 w zw. z ust. 2a u.g.n., Ze uchwata taka
ma charakter intencjonalny, czyli wyrazenie zgody na dokonanie darowizny jest obwarowa-
ne wskazaniem celu, na ktory nieruchomos¢ bedzie wykorzystana®. Oznacza to, ze uchwata
rady gminy wyrazajaca zgode na dokonanie darowizny, jako poprzedzajaca zawarcie umowy
darowizny, powinna réwniez okresla¢ cel publiczny, na ktéry nieruchomosc¢ bedzie wykorzy-
stana. Oczywiste zas jest, Ze realizacja tego celu musi by¢ zgodna z prawem.

Wykorzystanie nieruchomosci na cel okreslony w umowie nie jest ograniczone czasowo,
o ile strony umowy darowizny nie postanowity inaczej. Jezeli strony umowy darowizny nie
zakreslity zadnych ram czasowych na realizacje uméwionego celu, zatem dopdki realizacja
tego celu jest na ww. nieruchomo$ci mozliwa, dop6ty nie mozna méwic, ze nieruchomosé
zostala juz wykorzystana na okreslony cel i ze obowiazek dalszego jej wykorzystywania na
ten cel ustal®.

Zob. takze komentarz do art. 22 u.g.n.

. Uprzednia zgody wojewody w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢
Skarbu Panstwa. Zawarcie uméw w sprawach, o ktérych mowa w 13 ust. 2a i 2b u.g.n,,
wymaga uprzedniej zgody wojewody w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych

% Zob. wyrok WSA w Opolu z 18.08.2022 r., IT SA/Op 116/22, LEX nr 3398935.

% Zob. wyroki NSA: z 10.10.2000 r., IT SA/Kr 1010/00; z 19.05.1999 r., IT SA/Wr 1499/98 oraz z 15.02.2000 r.,
SA/Bk 901/99.

%7 Zob. wyrok NSA z 23.08.2018 r., I OSK 1498/17.

% Zob. wyrok NSA z23.08.2018 r., I OSK 1498/17.

% Zob. wyrok SA w Warszawie z 13.11.2019 r., V ACa 229/19, LEX nr 2761600.
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Art. 13 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

wiasno$¢ Skarbu Panistwa, z wytaczeniem dokonania darowizny przez ministra wlasciwe-
go do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz miesz-
kalnictwa, o ktorej mowa w art. 59 ust. 1, oraz z wylaczeniem zmiany warunkéw umowy
darowizny, o ktorej mowa w art. 59 ust. 2a u.g.n.

Whiosek o wyrazenie zgody, o ktérej mowa w art. 13 ust. 2a i 2b u.g.n., powinien zosta¢
sporzadzony i ztozony zgodnie z wymaganiami okreslonymi w art. 23a ust. 1-2 u.g.n.
Jezeli ztozony wniosek nie spelnia wymagan okreslonych w ust. 1 i 2, wojewoda wzy-
wa wnioskodawce do usuniecia brakéw w wyznaczonym terminie, pod rygorem zwrotu
wniosku. W razie dokonania czynnosci prawnej z naruszeniem lub w celu obejscia obo-
wigzku okreslonego w art. 23a ust. 1 u.g.n. o niewaznos$ci czynnosci prawnej orzeka sad
takze na Zgdanie wojewody.

Charakter uchwaly rady (albo sejmiku). Zgodnie z art. 13 ust. 2a u.g.n. darowizny nieru-
chomosci stanowiacej przedmiot wlasnoéci j.s.t. dokonuje jej organ wykonawczy za zgo-
da rady albo sejmiku. Uchwala podjeta na podstawie tego przepisu nie jest aktem prawa
miejscowego, ma charakter indywidualny i powinna si¢ odnosi¢ do konkretnej darowizny,
nie obejmujac przy tym ustalenia tresci konkretnej umowy darowizny, a jedynie wylacznie
wyrazenie zgody na rozporzadzenie nieruchomoscia w ten wlasnie sposob'™.

Sad Najwyzszy przyjal, ze do umowy darowizny nieruchomosci stanowiacej wlasno$¢ po-
wiatu, zawartej bez wymaganej do jej waznosci zgody rady powiatu (art. 13 ust. 2a u.g.n.),
ma zastosowanie art. 103 k.c."”!

