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WPROWADZENIE

Z przyjemnoscia oddajemy do rak Czytelnikéw publikacje Wspof-
czesne problemy, wyzwania i pozadane kierunki zmian w prawie
nieruchomosci, ktérej autorzy podjeli sie omoéwienia aktualnych
i wazkich zagadnien z zakresu prawa nieruchomosci.

Dynamicznie zmieniajace sie otoczenie prawno-gospodarcze
wymusza na uczestnikach rynku nieruchomosci ciagte zaangazowa-
nie w $ledzenie oraz analize nowych regulacji prawnych. W chwili
przygotowywania niniejszej monografii jesteSmy Swiadkami
m.in. wejscia w zycie przepiséw ustaw o ochronie praw nabywcy
lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego oraz o Dewelo-
perskim Funduszu Gwarancyjnym (tzw. nowej ustawy deweloper-
skiej), uchwalenia ustawy nowelizujacej Prawo budowlane i ustawy
o ochronie przeciwpozarowej, jak réwniez ustawy o samorzadach
zawodowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa. Obserwu-
jemy liczne nowelizacje przepiséw podatkowych czy regulacji zwig-
zanych z koniecznoscig dostosowania sie do nowej rzeczywistosci,
w ktorej znalezlismy sie na skutek wybuchu pandemii COVID-19.

Mnogoé¢ wyzwan, przed ktérymi stajemy, sprawia, ze jeszcze
wiekszej niz dotad wagi nabiera wspoétdziatanie zaréwno przedsta-
wicieli doktryny prawa, jak i praktykéw dziatajacych w branzy nie-
ruchomosci, dzieki ktéremu znacznie tatwiej odnalez¢ sie w gasz-
czu nowych przepiséw prawnych oraz zmieniajacym sie otoczeniu
gospodarczym.

Celem niniejszej publikacji jest zwrécenie uwagi na wybrane
problemy i wyzwania w prawie nieruchomosci oraz préba wska-
zania pozadanych kierunkéw zmian w tym zakresie. Autorami
sa zaréwno praktycy prawa, doswiadczeni badacze naukowi, jak
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i mtodzi adepci prawa, dzieki czemu mozliwe jest spojrzenie na
rzeczone problemy z réznej perspektywy.

Niniejsza monografia nie stanowi kompleksowego omoéwie-
nia wszystkich zagadnieft zwiazanych z poruszang tematyka, lecz
sygnalizuje problemy i wyzwania, z jakimi przyszto lub przyjdzie
nam sie mierzy¢. Wierzymy, ze dzieki r6znorodnoéci omawianych
zagadnien publikacja ta zainteresuje zaréwno badaczy naukowych,
praktykow, jak i studentéw, dla ktérych bedzie stanowita asumpt
do pogtebiania wiedzy w réznych obszarach prawa nieruchomosci.

Ryszard Strzelczyk
Daniel Lubowiecki



,;OSTATECZNOSC” DECYZJI O POZWOLENIU NA BUDOWE
JAKO WARUNEK LEGALNEGO ROZPOCZECIA ROBOT
BUDOWLANYCH

JOANNA SMARZ

0000-0002-2450-8162

Wprowadzenie

Juz od kilku lat celem zmian prawnych dokonywanych w przepisach
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane' jest uproszczenie
i przyspieszenie procesu budowlanego. W 2015 r., dostrzegajac nie-
doskonatodci regulacji ww. ustawy, projektodawca w uzasadnieniu do
projektu kolejnej zmiany podkredlit, iz:

Obowiazujaca od dnia 1 stycznia 1995 r. ustawa z dnia 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane (Dz.U. z 2013 r. poz. 1409 oraz z 2014 r. poz. 40,
768 i 822) jest regulacja, ktéra w niewystarczajacym stopniu spetnia
swoja podstawowa funkcje, jaka jest stworzenie przejrzystych ram praw-
nych dla procesu inwestycyjnego w budownictwie. Ustawa ta powoduje
liczne rozbieznosci w praktyce jej stosowania?.

Usunigciu tych rozbieznosci miafa stuzy¢ nowelizacja z dnia
20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niekt6-
rych innych ustaw?. Niestety zmiana ta spowodowata kolejne powazne
watpliwosci dotyczace interpretacji jednego z podstawowych przepi-
séw decydujacych o legalnosci i prawidtowosci realizowanej inwe-
stycji. Chodzi o art. 28 Prawa budowlanego, ktéry przed zmiang

' Tj.Dz.U.z2020r. poz. 1333 ze zm.
2 Tre$¢ projektu ustawy oraz uzasadnienia znajduje sie na stronie internetowej
Sejmu: http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2710 [dostep: 23.09.2022].

> Dz.U.z 2015 r. poz. 443. Zmiana obowigzuje od dnia 28 czerwca 2015 r.

DOI 10.26399/978-83-66723-55-9/j.smarz



10 Joanna Smarz

stanowit, ze: ,Roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na
podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, z zastrze-
zeniem art. 29-31". Zmiana polegajaca na wykresleniu z tresci
przywotanego przepisu jednego stowa — ,ostatecznej” — wydaje sie
niewielka, jednak w praktyce stwarza powazne problemy*.

Intencja zmiany tego przepisu, jak wynika z uzasadnienia,
byto umozliwienie i przyspieszenie rozpoczecia realizacji procesu
budowlanego przed uzyskaniem decyzji, ktéra ma przymiot ,osta-
tecznosci”, ale wyfacznie w przypadku gdy inwestor jest jedyna
strong postepowania, za$ decyzja jest zgodna z jego wnioskiem.
Tryb zmiany w trakcie procesu legislacyjnego spowodowat jednak
powstanie zupetnie innego, niebezpiecznego skutku tej modyfika-
cji, 0 czym bedzie mowa ponize;j.

Tryb zmiany art. 28 Prawa budowlanego

W projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo budowlane przepis
art. 28 miat poczatkowo pozosta¢ w dawnym brzmieniu, plano-
wano za$ wprowadzenie przepisu art. 28a w brzmieniu: ,W przy-
padku gdy strona w postepowaniu w sprawie pozwolenia na
budowe jest wyfacznie inwestor, roboty budowlane mozna roz-
pocza¢ na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe”. W uza-
sadnieniu projektu wskazano na wprowadzenie przepisu pozwa-
lajacego na rozpoczecie rob6t na podstawie nieostatecznej decyzji
o pozwoleniu na budowe, podlegajacej wykonaniu. Podnoszono,
ze w wielu przypadkach nie wystepuja inne strony niz inwestor,
a mimo wszystko nie jest mozliwe zastosowanie art. 130 § 4
kodeksu prawa administracyjnego (dalej: k.p.a.), zgodnie z ktérym

4 J. Smarz, Wymdg ,ostatecznosci” decyzji o pozwoleniu na budowe w swietle
obowiazujacych regulacji prawnych i orzecznictwa, ,Budownictwo i Prawo” 2017,
nr3,s. 3-6.
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decyzja podlega wykonaniu, jezeli jest zgodna z zadaniem wszyst-
kich stron®. Wskazane rozwiazanie miafo pozwoli¢ — w sytuacji gdy
inwestor jest jedyna strona postepowania, a decyzja jest zgodna
z jego wnioskiem — na pominiecie okresu oczekiwania, az stanie sie
ona ostateczna. Pozwolitoby to przyspieszy¢ rozpoczecie inwestycji
przynajmniej o 14 dni. W wyniku prac nad projektem ustawy pro-
ponowany przepis art. 28a zostat jednak usuniety, natomiast art. 28
ust. T nadano obecnie obowiazujace brzmienie, ktére nie zawiera
juz terminu ,ostatecznej”.

Wskazana zmiana nie jest jednak tak jednoznaczna, jak by sie
wydawato. Zdaniem np. WSA w Lublinie® nalezy przyja¢, ze zgod-
nie z zasada racjonalnosci ustawodawcy dziafanie to byto dziafa-
niem zamierzonym. Zmiana w toku prac legislacyjnych miafa stuzy¢
przyznaniu inwestorowi uprawnienia do rozpoczecia rob6t budow-
lanych na podstawie nieostatecznej decyzji, takze w przypadku
gdy w sprawie wystepuja inne strony. W konsekwencji powyzszego
przyjmuje sie, ze ustawodawca nie ograniczyt sie jedynie do sytu-
acji, w ktérej inwestor jest jedyna strona postepowania w sprawie
o pozwolenie na budowe. Brak warunku ostatecznosci pozwole-
nia na budowe ustawodawca odniést do wszystkich postepowan,
rowniez tych, w ktérych oprécz inwestora wystepuja inne strony,
zazwyczaj o przeciwstawnych w stosunku do inwestora interesach.

Odmienny cel tej modyfikacji wynika jednak z przywotanego
uzasadnienia do zmiany Prawa budowlanego z 2015 r. oraz prze-
biegu prac Komisji Infrastruktury nad projektem ustawy o zmianie

> Przepis w wersji obowiazujacej w 2015 r., ktéry ulegt zmianie na mocy prze-

piséw ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 935),
uzyskujac brzmienie: ,Decyzja podlega wykonaniu przed uptywem terminu do
whiesienia odwotania, jezeli jest zgodna z zadaniem wszystkich stron lub jezeli
wszystkie strony zrzekly sie prawa do wniesienia odwotania”.

® Wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 czerwca 2019 r., Il SA/Lu 126/19, Legalis
nr 1970813.
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ustawy — Prawo budowlane oraz niekt6rych innych ustaw, podczas
ktorego podkreslano, ze zmiana miafa na celu wytacznie eliminacje
zbednego powtdrzenia w ustawie — Prawo budowlane, a mianowi-
cie, iz roboty budowlane mozna rozpocza¢ jedynie na podstawie
,ostatecznej” decyzji o pozwoleniu na budowe, ktéry to wymog
i tak wynika z przepiséw k.p.a. Podczas posiedzenia w dniu 14 stycz-
nia 2014 r. poset A. Adamczyk przedstawit propozycje poprawki
(pierwsza poprawka), ktéra polega¢ miata na przywréceniu wykre-
Slonego z art. 28 ust. 1 stowa ,ostatecznej”. Poset wyrazit poglad,
ze wykreslenie stowa ,ostatecznej” oznacza, iz juz w dniu otrzy-
mania decyzji o pozwoleniu na budowe bedzie mozna rozpocza¢
prace budowlane. To za§ moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
np. w dwunastym dniu od daty wydania decyzji o pozwoleniu
na budowe na budowie mozna zaangazowa¢ maksimum wysitku
i srodkoéw, ponies¢ konkretne wydatki finansowe, a strona w poste-
powaniu moze wnie$¢ odwotanie, ktére bedzie skuteczne. Nie
wiadomo, kto woéwczas poniesie konsekwencje finansowe takiego
zdarzenia: inwestor czy organ. Poset stwierdzit ponadto, ze w dzi-
siejszej sytuacji dopiero po uprawomocnieniu sie decyzji mozna
rozpocza¢ prace budowlane. Stad propozycja przywrécenia stowa
,ostatecznej”. Wykreslenie go z tekstu ustawy, zdaniem posta, moze
spowodowac powazne konsekwencje.

Z propozycja ta nie zgodzit sie podsekretarz stanu w Mini-
sterstwie Infrastruktury i Rozwoju P. Orfowski, ktéry stwierdzit, ze
rozumiejac dobra intencje tej poprawki, nie podziela jej interpre-
tacji, i zaproponowat jej odrzucenie. Wskazat przy tym, ze w cza-
charakter czysto legislacyjny, nie merytoryczny. Zgodnie z art. 130
k.p.a. przed uptywem terminu do wniesienia odwotania decyzja
nie ulega wykonaniu. Regulacja tego zagadnienia jest okreslona
w k.p.a. Tym samym, z punktu widzenia legislacyjnego, nie jest
wiasciwe powielanie tych samych regulacji w innym akcie praw-
nym, wtym wypadku w Prawie budowlanym. Ta norma k.p.a.
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ma zastosowanie takze w tej sytuacji. W zwiazku z tym, zdaniem
podsekretarza, nie ma zagrozenia, o ktérym méwit poset A. Adam-
czyk. Z punktu widzenia poprawnosci prawa nalezato zrezygno-
wac z okreslenia ,ostateczna”, poniewaz reguluje to inna materia.
Argumenty te przekonaty Komisje i proponowana poprawka zostata
przez Komisje odrzucona’.

Sprawa nadal budzi jednak watpliwosci, co zarysowuje sie
zarbwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie.

Rozbiezne poglady interpretacyjne art. 28 Prawa
budowlanego

Na tle art. 28 Prawa budowlanego, zaréwno w orzecznictwie, jak
i doktrynie powstaty dwa rozbiezne poglady. Wedtug pierwszego
roboty budowlane mozna rozpocza¢ wytacznie na podstawie osta-
tecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Wedtug drugiego roboty
mozna rozpoczac rébwniez na podstawie nieostatecznej decyzji.
1) Roboty mozna rozpocza¢ wyfacznie na podstawie ostatecznej
decyzji
Takie stanowisko prezentuje NSA w wielu orzeczeniach. Jako
przyktad mozna poda¢ m.in. wyrok z dnia 19 wrze$nia 2018 r.5,
w ktérym NSA uznat, ze zmiana art. 28 ust. 1 ustawy — Prawo
budowlane polegajaca na tym, iz skreslono wystepujace w tym prze-
pisie sfowo ,ostatecznej”, nie moze by¢ odczytywana w ten sposéb,

7 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Infrastruktury Nr 307 z dnia 14 stycz-
nia 2015 r. znajduje sie na stronie internetowej Sejmu — Prace Sejmu: http://
www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=INF-307) [dostep: 23.09.2022].
Zapis przebiegu posiedzenia Sejmowej Komisji Infrastruktury z dnia 14 stycznia
2015 r. Nr 307 mozna tez znalez¢ pod adresem: https://orka.sejm.gov.pl/zapisy7.
nsf/0/2F6168A2ED760E99C1257DD9004FCCF6/%24File/0418007.pdf [dostep:
23.09.2022].

8 11 OSK 151/18, Legalis nr 1868343.
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ze ustawodawcy chodzito o przyznanie inwestorom uprawnienia
do rozpoczecia robét budowlanych na podstawie nieostatecznej
decyzji o pozwoleniu na budowe. Jak — moim zdaniem stusznie
— uznat NSA, przywotany przepis w brzmieniu sprzed wskazanej
nowelizacji byt przepisem szczegblnym wobec regulacji zawar-
tej w art. 130 k.p.a., ktéra przewidywata w niektérych sytuacjach
mozliwos¢ wykonania decyzji administracyjnej, mimo ze nie byta
ona ostateczna, np. woéwczas, gdy decyzji nadano rygor natych-
miastowej wykonalnodci (art. 130 § 3 pkt 1 k.p.a.) oraz gdy decy-
zja byta zgodna z zadaniem wszystkich stron. Przepis art. 28 ust. 1
Prawa budowlanego w éwczesnym brzmieniu oznaczat, ze decyzje
o pozwoleniu na budowe mozna byto wykonywac¢ jedynie wtedy,
gdy byfa ona ostateczna, a wiec nie mozna byto nadac jej rygoru
natychmiastowej wykonalnosci, a takze nie mozna jej byto wyko-
nywac, zanim stata sie ostateczna, gdy byfa zgodna z zadaniem
wszystkich stron. Jak wskazuje NSA, takie rozumienie art. 28 ust. 1
Prawa budowlanego byto przyjmowane w doktrynie® i orzecznic-
twie. Uwzglednienie tego utrwalonego rozumienia art. 28 ust. 1
Prawa budowlanego prowadzi do przyjecia, ze zmiana polegajaca
na usunieciu z przepisu jedynie stowa ,ostatecznej” miata dopro-
wadzi¢ do tego, iz do decyzji o pozwoleniu na budowe beda miaty
zastosowanie przepisy art. 130 k.p.a., dotyczace wykonalnosci
decyzji administracyjnych. Obecne brzmienie przepisu nalezy wiec
rozumiec jako stwierdzenie, iz do decyzji o pozwoleniu na budowe
stosuje sie art. 130 k.p.a., a wiec ze co do zasady wykonaniu pod-
lega ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe, nieostateczna
za$ w przypadkach okre$lonych w art. 130 § 3 i 4 k.p.a. Na taka
intencje ustawodawcy, wprawdzie ograniczona jedynie do mozli-
wosci zastosowania art. 130 § 4 k.p.a., wskazuje takze uzasadnienie

Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, wyd. 6, Warszawa 2015,
s. 276; A. Ostrowska [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, War-
szawa 2016, s. 239-244.
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projektu ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
budowlane oraz niektérych innych ustaw, na mocy ktérej zmie-
niono art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego poprzez skreslenie stowa
,ostatecznej”™.

Analogicznie przyjat NSA w wyroku z dnia 18 maja 2020 r."",
w ktorym sktad orzekajacy uznat, iz aktualne brzmienie art. 28
ust. 1 ustawy — Prawo budowlane, nadane ustawa z dnia 20 lutego
2015 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych
innych ustaw, nalezy interpretowac w ten sposéb, ze co do zasady
wykonaniu podlega ostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe,
natomiast nieostateczna decyzja o pozwoleniu na budowe podlega
wykonaniu wyfacznie w przypadkach, o ktérych mowa w art. 130
§ 3 i 4 k.p.a. Wedtug mnie nalezy sie zgodzi¢, ze inwestor nie moze
w takim razie wykonywac nieostatecznej decyzji o pozwoleniu
na budowe, jesli nie zachodzi jeden z przypadkéw okreslonych
wart. 130 § 3 pkt 112 i § 4 k.p.a. NSA uznat, ze przepis art. 28
ust. T ustawy — Prawo budowlane w brzmieniu sprzed powyzszej
nowelizacji byt przepisem szczegélnym wobec regulacji zawarte;j
w art. 130 k.p.a., przewidujacej w niektérych sytuacjach mozli-
wos¢ wykonania decyzji administracyjnej, pomimo ze nie byta ona
ostateczna. Przepis ten okreslat zaréwno sytuacje, kiedy konieczne
jest uzyskanie pozwolenia na budowe, przewidujac wyjatki od tej
zasady (art. 29-30 ustawy), jak i regulowat kwestie dotyczaca wyko-
nalnosci tej decyzji przez uzycie sformutowania ,ostatecznej decy-
zji”. Zgodnie z art. 130 § 3 pkt 1 2 oraz § 4 k.p.a. decyzja podlega
wykonaniu przed uptywem terminu do wniesienia odwotania, gdy:
nadano jej rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 130 § 3 pkt 1
k.p.a.); podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy
(art. 130 § 3 pkt 2 k.p.a.); jest zgodna z zadaniem wszystkich stron
lub jezeli wszystkie strony zrzekty sie prawa do wniesienia odwotania

0 Druk nr 2710 Sejmu VII kadengji.
11 OSK 2784/19, Legalis nr 2487000.
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(art. 130 § 4 k.p.a.). W przypadku decyzji o pozwoleniu na budowe
przepis art. 130 § 4 k.p.a. dotyczy przede wszystkim sytuacji, gdy
inwestor jest jedyng strong postepowania. Brzmienie art. 28 ust. 1
ustawy — Prawo budowlane sprzed nowelizacji, jako przepis lex spe-
cialis wobec art. 130 k.p.a., uniemozliwiat zatem zgodne z prawem
rozpoczecie rob6t budowlanych przed uzyskaniem przez decyzje
o pozwoleniu na budowe przymiotu ostatecznosci nawet w sytu-
acji, gdy spetnione byty przestanki z art. 130 k.p.a.

Jak stusznie uznat moim zdaniem NSA, dokonana zmiana
art. 28 ust. 1 ustawy — Prawo budowlane poprzez wykreslenie
z niego stowa ,ostatecznej” miafa na celu doprowadzi¢ do tego, ze
do decyzji o pozwoleniu na budowe beda znajdowaty zastosowa-
nie ogdlne reguty wykonalnosci decyzji administracyjnej, okreslone
przez ustawodawce w art. 130 k.p.a. Ogoblna zasada pozostaje
zatem rozpoczecie rob6t budowlanych na podstawie ostatecznej
decyzji o pozwoleniu na budowe, za$ odstepstwa od tej reguty
okreslaart. 130§ 31§ 4 k.p.a.

Analogiczne stanowisko zaprezentowat NSA w wyroku z dnia
11 lutego 2021 r."2, w ktérym orzekt, ze zmiana brzmienia art. 28
ust. T ustawy — Prawo budowlane polegajaca na wyeliminowaniu
przez ustawodawce z tresci tego przepisu stowa , ostatecznej” (decy-
zji o pozwoleniu na budowe) nie oznacza, ze roboty budowlane co
do zasady moga by¢ prowadzone w oparciu o decyzje o pozwoleniu
na budowe, ktéra nie ma przymiotu ostatecznosci. Zdaniem sadu
zmiana ta miata na celu jedynie eliminacje zbednego powtérzenia
w ustawie — Prawo budowlane, ze roboty budowlane mozna roz-
pocza¢ tylko na podstawie ,ostatecznej” decyzji o pozwoleniu na
budowe, ktéry to wymdg i tak wynika z przepiséw k.p.a. Po doko-
naniu szczegbtowej analizy zagadnienia oraz przebiegu prac legi-
slacyjnych NSA orzekt brak podstaw do przyjecia, iz ustawodawca
zamierzat osiagnac¢ cel w postaci wprowadzenia zasady, ze inwestor

211 OSK 1325/19, Legalis nr 2553362.
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bedzie moégt rozpoczaé roboty budowlane w oparciu o decyzje
o pozwoleniu na budowe, ktéra nie ma przymiotu ostatecznosci.
Podobne podejscie prezentuje WSA w todzi, ktéry w wyroku
z dnia 11 stycznia 2017 r."* podkreslit, ze mimo wyeliminowania
z art. 28 ust. 1 okreslenia ,ostatecznej” nadal obowiazuje zasada,
iz roboty budowlane objete decyzja o pozwoleniu na budowe
mozna rozpocza¢ wowczas, gdy decyzja ta stanie sie ostateczna.
Jak zauwazyt skfad orzekajacy, chcac zinterpretowac art. 28 ust. 1
ustawy — Prawo budowlane w nowym brzmieniu zgodnie z roz-
wigzaniami systemowymi, wynikajacymi gtéwnie z k.p.a., nalezy
przyja¢, ze przepis ten wyraza przede wszystkim zasade, iz pod-
stawowym Srodkiem reglamentacji prawnobudowlanej w Polsce
pozostaje pozwolenie na budowe, a wyjatki od tej zasady przewi-
duja art. 29-30. Nie mozna natomiast przyjmowac, ze od wejscia
w zycie nowelizacji zasadg stata si¢ wykonalnos¢ pozwolenia na
budowe przed uzyskaniem przez te decyzje przymiotu ostateczno-
Sci. Poza przypadkami okre$lonymi w art. 130 § 3 pkt 1i 2 oraz § 4
k.p.a. decyzja o pozwoleniu na budowe nie ulega wykonaniu przed
uptywem terminu do wniesienia odwotania, za$ wniesienie odwo-
tania wstrzymuje jej wykonanie. Zasada pozostaje zatem rozpocze-
cie roboét budowlanych na podstawie ostatecznej decyzji o pozwo-
leniu na budowe. Jednoczesnie sad ten zwrdcit uwage, ze zmiana
art. 28 ust. 1 nie jest zmiang korzystna, gdyz wiaze sie z istotnym
ryzykiem dla inwestoréw. W odczuciu spotecznym zmiana ta ode-
brana zostata bowiem jako wprowadzenie zasady, ze nieostateczna
decyzja o pozwoleniu na budowe stanowi kazdorazowo podstawe
rozpoczecia i prowadzenia rob6t budowlanych. Nie jest to jed-
nak prawidfowy tok rozumowania, gdyz prowadzi do pogtebie-
nia niebezpiecznego, powszechnie dostrzeganego w naszym kraju
procesu demontazu podstawowych instytucji prawa i postepo-
wania administracyjnego, w tym wypadku zasady, wedtug ktorej

311 SA/td 490/16, Legalis nr 1567628.
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wykonaniu podlega decyzja ostateczna, majaca przymiot trwafosci.
Ponadto takie rozwiazanie stwarza ryzyko wyeliminowania z obrotu
prawnego nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, ktérej
wykonanie powodowatoby z reguty trudno odwracalng ingerencje
w przestrzen, generujac znaczne koszty i naktad pracy.