Jesli sprawa nalezy do wtasciwosci organu wykonawczego gminy, to bez podstawy praw-
nej rada gminy nie moze wkroczy¢ w kompetencje innego organu (organu wykonawcze-
g0), gdyz stanowi to podstawe do stwierdzenia niewaznosci takiej uchwaly, naruszajacej
kompetencje tego organu, wydana za$ uchwata nie moze by¢ traktowana jako akt we-

wnetrzny'®.

Sadowoadministracyjny proces kontroli legalnosci uchwaly rady gminy w sprawie wy-
razenia zgody na dokonanie darowizny nieruchomosci. Uchwala rady gminy w sprawie
wyrazenia zgody na dokonanie darowizny nieruchomosci nalezy do kategorii aktow admi-
nistracyjnoprawnych bedacych wyrazem wiladczego dziatania organu uchwatodawczego
gminy w zakresie realizacji zadan publicznych zwigzanych z gospodarowaniem nierucho-
mosciami gminnymi. Skarga na taka uchwale - stosownie do art. 93 ust. 1 u.s.g. - moze
zosta¢ wniesiona do wojewodzkiego sadu administracyjnego przez wojewode. Poza tym

Zob. uchwata SN z 6.12.2012 r., IIT CZP 76/12, OSNC 2013/6, poz. 72.

Zob. uchwata SN z 6.12.2012 r., III CZP 76/12; zob. takze krytyczng ocene tego stanowiska: M. Tenenbaum-
-Kulig, Glosa do uchwatly SN z dnia 6 grudnia 2012 r., III CZP 76/12, OSP 2013/12, poz. 121 i W. Iwanski,
Glosa do uchwaty SN z dnia 6 grudnia 2012 ., III CZP 76/12, ,Rejent” 2014/4, 5. 91-107.

Zob. wyrok NSA z9.02.2007 r., IT OSK 1894/06, LEX nr 340021.
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- na podstawie art. 101 u.s.g. — kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naru-
szone uchwalg, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicz-
nej, moze zaskarzy¢ uchwale do sagdu administracyjnego. Naczelny Sagd Administracyjny
wyjasnil, Ze przesadzenie o publicznoprawnym charakterze uchwal umozliwia partycypa-
cje obywateli w sgdowoadministracyjnym procesie kontroli ich legalno$ci'®. W tym celu
zatem, aby nie bylo to uprawnienie iluzoryczne, rola sagdu administracyjnego nie moze
sprowadza¢ sie wylgcznie do kontroli tego, czy uchwata okresla przedmiot darowizny, czy
precyzuje, na czyja rzecz darowizna ma by¢ dokonana, czy ustala cel darowizny i czy cel
ten ma charakter publiczny'®. Kontrola sagdu zatem powinna obejmowa¢ takze badanie
zgodnosci z przepisami prawa realizacji celu, na ktory nieruchomos¢ jest darowana.

Odwolanie darowizny nieruchomosci. Wedlug art. 13 ust. 2b u.g.n. zasada jest od-
wolanie darowizny nie tylko w przypadku niewykorzystania nieruchomosci na cel
darowizny, ale réwniez w przypadku, gdy obdarowany wykorzystuje nieruchomos¢ na
inny cel, w tym inny cel publiczny niz cel okreslony w umowie. Mozliwe byloby takze
odwotanie darowizny w odniesieniu do tej cze$ci nieruchomosci (odwolanie ,,czescio-
we”), w zakresie ktorej zostal naruszony przyjety w umowie cel jej wykorzystania przez
obdarowanego'®.