Wskazana linie interpretacyjng przyjat rowniez WSA w Lubli-
nie', ktéry uznat, ze mimo wyeliminowania z art. 28 ust. 1 Prawa
budowlanego okreslenia ,ostatecznej”, nadal obowiazuje zasada, iz
roboty budowlane objete decyzja o pozwoleniu na budowe mozna
rozpocza¢ wowczas, gdy decyzja ta stanie sie ostateczna. Zasada ta
nie obowiazuje jedynie w przypadkach wymienionych w art. 130
§ 3 pkt 1i 2 oraz § 4 k.p.a. Skoro bowiem z tresci art. 28 ust. 1
wyeliminowano stowo ,ostatecznej”, to nie ma juz przeszkod, by
do decyzji o pozwoleniu na budowe te przepisy zastosowac. Przy
czym skfad orzekajacy powiazat ostatecznos¢ z wykonalnoscia
decyzji, uznajac, ze w obowiazujacym stanie prawnym do legal-
nego rozpoczecia rob6t budowlanych konieczne jest, aby decyzja
o pozwoleniu na budowe stata sie wykonalna. Oczywiscie najcze-
Sciej stan taki nadal bedzie wiazat sie z ostatecznoscia decyzji. Nie
bedzie to jednak reguta. W $wietle dyspozycji art. 130 k.p.a. moz-
liwe jest bowiem, ze decyzja, w tym takze decyzja o pozwoleniu na
budowe, moze stac¢ sie wykonalna, nim stanie sie ostateczna.

W tym samym duchu wypowiedziat sie Gtéwny Urzad Nad-
zoru Budowlanego (GUNB)"™, ktory wyjasnit, ze zmiana brzmienia

" Wyrok WSA w Lublinie z dnia 3 grudnia 2019 r., Il SA/Lu 481/19, Legalis
nr 2382698.

> Por. strona internetowa GUNB: gunb.gov.pl [dostep: 21.06.2021], zakfadka:
Informacje — Interpretacje prawne — Wyjasnienia przepiséw prawa budowlanego.
Po zmianie strony przedmiotowa interpretacja zostata usunieta. Pozostata ona
jednak dostepna na stronach organéw nadzoru budowlanego oraz izb samorzadu
zawodowego. Dla przyktadu mozna podac strone: Rozpoczecie rob6t budowla-
nych na podstawie nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe (piib.org.pl)
[dostep: 21.06.2021].
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art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego nie oznacza, iz w kazdym przy-
padku bedzie istniata mozliwos¢ rozpoczecia robét budowlanych
w dniu wydania decyzji o pozwoleniu na budowe. W wyjasnieniu
GUNB wskazat, ze o tym, kiedy decyzja administracyjna (czyli takze
decyzja o pozwoleniu na budowe) podlega wykonaniu, decyduja
przepisy k.p.a. Zgodnie zas z art. 130 § 1 k.p.a. przed uptywem
terminu do wniesienia odwofania decyzja nie podlega wykonaniu.
W zwiazku z powyzszym, jesli w postepowaniu w sprawie pozwo-
lenia na budowe poza inwestorem wystepowaty takze inne strony,
beda one miaty prawo przez 14 dni wnies¢ odwotanie od decy-
zji. Dopiero po uptywie 14 dni, wobec braku odwotania, decyzja
o pozwoleniu na budowe staje sie ostateczna i na podstawie takiej
decyzji mozna rozpocza¢ roboty budowlane. Jak zastrzegt GUNB,
od powyzszej zasady k.p.a. przewiduje pewne wyjatki. Do wyjat-
kow nalezy m.in. przywotany wczesniej art. 130 § 4 k.p.a., zgodnie
z ktérym decyzja podlega wykonaniu przed uptywem terminu do
whiesienia odwotania, gdy jest zgodna z zadaniem wszystkich stron.
W prezentowanym w doktrynie stanowisku nie budzi watpliwosci
sytuacja, gdy w sprawie wystepuje tylko jedna strona postepowania,
a decyzja realizuje w petni jej zadanie. Wowczas strona postepowa-
nia moze wykonac¢ decyzje w momencie jej wydania. Odmiennie
przedstawia sie natomiast sytuacja, gdy w sprawie wystepuje wiek-
sza liczba stron. Z prezentowanego w doktrynie pogladu wynika,
ze w razie wielosci stron dobrowolne wykonanie decyzji nieosta-
tecznej uzaleznione jest od zaistnienia warunku zgodnosci decyzji
z zadaniem wszystkich stron. W istocie wymaga to tozsamosci inte-
reséw reprezentowanych przez strony postepowania'®.

Wobec powyzszego zauwazy¢ nalezy, ze przestanka zastoso-
wania art. 130 § 4 k.p.a. jest posiadanie przez strony postepo-
wania wspoélnych i niesprzecznych intereséw, ktére na wniosek

® G. taszczyca, C. Martysz, A. Martan, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, t. 3, Komentarz do art. 104-269, LEX/el. 2010.
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jednej lub kilku stron, przy aprobacie zadania przez pozostate
strony, zostaty uwzglednione w wydanej decyzji. W przypadku
zgodnosci decyzji z zadaniem wszystkich stron brak bedzie prze-
konania, ze strona nie bedzie z takiej decyzji niezadowolona i nie
whniesie od niej odwofania. Natomiast uznanie, czy decyzja spet-
nia warunek okreslony w art. 130 § 4 k.p.a., nalezy do strony
postepowania. Przepisy prawa nie przewiduja bowiem dziatania
organu administracji publicznej w tym zakresie i nie uprawniaja
go do takiej oceny ani w tresci wydanej decyzji, ani w postaci
odrebnej czynnosci.

Uwazam, ze przywofane stanowiska sagdéw administracyjnych
nalezy uznac za stuszne, a przedstawiona interpretacje za wtasciwa
i zgodna z intencja ustawodawcy.

2) Roboty budowlane mozna rozpocza¢ na podstawie nieosta-
tecznej decyzji
Pomimo wskazanego ratio legis zmiany Prawa budowlanego
z 2015 r. oraz zacytowanych orzeczen sadowych zaréwno w dok-
trynie, jak i orzecznictwie pojawily sie poglady, ze obecnie inwe-
stor moze rozpocza¢ roboty budowlane na podstawie nieosta-
tecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Tak przyjat m.in. NSA
w wyroku z dnia 26 listopada 2019 r."7, w ktérym orzekt, ze celem
wprowadzenia zmiany do tresci przepisu byto umozliwienie roz-
poczecia prac budowlanych bez koniecznosci uzyskania przez
inwestora ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Z tresci
przepisu wynika, ze nie ma przeszkéd do tego, aby realizowac
inwestycje takze w toku prowadzonego postepowania odwotaw-
czego. Z redakgji przepisu usuniete zostato sformutowanie, ktére
przed nowelizacja dawafo prawo do rozpoczecia rob6t budowla-
nych jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na

711 OSK 49/18, Legalis nr 2290700 oraz poprzedzajacy go wyrok WSA w War-
szawie z dnia 22 wrzesnia 2017 r., VIl SA/Wa 2391/16, Legalis nr 1690524.



,Ostateczno$¢” decyzji o pozwoleniu na budowe... 21

budowe. Jezeli prawodawca zdecydowat sie na zalegalizowanie
prowadzenia prac w oparciu o decyzje niemajaca waloru osta-
tecznosci, nie ma podstaw do wytaczenia spod tej regulacji decy-
zji nieostatecznych, ktére stanowia przedmiot badania organu
odwotawczego. Rozpoczecie robét budowlanych na podstawie
nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe nie jest budowa
bez wymaganego pozwolenia na budowe.

Podobnie orzekt WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 19 sierpnia
2020 r."® i zauwazyt dodatkowo, ze niewatpliwie w takiej sytuaciji,
rozpoczynajac roboty budowlane na podstawie nieostatecznego
pozwolenia na budowe, inwestor naraza sie na ryzyko, iz decyzja ta
moze zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego w wyniku kontroli
instancyjnej. W takiej sytuacji nie mozna jednak dziatai inwestora
traktowac jako rozpoczecia budowy bez pozwolenia w ogole, {j.
jako samowoli budowlanej. Inna jest bowiem sytuacja inwestora,
ktory realizuje obiekt budowlany bez wymaganego pozwolenia na
budowe, a inna inwestora, ktéry rozpoczal budowe na podstawie
nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, nawet jeéli decy-
zja ta nastepnie zostafa usunieta z obrotu prawnego. Tym samym
ustawodawca, dokonujac zmiany omawianego przepisu, nadat
przymiot legalnosci dziataniom inwestora realizujacego roboty
budowlane na podstawie nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na
budowe™.

Stanowisko takie zostato przedstawione takze w wyroku WSA
w Lublinie z dnia 11 czerwca 2019 r.%°, w ktérym skfad orzekajacy

'8 1l SA/Rz 83/20, Legalis nr 2483012.

9 A. Kosicki, Komentarz do art. 28 [w:] Prawo budowlane. Komentarz aktualizo-
wany, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, LEX/el. 2019; t. Bernatowicz,
M. Nosiriski, Prawo budowlane od dnia 28 czerwca 2015 r. Szczeg6towy komentarz
do zmian, Gdansk 2015, s. 36 i wyrok NSA z dnia 26 listopada 2019 ., Il OSK
49/18, Legalis nr 2290700. Podobnie uznat skfad orzekajacy w wyroku WSA
w Warszawie z dnia 13 grudnia 2018 r., VIl SA/Wa 780/18, Legalis nr 1867455.

20 |1 SA/Lu 126/19, Legalis nr 1970813.



22 Joanna Smarz

uznat, ze co do zasady na podstawie art. 28 ust. 1 Prawa budow-
lanego, w brzmieniu obowiazujacym od dnia 28 czerwca 2015 r.,
decyzja o pozwoleniu na budowe jest natychmiastowo wykonalna,
z chwilg skutecznego zakomunikowania jej inwestorowi. WSA,
interpretujac zmiane art. 28 Prawa budowlanego, dokonat szcze-
gotowej analizy nowelizacji i stwierdzit, ze do przyjecia odmien-
nego stanowiska nie prowadzi co do zasady wyktadnia art. 130 § 1
i § 2 k.p.a. Jak uznat sktad orzekajacy WSA, przepis art. 130 § 1
k.p.a., wyrazajacy ustawowa zasade niewykonywania nieostatecz-
nych decyzji przed uptywem terminu do wniesienia odwotania, jest
adresowany do organéw administracji publicznej jako podmiotéw
uprawnionych do przymusowego wykonania obowiazkéw admini-
stracyjnoprawnych. Przepis ten chroni prawa stron przed przymu-
sowym wykonaniem decyzji przed uptywem terminu do wniesienia
Srodka odwotawczego w administracyjnym toku instancji. W ten
spos6b ustawodawca gwarantuje stronie zasade niewykonalno-
$ci, na drodze egzekucji administracyjnej, decyzji nieostatecznych
do momentu uptywu terminu do wniesienia $rodka zaskarzenia?'.
Natomiast art. 130 § 2 k.p.a. jest adresowany do stron postepo-
wania, ktére moga rozpoczaé proces wykonywania nieostatecznej
decyzji, zanim zostanie wniesione odwotanie. To znaczy, ze nieosta-
teczna decyzja o zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzieleniu
pozwolenia na budowe moze by¢ wykonywana dobrowolnie przez
strone lub strony postepowania z tym zastrzezeniem, ze wniesie-
nie odwotania zawiesza prawo tych stron do legalnego wykony-
wania powyzszej decyzji, tj. prowadzenia robét budowlanych. Od
momentu powzigcia przez strony informacji o wniesieniu odwota-

nia tracq one prawo do legalnego kontynuowania rozpoczetych juz

2 Podobnie przyjmuje W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne.
Zarys wyktadu, Warszawa 1962, s. 203.
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robot budowlanych??. W konsekwencji powyzszego, zdaniem WSA,
nowe brzmienie art. 28 ustawy — Prawo budowlane nalezy inter-
pretowac jako specyficzna konstrukcje prawna, w wyniku ktérej
wykonalna staje sie, przynajmniej czasowo, decyzja nieostateczna,
co stanowi przepis szczegblny w stosunku do art. 130 § 1 k.p.a.”
Jak zauwazyt WSA w Lublinie**, przyjecie odmiennego stano-
wiska prowadzitoby do sytuacji niezrozumiatej z punktu widzenia
adresatow dziatarn administracji. Oznaczatoby to bowiem, ze przed
uptywem terminu do wniesienia odwotania strony nie mogtyby
dobrowolnie wykonywac¢ decyzji nieostatecznej, a jednoczesnie nie
mozna bytoby wskaza¢ adresatéw wstrzymania wykonania decyzji
nieostatecznej w razie wniesienia odwotania w mysl art. 130 § 2
k.p.a. W takim bowiem przypadku, przed wniesieniem odwotfania,
organ i strony postepowania bytyby objete zakazem wykonywa-
nia nieostatecznej decyzji z mocy art. 130 § 1 k.p.a.?® Co wiecej,
w ocenie WSA, zgodnie z zasada racjonalnosci ustawodawcy, dzia-
tanie to bylo dziataniem zamierzonym. Zmiana w toku prac legi-
slacyjnych miata stuzy¢ przyznaniu inwestorowi uprawnienia do
rozpoczecia robét budowlanych na podstawie nieostatecznej decy-
zji, takze gdy w sprawie wystepuja inne strony. Sad podziela zatem
wyrazony w doktrynie poglad, zgodnie z ktérym obecnie inwestor
moze rozpocza¢ roboty budowlane na podstawie nieostateczne;j
decyzji o pozwoleniu na budowe. Niewatpliwie natomiast w takiej
sytuagji, tj. rozpoczynajac roboty budowlane na podstawie nieosta-
tecznego pozwolenia na budowe, inwestor naraza sie na ryzyko,

22 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 17 pazdziernika 2017 r., Il SA/Rz 695/17,
Legalis nr 1693678; B. Adamiak, Komentarz do art. 130 [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX/el. 2019.

2 A. Kosicki, Komentarz do art. 28..., op. cit.

2 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 czerwca 2019 r., Il SA/Lu 126/19, Legalis
nr 1970813.

2 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 17 pazdziernika 2017 r., Il SA/Rz 695/17,
Legalis nr 1693678.
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ze decyzja ta moze zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego
w wyniku kontroli instancyjnej. W takim przypadku nie mozna
jednak dziatart inwestora traktowac jako rozpoczecia budowy bez
pozwolenia w ogble, tj. jako samowoli budowlanej?.

Analogicznie przyjat WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia
20 sierpnia 2020 r.”, orzekajac, ze aktualne brzmienie art. 28 ust. 1
Prawa budowlanego oznacza wprawdzie zezwolenie na rozpocze-
cie rob6t budowlanych, zanim decyzja o pozwoleniu na budowe
stanie sie ostateczna, jednak w razie wniesienia od niej odwota-
nia nalezy wzia¢ pod uwage, ze przestaje ona by¢ wykonalna. Jedli
mimo to inwestor kontynuuje rozpoczete roboty budowlane, powi-
nien liczy¢ sie ze skutkami prawnymi, jakie niesie mozliwos¢ wyeli-
minowania tej decyzji z obrotu prawnego w toku instancyjnym?.

Stanowisko takie w doktrynie prezentuja m.in. A. Plucinska-
-Filipowicz, T. Filipowicz oraz A. Kosicki?’. Podobnie uznata réwniez
A. Kornecka, ,ze nowelizacja usunefa wymoég dotyczacy ostatecz-
nosci decyzji wtasnie po to, by da¢ mozliwos¢ usuniecia dodatko-
wej bariery formalnej, jaka jest koniecznos¢ oczekiwania na nabycie
przez decyzje o pozwoleniu na budowe waloru ostatecznosci*®”.
Rozwiazanie to sprawito, ze mégt mie¢ zastosowanie przepis k.p.a.,
zgodnie z ktérym decyzja podlega wykonaniu przed uptywem
terminu do wniesienia odwotania, jezeli jest zgodna z zadaniem

2 A. Kosicki, Komentarz do art. 28..., op. cit.; L. Bernatowicz, M. Nosirski, Prawo
budowlane..., op. cit., s. 36 oraz wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2010 r., Il OSK
1892/09, Legalis nr 358087.

2711 SA/Bk 329/20, Legalis nr 2477848.

2 Podobnie uznat NSA w wyroku z dnia 26 listopada 2019 r., Il OSK 49/18,
Legalis nr 2290700.

2 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, Rozpoczecie budowy na pod-
stawie nieostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe, ,Dodatek do Nieruchomo-
$ci” 2020, nr 10; A. Kosicki, Komentarz do art. 28..., op. cit.

39 A. Kornecka, Ostatecznos¢, wykonalnosc¢ i prawomocnos¢ decyzji administra-
cyjnej o pozwoleniu na budowe [w:] D. Kafar, A. Kornecka, J. Kornecki, K. Szocik,
Prawo budowlane 2020 — proces inwestycyjny po zmianach, LEX/el. 2020.
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wszystkich stron. W praktyce jednak takie rozwiazanie skutko-
walo przyspieszeniem procesu inwestycyjnego jedynie wtedy, gdy
wszystkimi stronami postepowania byli jednoczesnie sami inwe-
storzy. W takim przypadku, mimo ze decyzja nie byta ostateczna,
mozna byto ja wykonywac¢, czyli rozpocza¢ budowe. Rozwigzaniem
tego problemu stata si¢ kolejna nowelizacja, tym razem przepisow
dotyczacych postepowania administracyjnego. Na mocy zmiany
k.p.a. obowiazujacej od dnia 1 czerwca 2017 r.*' przepis art. 130
§ 4 k.p.a. stanowi, ze: ,(...) decyzja podlega wykonaniu przed upty-
wem terminu do wniesienia odwotania, jezeli jest zgodna z zada-
niem wszystkich stron lub jezeli wszystkie strony zrzekly sie prawa
do wniesienia odwotania”. Jednocze$nie wprowadzono przepis
art. 127a § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym: ,(...) w trakcie biegu terminu
do wniesienia odwotania strona moze zrzec sie prawa do wniesie-
nia odwotania wobec organu administracji publicznej, ktéry wydat
decyzje”. Skutki tego rozwiazania opisano w § 2 tego przepisu,
zgodnie z ktérym: ,(...) z dniem doreczenia organowi administra-
cji publicznej oswiadczenia o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia
odwotania przez ostatnia ze stron postepowania, decyzja staje sie
ostateczna i prawomocna”.

Niestety jak wida¢, zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie
podkresla sie, ze warunkiem rozpoczecia rob6t budowlanych jest
uprzednie uzyskanie decyzji o pozwoleniu na budowe, jednak
nie musi ona mie¢ waloru decyzji ostatecznej. W ten sposéb, jesli
w postepowaniu o udzielenie pozwolenia na budowe jest wiecej
stron niz tylko sam inwestor, to dokonanie przez te pozostafe strony
zrzeczenia sie prawa do wniesienia odwotania ma bezposredni sku-
tek procesowy w postaci szybszego nabycia przez decyzje waloru

31 Zmiana zostata dokonana przepisami ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niekt6rych innych
ustaw (Dz.U. poz. 935).
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ostatecznosci. Tak inwestor nabywa gwarancje, ze jego decyzja moze
by¢ wykonywana i nie bedzie uchylona w zwyktym toku instancji.

Podsumowanie

Jak wynika z zaprezentowanych stanowisk doktryny i orzecznictwa,
sprawa interpretacji przepisu art. 28 ust. 1 Prawa budowlanego nie
jest jednoznaczna, a wyktadnia znowelizowanego przepisu w zesta-
wieniu z dotychczasowym jego brzmieniem prowadzi do sprzecz-
nych wnioskéw. Ustawodawca zatem kolejny raz nie uzyskat zakfa-
danego efektu w postaci stworzenia przejrzystych ram prawnych
dla procesu inwestycyjnego w budownictwie i usuniecia rozbiezno-
$ci w praktyce stosowania przepiséw Prawa budowlanego. Wobec
powyzszego w praktyce moga powstawac rozbieznosci w zakresie
stosowania tego przepisu w réznych organach, a w konsekweng;ji
moze dochodzi¢ do naruszenia zasady réwnosci w postepowaniu
administracyjnym poprzez réznicowanie sytuacji prawnej osob,
ktérych sprawy znajduja sie w takim samym stanie faktycznym
i prawnym. Moim zdaniem przy interpretacji omawianego prze-
pisu nalezy wzig¢ pod uwage tres¢ uzasadnienia do zmiany Prawa
budowlanego z 2015 r. wskazujaca na intencje ustawodawcy, ktéra
nie wiazata sie z umozliwieniem inwestorowi rozpoczecia legalnego
procesu budowlanego, zanim decyzja w tym przedmiocie stanie sie
ostateczna. Niestety aspekt ten jest, jak wida¢, pomijany w dok-
trynie i orzecznictwie, co skutkuje wskazanymi rozbieznosciami
interpretacyjnymi.