W literaturze stusznie przyjeto, ze prawnego rezimu odwolania darowizny, stosownie do
art. 13 ust. 2 u.g.n., nalezy poszukiwaé w ogolnych w przepisach Kodeksu cywilnego o da-
rowiznie'®. Wobec tego beda tu mialy zastosowanie przepisy dotyczace formy odwotania

darowizny (art. 900 k.c.). Skutki odwolania darowizny nieruchomosci maja charakter ob-
107

ligacyjny'”.
W celu zapewnienia mechanizméw umozliwiajacych optymalne zagospodarowywanie
nieruchomosci publicznych wprowadzono wyjatek od tej zasady odwolania darowizny,
umozliwiajac odstapienie od odwolania darowizny, jezeli organ nadzorujacy (czyli ten,
ktory wyrazit zgode na dokonanie darowizny) wyrazi zgode na zmiang warunkéw umowy
darowizny, w tym na zmiane celu, na ktéry nieruchomo$¢ zostala darowana, z uwzgled-
nieniem zasad, o ktérych mowa w art. 13 ust. 2 u.g.n. Decydujac sie na zmiane warunkow
darowizny, strony tej umowy powinny respektowa¢ nadrzedna zasade prawidlowej gospo-
darki wskazang okreslona w art. 12 u.g.n. oraz 0gélng zasade przesadzajaca, ze celem daro-
wizny dokonanej na rzecz podmiotu innego niz Skarbu Panstwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego moze by¢ wylacznie cel publiczny (zob. art. 13 ust. 2 u.g.n.).

Tak wyrok NSA z23.08.2018 r.,  OSK 1498/17.

Tak wyrok NSA z23.08.2018 r.,  OSK 1498/17.

Zob. M. Byczyk, Przestanki odwolania darowizny. Glosa do wyroku SN z dnia 26 stycznia 2018 r., II CSK
114/17,PS 2019/3, s. 118 i powotana tam literatura.

Zob. G. Bieniek [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red. G. Bieniek, Warszawa 2010,
art. 13, s. 76.

Zob. M. Baczyk, Przestanki odwolania darowizny..., s. 117.
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Poza tym w art. 13 ust. 2b u.g.n. wprowadzono wyjatek od obowigzku uzyskiwania zgody
organu nadzorujacego na zmiane warunkéw umowy darowizny w odniesieniu do darowizn
dokonanych przez ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, o ktérych mowa w art. 59 ust. 2a u.g.n. Skoro
zatem minister nie jest zobligowany do uzyskiwania zgody na dokonanie darowizny, nie
moze by¢ réwniez zobowigzany do uzyskiwania zgody na zmiane warunkéw lub celu daro-
wizny. Zatem minister moze dokona¢ zmiany umowy darowizny i nastepuje to bez zgody
innego organu.

Z chwila zaprzestania realizacji celu, ze wzgledu na ktéry nieruchomos¢ byta darowana,
obdarowany musi si¢ liczy¢ z obowigzkiem zwrotu nieruchomosci. Wobec tego podstawa
rozliczenia nakladéw po odwolaniu darowizny jest art. 408 k.c., co oznacza, ze zobowig-
zany do zwrotu przedmiotu darowizny moze zada¢ zwrotu naktadéw koniecznych o tyle,
o ile nie znalazly pokrycia w uzytku, ktéry z nich osiagnal, a zwrotu innych nakladow
moze zadac o tyle, o ile zwiekszaja warto$¢ korzysci w chwili jej wydania!®.

Obowiazek uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow przed do-
konaniem wskazanych czynnosci cywilnoprawnych. W polskim systemie prawnym nie
wprowadzono generalnego nakazu sprzedazy nieruchomosci publicznych objetych rezimem
ochrony zabytkéw na rzecz podmiotéw prywatnych, w tym w szczegélnosci ich najemcow'®.

Ze wzgledu na ochrong zabytkéw ustawodawca wprowadzil dodatkowy warunek - ko-
niecznos$¢ uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow, w przypadku
stosowania takich prawnych form obrotu nieruchomosciami, jak: sprzedaz, zamiana,
darowizna lub oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci wpisanych do rejestru
zabytkow, a takze wnoszenie tych nieruchomosci jako aportéw do spdtek!'’. Poza tym
sprzedaz, zamiana, darowizna lub dzierzawa nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢ Skar-
bu Panstwa lub j.s.t., bedacych cmentarzami ujetymi w wojewddzkiej ewidencji zabyt-
kow (czyli cmentarzy, ktore nie sg wpisane do rejestru zabytkow), a takze wnoszenie tych
nieruchomosci jako wktadéw niepienieznych (aportéw) do spotek wymagaja pozwolenia
wojewddzkiego konserwatora zabytkow.

Wojewodzki konserwator zabytkéw wchodzi w sklad zespolonej administracji wojewddz-
kiej i wykonuje zadania i kompetencje wojewody w zakresie ochrony zabytkéw (art. 89
i92 u.0.z.).

Trafnie przyjeto w orzecznictwie, ze niezaleznie od zakresu ochrony zabytkéw uregulowa-
nego w ustawie z 23.07.2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami forme ochrony

Zob. wyrok SA w Warszawie z 13.11.2019 r., V ACa 229/19.

Zob. wyrok NSA z 15.03.2022 r., IT OSK 822/21, LEX nr 3335276.

Zob. L. Klat-Wertelecka [w:] E. Klat-Gérska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami...,
art. 13, s. 90.
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reguluje rowniez norma okreslona w art. 13 ust. 4 u.g.n.""! W istocie przepis ten ma cha-
rakter uzupelniajacy wobec ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

Umiejscowienie omawianej regulacji bedacej podstawa decyzji wydanych w sprawie, w usta-
wie o gospodarce nieruchomosciami, powoduje, Ze przestanek, jakimi kierowa¢ majg si¢ or-
gany konserwatorskie w podejmowaniu rozstrzygniecia dokonywanego na podstawie art. 13
ust. 4 u.g.n., nalezy dopatrywac sie w pierwszej kolejnosci w celach regulacji tej ustawy, czyli
w powigzaniu z gospodarowaniem nieruchomoséciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Pan-
stwa oraz wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Prowadzi to do wniosku, ze jednym
z celéw komentowanego przepisu jest mozliwos¢ zachowania we wladaniu Skarbu Panstwa
badz jednostek samorzadu terytorialnego wyjatkowo cennych pod wzgledem konserwator-
skim nieruchomo$ci wpisanych do rejestru zabytkow''2. Kwestie te do oceny pozostawiono
organom konserwatorskim, jako organom wyspecjalizowanym w tym zakresie.

To do wylacznej kompetencji wojewddzkiego organu ochrony zabytkéw nalezy ocena, czy
z perspektywy zakresu i formy ochrony zabytkéw zasadne jest zbycie nieruchomosci pub-
licznej'". Przy tym nalezy podkredli¢, ze kwestia udzielenia badz nie pozwolenia w tym
trybie oparta jest na uznaniu administracyjnym (wladztwo dyskrecjonalne organu)'*“.
W takiej sytuacji organ wydajac decyzje, powinien, po uprzednim wyczerpujacym zgro-
madzeniu materialu dowodowego, dokona¢ jego starannej oceny i szczegdlowo wywazy¢

potrzeby wlasciciela z potrzebami ochrony interesu publicznego'®.

Wprawdzie komentowany art. 13 ust. 4 u.g.n. nie okresla przestanek, jakimi powinien
kierowa¢ si¢ organ przy rozstrzyganiu sprawy dotyczacej zgody na zbycie nieruchomosci
wpisanej do rejestru zabytkow, jednakze nie ulega watpliwos$ci, ze kryteria te powinny
mie$ci¢ si¢ w granicach kompetencji przyznanych organowi w ustawie o ochronie zabyt-
kéw i opiece nad zabytkami, a wigc odnosic sie do tych przepisow, ktdre wyznaczajag zakres
zadan i celow realizowanych przez organy ochrony konserwatorskiej w zakresie ochrony
zabytkow. Skoro ustawodawca uzaleznit mozliwo$¢ dokonania czynnoéci prawnych, okre-
Slonych w art. 13 ust. 4 u.g.n. od zgody wojewddzkiego konserwatora zabytkdow, to nie
ulega watpliwosci, Ze tego rodzaju ograniczenie w obrocie nieruchomosciami podykto-
wane bylo koniecznoscia zabezpieczenia istotnych wartosci zabytku, a w szczegolnosci
jego ochrony przed dzialaniami, ktére moga negatywnie wplyna¢ na jego stan zachowania
czy tez zapobiega¢ utracie warto$ci.