Nalezy jednak podkresli¢, ze jak wynika z zaprezentowanego
stanowiska, wiekszo$¢ orzeczen, ktére dopuszczaja mozliwosé
realizacji inwestycji na podstawie nieostatecznego pozwolenia na
budowe, to orzeczenia WSA, czyli sadu pierwszej instancji. Na
uwage zastuguje tez fakt, ze wskazane orzeczenia w wiekszosci
przypadkéw zostaty uchylone przez NSA, co $wiadczy o prébie
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wyznaczenia linii orzeczniczej uznajacej, iz roboty budowlane
mozna rozpocza¢ z zasady na podstawie decyzji o pozwoleniu na
budowe, ktéra ma przymiot decyzji ostateczne;.

Trudno orzec, ile oséb tak literalnie zinterpretuje omawiany
przepis. Trzeba jednak jednoznacznie podkresli¢, ze z zasady nadal
warunkiem legalnego rozpoczecia rob6t budowlanych jest uzyska-
nie przez decyzje o pozwoleniu na budowe przymiotu ostateczno-
Sci, co jest bezpieczniejsze dla inwestora. Natomiast rozpoczyna-
jac roboty budowlane na podstawie nieostatecznego pozwolenia
na budowe, inwestor powinien mie¢ swiadomos¢, ze naraza sie na
ryzyko: decyzja ta moze zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego
w wyniku kontroli instancyjne;j.
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Dnia 1 lipca 2022 r. weszta w zycie ustawa z dnia 20 maja 2021 .
o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzin-
nego oraz Deweloperskim Funduszu Gwarancyjnym (Dz.U. z 2021 r.
poz. 1177; dalej: nowa ustawa deweloperska, NUD). Nowa ustawa
deweloperska jest odpowiedzig na niedostatecznos¢ dotychcza-
sowych regulacji, czyli ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o ochro-
nie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego
(Dz.U. Nr 232; tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 1445; dalej: ustawa dewe-
loperska, UD), takze w zakresie prawa nabywcy do odstapienia od
umowy deweloperskiej. Rozwiazanie przyjete w art. 29 ust. 1 UD,
zgodnie z ktérym nabywcy przystuguje prawo odstapienia od umowy
deweloperskiej w przypadku nierzetelnego zachowania kontrahenta,
ma charakter sankcyjny’. Prawo nabywcy do odstapienia od umowy
deweloperskiej miato stanowi¢ instrument dajacy mu mozliwos¢
,wycofania sie” ze stosunku zobowigzaniowego, gdyby dalsze nim
zwiazanie byfo dla niego niekorzystne. Nabywca ma prawo odstapie-
nia od umowy deweloperskiej w terminie 30 dni od dnia jej zawarcia,
w odniesieniu do przestanek wymienionych w art. 29 ust. 1 pkt 1-5
UD. W przypadku natomiast nieprzeniesienia na nabywce prawa,

' Zob. Informacja Rady Ministréw o skutkach obowiazywania ustawy z dnia

16 wrzednia 2011 r. o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jedno-
rodzinnego (Dz.U. Nr 232 poz. 1377) wraz z propozycjami zmian, http://orka.sejm.
gov.pl/Druki7ka.nsf/0/C7076B19DA40D2A7C1257CEE002E19BE/%24File/2454. pdf
[dostep: 8.10.2021].
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o ktorym mowa w art. T UD, w terminie okreslonym w umowie
deweloperskiej, przed skorzystaniem z prawa do odstapienia od
umowy nabywca wyznacza deweloperowi 120-dniowy termin na
przeniesienie ww. prawa, a w razie bezskutecznego uptywu wyzna-
czonego terminu jest uprawniony do odstapienia od tej umowy
(art. 29 ust. 1 pkt 6 UD).

Niestety podobnie jak pozostate zagadnienia uregulowane
przepisami ustawy deweloperskiej, takze prawo odstgpienia od
umowy deweloperskiej nalezy oceni¢ krytycznie. Prawo odstapie-
nia od umowy deweloperskiej na podstawie tej ustawy w istocie nie
realizuje ochronnej funkcji dla nabywcy, tym samym nie wzmacnia
ochrony nabywcy wzgledem istniejacych wczesniej regulacji praw-
nych w zakresie tego prawa. Ustawodawca polski, chcac chronic¢
nabywce, wprowadzit (przynajmniej czeSciowo) przestanki odsta-
pienia niemajace uzasadnienia w praktyce, co dodatkowo spowo-
dowato, ze instytucja odstapienia od umowy deweloperskiej (na
podstawie ustawy deweloperskiej) nie jest regulacja w petni czy-
telng. Nasuwaja sie takze powazne watpliwosci, czy przestanki
odstapienia od umowy deweloperskiej stypizowane w art. 29 UD
rzeczywiscie pozwalaja na ,wycofanie sie” z umowy deweloper-
skiej przez nabywce w sytuacji, w ktérej dalsze zwiazanie umowa
mogloby mie¢ dla niego niekorzystne konsekwencje. Co wiecej,
prawo do odstapienia od umowy deweloperskiej unormowane
przepisami ustawy deweloperskiej budzi watpliwosci réwniez dla-
tego, ze przepisy Kodeksu cywilnego (t.j. Dz.U z 2020 r. poz. 1740)
reguluja juz te problematyke. W konsekwencji wprowadzone
przepisami ustawy deweloperskiej prawo odstapienia od umowy
deweloperskiej w istocie nie wzmacnia ochrony nabywcy wzgle-
dem istniejacych wczesniej regulacji prawnych w zakresie prawa
odstgpienia. Trudno takze uzna¢, ze niesymetrycznos¢ rozwiazan
prawnych jest wystarczajaca do stwierdzenia, iz zatozenia ustawy
deweloperskiej zwiazane z ochrong nabywcy jako stabszej strony
umowy deweloperskiej zostaty zrealizowane. Istotne jest natomiast,
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jakie sa praktyczne konsekwencje zastosowania tej regulacji praw-
nej. Tymczasem przepisy ustawy deweloperskiej w zakresie odsta-
pienia od umowy deweloperskiej przez nabywce tylko pozornie go
uprzywilejowuja. Powyzsza konstatacja wynika przede wszystkim
z nadmiarowosci tej regulacji, skutkujacej mata przydatnoscia prak-
tyczna. Ot6z piec pierwszych przestanek odstapienia od umowy
deweloperskiej zawartych w art. 29 ust. 1 UD dotyczy w rzeczywi-
stosci niedostatkéw o charakterze informacyjno-formalnym, ktére
w wiekszosci zasadniczo wida¢ na pierwszy rzut oka, np. braku
doreczenia nabywcy prospektu informacyjnego przed zawarciem
umowy deweloperskiej. Dodatkowo najistotniejsza z przestanek
odstapienia, tj. nieprzeniesienie przez dewelopera prawa wtasnosci
lokalu albo domu jednorodzinnego, jest uzalezniona od dtugiego,
120-dniowego terminu, jaki musi zosta¢ uprzednio wyznaczony
przez nabywce, a przy tym nie moze zosta¢ skrécony, czy w ogole
pominiety, i to nawet gdyby spetnienie Swiadczenia po terminie nie
miafo dla nabywcy zadnego znaczenia®.

W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, ze dotychczasowa regula-
cja nie pozwalata na rzeczywista ochrone nabywcy, dlatego zmiane
przepiséw prawa w zakresie prawa odstgpienia od umowy dewelo-
perskiej nalezy ocenia¢ pozytywnie. Uregulowane w art. 43 ust. 1
NUD ustawowe prawo nabywcy do odstapienia od umowy dewelo-
perskiej ma bowiem stanowi¢ rozwiazanie, ktére zwiekszy dotych-
czasowy poziom ochrony nabywcéw lokali mieszkalnych i doméw
jednorodzinnych.

2 Por. W. Wenda, Odstapienie od umowy deweloperskiej jako instrument ochrony

praw nabywcy, Warszawa 2018, s. 215-216.
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Prawo odstapienia od umowy na podstawie
nowej ustawy deweloperskiej w kontekscie funkcji
ochronnej nabywcy

W Swietle prowadzonych tu rozwazarn zasadna jest analiza powyz-
szej regulacji w kontekécie spetnienia funkcji ochronnej nabywcy.
Po pierwsze odnotowac trzeba, ze nowa ustawa deweloperska roz-
szerza prawo odstapienia takze o inne niz umowa deweloperska
umowy, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2, 3 lub 5 NUD. Zmiana
ta wynika z rozszerzenia zastosowania nowej ustawy deweloper-
skiej o umowy niespefniajace wymogéw umowy deweloperskiej
zdefiniowanej w art. 5 ust. 6 NUD, przy czym prawo odstapienia
zostato ograniczone do umoéw, w ktérych deweloper zobowiazuje
sie do:

— ustanowienia odrebnej wtasnosci lokalu mieszkalnego i prze-
niesienia wtasnosci tego lokalu oraz praw niezbednych do
korzystania z tego lokalu na nabywce;

— przeniesienia na nabywce wtasnosci lokalu mieszkalnego oraz
praw niezbednych do korzystania z tego lokalu;

— przeniesienia na nabywce wiasnosci nieruchomosci zabudo-
wanej domem jednorodzinnym lub uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowej i wlasnosci domu jednorodzinnego
na niej posadowionego stanowiacego odrebna nieruchomos¢
lub przeniesienia utamkowej czesci wiasnosci tej nieruchomo-
$ci wraz z prawem do wytacznego korzystania z czesci nieru-
chomosci stuzacej zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych.

Na uwage zastuguje, ze z rezimu prawa odstgpienia wyfgczone
zostaty umowy, w ktérych strong nie jest deweloper, cho¢ przed-
miot umowy powstat w wyniku przedsiewziecia deweloperskiego
lub zadania deweloperskiego, a przeniesienie praw z tych uméw
na nabywce nastepuje po raz pierwszy (art. 4 NUD). Nalezy jed-
nak zaznaczy¢, iz zastosowanie nowej ustawy deweloperskiej do
tych umoéw zostato ograniczone do okreslonego zakresu przepiséw,
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co mozna ttumaczy¢ tym, ze umowy te zawierane sg juz de facto
w obiegu wtérnym i jako takie nie wymagaja regulacji analogiczne;j,
jak umowy deweloperskie.

Jednoczednie zauwazy¢ trzeba, ze regulacja art. 43 ust. 1
NUD nie sg objete umowy przenoszace wtasnos¢ lokalu lub domu
jednorodzinnego, o ktérych mowa w art. 3 NUD. Wydaje sie to
zrozumiate, poniewaz ustawowe prawo odstapienia uregulowane
przepisami nowej ustawy deweloperskiej ma stanowi¢ uzupetnie-
nie regulacji zawartej w Kodeksie cywilnym, a zatem nie istnieje
potrzeba ochrony nabywcy w tym zakresie, skoro Kodeks cywilny
reguluje umowe sprzedazy, a tym samym prawo odstapienia od tej
umowy. Nie jest natomiast zrozumiate wytaczenie prawa odstapie-
nia od umoéw, o ktérych mowa w art. 3 pkt 2 NUD, w zakresie
tych uméw, ktérych przedmiotem jest zobowigzanie dewelopera
do wybudowania budynku lub przeniesienia wtasnosci lokalu uzyt-
kowego albo wybudowania budynku lub przeniesienia utamko-
wej czesci wiasnosci lokalu uzytkowego. Ot6z umowy te stanowia
dopiero zobowiazanie dewelopera, a zatem bez wzgledu na jed-
noczesno$¢ ich zawarcia z umowami sprzedazy, o ktérych mowa
w art. 3 pkt T NUD, nie moga podlega¢ temu samemu rezimowi.

Watpliwosci budzi takze pominiecie w art. 43 ust. T NUD
umow zawieranych wraz z jedna uméw, o ktérych mowa w art. 2
ust. T NUD, w sytuacji gdy dotycza tego samego przedsiewziecia
deweloperskiego lub zadania deweloperskiego i deweloper zobo-
wiazuje sie w nich do:

— wybudowania budynku i przeniesienia wtasnosci lokalu uzyt-
kowego;

— przeniesienia wtasnosci lokalu uzytkowego;

— wybudowania budynku i przeniesienia utamkowej czesci wta-
snosci lokalu uzytkowego;

— przeniesienia utamkowej czedci wiasnosci lokalu uzytkowego.

Nasuwa sie bowiem pytanie, co w przypadku odstapienia od
umowy, o ktérej mowa w art. 2 ust. T NUD, jesli rbwnoczesnie z nig
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zawarto przyktadowo umowe przeniesienia utamkowej czesci wia-
snosci lokalu uzytkowego (garazu wielostanowiskowego). Wydaje
sie, ze wtedy nabywca nie bedzie rowniez zainteresowany utrzyma-
niem w mocy tejze umowy.

Kolejno ustosunkowac sie nalezy do katalogu przestanek odsta-
pienia zawartych w art. 43 ust. T NUD.

Pierwsze sze$¢ przestanek odstapienia stanowi powtérzenie
regulacji zawartej w art. 29 ust. 1 UD. Niestety w odniesieniu do tych
przestanek ustawodawca nie uznat potrzeby zmiany, co szczegdlnie
donioste jest w kontekscie przestanki nieprzeniesienia przez dewe-
lopera prawa wiasnosci lokalu albo domu jednorodzinnego, z kt6-
rej skorzystanie jest nadal uzaleznione od dtugiego, 120-dniowego
terminu, jaki musi zosta¢ uprzednio wyznaczony przez nabywce,
a ktory, o czym byfa juz wyzej mowa, nie moze zosta¢ skrécony,
czy w ogdble pominiety, i to nawet gdyby spetnienie $wiadczenia po
terminie nie miato dla nabywcy zadnego znaczenia.

Nastepne przestanki sa jednak prima facie odpowiedzia na
niedobry dotychczasowej regulacji. Pierwsza z nowych przestanek
odstapienia (art. 43 ust. 1 pkt 7 NUD) to sytuacja, w ktérej dewe-
loper nie zawrze umowy mieszkaniowego rachunku powierniczego
z innym bankiem w trybie i terminie, o ktérych mowa w art. 10
ust. T NUD. Ot6z zgodnie z tym przepisem w razie wypowiedze-
nia umowy mieszkaniowego rachunku powierniczego deweloper
niezwlocznie zawiera z innym bankiem umowe mieszkaniowego
rachunku powierniczego, jednak nie pézniej niz w terminie 60 dni
od dnia wypowiedzenia tej umowy przez bank. W takim przy-
padku nabywca ma prawo odstapienia od umowy deweloperskiej
albo umowy, o ktérej mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2, 3 lub 5 NUD,
po dokonaniu przez bank zwrotu Srodkéw zgodnie z art. 10
ust. 3 NUD, a zatem po bezskutecznym uptywie 60 dni na zawar-
cie nowej umowy mieszkaniowego rachunku powierniczego. Nie
ulega zatem watpliwosci, kiedy otwiera sie termin do skorzystania
z prawa odstgpienia przez nabywce, niemniej ustawodawca nie
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sprecyzowat, do kiedy nabywca zachowuje to prawo, a zatem stan
niepewnosci zwiazany z tym, czy nabywca w przysztosci skorzysta
z przystugujacego mu prawa, obowiazuje przez caty dalszy okres
trwania umowy. Powyzsze nie stuzy w zaden sposéb ochronie praw
nabywcy, a niepotrzebnie skutkuje po stronie dewelopera stanem
niepewnosci co do zwiazania umowa.

Kolejna z nowych przestanek, zawarta w art. 43 ust. 1 pkt 8
NUD, dotyczy braku zgody wierzyciela hipotecznego lub zobo-
wigzania do jej udzielenia, o ktérych mowa w art. 25 ust. 1 pkt 1
lub 2 NUD. Deweloper jest bowiem zobowiazany legitymowac sie
zgoda na bezobciazeniowe ustanowienie odrebnej wiasnosci lokalu
mieszkalnego i przeniesienie jego wtasnosci na nabywce (analogicz-
nie lokalu uzytkowego lub domu jednorodzinnego). W tym miej-
scu dodac trzeba, ze zgoda ta stanowi element umowy deweloper-
skiej wedle art. 35 ust. 1 pkt 18 NUD oraz uméw, o ktérych mowa
w art. 2 ust. 1 pkt 2, 3 lub 5 NUD na podstawie art. 35 ust. 1 pkt 18
w zw. z art. 36 ust. 1 pkt 10 NUD. W konsekwencji z powodu uchy-
bien w tym zakresie nabywca ma prawo do odstapienia na pod-
stawie art. 43 ust. 1 pkt T NUD. Zachodza wiec watpliwosci co do
celowosci wprowadzenia tej przestanki odstapienia, ktéra w istocie
tylko wydtuza z 30 dni do 60 dni od daty zawarcia umowy prawo
do odstapienia od niej (art. 43 ust. 5 NUD).

Ustawodawca przewidziat takze prawo odstapienia w przy-
padku niewykonania przez dewelopera obowiazku, o ktérym mowa
w art. 12 ust. 2, w terminie okreslonym w tym przepisie. Zgodnie
z tym deweloper jest zobowigzany do poinformowania nabywcy
na papierze lub innym trwatym nosniku, w terminie 10 dni od dnia
zawarcia umowy mieszkaniowego rachunku powierniczego z innym
bankiem, o dokonanej zmianie i jednoczesnie ma obowiazek prze-
kaza¢ nabywcy oswiadczenie banku potwierdzajace, ze rachunek,
na ktéry maja by¢ przekazane srodki, jest mieszkaniowym rachun-
kiem powierniczym w rozumieniu ustawy. W przypadku niesprosta-
nia temu obowiazkowi nabywca uzyskuje prawo do odstapienia od
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umowy po uptywie 60 dni od dnia podania do publicznej wiadomo-
$ci informacji, o ktérych mowa w art. 12 ust. T NUD, tj. o spetnie-
niu warunku gwarancji w rozumieniu art. 2 pkt 57 lit. a lub b ustawy
z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym,
systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restruktury-
zacji (Dz.U. z 2020 r. poz. 842; Dz.U. z 2021 r. poz. 680, 1777),
wobec banku prowadzacego mieszkaniowy rachunek powierniczy
dla przedsiewziecia deweloperskiego lub zadania inwestycyjnego
tego dewelopera. W tym przypadku pojawia sie takze watpliwos¢
zwiazana z brakiem czasowego ograniczenia prawa do odstapienia
od umowy.

Przestanki odstapienia od umowy wyartykutowane w art. 43
ust. T pkt 10 i 11 NUD dotycza natomiast wad lokalu mieszkalnego
lub domu jednorodzinnego. Potrzeba regulacji w tej materii jest
niezwykle doniosta. Dotychczasowa regulacja art. 27 UD skutko-
wata watpliwosciami w kwestii praw nabywcy w sytuacji wystapie-
nia wad istotnych lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego.
W tej kwestii wydaje sie, ze sensowna propozycja bytaby modyfika-
cja przepiséw o rekojmi w zakresie prawa nabywcy do odstapienia
od umowy deweloperskiej w sytuacji, gdy deweloper nie zdofa usu-
nac¢ wad w terminie okreslonym w art. 27 ust. 5 UD albo wad usu-
nac sie nie da. Nie jest bowiem celowe oczekiwanie, by nabywca
odbierat lokal (dom jednorodzinny) z istniejagcymi wadami tylko po
to, by méc skorzystac z prawa odstapienia®. Dlatego tez uregulowa-
nie powyzszej kwestii nalezy oceni¢ przychylnie.

Pierwszy z odnosnych przepiséw prawa dotyczy sytuacji, gdy
deweloper nie usunat wady lokalu mieszkalnego lub domu jedno-
rodzinnego, ktéra uprzednio uznaf. Stosownie do art. 41 ust. 6-8
NUD deweloper jest obowiazany w terminie 30 dni od dnia pod-
pisania protokofu usuna¢ uznane wady lokalu mieszkalnego albo
domu jednorodzinnego, przy czym jesli mimo zachowania nalezytej

> Ibidem, s. 221.
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starannoéci nie usunie wad w tym terminie, wskazuje inny termin
usuniecia wad wraz z uzasadnieniem opdZznienia. Przekroczenie
kolejnego terminu, o ile zostanie wskazany, nie skutkuje jednak pra-
wem nabywcy do odstapienia od umowy, gdyz nabywca jest zobli-
gowany wyznaczy¢ jeszcze jeden termin deweloperowi i dopiero
po bezskutecznym uptywie tego terminu nabywca moze od umowy
odstapi¢. W tym miejscu pojawia sie pytanie, czemu stuzy zobowia-
zanie nabywcy do wyznaczania kolejnego terminu deweloperowi,
w sytuacji gdy deweloper nie byt w stanie sprosta¢ wyznaczonemu
przez siebie drugiemu terminowi albo zaniechat wyznaczenia
takiego terminu. Nadto pojawia sie watpliwos¢, na jakiej podsta-
wie nabywca ma oszacowac czas na usuniecie wady i czy moze to
zrobi¢ dowolnie, nie narazajac sie na zarzut, ze wyznaczony przez
niego termin byt zbyt krétki. Dodatkowo pojawia sie sygnalizowany
juz wyzej problem braku czasowego ograniczenia prawa do odstg-
pienia od umowy.

Druga z przestanek dotyczy wad istotnych, ktérych dewelo-
per nie uznat. W takim przypadku wymagane jest stwierdzenie
przez rzeczoznawce budowlanego w opinii istnienia wady istotne;j
i wtedy nabywca moze odstapic¢ od umowy (art. 41 ust. 15 NUD).
Jednak przed skierowaniem sprawy do rzeczoznawcy budowlanego
najpierw strony zobligowane sa na podstawie art. 41 ust. 12 NUD
ustali¢ nowy termin odbioru umozliwiajacy deweloperowi usu-
niecie tej wady przed dokonaniem powtérnego odbioru. Wydaje
sie to budzi¢ uzasadnione watpliwosci, gdyz skoro deweloper nie
uznaje wady istotnej, trudno spodziewac sie, ze te wade usunie
w dodatkowym terminie. Co istotne, odmowa dokonania odbioru
ze wzgledu na wade istotng w ramach powt6rnego odbioru wymaga
przedstawienia przez nabywce opinii rzeczoznawcy budowla-
nego (art. 41 ust. 13 zd. 1 NUD). Z powyzszego wynika zatem,
ze nabywca powinien legitymowac sie opinia rzeczoznawcy juz
podczas drugiego odbioru, cho¢ przeciez drugi termin odbioru ma
zosta¢ wyznaczony deweloperowi, by wade usuna¢. Watpliwosci
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budzi takze to, do kogo powinien zwrdcic¢ sie nabywca o wydanie
opinii przez rzeczoznawce budowlanego. Przepis art. 41 ust. 13
zd. 2 NUD lakonicznie reguluje te kwestie, wskazujac jedynie, ze
nabywca wystepuje z takim wnioskiem w terminie miesigca od dnia
odmowy. Dodatkowo, co istotne, to nabywca musi tymczasowo
pokry¢ koszty rzeczoznawcy budowlanego, a rozliczenie kosztéow
sporzadzenia opinii przez rzeczoznawce budowlanego miedzy
deweloperem a nabywca nastepuje najpézniej w dniu zawarcia
umowy przenoszacej na nabywce prawa wynikajace z umowy
deweloperskiej albo umowy, o ktérej mowa w art. 2 ust. 1 pkt 2,
3 lub 5 NUD, albo w dniu ztozenia o$wiadczenia o odstapieniu od
umowy (art. 41 ust. 18 NUD). Problemem jest takze ujawnienie
sie wady istotnej w okresie od dnia podpisania protokotu do dnia
zawarcia z deweloperem umowy przenoszacej na nabywce prawa
wynikajace z umowy. W takim przypadku nabywca ma prawo do
zgtoszenia wady deweloperowi, jednak nie bedzie dysponowat pra-
wem do odstapienia od umowy, a jedynie prawem do wykonania
zastepczego w rozumieniu art. 41 ust. 8 zd. 2 NUD, gdyz przepis
art. 41 ust. 19 NUD odsyta wytacznie do odpowiedniego stosowa-
nia przepisow art. 41 ust. 4-8 NUD.

Ostatnia z nowych przestanek odstgpienia od umowy dewe-
loperskiej dotyczy sytuacji, w ktérej syndyk zazadat wykonania
umowy na podstawie art. 98 ustawy z dnia 28 lutego 2003 r. —
Prawo upadtoéciowe (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1228). Ot6z oglo-
szenie upadtosci dewelopera nie stoi na przeszkodzie dalszemu
prowadzeniu przedsiewziecia deweloperskiego, gdy przemawiaja
za tym racjonalne wzgledy, a przede wszystkim jest to uzasad-
nione ekonomicznie i istnieja realne szanse na jego ukoriczenie.
Dotychczasowo regulacja nie dawafa jednoznacznej odpowiedzi,
co w takim przypadku moze przedsiewzia¢ nabywca niezaintereso-
wany kontynuowaniem przedsiewziecia deweloperskiego. W reko-
mendacjach Ministerstwa Sprawiedliwosci juz w 2012 r. pojawito sie
stanowisko, ze nabywca, ktéry nie jest zainteresowany kontynuacja
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przedsiewziecia deweloperskiego, moégtby by¢ zaspokajany przez
zaptate kwoty pienieznej w wysokosci i na warunkach okreslonych
ukfadem*. W Swietle tego prima facie wydaje sie stuszna regula-
cja pozwalajaca nabywcy niezainteresowanemu kontynuowaniem
umowy na odstapienie od niej. Jednoczesnie zauwazy¢ trzeba, iz
ustawodawca nie sprecyzowat, w jakim terminie nabywca bedzie
uprawniony do odstapienia od umowy z tego powodu.

Podsumowanie

Podsumowujac, trzeba podkresli¢, ze cho¢ poszerzenie katalogu
przestanek, z powodu wystapienia ktérych nabywca jest upraw-
niony do odstapienia od umowy, zdaje sie korzystne dla nabywcy,
podobnie jak objecie rezimem nowej ustawy deweloperskiej takze
umow niespetniajacych  wymogéw umowy deweloperskiej, to
nowelizacje nalezy ocenia¢ z umiarkowanym optymizmem. Przede
wszystkim trudno zrozumie¢ brak nowelizacji w zakresie dotych-
czasowych przestanek odstapienia zawartych w art. 29 UD, a szcze-
gblnie w zakresie przypadku nieprzeniesienia na nabywce prawa,
o ktorym mowa w art. 1 UD, w terminie okre$lonym w umowie
deweloperskiej, o czym wyzej. W kwestii natomiast nowych prze-
stanek odstgpienia rozczarowuje regulacja poswiecona odstapie-
niu od umowy z przyczyn wad istotnych lokalu mieszkalnego lud
domu jednorodzinnego, zwfaszcza brak klarownosci przepisow
w zakresie pozyskania opinii rzeczoznawcy budowlanego, a takze
uniemozliwienie odstgpienia od umowy w sytuacji ujawnienia si¢
wady istotnej po podpisaniu protokotu. Jednoczesnie nalezy zato-
waé, ze ustawodawca nie dostrzegt zasadnosci zmiany ustawy

*  Zob. Rekomendacje Zespotu Ministerstwa Sprawiedliwosci ds. nowelizacji Prawa
upadfosciowego i naprawczego, 10 grudnia 2012 r., MS.gov.pl, https://www.arch.ms.
gov.pl/pl/restrukturyzacja-i-upadlosc/download,2585,0.html [dostep: 8.10.2021].
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deweloperskiej, ktéra miataby polega¢ na wprowadzeniu upraw-
nienia nabywcy do odstapienia od umowy deweloperskiej w sytu-
acji, gdy nastapig istotne zmiany dotyczace przedsiewziecia dewelo-
perskiego, w okresie pomiedzy zawarciem umowy deweloperskiej
a nadejéciem terminu na przystapienie do umowy przyrzeczonej
(rozporzadzajacej)®. Jednak mimo przedstawionych zastrzezerr do
omawianej nowelizacji poszerzenie praw nabywcy w zakresie praw
do odstapienia od umowy niewatpliwie stanowi dobry kierunek,
zmierzajacy do realizacji podstawowej funkgji, jaka miaty petni¢
przepisy ustawy deweloperskiej, tj. ochrony nabywcy lokalu miesz-
kalnego lub domu jednorodzinnego.

Wykaz aktéow prawnych

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U z 2020 r.
poz. 1740).

Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1228).

Ustawa z dnia 16 wrzednia 2011 r. o ochronie praw nabywcy lokalu
mieszkalnego lub domu jednorodzinnego (Dz.U. Nr 232 poz. 1377;
tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 1445). Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r.
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowa-
nia depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz.U. z 2020 r.
poz. 842; Dz.U. z 2021 r. poz. 680, 1777).

Ustawa z dnia 20 maja 2021 r. o ochronie praw nabywcy lokalu miesz-
kalnego lub domu jednorodzinnego oraz Deweloperskim Funduszu
Gwarancyjnym (Dz.U. z 2021 r. poz. 1177).

> Zob. W. Wenda, Przedkontraktowe obowiazki informacyjne dewelopera a zmiana

przedsiewziecia deweloperskiego po zawarciu umowy deweloperskiej, ,Studia Praw-
nicze. Rozprawy i Materiaty” 2020, nr 2 (27), s. 125-132.
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Wprowadzenie

Pandemia COVID-19 znaczaco odbita sie na rynku nieruchomosci
biurowych zaréwno w Polsce, jak i na calym Swiecie. Wynajmujacy,
deweloperzy oraz najemcy wykazywali sie zachowawcza postawa, co
skutkowato spowolnieniem catego rynku biurowego. Wynajmujacy,
w obliczu wszechobecnej pracy zdalnej i walki o najemcéw, zostali
zmuszeni do zmian strategii najmu oraz poprawy warunkéw bezpie-
czehstwa w swoich biurowcach. Deweloperzy i inwestorzy staneli
przed koniecznodcia podjecia decyzji o tempie wprowadzania na
rynek nowych inwestycji oraz ponownej analizy rentownosci budyn-
kow. Wszystkie te elementy ztozyly sie na dynamiczne przyspieszenie
zmian obserwowanych przy organizacji pracy w poprzednich latach.
Jak wynika z zebranych danych profesjonalnych firm badajacych sytu-
acje na rynku nieruchomosci biurowych, od poczatku 2021 r. mozna
zaobserwowac znaczne jego ozywienie. Wiele wstrzymanych przez
pandemie projektéw zostato ponownie wznowionych, a to pozwala
patrze¢ optymistycznie na nadchodzace lata.
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Rynek nieruchomosci biurowych w Europie

W Wielkiej Brytanii po wybuchu pandemii COVID-19 popyt na
nieruchomosci biurowe widocznie spadt. Jednak firma Deloitte juz
w potowie 2021 r. twierdzita, ze powierzchnia nowo budowanych
biurowcéw rosnie'. Ta znaczna poprawa sytuacji w Wielkiej Brytanii
moze wynika¢ m.in. z wykorzystywania zatamania na rynku biuro-
wym do poszukiwania lepszych siedzib dla firm.

We Francji w 2020 r. warto$¢ inwestycji spadta o ponad
40 proc., a rynek najmu zredukowat sie o 45 proc. Pandemia
COVID-19 przyniosta francuskiemu rynkowi nieruchomosci biu-
rowych liczne zmiany?. Zauwazalnym trendem byt wzrost popytu
na zielone przestrzenie, zapotrzebowanie na systemy dezynfekcji
i filtrowania powietrza oraz wzbogacanie miejsc pracy o kompleksy
gastronomiczne czy rozrywkowe.

W Niemczech w 2020 r. rynek budownictwa komercyjnego
(w tym biurowego) odnotowat kilkuprocentowy spadek obrotéw.
Przeniesienie znacznej czesci pracownikéw biurowych do pracy
zdalnej objawito sie m.in. spadkiem niemieckiego PKB oraz kryzy-
sem branzy gastronomicznej (zwlaszcza cateringowej)*.

Rynek nieruchomosci biurowych w Polsce

Pandemia COVID-19 znaczaco wptynefa na polski rynek nieru-
chomosci, w tym powierzchni biurowych. Wszelkie decyzje podej-
mowane przez uzytkownikoéw powierzchni biurowych od 2020 r.
byly motywowane szybko zmieniajaca sie sytuacja zwiazana

' Bankier.pl, Rynek biur w Europie ucierpiat w pandemii. Najgorzej na potudniu,
https://www.bankier.pl/wiadomosc/Rynek-biur-w-Europie-ucierpial-w-pandemii-
-Najgorzej-na-poludniu-8132487.html [dostep: 16.08.2022].

2 Ibidem.

*  Ibidem.
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z ograniczeniami lub nawet catkowitym zakazem fizycznej obec-
nosci pracownikéw w biurach. W dalszej czesci niniejszego opra-
cowania skupiono sie na zaistniatych zmianach i ich potencjalnych
konsekwencjach dla rynku biurowego.

Jak wynika z danych zebranych przez firmy zajmujace sie rynkiem
nieruchomosci, tj. REDD, Cushman & Wakefield, JLL, CBRE, Colliers,
rynek nieruchomosci biurowych odczut skutki pandemii COVID-19,
ale caly czas rosnie. W pierwszej pofowie 2021 r. podaz powierzchni
biurowych wyniosta ok. 353 tys. m kw. (tj. 25 proc. r./r.)*. Taki wzrost
podazy na rynku krajowym wynika zwtaszcza z niskiej bazy pierwszej
potowy 2020 r. Pod koniec drugiego kwartatu 2021 r. w budowie byfo
1,76 mIn m kw. nowoczesnej powierzchni biurowej planowanej do
oddania w latach 2021-2024°. Pod koniec marca 2022 r. dostarczono
na rynek biurowy 22 projekty deweloperskie o facznej powierzchni
336,9 tys. m kw., ktére powiekszyly zasoby rynkowe do ponad
12,5 mln m kw.®

Absorpcja powierzchni biurowej oddanej do uzytku w ostatnich
kwartatach i niedtugo gotowej do oddania zajmie kilka kolejnych
lat. Biorac pod uwage obecna sytuacje pandemiczng, geopolityczna
i mniejsza aktywnos¢ najemcow, spodziewa¢ mozna sie ogranicze-
nia liczby nowych projektéw wprowadzonych na rynek z terminem

* IBSnews, Popyt na wynajem powierzchni biurowych powinien odrodzic sie
w pofowie 2022 roku, Forsal.pl, https://forsal.pl/nieruchomosci/komercyjne/
artykuly/8260696,popyt-na-wynajem-biur-powinien-odrodzic-sie-w-polowie-
-2022-roku.html [dostep: 27.10.2021].

> E. Bingtil, Ponad milion mkw. nowoczesnej powierzchni biurowej w Polsce aktualnie
w budowie — Cushman & Wakefield podsumowuje Il kwartat 2027 roku na polskim
rynku  biurowym, https://infowire.pl/generic/release/686767/ponad-milion-mkw-no-
woczesnej-powierzchni-biurowej-w-polsce-aktualnie-w-budowie-cushman-wake-
field-podsumowuje-ii-kwartal-2021-roku-na-polskim-rynku-biu [dostep: 26.10.2021].
® M. Rykowska, Pomiedzy pandemia a wojng — rynek biurowy w obliczu zmian.
Trendy po I kw. 2022 r. na rynku biurowym w Polsce, Axiimmo.com, https://www.
axiimmo.com/raporty-i-publikacje/pomiedzy-pandemia-a-wojna-rynek-biurowy-
-w-obliczu-zmian-1-kw-2022 [dostep: 18.08.2022].
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oddania do uzytku w latach 2023-2024, co doprowadzi do wysta-
pienia efektu luki podazowej w tym okresie’. Obecna sytuacja
geopolityczna za wschodnia granica Polski ma przetozenie na marze
deweloperska, co wptywa na decyzje o wstrzymaniu realizacji nie-
ktorych nowych projektow. Dodatkowym czynnikiem oddziatujacym
negatywnie na decyzje o rozpoczeciu nowych inwestycji jest wciaz
rosnaca inflacja — wzrost ceny materiatéow budowlanych i wykonaw-
stwa. Pomimo to w pierwszym kwartale 2022 r. zanotowano rekor-
dowa aktywno$¢ najemcéw, spowodowana najpewniej kumulacja
transakcji, a takze poprawiajaca sie sytuacja pandemiczna?®.

Wozrost stopy pustostanéw w Polsce uwarunkowany jest wie-
loma czynnikami, ale w znacznej mierze zalezy od wieku oraz
lokalizacji danego budynku. Wiaze sie réwniez z popytem na
ustugi biznesowe produkowane w zasobie komercyjnym, jaki jest
zgtaszany przez gospodarke danego kraju. Wzrost liczby pustosta-
néw biurowych faczy sie zas gtéwnie ze zmianami modelu pracy,
zwlaszcza wprowadzeniem pracy zdalnej. Miasta regionalne
szczegblnie odczuty zachodzace na rynku biurowym zmiany?.
Jak wskazuje Cushman & Wakefield, wzrost wskaznika pustosta-
néw w drugim kwartale 2021 r. mégt by¢ spowodowany wysokim
poziomem podazy oddawanych do uzytku inwestycji'®. Wydaje
sie, ze czeSciowy powr6t do pracy stacjonarnej i ustabilizowanie

7 K. Rosinski, Polski rynek biurowy w dobie pandemii. Warszawa znacznie zawyza
statystyki, Money.pl, https://www.money.pl/gospodarka/polski-rynek-biurowy-w-
-dobie-pandemii-warszawa-znacznie-zawyza-statystyki-6649505407732608a.
html [dostep: 27.10.2021].

8 ). Szulborski, Podsumowanie | kwartatu 2022 r. na polskim rynku biurowym,
CushmanWakefield.com, https://www.cushmanwakefield.com/pl-pl/poland/insi-
ghts/mb-office-q1-2022 [dostep: 18.08.2022].

® M. Strzelecki, Jak rynek biurowy odczuwa skutki pandemii? Prég opfacalnosci
na rynku biurowym poszukiwany, PolskiPrzemyst.com, https://polskiprzemysl.com.
pl/budownictwo/rynek-biurowy-w-czasach-pandemii/ [dostep: 22.10.2021].

10 K. Rosifiski, Polski rynek..., op. cit.
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pandemicznej rzeczywistosci spowoduje wyhamowanie przyrostu
pustostanéw zaréwno w regionie, jak i gtéwnych miastach. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze ze wzgledu na dziatania zbrojne toczace sie za
wschodnig granica Polski wzrosta liczba najemcéw, ktérzy emigro-
wali z terenéw zagrozonych wojna. Przyczynito sie to do zwieksze-
nia liczby zapytan o powierzchnie tymczasowa (np. najmu na okres
roku lub dwéch lat), co w dtuzszej perspektywie powinno wptynac¢
na ograniczenie wskaznika pustostanéw.

Ze wzgledu na rozregulowanie rynku nieruchomosci wywo-
tane wybuchem pandemii w Polsce niezmiennie utrzymuje sie
dosy¢ wysoki poziom podnajméw powierzchni biurowych. Struk-
tura popytu w pierwszej potowie 2021 r. charakteryzowata sie
rowniez znacznym udziatem renegocjacji uméw najmu." Niski
poziom popytu wzgledem powierzchni biurowych wynikat przede
wszystkim z zachowawczej postawy najemcéw wobec jakichkol-
wiek zmian, ktére mogtyby zwieksza¢ ryzyko ponoszenia kosztow
przy dynamicznej sytuacji gospodarczej'?. Jednym ze skutkéw
pandemii COVID-19 okazat sie wzrost liczby renegocjacji uméw
najmu oraz rosnacy wspoétczynnik powierzchni biurowej udostep-
nionej w podnajem. Wynika z tego, ze firmy przyjmowaty dwie
strategie — albo zachowywaty obecny metraz biura, negocjujac
z wynajmujacym dodatkowe ulgi i ustepstwa zwiazane z rozli-
czeniami, albo udostepnialy cze$¢ powierzchni biurowej innym
przedsiebiorcom w ramach podnajmu. Dane o podnajmie nie sa
uwzgledniane w danych statystycznych dotyczacych dostepne;j
powierzchni, ale realnie ja podwyzszaja'. Druga z opcji réow-
niez zyskata na znaczeniu, wielu najemcéw decyduje sie bowiem
na przedtuzenie, tj. renegocjacje uméw najmu nieruchomosci.

" E. Bingtl, Ponad milion..., op. cit.

2 Rynek biurowy. Wzrost aktywnosci najemcéw, Knight Frank, INFOR PL. [online:]
https://mojafirma.infor.pl/nieruchomosci/nieruchomosci/najem/5340704,Rynek-
-nieruchomosci-biurowych.html [dostep: 27.10.2021].

3 M. Strzelecki, Jak rynek..., op. cit.
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Z poczatkiem pandemii przedsiebiorcy decydowali sie na krot-
koterminowe przedtuzenie umoéw. Trend niezawierania zobowia-
zan dtugoterminowych pozostat na rynku biurowym, nadal mozna
dostrzec tendencje do podpisywania krétszych uméw najmu
powierzchni biurowych, np. na 2-3 lata.

Nizsza niz dotychczas aktywno$¢ najemcéw na rynku nie-
ruchomosci biurowych nie wyptyneta znaczaco na obnizenie
cen najmu nieruchomosci biurowych, aczkolwiek wynajmujacy
zachecali do zawierania uméw najmu pakietem ustepstw i udo-
godnien, np. okresowymi zwolnieniami z czynszu. Wszelkie
zmiany, jakie zaszty na rynku powierzchni biurowych, beda miaty
wplyw réwniez na deweloperéw. Stabszy popyt na nowe biura,
czy konkurencja ze strony podnajmujacych moga wywota¢ trud-
nosci w komercjalizacji budynkéw i wptynaé na przyszte plany co
do kolejnych inwestycji. Pomimo dynamicznych zmian na rynku
powierzchni biurowych obecna sytuacja dziata na korzys¢ matych
firm, ktére korzystajac z umoéw podnajmu, moga zamieni¢ mate
biura lub prywatne lokale na lepiej usytuowane, wieksze i nowo-
czesniejsze budynki.

Kierunki zmian na rynku nieruchomosci biurowych
w Polsce

Potrzeba natychmiastowego dziatania wywofana przez COVID-19
przyspieszyla wiele proceséw, ktére od jakiegos czasu zachodzity
w sektorze powierzchni biurowych w Polsce. Aktualnie uzytkownicy
rynku nieruchomodci biurowych sprawdzaja, do czego biura ostatecz-
nie beda potrzebne w przyszfosci, a przez to czes¢ firm wstrzymuije sie
z decyzjami dotyczacymi najmu powierzchni i rozglada za rozwiaza-
niami gwarantujacymi oszczednos¢ oraz elastycznos¢. Na ten moment
opracowywane sa mozliwie optymalne dla pracownikéw modele
pracy hybrydowej oraz plany ich wprowadzania w poszczegdlnych
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firmach™. Warto mie¢ na uwadze, ze ok. 15 proc. najemcéw aktyw-
nych na rynku od poczatku pandemii to catkiem nowe podmioty,
ktére w tym okresie otworzyly dziatalnos¢'. Pandemia zmienita
rodzimy rynek biurowy, ale nie zaburzyta podstawowych zasad
i standardow, jakie obowiazuja w instytucjonalnym najmie i obro-
cie powierzchniami biurowymi. W kolejnej czesci niniejszego roz-
dziatu zostang przedstawione jedynie potencjalne kierunki zmian,
ktore powoli zarysowuja sie na rynku biur. To, czy trendy te na stafe
wpisza sie w ksztattowanie polskich powierzchni biurowych, zosta-
nie zweryfikowane w najblizszych latach.

Coworkizacja i elastyfikacja

Przede wszystkim pandemia pokazafa, ze praca zdalna sprawdza
sie nie tylko w sytuacjach kryzysowych, moze tez z powodzeniem
funkcjonowac na dfuzsza mete. Wbrew przypuszczeniom pracodaw-
cow praca z domu jest tak samo wydajna, dlatego nalezy przypusz-
cza¢, iz znaczaca grupa pracodawcéw na state wprowadzi do swoich
firm hybrydowy model czasu pracy'. W efekcie moze okazac sie,
ze wynajmowanie ogromnych powierzchni biurowych bedzie zby-
tecznym wydatkiem. W zwiazku z tym prognozuje sie, ze zmiany
beda dotyczy¢ nie tylko jakosci przestrzeni, ale takze samego zapo-
trzebowania na nig'”. Mozna zatem mie¢ stuprocentowa pewnosc,

" A. Usiarczyk, Tylko nieliczni moga sobie pozwolic¢ na prace zdalna, ,Rzeczpo-
spolita”, 27.09.2021.