Wskazane w art. 13 ust. 4 u.g.n. czynnosci, ktorych dokonanie wymaga zgody woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw, maja charakter cywilnoprawny, zatem osoby trzecie

11 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 8.09.2020 r., VII SA/Wa 4/20, LEX nr 3075587.
112 Tak wyrok WSA w Warszawie z 1.10.2021 r., VII SA/Wa 898/21, LEX nr 3266929.
13 Tak wyrok NSA z 15.03.2022 r., IT OSK 822/21.

14 Tak wyrok NSA z 15.03.2022 r., IT OSK 822/21.

115 Zob. wyrok NSA z 16.03.2021 r., IT OSK 929/20, LEX nr 3266104.
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Art. 13 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

nie moga by¢ uznane za strony postepowania zakonczonego przez wojewodzkiego
konserwatora zabytkow prowadzonego w tym trybie'®. Dotyczy to w szczegdlnosci na-
jemcow, dzierzawcow i innych os6b majacych obligacyjny tytul do nieruchomosci wpi-
sanej do rejestru zabytkéw, czy tez osdb zainteresowanych jej nabyciem. Strong takiego
postepowania jest zatem wlasciciel (np. gmina, ktéra zamierzala zby¢ nieruchomos¢)
oraz ewentualnie inny podmiot, ktére wykazalby swoj tytul prawnorzeczowy do nieru-
chomos$ci.

W postepowaniu prowadzonym w trybie art. 13 ust. 4 u.g.n. organ rozstrzyga bowiem je-
dynie o mozliwosci zbycia nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkéw (bez wzgledu na
forme tego zbycia), kryteria takiej zgody za$ powinny miesci¢ si¢ w granicach kompetencji
przyznanych organowi w ustawie o ochronie zabytkéow i opiece nad zabytkami, a wiec
odnosic si¢ do tych przepisow, ktdre wyznaczajg zakres zadan i celow realizowanych przez
organy ochrony konserwatorskiej w zakresie ochrony zabytkow (tj. art. 4 u.0.z.)'"”. Poste-
powanie takie dotyczy wiec jedynie uprawnien wiasciciela nieruchomosci, nie dotyczy za$
interesu prawnego jej potencjalnych nabywcéw, jako ze osoby te nie dysponujg tytutem
prawnorzeczowym do nieruchomosci objetej wpisem do rejestru zabytkow.

O interesie prawnym w postepowaniu dotyczacym stwierdzenia niewaznosci decyzji wy-
danej w trybie art. 13 ust. 4 u.g.n. nie $wiadczy zamiar nabycia nieruchomosci w trybie
bezprzetargowym, czyli na podstawie art. 37 ust. 2 pkt 6 u.g.n. O trybie nabycia nierucho-
moéci decyduje bowiem jej wlasciciel, majac na uwadze obowigzujace przepisy prawa, zas
weryfikacja trybu (tzn. prawidtowosci jego wyboru) moze nastapi¢ w ewentualnej skardze
na zarzadzenie lub uchwale wlasciwego organu o przeznaczeniu nieruchomosci do sprze-
dazy (w trybie przetargowym lub bezprzetargowym)''%.

W umowie sprzedazy, zamiany, darowizny lub dzierzawy zabytku nieruchomego wpisa-
nego do rejestru, stanowigcego wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu tery-
torialnego, przy okreslaniu sposobu korzystania z tego zabytku nalezy natozy¢, jezeli stan
zachowania zabytku tego wymaga, na nabywce lub dzierzawce obowiazek przeprowa-
dzenia w okreslonym terminie niezbednych prac konserwatorskich przy tym zabytku
(zob. art. 26 ust. 1 v.o.z.).

Przez fakt zawarcia umowy dzierzawy wlasciciel nie jest catkowicie zwolniony od obo-
wigzkéw w zakresie opieki nad wydzierzawionym zabytkiem'"*.

Niewatpliwie rzeczg wlasciciela jest egzekwowanie od dzierzawcow zabytku nieru-
chomego, wpisanego do rejestru, wykonywania obowiazkéw stuzacych zachowaniu go

Zob. wyrok WSA w Warszawie z 23.05.2022 r., VII SA/Wa 2221/20, LEX nr 3356596, nieprawomocny.
Tak wyrok WSA w Warszawie z 23.05.2022 r., VII SA/Wa 2221/20.