> K. Rosinski, Polski rynek..., op. cit.

® D. Jedrak, O. Drela, A. Maron, Powrét do biura — szansa i wyzwanie, Colliers.
pl, http://docs.colliers.pl/reports/Raport-Colliers_Powrot-do-biura_PL.pdf [dostep:
24.10. 2021].

7" T. Boje¢, Rynek nieruchomosci biurowych po COVID-19 — dwa aspekty roz-
woju, realestatemagazine.pl, https://www.realestatemagazine.pl/artykul/rynek-nie-
ruchomosci-biurowych-po-covid-19-dwa-aspekty-rozwoju [dostep: 18.08.2022].
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ze w niedalekiej przysztosci funkcja biur ulegnie zupetnemu przede-
finiowaniu. Jednakze nie ulega watpliwosci, ze w dalszym ciggu beda
one odgrywaty kluczowa role w dziatalnosci firm, bowiem praca
zdalna, cho¢ efektywna, na dtuzsza mete nie wystarczy. Z przepro-
wadzonych badan wynika, ze wiekszos¢ pracownikéw nie chce cat-
kowicie rezygnowac z przychodzenia do biura; podczas pandemii
zmienily sie natomiast ich oczekiwania wzgledem niego. Dla wsp6t-
czesnych pracownikéw posiadanie wiasnego biurka staje sie sprawa
drugorzedna, na pierwszy plan wysuwa sie bowiem to, co sie wokét
tego biurka dzieje. Mozemy zatem stwierdzi¢, ze dojdzie do cowor-
kizacji, ktéra bedzie skutkowa¢ powstawaniem elastycznych biur all
inclusive. Wdrozenie tego trendu spowoduje, ze rozktad pomiesz-
czefh w nowych budynkach biurowych bedzie znaczaco odbiegat od
obecnego rozmieszczenia: parter bedzie petnit funkcje przestrzeni
wspdlnej, gdzie pracownicy beda mogli sie integrowac z zespotem,
z kolei na wyzszych pietrach beda miescity sie sale konferencyjne
oraz najwazniejsze biura. Spora innowacja okaze sie to, ze sale te
bedzie mozna wynajmowac na godziny. Przedstawiony wariant biura
doskonale wpasowuije sie w kanon hybrydowego modelu pracy, ktéry
pracodawcy coraz chetniej wprowadzaja. Obecnie zainteresowanie
coworkingiem zyskuje na znaczeniu z uwagi na to, ze umozliwia
podpisanie umowy na krétszy termin, z czesto jednomiesiecznym
okresem wypowiedzenia, oraz wynajecie mniejszej powierzchni, co,
zwazywszy na obecng sytuacje, dla niejednego pracodawcy moze
okazac sie zbawienne. W konsekwencji znaczna liczba przedsiebior-
cOw zaczeta traktowac elastyczne powierzchnie biurowe jako atrak-
cyjna alternatywe dla tradycyjnego biura. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze
pandemia przede wszystkim pokazata, jak istotna dla wspétczesnych
najemcow jest elastycznos¢. Analizujac dane dotyczace catego rynku
powierzchni biurowych w Polsce za 2021 r.'® przedstawione przez

'® M. Rykowska, Rynek biurowy w Polsce w Il kw. 2021r. — zapowiedz lepszych
czaséw — analiza, Warszawa 2021.
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firme AXI IMMO, mozna zauwazy¢, ze w minionym roku najemcy
kompleksowych powierzchni biurowych starali sie rozwiazywac albo
renegocjowa¢ umowy najmu. Od tamtego czasu sytuacja na rynku
niewiele sie zmienita — wciaz jest na tyle niepewna, ze pracodawcy
nie chca wigzac sie umowami na najblizsze pare lat. Dzieki temu
rozwiazania typu fleks zyskuja mocniejsza pozycje na rynku nieru-
chomosci. Trzeba jednak podkresli¢, ze coworking to zjawisko, ktére
rozwijafo sie na dfugie lata przed wybuchem pandemii. Podczas
konferencji zorganizowanej w 2019 r. pt. ,Coworking in Poland —
Where Next” wszyscy prelegenci jednoznacznie opowiedzieli sie
za tym, ze elastyczne powierzchnie biurowe to kolejny etap dojrza-
tosci rynku nieruchomosci. W trakcie wspomnianego wydarzenia
firma doradcza Cushman & Wakefield przedstawita dane dotyczace
rynku powierzchni elastycznych w Polsce', z ktérych wynika, ze
w 2018 r. w samej Warszawie otwarto tacznie 37,6 tys. m kw. nowej
powierzchni coworkingowej. Analizujagc obecng sytuacje, mozna
stwierdzi¢, ze pandemia nie tylko przyspieszyfa, ale takze ugrunto-
wata status elastycznych powierzchni na rynku nieruchomosci.

Agoryzacja

Kolejnym z zauwazalnych trendéw jest agoryzacja, ktéra opiera sie
na tworzeniu spotecznosci w otwartych przestrzeniach biurowych.
Juz jakis$ czas temu biuro przestato by¢ pojmowane jedynie jako sta-
nowisko pracy — stato sie ono takze miejscem spotkan i zaciesnia-
nia relacji interpersonalnych. Pandemia pokazafa, ze bezposrednie
kontakty miedzyludzkie sa bardzo waznym elementem wptywaja-
cym na prawidfowe funkcjonowanie poszczegélnych zespotéw pra-
cowniczych, natomiast hybrydowy model pracy wptywa na dalsze
poluzowanie kontaktéw, dlatego kluczowym elementem stanie sie

"9 K. Misiak, Boom na powierzchnie coworkingowe w Polsce, Warszawa 2019.
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integrowanie pracownikéw. W konsekwencji zyskaja oni mozli-
wos¢ nawigzywania nowych znajomosci, takze poza wtasng firma.
Mozna zatem przypuszcza¢, ze kluczowg funkcjg biur bedzie inte-
growanie pracownikéw. Jest to po czesci efekt rozpoczetego przed
pandemia procesu priorytetyzacji zatrudnionych, juz bowiem
przed wybuchem pandemii mozna byto dostrzec, Zze jakos¢ biur
pozostawia wiele do zyczenia i poprawa stanu biurowcéw jest jedy-
nie kwestig czasu. Tym bardziej ze pandemia pokazafa, jak wielkie
znaczenie ma dobrostan pracownikéw i zaleznos¢ miedzy praca
a zyciem prywatnym. W srodowisku pracy odnosi sie to do dobrze
funkcjonujacych relacji interpersonalnych, a takze zielonych prze-
strzeni. Tu zarysowuje sie kolejna zmiana funkcji biura, ktéra polega
na tworzeniu okazji do spotkan — nie tylko na gruncie zawodowym.
Nalezy zatem stwierdzi¢, ze sukces przedsiewziecia na tym polu
bedzie icisle zwiazany z wielofunkcyjnoscia biur i na prowadzenie
w najblizszych latach wysuna sie ci pracodawcy, ktérzy zapewnia
jak najlepsze warunki pracy.

Koncepcja healthy building

W ostatnim czasie kwestia higieny i zdrowia fizycznego stata sie bar-
dzo wazna, przy czym podkresli¢ nalezy, ze zmiana w tym zakresie
(bez wzgledu na pandemie) byta jedynie kwestia czasu. Obecnie
biuro oprécz atrakcyjnego wystroju ma przede wszystkim troszczy¢
sie o zdrowie pracownikéw, dlatego tez kluczowym elementem
biur w nowej normalnosci pozostanie bezpieczenstwo sanitarne.
Jednym z juz dostrzegalnych skutkéw pandemii jest pojawienie sie
koncepgji healthy building. Zaktada ona tworzenie zréwnowazo-
nych budynkéw dostosowanych do nowych standardéw antyepi-
demicznych poprzez m.in. wdrazanie nowoczesnych systeméw
dezynfekcji, czy lepsza jako$¢ wymiany powietrza. Wprowadza-
nie innowacyjnych rozwigzan majacych na celu ochrone zdrowia
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zatrudnionych stanie sie jeszcze wazniejsze. W okresie pandemii
nastapit takze wzrost Swiadomosci znaczenia dobrostanu pracow-
nikéw. Wszystko to facznie wpisuje sie w kategorie certyfikacji Well
Building Standard, ktéra promuje sposéb projektowania budynkéw
pod katem zdrowia i dobrego samopoczucia uzytkownikéw. Obec-
nie coraz wiecej deweloperéw uzyskuje ja dla powstajacych projek-
tow biurowych.

Wszystkie przedstawione trendy zmierzaja w kierunku zrewo-
lucjonizowania polskiego rynku powierzchni nieruchomosci biuro-
wych. Co prawda na ten moment konkretnych wnioskéw wyciaga¢
nie mozna, aczkolwiek warto zwrdci¢ uwage, ze wiekszos¢ przed-
stawionych kierunkéw zmian byta kontynuacja tego, co rozpoczeto
sie przed wybuchem pandemii. Innymi stowy, pandemia COVID-19
jedynie przyspieszyla zmiany, ktére prawdopodobnie i tak by sie
dokonaty, tyle tylko, ze w znacznie dtuzszej perspektywie. Biorac
pod uwage, ze rozw6j rynku nieruchomosci w Polsce postepuje
bardzo szybko, warto potraktowac te zarysowujace sie zmiany jako
kolejny etap rozwoju.

Podsumowanie

W niniejszym opracowaniu dokonano analizy aktualnej sytuacji
panujacej na rynku nieruchomosci biurowych. Opierafa sie ona
przede wszystkim na wptywie pandemii na powierzchnie biurowe
w poszczegblnych krajach. Nakreslono aktualne dane firm bada-
jacych sytuacje rynku nieruchomosci w Polsce. W drugiej cze-
Sci przedstawiono kierunki zmian, do ktérych wielkimi krokami
zmierza rynek. Naszym zdaniem wptyw pandemii uwidoczni sie
w nastepnych latach. Na ten moment nie mozna wysnuwac kon-
kretnych wnioskéw. Trzeba zaznaczy¢, ze przedstawione trendy
rynek zweryfikuje w najblizszej przysztosci.
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Wstep

Ustawodawca okreslit definicje lokalu, w tym mieszkalnego, dla
potrzeb r6znych aktéw prawnych, m.in. art. 2 ust. 2 ustawy z dnia
24 czerwca 1994 r. o wihasnosci lokali (Dz.U. z 2020 r. poz. 1910;
dalej: u.w.l.); art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o ochro-
nie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzin-
nego (Dz.U. z 2019 r. poz. 1805 i Dz.U. z 2020 r. poz. 471; dalej:
u.o.p.n..m.l.d.j.); art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i zmia-
nie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 611 i Dz.U. z 2021 r.
poz. 11; dalej u.o.p.l.m.z.k.c.); art. 3 pkt 9 oraz art. 94 rozporza-
dzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz.U. z 2002 r. Nr 75 poz. 690; dalej r.w.t.b.). Za kaz-
dym razem przepisy prawa ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wia-
snosci lokali (Dz.U. z 2020 r. poz. 1910); ustawy z dnia 16 wrzesnia
2011 r. o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jed-
norodzinnego (Dz.U. z 2019 r. poz. 1805 i Dz.U. z 2020 r. poz. 471);
ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszka-
niowym zasobie gminy i zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. z 2020 r.
poz. 611 i Dz.U. z 2021 r. poz. 11); ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r.
o spotdzielniach mieszkaniowych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1208
ze zm.); rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia
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2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpo-
wiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2002 r. Nr 75 poz. 690)
definiujg lokal mieszkalny jako trwale wydzielony fragment nie-
ruchomosci, sktadajacy sie z kilku pomieszczenn z zachowaniem
okreslonych warunkéw technicznych. Niemniej jednak przepisy
definiujace status lokalu mieszkalnego nie sa jednolite. W obrocie
prawnym wystepuja lokale, ktére petnia funkcje mieszkalng, jedno-
czesnie nie spetniajac Scistej definicji lokalu mieszkalnego wynikaja-
cej z przepiséw o wiasnodci lokali i wymagarn technicznych.

Definicja lokalu mieszkalnego

Pojecie lokalu, ktéry jest przeznaczony na cele mieszkalne,
zamieszczono w wielu aktach prawnych i literaturze przedmiotu’.
Na ogot jest ono ujete zbieznie, z pewnymi wyjatkami. Kluczowa
dla potrzeb niniejszego opracowania jest definicja samodzielnego
lokalu mieszkalnego z art. 2 ust 2 u.w.l. Zgodnie z nig samodzielnym
lokalem mieszkalnym jest wydzielona trwatymi $cianami w obrebie
budynku izba lub zespét izb przeznaczonych na staty pobyt ludzi,
ktére wraz z pomieszczeniami pomocniczymi stuzg zaspokajaniu
ich potrzeb mieszkaniowych. Ustawodawca na pierwszym miejscu
stawia wymoég prawnej samodzielnosci, ktéra polega na wyodreb-
nieniu prawa wiasnosci od pozostatych lokali, budynku oraz gruntu.

' R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, wyd. 6, Warszawa 2019, s. 82-100,
141-177; M. Malinowska-Wéjcicka, K. Krzekotowska, Ochrona praw lokatoréw
i mieszkaniowy zaséb gminy. Komentarz, Warszawa 2019, s. 17-51; |. Szymczak,
Wiasnos¢ lokali. Komentarz, Warszawa 2020, s. 34-42; H. Izdebski, T. Baranski,
K. Bulinski, Ustawa o wiasnosci lokali. Komentarz, Warszawa 2019, s. 37-54;
E. Bonczak-Kucharczyk, Ochrona praw lokatoréw i najem lokali mieszkalnych.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 54-75; T. Czech, Ustawa deweloperska. Komen-
tarz, Warszawa 2018, s. 28-97; E. Bonczak-Kucharczyk, Wtasnosc lokali i wspdl-
nota mieszkaniowa. Komentarz, Warszawa 2016, s. 55-103.
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Na drugim miejscu — wymog technicznej samodzielnosci lokalu,
ktéra polega na oddzieleniu lokalu od innych lokali, co powoduje
niezaleznos¢ w korzystaniu z lokalu mieszkalnego od innych lokali
w budynku. Na trzecim miejscu — wymaog jego przeznaczenia na
staty pobyt ludzi.

Odwotanie do uksztattowania definicji lokalu mieszkalnego
jako spetniajacego stan samodzielnoéci ustawodawca zawart w art. 3
pkt. 2 u.o.p.n.l.m.d.j. z wytaczeniem lokali o innym przeznaczeniu.
Pomimo to lokale o innym przeznaczeniu nie moga zosta¢ przezna-
czone dla celéw mieszkalnych na gruncie regulacji u.w.l. Komple-
mentarna wobec kwestii samodzielnego lokalu mieszkalnego wedle
u.w.l. jest kwestia posiadania odpowiedniej liczby miejsc postojo-
wych dla mieszkancow i oséb, ktére beda przebywaty okresowo na
nieruchomosci. W § 18 r.w.t.b. ustawodawca okreslit zasady dosto-
sowania liczby stanowisk postojowych w zaleznosci od ustalert miej-
scowego przeznaczenia terenu. Moze to prowadzi¢ do wniosku, ze
w przypadku przedsiewziecia deweloperskiego, ktérego celem jest
budowa budynku i wyodrebnienie samodzielnych lokali mieszkal-
nych, zachodzi potrzeba wyposazenia w znacznie wieksza liczbe
miejsc postojowych niz w przypadku lokali o innym przeznaczeniu.

Kolejna definicja lokalu mieszkalnego zostata zawarta w prze-
pisach o spétdzielniach mieszkaniowych (ustawa z dnia 15 grudnia
2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych, Dz.U.z 2020r. poz. 1465;
dalej: u.s.m). Zgodnie z art. 2 pkt 1T u.s.m. lokalem mieszkalnym
jest samodzielny lokal mieszkalny zdefiniowany w przepisach
u.w.l., a takze samodzielny lokal o innym przeznaczeniu. Przy czym
przepisy art. 2 pkt 2 u.s.m. dopuszczaja, by przyja¢ za lokal miesz-
kalny pracownie stuzaca do prowadzenia dziafalnosci gospodarcze;j
w zakresie kultury i sztuki. A. Stefaniak poréwnat pojecia lokalu do
poje¢ mieszkania i pomieszczenia?. Z punktu widzenia tego autora

2 A. Stefaniak, Prawo spdldzielcze. Ustawa o spdtdzielniach mieszkaniowych.
Komentarz, wyd. 14, Warszawa 2018, s. 358.
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zakres definicji lokalu mieszkalnego wedtug u.s.m. jest znacznie
szerszy niz w unormowaniu u.w.l. Mozna wysnu¢ z tego wniosek,
ze w ramach swoistej fikcji prawnej przepisy u.s.m. dopuszczaja
kazdy rodzaj lokalu, pod warunkiem ze spetnia on kryterium samo-
dzielnosci z u.w.l., przy czym nie musi by¢ wykorzystywany przez
wiasciciela do celéw mieszkalnych. Réwnolegle przepisy u.s.m.
bezposrednio nie reguluja minimalnej powierzchni uzytkowej
lokalu mieszkalnego pomimo wymaganego kryterium samodziel-
nosci lokalu z u.w.l. Mozna wobec tego przyjac teze, ze regulacje
u.s.m. nie stawiaja tego rodzaju wymagania. Niemniej jednak moze
to stanowi¢ problem, jesli cztonek spétdzielni zazada przeksztat-
cenia przystugujacego mu prawa w odrebng wiasnod¢, likwidagji
lub ogloszenia upadtosci spétdzielni. R. Dziczek wyraza aprobate
dla takiego stanowiska, jednakze zwraca uwage na art. 1 ust. 1b
u.w.l., w ktérym ustawodawca dopuszcza wyodrebnienie lokalu dla
budynkéw istniejacych przed dniem 1 stycznia 1995 r. lub wybu-
dowanych na podstawie pozwolenia na budowe wydanego przed
ta data bez spetniania kryterium samodzielnosci®.

W art. 2 pkt. 4 u.o.p.l.m.z.k.c. ustawodawca zdefiniowat poje-
cie lokalu — ma on stuzy¢ do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych.
Zakres pojecia obejmuje zatem lokal bedacy pracownia stuzaca do
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, a takze lokal bedacy pra-
cownig sfuzaca twoércy do prowadzenia dziatalnosci w dziedzinie
kultury i sztuki. Przepis prawa wprost wskazuje, ze lokalem miesz-
kalnym nie jest pomieszczenie przeznaczone do krétkotrwatego
pobytu oséb, w szczegblnosci pomieszczenia w budynkach interna-
tow, burs, pensjonatéw, hoteli, doméw wypoczynkowych lub innych
stuzacych do celéw turystycznych lub wypoczynkowych. Analiza
definicji legalnej lokalu mieszkalnego potwierdza, ze za lokal nie
mozna uwaza¢ pomieszczen przeznaczonych do krétkotrwatego

> R. Dziczek, Spdltdzielnie mieszkaniowe. Komentarz. Wzory pozwéw i wnioskéw
sadowych, wyd. 8, Warszawa 2018, s. 199.
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pobytu oséb, a jedynie te stuzace do zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych. W opinii J. Chacifskiego lokalem mieszkalnym jest
kazdy lokal stuzacy do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, przy
czym autor ten nie wskazuje zadnych parametréw powierzchnio-
wych*. Podobny poglad wyraza A. Doliwa, lecz stwierdza zarazem,
ze pojecie lokalu mieszkalnego dotyczy wszystkich lokali uzywa-
nych do celéw mieszkalnych, nawet gdy nie spetniaja wymogéw
technicznych®.

Zbiezng z powyzszymi definicja lokalu mieszkalnego jest ta
zawarta w art. 2 pkt. 5 u.o.p.l.m.z.k.c. Lokalem zamiennym jest
lokal spetniajacy warunki techniczno-uzytkowe, ktére pozwola na
zamieszkanie i obejmuja wystarczajaca powierzchnie uzytkowa
przypadajaca na jednego mieszkarca. Ustawodawca wprowadza
w tej kwestii rezim prawny, z ktérego wynika liczba oséb z danego
gospodarstwa domowego mogacych zamieszka¢ w lokalu. Zgod-
nie z tymi wymogami powierzchnia pokoju na osobe nie moze
by¢ mniejsza niz 10 m kw., a w przypadku gospodarstwa jedno-
osobowego 20 m kw. W tym miejscu powstaje pytanie: jak nalezy
postapi¢, gdy lokal zamienny nie spetnia kryterium minimalnej
powierzchni uzytkowej? Wedtug wyroku NSA z dnia 23 stycznia
2013 r. (1 OSK 1713/12, LEX nr 1360818):

(...) przyjeto, ze warunek odnosnie parametréw lokalu zamiennego
uznaje sie za spetniony, jezeli na cztonka gospodarstwa domowego
przypada 10 m? powierzchni facznej pokoi, a w wypadku gospodar-
stwa jednoosobowego — 20 m? tej powierzchni stanowi gwarancje
zachowania minimalnej powierzchni wskazanej w ustawie w przy-
padku, gdy lokal zamienny bedzie miat mniejsza powierzchnie pokoi
niz lokal dotychczasowy.

4 ). Chacinski, Ochrona praw lokatoréw. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2019,
s. 17.
> A. Doliwa, Prawo mieszkaniowe. Komentarz, wyd. 6, Warszawa 2021, s. 190.
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Decydujacym przepisem prawnym, ktéry pod wzgledem tech-
nicznym reguluje status lokalu stuzacego celowi mieszkalnemu,
jest art. 3 pkt. 9 rw.t.b. Ujeta w nim definicja mieszkania to zesp6t
pomieszczen mieszkalnych i pomocniczych majacych odrebne wej-
Scie, wydzielony statymi przegrodami budowlanymi, umozliwiajacy
staty pobyt ludzi i prowadzenie samodzielnego gospodarstwa domo-
wego — jest ona zbiezna z definicja lokalu mieszkalnego w u.w.l.
Dodatkowo ustawodawca uzupetnia te definicie o wymdég mini-
malnej powierzchni uzytkowej — 25 m kw. Na gruncie przepiséw
u.o.p.l.m.z.k.c. mozna wnioskowa¢, ze mieszkarncy korzystaja z lokali
dtugookresowo w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Prze-
pisy definiujgce lokal zamienny przeznaczony do celéw mieszkal-
nych sa rozbiezne pod wzgledem definiowania samodzielnego lokalu
mieszkalnego na gruncie przepiséw u.w.l. w zakresie wyposazenia,
stanu technicznego i powierzchni uzytkowej lokalu. W mojej opi-
nii lokal, ktérego celem jest zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
mieszkancow, powinien miec status samodzielnosci, stan techniczny
i wyposazenie zgodne z regulacjami u.w.l. i rw.t.b., przy czym jedno-
cze$nie powinno zostac zniesione kryterium minimalnej powierzchni
uzytkowej lokalu. Kwestii regulacji powierzchni poswiece jeszcze
uwage we wnioskach z niniejszego opracowania.

Lokal mieszkalny mozna uznac¢ za nieruchomos¢ w mys| przepi-
sow art. 46 Kodeksu cywilnego (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740, 2320;
dalej: k.c.). Ujecie lokalu mieszkalnego zgodnie z cywilistyczng idea
nieruchomosci wymaga prawnego i fizycznego wyodrebnienia czesci
powierzchni ziemi. R. Strzelczyk zdefiniowat lokal mieszkalny w dwaéch
aspektach: po pierwsze — przez elementy konstrukcyjne budynku,
w szczegblnosci fundamenty i Sciany noéne jako trwale zwiazane z zie-
mia, po drugie — lokal ma by¢ fizycznie wydzielony w obrebie budynku
oraz ,prawnie przypisany do konkretnej osoby jako wtasciciela”®.

6 R. Strzelczyk, Ochrona praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednoro-
dzinnego. Komentarz, Warszawa 2013, s. 76.
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W tym drugim aspekcie autor ten dopuszcza mozliwos¢ wydzielenia
lokalu w budynku bez szczegdInych ograniczen technicznych.

Atrybut samodzielnosci jako przestanka prawne;j
odrebnosci lokalu mieszkalnego

Definicja samodzielnego lokalu mieszkalnego zawarta w art. 2 ust. 2
u.w.l. okresla fizyczne uwarunkowania nieruchomosci lokalowe;j
przeznaczonej dla celéw mieszkalnych. Ten przepis prawa stanowi
o technicznych uwarunkowaniach w postaci wydzielonych, trwa-
tych écian w obrebie budynku, izb lub zespotu izb przeznaczonych
na staty pobyt ludzi. Z przepisu tego mozna wnioskowa¢, ze loka-
lem mieszkalnym jest zorganizowana architektonicznie, zamknieta
trwatymi Scianami przestrzen, ktéra ma dostosowang infrastrukture
teletechniczng w postaci instalacji elektrycznej, gazowej, wod-
nej, grzewczej i jest przeznaczona na pobyt oséb. Brak jest usta-
wowych przestanek odnoszacych sie np. do wymogu minimalne;
powierzchni lokalu mieszkalnego, dostepu jego wnetrza do oswie-
tlenia naturalnego, czy doprecyzowania pojecia trwatej Sciany. To
stanowisko potwierdza wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2017 r.
(I OSK 3267/15, LEX nr 2404349), w ktérym czytamy, ze samo-
dzielnos¢ lokalu mieszkalnego to wydzielenie trwatymi Scianami
w obrebie budynku izby lub zespotu izb przeznaczonych na staty
pobyt ludzi wraz z pomieszczeniami pomocniczymi. Réwnolegle
doprecyzowano pojecie trwatej Sciany, ktéra nie moze odnosic sie
wylacznie do techniki $ciany murowanej lub drewnianej, ale do
obecnie stosowanych materiatow budowlanych. Sciany stuzace do
wydzielenia samodzielnego lokalu mieszkalnego z budynku musza
mie¢ trwaty charakter. W mojej opinii statusu samodzielnosci nie
uzyska lokal, ktérego Sciany beda miaty charakter nietrwaty, czyli
zrobione np. z ptyt kartonowo-gipsowych, ptyt wiérowych, szkta
czy folii.
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Innym atrybutem samodzielnosci jest status funkcjonalno-
éci prawnej w obrocie, w ktorym lokal nie bedzie stanowit czesci
sktadowej innego lokalu. Wymdg zostanie spetniony w momencie
wyodrebnienia lokalu nie tylko w sensie fizycznym, ale takze praw-
nym. Ustawodawca w art. 2 ust. 1a wskazuje przestanki do uzy-
skania przez samodzielny lokal statusu odrebnej wtasnosci. Row-
nolegle lokale mieszkalne wraz z pomieszczeniami przynaleznymi
musza zosta¢ zaznaczone na rzucie odpowiednich kondygnacji
budynku, a jesli pomieszczenia do nich przynalezne znajduja sie
poza budynkiem mieszkalnym, zaznacza sie to na wyrysie operatu
ewidencyjnego. W opinii E. Boiczak-Kucharczyk nie ma innych
ograniczenn uniemozliwiajacych ustanowienie odrebnej wtasnosci
lokali, np. dotyczacych oséb wtascicieli, wielkosci budynkéw, czy
liczby lokali w tych budynkach, jak tez w zakresie zabudowania
dziatki gruntu okreslong liczba budynkéw’. Niemniej jednak ta
opinia nie znajdzie zastosowania do wyodrebnienia w budynku
mieszkalnym jednorodzinnym wiecej niz dwoch samodzielnych
lokali mieszkalnych. Ustawodawca w art. 2 ust. Tc u.w.l. jasno spre-
cyzowat to ograniczenie, ktére de facto nie tyczy sie budynkéw
wzniesionych na podstawie pozwolenia na budowe przed dniem
11 lipca 2003 r. Mozna przyja¢, ze w budynkach takich jak miesz-
kalne jednorodzinne, ktére maja znaczna powierzchnie uzytkowa
oraz mozliwosci architektoniczne i techniczne, da sie wyodrebnic¢
wieksza liczbe samodzielnych lokali mieszkalnych z bryty budynku.
Odmienny poglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 11 pazdziernika
2017 r. (I OSK 2074/17), w ktérym uznano za catkowicie niedo-
puszczalne wydzielenie wigkszej liczby lokali z bryty domu jedno-
rodzinnego, niz okreslaja przepisy art. 2 ust. T1c u.w.l.

G. Bieniek wskazuje na mozliwo$¢ ustanowienia odreb-
nej wilasnosci lokalu w sadowym postepowaniu o zniesienie

7 E. Boriczak-Kucharczyk, Wtasnos¢ lokali i wspdlnota mieszkaniowa. Komentarz,
wyd. 4, Warszawa 2020, s. 79.
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wspotwlasnosci, a takze w przypadku postepowania o dziat spadku
i podziatu majatku wspélnego matzonkéw przy spetnieniu przesta-
nek samodzielnosci lokalu®. P Hadyna z kolei wskazuje na moz-
liwos¢ nabycia wtasnosci lokalu mieszkalnego przez zasiedzenie
w przypadku lokali wcze$niej wyodrebnionych®. W odmiennej
sytuacji bowiem lokal nie moze sta¢ sie przedmiotem zasiedzenia
(postanowienie SN z dnia 6 maja 1980 r., Il CRN 45/80, OSNCP
1980/12/240). ). Pisulinski potwierdza taki stan prawny i wysnuwa
wniosek, ze przedmiotem zasiedzenia nie moze by¢ czes¢ lokalu
mieszkalnego, np. jeden z pokoi wchodzacych w jego skfad, ponie-
waz nie wystepuje w obrocie prawnym jako rzecz, ktéra moze sta¢
sie przedmiotem odrebnej witasnosci innej osoby'’. Nie ma praw-
nej mozliwosci zasiedzenia nieruchomosci lokalowej w czesci —
jest to mozliwe tylko w catosci. W uchwale SN z dnia 15 marca
1989 r. (Il CZP 14/89, OSNC 1990/2/27, LEX nr 3523) potwier-
dzono niemozliwo$¢ zasiedzenia jednego z pokoi wchodzacego
w sktad lokalu mieszkalnego jako przedmiotu odrebnej wtasnosci.
Niemniej jednak wyrazono poglad, ze podziat lokalu mieszkalnego
jest mozliwy w drodze orzeczenia sadowego lub czynnosci prawne;j
za pomoca wyodrebnienia z lokalu kolejnych lokali mieszkalnych
po spetnieniu okreslonych przepisami prawa wymogéw odrebne;j
wiasnosci lokalu. Réwnolegle sad nie wykluczyt mozliwosci zasie-
dzenia lokalu w sytuacji podziatu wiekszego lokalu na mniejsze
samodzielne lokale.

Kolejna kwestia jest mozliwos¢ swobodnego dostepu dla wia-
Sciciela do lokalu i korzystania z jego funkcji. Zgodnie z wyrokiem
NSA z dnia 17 marca 2020 r. (Il OSK 602/19, LEX nr 3031163)

¢ G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, wyd. 3, War-
szawa 2006, s. 396 i n.

° P Hadyna, Wplyw podZziatu nieruchomosci na hipoteke na udziale we wspdt-
wtasnosci, Warszawa 2016, s. 38.

1 E. Gniewek, ). Pisulinski, System prawa prywatnego, t. 3, Warszawa 2013,
s.7491in.
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samodzielno$¢ lokalu charakteryzuje sie mozliwoscia korzystania
z lokalu zgodnie z jego funkcja, przy czym nie wymaga korzy-
stania z innych lokali. Mozna przyja¢ za funkcje samodzielnego
lokalu mozliwos¢ korzystania z urzadzen sanitarnych, grzewczych,
czy energii elektrycznej, pod warunkiem ze nie beda znajdowaty
sie w innym samodzielnym lokalu. G. Bieniek wskazuje, ze lokal
mieszkalny bedzie miat status samodzielnosci, gdy niektére insta-
lacje beda znajdowaly sie poza lokalem — np. zsyp na $mieci lub
instalacje sanitarne'. CzeSciowo podzielam ten poglad w zakresie
instalacji typu zsyp na $mieci, czy tez mozliwosci korzystania z miej-
sca do przechowywania $mieci poza lokalem. W obecnych realiach
rynkowych nie mozna wyobrazic¢ sobie sytuacji, w ktorej wiasciciele
lokali mieszkalnych w budynku beda korzystali z urzadzen sanitar-
nych na zasadzie wspotwilasnosci w odpowiednich czesciach. Taki
stan techniczny lokalu bytby zaprzeczeniem statusu samodzielnosci
lokalu mieszkalnego.

Potwierdzenie samodzielnosci lezy w zakresie kompetencji wia-
Sciwego starosty i nastepuje poprzez wydanie zaswiadczenia. Jego
tres¢ i wymagania formalne reguluja przepisy art. 217-220 Kodeksu
postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 256,
695, 1298, 2320, Dz.U. z 2021 r. poz. 54, 187; dalej: k.p.a.).
Uzyskanie zaswiadczenia o samodzielnosci lokalu jest warunkiem
niezbednym powstania prawnej ,odrebnosci” jako nieruchomosci
lokalowej. W wyroku WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2017 r.
(I SA/Kr 120/17, LEX nr 2285874) sad potwierdza, ze do ustano-
wienia odrebnej wilasnosci lokalu nie dochodzi w ramach poste-
powania administracyjnego, ale w ramach czynnosci cywilnopraw-
nych. Zaswiadczenie o samodzielnosci lokalu nie jest konieczne,
gdy odrebna wtasnos¢ jest ustanawiana w postepowaniu sadowym
o zniesienie wspotwtasnosci nieruchomosci oraz w postepowaniu

" G. Bieniek, Z. Marmaj, Wlasnos¢ lokali. Komentarz, wyd. 6, Warszawa 2006,
s. 41.
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o dziaf spadku. W tego rodzaju przypadkach sad powota biegtego,
ktéry oceni mozliwos¢ samodzielnosci lokalu. Starosta jako organ
administracji architektoniczno-budowlanej bada spetnienie prze-
stanek samodzielnosci na podstawie kryteriéw z art. 2 ust. 2 u.w.l.
w zakresie konstrukgji i funkcjonalnosci technicznej. Starosta nie
ma kompetencji do badania zgodnosci inwestycji z planem miejsco-
wym. Potwierdzeniem tego stanowiska jest wyrok SA w Szczecinie
z dnia 30 marca 2015 r. (I ACa 651/14, LEX nr 1782068), w ktérym
stwierdzono, ze kryterium uzyskania zaswiadczenia o samodziel-
nosci lokalu stanowi spetnienie wymogéw technicznych w dniu
powstania lokalu lub przeznaczenia go na pobyt staty ludzi.
Wydanie zaswiadczenia o samodzielnosci lokalu musi zosta¢
poprzedzone wydaniem decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
budynku, w ktérym znajduje sie lokal mieszkalny (wyrok NSA z dnia
24 kwietnia 2014 r., | OSK 908/13, LEX nr 1574685). Artykut 55
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2020 r.
poz. 1333, 2127, 2320; Dz.U. z 2021 r. poz. 11, 234, 282; dalej:
u.p.b.) wymaga uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
przed przystapieniem do uzytkowania budynku, m.in. gdy na jego
budowe jest wymagane pozwolenie. Odmienny poglad zawiera
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 26 marca 2013 r. (IV SA/Po 119/13,
LEX nr 1299616). Stwierdzono w nim, ze weryfikacja oddania do
uzytkowania budynku, w ktérym znajduje sie lokal mieszkalny, nie
wchodzi w zakres badania przez staroste. W mojej opinii wiasciwe
bedzie przyjecie stanowiska, wedle ktérego zaswiadczenie o samo-
dzielnosci lokalu wydane przez wtasciwego staroste bedzie potwier-
dzeniem weryfikacji uzyskania stosownych pozwolen i odbioréw
technicznych umozliwiajacych nadanie mu na ich podstawie cechy
samodzielnosci. Z tego wzgledu wydanie zaswiadczenia o spetnie-
niu wymagan samodzielnosci lokalu bedzie mozliwe dopiero po
zakonczeniu wszystkich prac budowlanych, a nastepnie po dopusz-
czeniu do jego uzytkowania. Starosta jako organ administracji nie
ma obowiazku bada¢, czy dany obiekt budowlany nadaje sie do
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uzytkowania, gdyz prowadzone postepowanie administracyjne
jest realizowane na podstawie dokumentéw sporzadzonych przez
uprawnione osoby, ktére potwierdzaja, czy budynek i zwigzane
z nim instalacje moga by¢ uzytkowane zgodnie z prawem. Wydanie
zaswiadczenia o samodzielnosci daje podstawy do uzyskania wpisu
prawa wiasnosci lokalu przez sad wieczystoksiegowy'.

Status samodzielnosci lokalu mieszkalnego ma jeszcze jeden
doniosty aspekt. W art. 3 pkt 2 u.p.n.l.m.d.j. ustawodawca odsyta
do definicji zawartej w przepisach u.w.l. z zastrzezeniem wytacze-
nia lokali o innym przeznaczeniu. Regulacja ustawodawcy ma duze
znaczenie dla nabywcéw lokali mieszkalnych z pierwotnego rynku
nieruchomosci, poniewaz tylko ten obejmuje mechanizm ochronny
w przypadku upadtosci dewelopera. Lokalu o innym przeznaczeniu
regulacje u.p.n..Lm.d.j nie beda obejmowaty, nawet w przypadku
gdy jego nabywca byt konsument.

Witasciwosci architektoniczno-funkcjonalne lokalu
przesadzajace o jego mieszkalnym przeznaczeniu

Przepisy u.w.l. wprowadzaja podziat na samodzielne lokale miesz-
kalne oraz na lokale o innym przeznaczeniu. E. Drozd stoi na stano-
wisku, ze wprowadzajg one rozr6znienie lokali, ale obydwa rodzaje
lokali cechuje ten sam prawny ksztaft funkcjonowania ich odrebnej
wiasnosci w obrocie cywilnoprawnym™. Pozycja prawna wtascicieli
w zakresie ich uprawnien jest identyczna poza kwestig art. 12 ust. 3
u.w.l., dotyczaca mozliwoéci podjecia uchwaty wtascicieli lokali
o zwiekszeniu optat dla wiascicieli lokali uzytkowych. Powodem
moze by¢ np. zwiekszenie nakladéw na utrzymanie nieruchomosci

2 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci..., op. cit., s. 380.
> E. Drozd, Lokal jako przedmiot regulacji ustawy o wiasnosci lokali, ,Rejent”
1994, nr 11. s. 54-55.
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wspolnych zwigzanych ze sposobem korzystania z tego rodzaju
lokali uzytkowych.

W sferze prawa podatkowego podziat lokali na mieszkalne
i 0 innym przeznaczeniu ma wysoka range. Kazdy z poszczegol-
nych typéw lokali podlega innej regulacji podatkowej. | tak w przy-
padku zamiany lokali zastosowanie znajda przepisy dotyczace
podatku od czynnosci cywilnoprawnych (art. 6 ust.1 pkt 2 ustawy
z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych, Dz.U. z 2020 r. poz. 815; dalej: u.p.c.c.), w przypadku daro-
wizny lub spadku — przepisy dotyczace podatku od spadkéw i daro-
wizn (art. 16 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw
i darowizn, Dz.U. z 2019 r. poz. 1813; dalej: u.p.s.d.), w przypadku
zakupu mieszkania na pierwotnym rynku nieruchomosci — prze-
pisy podatku od towaréw i ustug (art. 41 ust. 12a—b ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug, Dz.U. z 2020 r.
poz. 106; dalej u.v.a.t.). Stawka 23 proc. podatku VAT zostanie
objety lokal mieszkalny, ktérego powierzchnia uzytkowa przekracza
50 m kw. w stawce 8 proc., a w przypadku zakupu lokalu o innym
przeznaczeniu (art. 43 ust. 1 pkt 10 u.v.a.t.) lub najmu — w stawce
23 proc. W opinii I. Szymczak przy rodzajowym podziale lokali
nalezy uzna¢, ze w kategorii lokali o innym przeznaczeniu ,miesz-
cza sie zarébwno lokale przeznaczone na cele gospodarcze, jak
i inne cele (niekoniecznie s3 one zwiazane z dziafalnoscia gospo-
darcza)”'*. Mozna dostrzec tu pewna prawidtowos¢, ktéra wskazuje
na niejednolitos¢ przepisow u.w.l. w zakresie pojecia ,lokal uzyt-
kowy” w art. 12 ust. 3 u.w.l. Problematyczne staje sie zrozumienie
intencji ustawodawcy co do znaczenia tego pojecia. Wyjasnieniem
jest natomiast jego definicja zawarta w § 3 pkt 14 rw.t.b., gdzie
ustawodawca wskazuje, ze tego rodzaju lokal nie moze stanowic¢
mieszkania, pomieszczenia technicznego oraz gospodarczego.

" 1. Szymczak, Wtasnos¢ lokali..., op. cit.
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O klasyfikacji lokalu do wtasciwej kategorii decyduja warunki
architektoniczno-funkcjonalne ujete w rw.t.b. W mys| przepisow
art. 2 ust.2. u.w.l. oraz § 72-75 rw.t.b. samodzielnym lokalem
mieszkalnym jest wydzielony trwatymi §cianami w obrebie budynku
pokdj lub zespot pokojéw, w ktérym ludzie moga przebywac dtuzej
niz 4 godziny dziennie oraz maja odpowiedni dostep do oswietlenia
naturalnego (1 : 8 powierzchni okien w pomieszczeniu). Réwnole-
gle lokal musi mie¢ instalacje techniczne, dzieki ktérym wtasciciel
niezaleznie od wiascicieli innych lokali moze korzysta¢ np. z wody,
energii elektrycznej, gazu, kanalizacji, a takze pomieszczen przyna-
leznych. Przepisy § 94 r.w.t.b. zawieraja jeszcze jeden istotny waru-
nek — mieszkanie powinno mie¢ powierzchnie uzytkowa nie mniej-
sza niz 25 m kw. Tylko przy facznym spetnieniu tych wymagan lokal
zyskuje status wskazany w u.w.l. — samodzielnego lokalu mieszkal-
nego. Potwierdzeniem tego stanowiska jest wyrok SA w Poznaniu
z dnia 13 kwietnia 2016 r. (I ACa 1255/15, LEX nr 2121895), w kt6-
rym stwierdzono, ze ,wtasciwosci architektoniczno-funkcjonalne
lokalu determinuja ocene samodzielnosci lokalu”. Przed zmiana
przepiséw r.w.b.t. ustawodawca wymagat, aby co najmniej jeden
pokdj w lokalu mieszkalnym miat powierzchnie uzytkowa nie mniej-
sza niz 16 m kw. przy zachowaniu okreslonych szerokosci Scian
w zaleznosci od przeznaczenia pomieszczenia. Od dnia 1 stycznia
2018 r. przepisy te zostaty uchylone, wprowadzono zapis o mini-
malnej powierzchni uzytkowej mieszkania. Réwnolegle uchylono
zapis uniemozliwiajacy projektowanie aneksu kuchennego w jed-
nopokojowym mieszkaniu. W wyroku NSA z dnia 21 listopada
2006 r. (Il OSK 1387/05, LEX nr 505947) sad stwierdzit, ze wymog
zachowania minimalnej powierzchni pokoju w lokalu odnosi sie do
nowo powstatych budynkéw, co pozwala przy przebudowie istnie-
jacych budynkéw przyjac, ze nie zawsze jest mozliwe spetnienie
wszystkich parametréw technicznych.

Poza statusem samodzielnosci, dla ktérego jednym z wymagan
jest posiadanie przez lokal mieszkalny minimalnej powierzchni,
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istotne jest jego wnetrze, w szczegdInosci kuchnia lub aneks kuchenny,
tazienka oraz przestrzers do komunikacji wewnetrznej. Lokal powinien
mie¢ miejsce do zainstalowania pralki automatycznej. Przepisy r.w.b.t.
nie precyzuja jej doktadnego umiejscowienia w lokalu, podobnie jak
urzadzen sanitarnych. Ustawodawca wspomina w § 92 ust. 3 rw.b.t.
tylko o zapewnieniu do nich swobodnego dostepu w lokalu. W celu
zoptymalizowania powierzchni uzytkowej ustawodawca dopuszcza
mozliwo$¢ wyposazania lokalu mieszkalnego jedynie w tazienke bez
obowiazku wydzielenia pomieszczenia na toalete. Podobnie pre-
zentuja sie wymagania techniczne dotyczace kuchni. Ustawodawca
dopuszcza w § 93 ust. 2 .w.b.t. dla mieszkania jednopokojowego pota-
czenie kuchni lub aneksu kuchennego z przedpokojem, a co wiecej,
dopuszcza takie zagospodarowanie lokalu, w ktérym kuchnia moze
zosta¢ pozbawiona okien. Konstrukcja wymagan dla lokalu jednopo-
kojowego potwierdza zamierzenie ustawodawcy, jakim jest racjonali-
zacja powierzchni uzytkowej lokali mieszkalnych, a takze oczekiwania
nabywcéw. Aneks kuchenny lub kuchnia moga by¢ zagospodarowane
w tym samym pomieszczeniu, ktére jest przeznaczone na dzienny
pobyt, pod warunkiem zastosowania wentylacji i urzadzer elektrycz-
nych. Wydzieleniu podlega tylko tazienka.