Tak wyrok WSA w Warszawie z 23.05.2022 r., VII SA/Wa 2221/20.

Tak wyrok NSA z 12.07.2018 r., II OSK 58/17, LEX nr 2552872.
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Dziat II. Gospodarowanie nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Paristwa... Art. 14

we wlaciwym stanie, a w razie potrzeby podjecia czynnosci przewidzianych w art. 694
w zw. z art. 667 § 2 k.c., zgodnie z ktérymi, jezeli dzierzawca uzywa rzeczy w sposob
sprzeczny z umowa lub z przeznaczeniem rzeczy i mimo upomnienia nie przestaje jej
uzywaé w taki sposob albo gdy rzecz zaniedbuje do tego stopnia, Ze zostaje ona narazona
na utrate lub uszkodzenie, wydzierzawiajacy moze wypowiedzie¢ dzierzawe bez zachowa-
nia terminéw wypowiedzenia. W zaleznosci od okolicznosci wlasciciel zabytku powinien
tez podejmowaé wspoéldziatanie z wlasciwym organem administracji publicznej w celu
kontroli stanu zachowania zabytku, zapobiezenia zagrozeniom majacym spowodowac
uszczerbek dla warto$ci zabytkéw oraz udaremnieniu niszczenia i niewlasciwego korzy-
stania z zabytku (art. 4-5 v.0.2.).

Regulacja art. 13 ust. 4 u.g.n. — nakladajaca obowiazek uzyskania pozwolenia wojewodz-
kiego konserwatora zabytkéw przed dokonaniem czynnosci cywilnoprawnych w nim
wymienionych - nie ma zastosowania w sprawie uwlaszczenia nastepujacego w trybie
administracyjnym (w tym z mocy prawa)'®. Obowiazek uzyskania pozwolenia woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow dotyczy bowiem czynnosci cywilnoprawnych wymie-
nionych w art. 13 ust. 4, czyli sprzedazy, zamiany, darowizny lub oddania w uzytkowanie
wieczyste nieruchomosci wpisanych do rejestru zabytkow, stanowigcych wlasno$¢ Skarbu
Panstwa lub j.s.t., a takze wnoszenia tych nieruchomosci jako wkladéw niepienieznych
(aportow) do spotek.

NS [Obrot nieruchomosciami miedzy Skarbem Panstwa a j.s.t.]

1. Nieruchomosci stanowigce przedmiot wlasnosci Skarbu Panstwa moga by¢ sprze-
dawane jednostkom samorzadu terytorialnego za cen¢ nizsza niz ich wartos¢ rynko-
wa lub oddawane tym jednostkom w uzytkowanie wieczyste bez pobierania pierwszej
oplaty. Nieruchomosci stanowiace przedmiot wlasnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego mogy by¢ sprzedawane Skarbowi Panstwa lub innym jednostkom samorzadu
terytorialnego za cene nizszg niz warto$¢ rynkowa nieruchomosci albo oddawane im
w uzytkowanie wieczyste bez pobierania pierwszej oplaty.

2. Nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ Skarbu Panstwa moga by¢ nieodplatnie obcia-
zane na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego ograniczonymi prawami rzeczowy-
mi. Nieruchomosci stanowiace wlasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego moga
by¢ nieodplatnie obcigzane na rzecz Skarbu Panstwa lub innych jednostek samorzadu
terytorialnego ograniczonymi prawami rzeczowymi.

3. Nieruchomosci moga by¢ przedmiotem zamiany miedzy Skarbem Panstwa a jed-
nostkami samorzadu terytorialnego oraz miedzy tymi jednostkami, bez obowiazku
dokonywania doptat w przypadku réznej wartoéci zamienianych nieruchomosci.

4. Przepis ust. 3 stosuje sie rowniez w razie zamiany wlasnoéci nieruchomosci na pra-
wo uzytkowania wieczystego lub prawa uzytkowania wieczystego na wlasnos¢, a takze

120 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 27.02.2009 r., I SA/Wa 754/08, LEX nr 545175.
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