Ustawodawca zrezygnowat z regulacji w zakresie minimalnych
szerokodci Scian w pomieszczeniach lokalu mieszkalnego. Przed
nowelizacja przepiséw r.w.t.b. obowigzywaty minimalne szerokosci
$cian uzaleznione od liczby pomieszczert w lokalu. Obecnie usta-
wodawca, dostrzegajac rynkowe zapotrzebowanie na mate jedno-
pokojowe lokale mieszkalne, zni6st te ograniczenia. Parametry tech-
niczne pomieszczeri dotycza minimalnej wysokosci pomieszczer
w lokalu oraz szerokosci korytarza. Przepisy r.w.t.b. nie precyzuja
stosunku przeliczenia wysokosci pomieszczenia do powierzchni
uzytkowej. Zasady obliczenia powierzchni uzytkowej reguluja
Polskie Normy oraz art. 2 ust. 2 u.o.p..m.z.k.c. Zgodnie z nimi
powierzchnie uzytkowa pomieszczenia przyjmuje sie w 100 proc.,
gdy jego wysokosc jest rowna lub wieksza 2,20 m.
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Podsumowanie

Celem niniejszego opracowania byto zestawienie realnych potrzeb
i kierunkéw rozwoju przepiséw prawa w odniesieniu do pojecia
lokalu mieszkalnego. Istotne w tym kontekscie sa potrzeby rynkowe
nabywcow mieszkan oraz trendy w projektowaniu i planowaniu
wsréd deweloperéw. Na rynku pojawiaja sie mate lokale o funkgji
mieszkalnej nazywane mikroapartamentami, mikromieszkaniami,
czy mikrokawalerkami®. Jakie sa tego powody? Po pierwsze cena —
mniejsze lokale sa tanisze, po drugie — trend migracji zarobkowej do
duzych miast, po trzecie — deweloperzy wywieraja presje na pro-
jektantéw, aby tworzyli lokale dostosowane do potrzeb rynkowych.
Deweloperzy wyczuli rynkowa potrzebe i buduja samodzielne
lokale o innym przeznaczeniu pod nazwa np. mikroapartementéw
w celu mieszkalnym. W odniesieniu do regulacji z u.w.l. i rw.t.b.
tego rodzaju lokale nie spetniaja wszystkich kryteriéw pojecia lokalu
mieszkalnego wynikajacego z u.w.l., szczegblnie samodzielnosci,
powierzchni uzytkowej, mniejszej stawki podatku od towaréw
i ustug, a takze wyposazenia nieruchomosci w odpowiednia liczbe
miejsc postojowych.

Pojecie lokalu mieszkalnego wystepuje w wielu aktach praw-
nych, ktére zawieraja definicje rozbiezne w zakresie kryteriow
samodzielnosci, warunkéw technicznych, minimalnej powierzchni
uzytkowej lokalu, czy poszczegoélnych pokoi w przeliczeniu na
mieszkanca.

Nalezy dostrzec potrzebe znowelizowania wymagan wobec
lokalu mieszkalnego w odniesieniu do obecnych potrzeb spote-
czenhstwa. Wspotczesne pojecie lokalu mieszkalnego powinno opie-
ra¢ sie na zasadzie samodzielnosci lokalu z zachowaniem obecnych

5 M. Bachowski, Kawalerka dla fanéw tréjkatéw, bastion osiedlowy itd. Patodewe-
loperka w marcu, NOIZZ.pl, https://noizz.pl/design/kawalerka-dla-fanow-trojkatow-
-bastion-osiedlowy-itd-patodeweloperka-w-marcu/6zy8k3q [dostep: 14.04.2021].
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wymagan rw.t.b., przy czym kryterium minimalnej powierzchni
uzytkowej lokalu mieszkalnego powinno zosta¢ wytaczone. Tego
rodzaju rozwiazanie pozwoli na zakup lokalu mieszkalnego, kt6ry
bedzie spetniat pozostate wymogi techniczne wynikajace z przepi-
sow r.w.t.b. Co wiecej, obecna regulacja u.p.n.l.m.d.j. zabezpiecza
nabywce, ktérego nabywany lokal bedzie spetniat kryterium lokalu
mieszkalnego zgodnie z u.w.l., a nie lokalu o innym przeznaczeniu,
ktory zostat zaadaptowany do realizacji celu mieszkalnego. Wiaze
sie z tym brak mozliwosci zabezpieczenia transakcji w przypadku
koniecznosci zakupu lokalu poprzez kredyt hipoteczny.

Ostatnig kwestia wymagajaca uwagi jest stawka podatku od
towaréw i ustug. Regulacje u.v.a.t. postuguja sie dwiema ré6znymi
stawkami podatku w zaleznosci od statusu lokalu. Lokale zaadapto-
wane na cele mieszkalne, ale niemajace statusu lokalu mieszkal-
nego przepisy u.v.a.t. obejmuja stawka 23 proc. podatku VAT.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, iz wprowadzenie jednolitej
definicji lokalu mieszkalnego ze zwolnieniem z technicznego kryte-
rium minimalnej powierzchni uzytkowej pozwoli uregulowac sytu-
acje na rynku nieruchomosci. Ustawodawca pozostawi nabywcy
wybor w zakresie rodzaju statusu nabywanego lokalu i zachowania
cywilistycznej zasady swobody uméw z art. 353 k.c.
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Wprowadzenie

W niniejszym opracowaniu oméwiono zagadnienie usuwania wadli-
wosci orzeczerh wydawanych w postepowaniu nieprocesowym w spra-
wach dotyczacych nieruchomoéci w badaniach empirycznych na przy-
ktadzie rzeczywiscie przeprowadzonych spraw w tym przedmiocie w:
1) Sadzie Rejonowym dla m.st. Warszawy w Warszawie (lacznie

14 spraw);

2) Sadzie Rejonowym dla Warszawy-Srédmiescia w Warszawie

(30 spraw);

3) Sadzie Rejonowym w Zyrardowie (40 spraw);

4) Sadzie Rejonowym w Skierniewicach (12 spraw);
5) Sadzie Okregowym w Cliwicach (1 sprawa);

6) Sadzie Okregowym w Warszawie (16 spraw);

7) Sadzie Okregowym w Pfocku (8 spraw);

8) Sadzie Okregowym w todzi (4 sprawy);

9) Sadzie Najwyzszym (2 sprawy).

Przebadano tacznie 96 spraw przed sadami rejonowymi, 29 przed
sadami okregowymi i 2 przed Sadem Najwyzszym. tacznie badaniami
empirycznymi objeto 127 spraw dotyczacych nieruchomosci rozpo-
znawanych w postepowaniu nieprocesowym. Opracowywanie nota-
tek z udostepnianych akt sadowych w sadzie miato miejsce od dnia
1 sierpnia 2016 r. do dnia 12 lutego 2018 r.
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Omawiane tu badanie zostato przeprowadzone wedtug wska-
zan naukowych na podstawie doboru losowego spraw dokonanego
przez kierownikow odpowiednich sekretariatow sadéw rejono-
wych'. Pytania zamkniete i otwarte kwestionariusza badawczego
dotyczace faktow oparto na przepisach Kodeksu postepowania
cywilnego (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1805 ze zm.; dalej: k.p.c.). Uzy-
skane wyniki uogélniono, co umozliwito wskazanie przepiséw tego
aktu normatywnego, ktére miaty faktyczne zastosowane w danej
sprawie’.

Do badania wybrano sady, ktére stwarzaty mozliwos¢ prze-
prowadzenia badan aktowych; konieczne byto przy tym osobi-
ste stawiennictwo w sadzie. Postarano sie takze o reprezentacje
sadéw zaréwno z wiekszych miast, jak i mniejszych, jak Zyrardéw
i Skierniewice. Sady warszawskie znajduja sie w jednym budynku
w samym centrum stolicy. Z tego powodu ich akta obejmuja sprawy
podobnego rodzaju, dotyczace kwestii wielkomiejskich i dziatalno-
$ci gospodarczej glownie ustugowej; rownoczednie tamtejsza kadra
pracownikéw jest zréznicowana, dlatego warto byto wzia¢ pod
uwage w badaniu sady warszawskie. Zr6znicowanie to ma bowiem
znaczenie przy wydawaniu orzeczen i zarzadzen. Poréwnano przy
tym dziafanie sagdow, tres¢ orzeczen, zwyczaje i dtugos¢ rozpozna-
nia sprawy. Réwnoczesnie wazne byto zwrécenie uwagi na dziata-
nia podejmowane w mniejszych sadach. Do tego badania wybrano
sady potozone blisko siebie, w Skierniewicach i w Zyrardowie. Co
wazne, te osrodki miejskie sa otoczone przez tereny wykorzysty-
wane rolniczo oraz lasy, maja tez podobna wielkos¢ i znajduja sie
na granicy swoich wojewédztw oraz w tej samej apelacji tédzkiej.

' H.M. Blalock, Statystyka dla socjologéw, Warszawa 1977, s. 14, 15, 440-442,
454-457, 465.

2 C. Frankfort-Nachmias, D. Nachmias, Metody badawcze w naukach spotecz-
nych, Poznan 2001, s. 122, 129-131, 268, 270-272, 335-337, 346; L. Epstein,
A.D. Martin, An introduction to empirical legal research, Oxford 2014, s. 19-21,
36-37, 66-67, 85-87, 107, 126.
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Sad okregowy dla Sadu Rejonowego w Skierniewicach mie-
$ci sie w tej samej miejscowosci co sad apelacyjny, czyli w todzi.
Dla Sadu Rejonowego w Zyrardowie sad okregowy potozony jest
w Plocku, a apelacyjny w todzi. To wszystko moze mie¢ znaczenie
przy grupowaniu spraw, a nastepnie dokonywaniu zestawier typo-
logicznych i wskazywaniu reprezentatywnych przyktadéw argu-
mentacji. Analiza akt pozwala takze ocenic¢ dziatanie sadéw duzych
i matych oraz dokona¢ oceny ich obciazenia i ich sprawnosci.
Z drugiej strony wskazuje na liczne réznice w zakresie przepisow
wykorzystywanych przez sedziéw w zaleznosci od miejsca siedziby
sadu. Badania objety nieruchomosci, gdyz jest to niezwykle istotny
sktadnik majatkowy. Zaspokajaja one cele mieszkaniowe, rekre-
acyjne i inwestycyjne, stuza do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej, a takze moga by¢ sposobem akumulacji kapitatu. Badanie jest
reprezentatywne jedynie w wymiarze lokalnym.

Gléwna metoda badawcza przyjeta przez prawnikéw jest
metoda formalno-dogmatyczna. Na jej podstawie zostaje przepro-
wadzona analiza przepiséw, orzeczen i pogladéw doktryny. Nie-
mniej ukazanie zastosowania przepisoéw w dziataniu (law in action)
w sadach pierwszej instancji, a nie tylko w ksiazkach (law in book),
czy powszechnie cytowanych orzeczeri Sadu Najwyzszego® nie jest
czesto stosowane.

Sposoby konwalidacji wad orzeczen

Sposobem na sanowanie wad orzeczer w postepowaniu nieproce-
sowym oprocz zaskarzalnosci jest takze rektyfikacja, odwotalnosé
postanowien i wniosek restytucyjny.

3 M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 187—
190; T. Chauvin, T. Stawecki, P Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa
2009, s. 12-13, 96.
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System Srodkow zaskarzenia

Do naprawiania wadliwych postanowien sagdowych wraz z ich uza-
sadnieniami?, a przez to réwniez do dochodzenia prawdy material-
nej, a nie formalnej w postepowaniu nieprocesowym?® przystuguje
najpierw system Srodkéw zaskarzenia, ktory stanowi zasadniczy,
najczesciej uzywany instrument korygujacy®. Nalezy zaliczy¢ do
niego srodki odwotawcze, tj. apelacje uregulowana w art. 367-391"
k.p.c. w zw. z art. 518 k.p.c. i zazalenie unormowane w art. 394—
398 k.p.c. w zw. z art. 518 k.p.c., a takze nadzwyczajne Srodki
zaskarzenia przystugujace od orzeczeri prawomocnych, tj. skarge
kasacyjna z art. 398'-398%" k.p.c. w zw. z art. 519" k.p.c., skarge
0 wznowienie postepowania z art. 399-416" k.p.c. w zw. z art. 524
k.p.c., skarge o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomoc-
nego orzeczenia z art. 424'-424" k.p.c. w zw. z art. 5192 k.p.c.
(cho¢ w doktrynie ostatni srodek zaskarzenia w tej klasyfikacji budzi
watpliwosci”).

Warto podkresli¢, ze obowiazujacy system zaskarzania orzeczen
zakfada domniemanie waznosci orzeczeri, ktére wywierajg skutki
prawne, dopéki nie zostang zakwestionowane. Ponadto zainicjowanie
postepowania w konsekwencji wniesienia jakiegokolwiek ze srodkéw
zaskarzenia nie nastepuje nigdy z urzedu, ale zgodnie z zasadg skar-
gowosci nastepuje wylacznie na zadanie uczestnika lub osoby przy-
stepujacej do prowadzonego postepowania przez zfozenie takiego
$rodka. Wyjatek stanowi jedynie brana pod uwage przez sad z urzedu

*  Zagadnienie niedopuszczalnosci zaskarzenia samego uzasadnienia zostato osta-

tecznie rozstrzygniete — zob. W. Siedlecki, Zasady orzekania oraz zasady zaskarza-
nia orzeczeri w postepowaniu cywilnym w swietle orzecznictwa Sadu Najwyzszego,
Warszawa 1982, s. 52; odmiennie: A. Miaczynski, Zaskarzenie uzasadnienia orze-
czenia sadowego w postepowaniu cywilnym, ,Nowe Prawo” 1971, nr 5.

5 Z. Resich, Istota procesu cywilnego, Warszawa 1985, s. 210-211.

®  W. Siedlecki, Podstawy rewizji cywilnej, Warszawa 1959, s. 22.

7 K. Weitz [w:] J. Lapierre, J. Jodtowski, Z. Resich, T. Misiuk-Jodtowska, K. Weitz,
Postepowanie cywilne, Warszawa 2016, s. 532, 569.
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niewaznos$¢ postepowania, chociazby nie zostata podniesiona przez
skarzacego. Model zaskarzania orzeczerr charakteryzuje sie réwniez
szeroka dopuszczalnodcia, gdyz na wszystkie bez wyfaczen orzeczenia
rozstrzygajace sprawe co do istoty i inne orzeczenia koriczace poste-
powanie w sprawie, a takze duza grupe pozostalych rozstrzygniec
formalnoprawnych przystuguje okreslony Srodek zaskarzenia. Nie ma
wymienionych enumeratywnie przyczyn uzasadniajacych zmiane czy
uchylenie orzeczenia w k.p.c. w razie wniesienia zwyczajnych $rod-
kéw zaskarzenia. Wobec tego mozna oprze¢ sie na kazdej hipote-
tycznej®, a nawet subiektywnej wadzie prowadzacej do uchybienia
przepisom prawa materialnego lub przepisom postepowania. Przed-
miotem zaskarzenia orzeczen nieprawomocnych moze by¢ kazde
potencjalne naruszenie zaistniate przy orzekaniu i na wczesniejszym
etapie postepowania nieprocesowego, i to niezaleznie od tego, czy
wywotane zostafo dziataniem uczestnika czy nie’.

Ustalenie rodzaju wadliwosci postanowienia wptywa na okre-
Slenie celu analizy poddanego kontroli rozstrzygniecia, zakresu roz-
poznania $rodka zaskarzenia przez sad oraz reformatoryjnego lub
kasatoryjnego orzekania w sprawie. Przyczyna zlozonego srodka
zaskarzenia moze wiec by¢ kazde uchybienie przepisom prawa,
w tym np. wadliwe wybranie postaci rozstrzygniecia, nieprawidfowe
rozumowanie przy poczynieniu ustaler faktycznych, czy wadliwie
dokonana subsumcja. Dostepnos¢ srodkéw zaskarzenia nie jest
zalezna od tego, czy naruszenie miafo wptyw na tres¢ orzeczenia'.
Jednakze w sytuacji zarzucenia uchybiefi nieskutkujacych

8 W. Siedlecki, Zaskarzalnos¢ orzeczeri w sadowym postepowaniu cywilnym [w:]
Studia z prawa postepowania cywilnego. Ksiega pamiagtkowa ku czci Zbigniewa Resi-
cha, red. M. Jedrzejewska, T. Ereciriski, Warszawa 1985, s. 279, 282.

° S. Hanausek, Orzeczenie sadu rewizyjnego w procesie cywilnym, Warszawa
1966, s. 24.
10°S. Hanausek, Wady orzeczeri sadowych i ich przyczyny w postepowaniu cywil-
nym, [w:] Ksiega pamiatkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa-Wroctaw 1967,
s.47,91.
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niewaznoscia postepowania decyduje o zasadnosci zadan

skarzacego.
W omawianych badaniach empirycznych ztozono S$rodki

zaskarzenia wymienione w tabeli 1.
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Wykres 1. Srodki zaskarzenia w badaniach empirycznych

W Skarga kasacyjna (2)
m Apelacja (15)
m Zazalenie (25)

m Skarga na orzeczenie
referendarza sagdowego (6)

Zrodto:

Opracowanie wlasne.

Wykres 2. Skutek wniesienia Srodkéw zaskarzenia

16
14
12

S~ O ® O

Uwzglednienie

Uwzglednienie w czesci

Odrzucenie

Oddalenie

Utrzymanie w mocy

Skarga Apelacja Zazalenie Skarga na

kasacyjna orzeczenie
referendarza

sadowego

Zrodto:

Opracowanie wlasne.
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Rektyfikacja orzeczen

Model zaskarzania orzeczer nie stanowi konkurencji dla przepi-
séw normujacych srodki rektyfikacji orzeczer przez ich sprostowa-
nie, uzupetnienie lub wyktadnie, zgodnie z art. 353 k.p.c. Wyjatek
dotyczy jednak wniosku o uzupetnienie, ktéry stuzy do usuniecia
faktycznego braku rozstrzygniecia i w tym zakresie zastosowania
wytacza mozliwo$¢ wniesienia Srodka zaskarzenia. Z drugiej strony
nie mozna uzupetni¢ postanowienia, gdy ono istnieje mimo uchy-
bien. W takim przypadku orzeczenie takie podlega zaskarzeniu.
W art. 461-464 CPC* uregulowano we Frangji taki sam katalog
Srodkow rektyfikacyjnych jak obowiazujacy w Polsce.

Skorzystanie ze sprostowania i wyktadni mozliwych do zasto-
sowania na wniosek uczestnika i z urzedu nie modyfikuje rozstrzy-
gniecia?', a zatem nie dotyczy tresci i wysokosci swiadczenia lub
ustalenia prawa?’, nawet w przypadku gdy uchybienie nastapito
na skutek oczywiscie niewfasciwego zastosowania przepisu prawa
materialnego®. Rektyfikacja orzeczeri powinna by¢ stosowana
przez sad, ktéry wydat orzeczenie, zanim zostanie ono zaskarzone.
Btedy bedace jej podstawa nie moga by¢ naprawione poprzez zto-
zenie $rodka zaskarzenia?*. Chociaz nie jest wytaczone jednoczesne
zastosowanie wobec tego samego orzeczenia zaréwno rektyfikacji,
jak i zaskarzenia, mozliwe jest to w odmiennych kwestiach.

Rektyfikacja wystapita réwniez w badaniach empirycznych, co
prezentuje tabela 2.

20 Décret n° 2003-542 du 23 juin 2003 relatif a la juridiction de proximité et
modifiant le code de I'organisation judiciaire, le nouveau code de procédure
civile, le code de procédure pénale, Legifrance: https://www.legifrance.gouv.fr/
loda/id/LEGISCTA000006094455 [dostep: 11.10.2022].

21 Wyrok SN z dnia 15 stycznia 2005 ., Ill CK 155/04, niepubl.

22 Postanowienie SN z dnia 25 listopada 1976 r., Il CZ 97/76, niepubl.

# Postanowienie SN z dnia 5 grudnia 1980 r., Il CRN 133/80, OSNCP 1981/6/115.
2 K. Piasecki, Wyrok pierwszej instancji w procesie cywilnym, Warszawa 1981, s. 175.
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Wykres 3. Rektyfikacja w badaniach empirycznych

B Sprostowanie postanowienia (9)
B Orzeczenie uzupetniajace (1)

= Wyktadnia orzeczenia (1)

Zrédfo: Opracowanie whasne.

Wykres 4. Skutki rektyfikacji

Wykfadnia orzeczenia

Whiosek oddalony
Orzeczenie uzupelniajace -  Zurzedu
m Uwzglednienie w czesci

1 B Uwzglednienie na wniosek

Sprostowanie postanowienia

Zrédfo: Opracowanie whasne.
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Odwotalnosc¢ orzeczen

Naprawienie btednych orzeczen sadowych moze wyjatkowo nasta-
pi¢ przez odwotanie orzeczenia w sytuacji wystapienia okreslonych
zdarzen procesowych bez zaskarzania postanowienn. Mozna zakwa-
lifikowac do nich:

1)

2)
3)

4)

8)

zamkniecie rozprawy i wydanie orzeczenia po nastapieniu zda-
rzefi powodujacych obligatoryjne zawieszenie postepowania
z urzedu na podstawie art. 174 § 2 zd. 2 k.p.c.;

stosowne okolicznosci zgodnie z art. 240 § 1 k.p.c.;

cofniecie wniosku po wydaniu orzeczenia rozstrzygajacego
istote sprawy, a przed jego uprawomocnieniem sie i zaskarze-
niem (art. 332 § 2 k.p.c.);

zmiane okolicznosci sprawy stosownie do art. 359 § 1 k.p.c.,
art. 523 zd. 2 k.p.c., art. 614 k.p.c;

uznanie przez Trybunat Konstytucyjny aktu normatywnego
bedacego podstawa wydanego postanowienia niekoficzacego
postepowania w sprawie za niezgodny z Konstytucja RP, raty-
fikowana umowa miedzynarodowa lub z ustawa na podstawie
art. 359 § 2 k.p.c.;

udowodnienie innej chwili $mierci lub faktu pozostawania przy
zyciu osoby uznanej za zmarta albo ktérej zgon zostat stwier-
dzony zgodnie z art. 678 k.p.c.;

wykazanie, ze spadek w catosci lub w czesci nabyta inna osoba
niz wskazana w postanowieniu o stwierdzeniu nabycia spadku
stosownie do art. 679 § 3 k.p.c.;

zmiana kregu spadkobiercéw stosownie do art. 690 § 2 k.p.c.
Odwotalnos¢ postanowien przejawiata sie w badaniach empi-

rycznych, jak pokazuje to tabela 3.
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Wykres 5. Odwotalno$¢ postanowien w badaniach empirycznych

B Uchylenie przez sad z urzedu orzeczenia przy
zawieszeniu postepowania zgodnie z art. 174
§2zd. 2 kp.c.(2)

® Zmiana lub uchylenie stosownie do okolicznosci
postanowienia dowodowego zgodnie z art. 240
§ 1 k.p.c. 3)

M Zmiana postanowienia, stwierdzenie nabycia
spadku zgodnie z rzeczywistym stanem prawnym
stosownie do art. 679 § 3 k.p.c. (1)

Odwotanie ogledzin nieruchomosci
zarzadzonych zgodnie z art. 292 k.p.c. (1)

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Whiosek restytucyjny

Orzeczenie o zwrocie spetnionego lub wyegzekwowanego $wiad-
czenia albo o przywréceniu stanu poprzedniego zmierza do usunie-
cia uchybie postanowient sadowych, ktore sa sprzeczne z rzeczy-
wistym stanem faktycznym sprawy lub prawem. Jest to jednoczesnie
wylaczny dopuszczalny sposéb dochodzenia zwrotu $wiadczen
spetnionych na mocy postanowienia, a oprécz tego jest to mozliwe
nawet po jego uprawomocnieniu sie zgodnie z art. 398" zd. 2 k.p.c.
iart. 415 k.p.c. wzw. zart. 13 § 2 k.p.c. W badaniach empirycznych
nie stwierdzono natomiast wystapienia wniosku restytucyjnego.
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Podsumowanie

Omowione badania empiryczne wykazaty bardzo rézne wady orze-
czeh wystepujace w rzeczywistych sprawach dotyczacych nieru-
chomosci, rozpoznawanych w postepowaniu nieprocesowym. Spo-
soby ich usuwania sa komplementarne i Scisle zwigzane z rodzajem
uchybienia, a najwieksza role odgrywa system zaskarzania orze-
czen, dopiero kolejne miejsce zajmuje rektyfikacja postanowien.
Najmniejsze znaczenie ma wniosek restytucyjny. Warto jednak
postulowa¢ wprowadzenie bardziej formalistycznych regulacji
w przedmiocie naprawiania wadliwosci postanowienn sadowych
wydanych w postepowaniach obarczonych najpowazniejszymi bte-
dami, np. bedacych przyczynami niewaznosci postepowania, czy
prowadzacych do prawnego nieistnienia aktu decyzyjnego jako
orzeczenia.
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Wprowadzenie

Kwestie dotyczace nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcéw
reguluje ustawa z dnia 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcéw (Dz.U. z 2017 r. poz. 2278; dalej: u.n.n.c.). Jest
to jeden z najstarszych aktualnych aktéw normatywnych, obowiazuje
bowiem od czasu krétko po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci
do chwili obecnej'.

Celem powyzszej regulacji jest przede wszystkim ,kontrola nad
obrotem nieruchomosciami z udziatem cudzoziemcoéw. Jest to niero-
zerwalnie zwigzane z suwerenng wfadza paristwa nad jego terytorium
i dazeniem do zapewnienia integralnosci terytorialnej, a takze ochrona
wiasnych obywateli”?. Nalezy podkresli¢, Zze taki stosunek odnosnie
do powyzszych zagadnieii jest znamienny w wiekszosci panstw. Warto
réowniez nadmienic¢, iz ,prawo wspélnotowe zapewnia obywatelom
panstw cztonkowskich UE nabywanie nieruchomosci w innych pan-
stwach cztonkowskich na zasadzie réwnego traktowania”.

W odréznieniu od dzisiejszego ksztaftu tej ustawy pierwotne jej
brzmienie zakfadato, iz konieczne jest uzyskanie zezwolenia mini-
stra spraw wewnetrznych, wydanego w porozumieniu z ministrem
spraw wojskowych, w postaci decyzji ministra spraw wewnetrznych
(art. 1). Co istotne, decyzja ta nie wymagata uzasadnienia i nie ulegafa

' 1. Weresniak-Masri, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcéw w Polsce.
Komentarz, Warszawa 2020.

2 Ibidem.

> Ibidem.
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zadnemu zaskarzeniu (art. 4). Ponadto ministrowi spraw wewnetrz-
nych przystugiwato uprawnienie do okreslania specjalnych warun-
kow do spetnienia przez cudzoziemca przesadzajacych o mozliwo-
éci nabycia nieruchomosci (art. 2). Sankcja niedochowania trybu
przewidzianego w tej ustawie byta bezwzgledna niewaznosé¢ czyn-
nosci prawnej (art. 7). Co ponadto istotne, zgodnie z art. 8 ,spod
rezimu ustawy wylaczono przypadek przeniesienia wtasnosci nieru-
chomosci na rzecz spadkobiercow .

Kim jest cudzoziemiec w rozumieniu ustawy
o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow?

Na wstepie niniejszych rozwazan nalezy wyjasni¢, kogo w rozumie-
niu omawianej ustawy mozna uznac za cudzoziemca. De lege lata,
zgodnie z art. 1 ust. 2 u.n.n.c. cudzoziemcem jest:

1) osoba fizyczna nieposiadajaca obywatelstwa polskiego
Warto réwniez przytoczy¢ definicje cudzoziemca wynika-
jaca z ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach
(Dz.U. z 2013 r. poz. 1650). Zgodnie z jej art. 3 ust. 2 cudzo-
ziemcem jest kazdy, kto nie posiada obywatelstwa polskiego,
tzn. kto nie nabyt obywatelstwa ani na zasadzie prawa krwi (ius
sanguinis), ani na mocy prawa ziemi (ius soli);

2) osoba prawna majaca siedzibe za granica (art. 1 ust. 2 pkt 2)
Dotyczy to nie tylko spétek handlowych majacych osobowos¢
prawna, ale tez spotdzielni, stowarzyszen, fundacji, kosciotow
i zwigzkéw wyznaniowych, jak réwniez innych podmiotéw,
ktérych istnienie uzaleznione jest od prawa parnstwa siedziby,
ktore to reguluje kwestie posiadania lub braku posiadania oso-
bowosci prawnej;

4 R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, Warszawa 2019, s. 549.
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3) spotka os6b wymienionych powyzej, nieposiadajaca osobowo-
Sci prawnej, majaca siedzibe za granica, utworzona zgodnie
z ustawodawstwem paristw obcych (art. T ust. 2 pkt 3);

4) osoba prawna i spétka handlowa nieposiadajaca osobowosci
prawnej, majaca siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, kontrolowana bezposrednio lub posrednio przez osoby
lub spotki wymienione powyzej (art. 1 ust. 2 pkt 4).

Zgodnie z art. 1 ust. 3 u.n.n.c. spétke handlowa mozna uzna¢
za kontrolowana, gdy cudzoziemiec lub cudzoziemcy dysponuja
bezposrednio lub posrednio powyzej 50 proc. gloséw na zgroma-
dzeniu wspélnikéw lub na walnym zgromadzeniu albo maja pozy-
cje dominujaca w rozumieniu przepiséw art. 4 § 1 ust. 4 lit. b, c lub
e ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spétek handlowych
(Dz.U. z 2000 r. poz. 1037).

Z powyzszego nalezy wywies¢, ze ,cudzoziemcem jest kazdy
podmiot z siedzibg za granica, ktéry zgodnie z prawem panistwa
swojej siedziby moze skutecznie nabywac¢ nieruchomosci”®.

Ponadto zastrzec nalezy, ze przedmiotowa ustawa ,nie ure-
gulowata wprost kwestii nabywania nieruchomosci w Polsce przez
inne panstwo, [lecz] nie nalezy wyciaga¢ z tego wniosku, ze takie
nabycie nie wymaga zezwolenia, poniewaz generalng zasada wyra-
zang w komentowanej ustawie jest koniecznos¢ uzyskania przez
cudzoziemca zezwolenia na nabycie nieruchomosci”®.

Stanowisko takie zajat réwniez Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyroku z dnia 7 marca 2013 r. (Il OSK 201/12)", w kt6-
rym stwierdzit, ze panistwo obce jest cudzoziemcem w rozumieniu
art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow, gdyz w obrocie cywilnym wystepuje jako osoba prawna.
Sprawa rozpoznawana przez NSA dotyczyta zezwolenia na nabycie

> 1. Were$niak-Masri, Nabywanie nieruchomosci..., op. cit.
¢ Ibidem.
7 Zob. [online:] https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/01870BFA53 [dostep: 25.10.2022].
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nieruchomosci oddanej parnstwu na cele dyplomatyczne w War-
szawie w drodze zasiedzenia przez Serbie. Stanowisko to zostato
potwierdzone orzeczeniem Sadu Najwyzszego z dnia 13 marca
2014 r. (I CSK 47/13)% w tej samej sprawie, w ktérym sad stwierdzit
jednoznacznie, ze obce parnstwo jest cudzoziemcem.

Warto podkresli¢, ze wydawanie zezwolenia w powyzszych sytu-
acjach wymaga nieco odmiennego trybu niz ten uregulowany w usta-
wie 0 nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw. ,Wnioski
o nabycie nieruchomosci skfadane sa bowiem przez parstwo obce
przy uzyciu drogi dyplomatycznej, a wiec za posrednictwem ministra
wiasciwego do spraw zagranicznych. Nie jest to wymog konieczny,
raczej wynika z powszechnie przyjetego zwyczaju w stosunkach
miedzynarodowych. Udzielone zezwolenia doreczane sa takze za
posrednictwem ministra wtasciwego do spraw zagranicznych”.

Kazde za$ inne nabywanie nieruchomosci przez paristwo obce —
od Skarbu Panstwa lub innego podmiotu bedacego wiascicielem nie-
ruchomosci, z wyjatkiem nabywania samodzielnego lokalu mieszkal-
nego, niepofozonego w strefie nadgranicznej, wymaga zezwolenia.

Co kryje sie pod pojeciem nabycia nieruchomosci?

Artykut T ust. 4 u.n.n.c. stanowi, iz nabyciem nieruchomosci jest
nabycie prawa wfasnoéci nieruchomosci lub prawa uzytkowania
wieczystego, na podstawie kazdego zdarzenia prawnego, ,a wiec
zarébwno nabycie pierwotne, jak i pochodne, dotyczace tak nabycia
przez zasiedzenie, jak i w drodze dziedziczenia”'®. Odmienne stano-
wisko przedstawia poglad, iz ,zezwolenie na nabycie nieruchomosci

8 Zob. [online:] http://www.sn.pl/orzecznictwo/SitePages/Baza_orzeczen.aspx?Sy-
gnatura=1%20CSK%2047/13 [dostep: 25.10.2022].

°  Ibidem.

10 S, Rudnicki [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna,
Warszawa 2013, s. 226-227.
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przez cudzoziemca jest wymagane w razie nastapienia kazdego zda-
rzenia prawnego bedacego czynnoscig prawna”"". Jednak ,w litera-
turze wystepuje ogélne odwotanie sie do zacytowanego przepisu,
co najwyzej w potaczeniu ze wskazaniem, ze przepiséw ustawy nie
stosuje sie do nabycia nieruchomosci w drodze dziedziczenia przez
osoby powotane do dziedziczenia ustawowego”'?.

Powyzsze wskazuje na to, ze watpliwosci wsréd przedstawicieli
doktryny budzi konieczno$¢ uzyskania zezwolenia podczas naby-
cia w drodze dziedziczenia lub zasiedzenia™. Ostatecznie watpli-
wos¢ te przesadza art. 7 ust. 3 ustawy o nabywaniu nieruchomosci
przez cudzoziemcéw. Przepis ten stanowi, ze jesli cudzoziemiec,
kt6ry nabyt wchodzaca w sktad spadku nieruchomos$¢ na podstawie
testamentu, nie uzyska zezwolenia ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych na podstawie wniosku ztozonego w ciagu dwoéch
lat od dnia otwarcia spadku, prawo wtasnosci nieruchomosci lub
prawo uzytkowania wieczystego nabywaja osoby, ktére bytyby
powotane do spadku z ustawy.

Warto podkresli¢, ze nie wymagaja uzyskania zezwolenia
umowy cywilne, takie jak najem, uzyczenie, leasing, dzierzawa, czy
uzytkowanie.

Do nabycia nieruchomosci moze dojs¢:

1) w drodze czynnosci prawnej (np. umowy sprzedazy), ale takze
2) w drodze innego zdarzenia prawnego:

a) decyzji administracyjnej;

b) orzeczenia sadu;

€) z mocy ustawy (na podstawie art. 1 ust. 1 i 5 ustawy z dnia

20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo

" A. Stelmachowski, System prawa prywatnego, t. 3, Warszawa 2007, s. 330.

12 R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci..., op. cit., s. 426-427. Do tego wylaczenia
nawiazuje takze S. Rudnicki [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci..., op.
cit., s. 227.

3 E. Gniewek, System prawa prywatnego, t. 3, Warszawa 2020.
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d)
e)

g

h)

wiasnosci tych gruntéw, Dz.U. z 2020 r. poz. 2040) — mimo
ze do takiego nabycia nieruchomosci dochodzi ex lege,
przeksztatcenie nastepuje z dniem, w ktorym zezwolenie
na nabycie nieruchomosdci stafo sie ostateczne, w zwiazku
z czym przeksztatcenie w tym trybie uzaleznione jest od
warunku w postaci koniecznosci uzyskania zezwolenia
zgodnie z omawiang ustawa;

w przypadku zasiedzenia';

w przypadku dziedziczenia na podstawie testamentu;

W dwoéch ostatnich przypadkach orzeczenie sadu bedzie

miato charakter deklaratoryjny, a nie konstytutywny, do naby-

cia nieruchomosci dojdzie bowiem albo w chwili uptywu ter-

minu koniecznego do zasiedzenia, albo w momencie otwarcia

spadku, co dla swojej skutecznosci wymagac bedzie rowniez

uzyskania zezwolenia'.

w przypadku nabycia do majatku wspélnego matzonkéw;

Dla skutecznosci nabycia nieruchomosci przez oboje matzon-

kéw konieczne jest, zeby mafzonek bedacy cudzoziemcem

uzyskat wymagane zezwolenie. Byto to jednak kwestia sporna

w orzecznictwie. Nie jest to przedmiotem niniejszych rozwa-

zan, w tym miejscu nalezy jedynie podkresli¢, iz w powyzszy

spos6b, tym samym odmiennie od stanowiska SN, orzekt NSA

w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015 r. (Il OSK 370/14)™.

w drodze podziatu majatku po orzeczeniu rozwodu lub po

zniesieniu wspoélnosci majatkowej matzonkow;

w drodze nabycia nieruchomosci na wspotwiasnosc.

Artykut 8 ust. 1 pkt 3 u.n.n.c. stanowi, ze nie jest wymagane

zezwolenie dla cudzoziemca bedacego mafzonkiem obywatela

14

nsa.
15

Wyrok NSA z dnia 7 marca 2013 r., Il OSK 201/12 [online:] https://orzeczenia.
gov.pl/doc/01870BFA53 [dostep: 25.10.2022].
I. Weresniak-Masri, Nabywanie nieruchomosci..., op. cit.

16 Zob. [online:] https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/962728D5F3 [dostep: 25.10.2022].
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polskiego i zamieszkujacego w Rzeczypospolitej Polskiej co naj-
mniej dwa lata od udzielenia mu zezwolenia na pobyt staty lub na
pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskiej w celu naby-
cia nieruchomosci, ktéra stanowi¢ bedzie wspdlnos¢ ustawowa
matzonkow'.

Uzyskanie wymaganego zezwolenia

Artykut 1 ust. 1 analizowanej ustawy uzaleznia mozliwos¢ naby-
cia nieruchomosci przez cudzoziemca od otrzymania wymaga-
nego zezwolenia. A contrario, zgodnie z orzecznictwem SN, brak
zezwolenia powoduje, ze do nabycia prawa do nieruchomosci nie
dochodzi'®.

Przepis ustanawiajacy wymoég uzyskania zezwolenia jest adre-
sowany przede wszystkim do notariuszy oraz sadéw wieczystoksie-
gowych, na ktérych spoczywa obowiazek sprawdzenia i zweryfi-
kowania, czy cudzoziemiec ma wymagane zezwolenie. Zwfaszcza
ze cudzoziemcy co do zasady, nie majac dostatecznego rozeznania
w polskim prawie, niekiedy catkowicie polegaja na profesjonalnym
podmiocie, jakim jest notariusz'.

Powotujac sie na art. 1a ust. 1, zezwolenie jest wydawane na
wniosek cudzoziemca, ,jezeli nabycie przez niego nieruchomosci
nie spowoduje zagrozenia obronnosci, bezpieczenstwa panstwa lub
porzadku publicznego, a takze nie sprzeciwiaja sie temu wzgledy
polityki spotecznej i zdrowia spofeczenstwa, a ponadto cudzozie-
miec wykaze, ze zachodza okolicznosci potwierdzajace jego wiezi

7 Ibidem.

" Wyrok SN z dnia 17 kwietnia 2019 r., Il CSK 135/18 [online:] http://www.sn.pl/
orzecznictwo/SitePages/Baza_orzeczen.aspx?Sygnatura=1%20CSK%20135/18
[dostep: 25.10.2022].

"9 1. Were$niak-Masri, Nabywanie nieruchomosci..., op. cit.
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z Rzeczapospolita”*°. Zgodne z art. Ta ust. 2 do tych okolicznosci
zaliczy¢ nalezy w szczegélnosci:

1) posiadanie polskiej narodowosci lub polskiego pochodzenia;

2) zawarcie zwiazku matzenskiego z obywatelem polskim;

3) posiadanie — z pewnymi wyjatkami — zezwolenia na pobyt cza-
sowy, staty lub rezydenta dtugoterminowego Unii Europejskiej;

4) cztonkostwo w organie zarzadzajacym niektérych przedsiebior-
coOw;

5) wykonywanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dziatal-
nosci gospodarczej lub rolniczej, zgodnie z przepisami prawa
polskiego?.

Zezwolenie wydawane jest w drodze decyzji administracyjnej
przez ministra wfasciwego do spraw wewnetrznych, jezeli sprze-
ciwu nie wniesie minister obrony narodowej, a w przypadku nieru-
chomosci rolnej — minister wiasciwy do spraw rozwoju wsi, o czym
stanowi art. 1 przedmiotowej ustawy. ,Zezwolenie wazne jest przez
2 lata i moze zosta¢ poprzedzone wydaniem promesy waznej przez
rok”?2.

Ograniczenia dotyczace nabywania nieruchomosci rolnych
i lesnych wynikaja z przepiséw ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 1655) oraz
ustawy o lasach (Dz.U. z 2020 r. poz. 26).

W zwiazku z tym, ze zezwolenie to jest wydawane w drodze
decyzji administracyjnej, stosuje sie do niego przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1960 r. poz. 168; dalej:
k.p.a.). Zezwolenie lub odmowa wydania decyzji musza spetnia¢
wymogi wskazane w art. 107 § 1-5 k.p.a.

W wydawaniu zezwolenia analizowane przepisy naktadaja
na wskazane organy obowiazek wspéfdziatania. Wydanie decyzji

20 R. Strzelczyk, Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2019, s. 219.
2 |bidem.
22 R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci..., op. cit., s. 550.
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przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych z pominieciem
stanowiska ministra obrony narodowej lub ministra wtasciwego do
spraw rozwoju wsi skutkowatoby wadliwoscia tejze decyzji i poste-
powanie musiatoby zosta¢ wznowione na podstawie art. 145 § 1
ust. 6 k.p.a., czyli w zwiazku z wydaniem decyzji bez uzyskania
wymaganego prawem stanowiska innego organu®. Ponadto ,Mini-
ster Spraw Wewnetrznych i Administracji nie moze réwniez wydac
zezwolenia, jezeli przedmiotowe organy wyrazity sprzeciw wobec
nabycia nieruchomosci przez cudzoziemca”*. Jednakze niezwy-
kle istotne jest to, ze nieuzyskanie zezwolenia przez cudzoziemca,
jak orzekt SN, spowoduje, ze do nabycia prawa do nieruchomosci
w ogble nie dojdzie?.

Sprzeciw ministra obrony narodowej lub ministra
wlasciwego do spraw rozwoju wsi

Zgodnie z art. 1 ust. Ta u.n.n.c. sprzeciw musi by¢ wniesiony w ter-
minie 14 dni od dnia doreczenia wtasciwemu ministrowi wystapie-
nia ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych. ,Jezeli po uply-
wie tych 14 dni do ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych nie
wplynie postanowienie o wniesieniu sprzeciwu, to ma on obowia-
zek uzna¢, ze wiasciwy organ nie sprzeciwia sie nabyciu wskazane;j
nieruchomosci przez konkretnego cudzoziemca. Jest to konstrukcja
tzw. milczacej zgody organu”*.

2 1. Weresniak-Masri, Nabywanie nieruchomosci..., op. cit.

2 Ibidem.

»  Uchwata SN z dnia 20 listopada 2015 r., [l CZP 80/15 [online:] https://www.
sn.pl/orzecznictwo/SitePages/Baza_orzeczen.aspx?ItemSID=20069-57a0abe-
2-a73c-441d-9691-b79a0c36be5c&ListName=0Orzeczenia3 &Sygnatura=I11+CZ-
P+80%2f15 [dostep: 25.10.2022].

%6 ]. Weresniak-Masri, Nabywanie nieruchomosci..., op. cit.
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Co wiecej, art. 1 ust. Ta ustawy o nabywaniu nieruchomo-
Sci przez cudzoziemcéw wskazuje, ze w szczegélnie uzasadnio-
nych przypadkach minister wtasciwy do spraw wewnetrznych, na
wniosek organu, ktéremu przystuguje prawo sprzeciwu, przedtuza
termin na jego wniesienie do dwdéch miesiecy od dnia dorecze-
nia wystapienia ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych. Jed-
nakze ,wniosek o przedtuzenie terminu musi wptyna¢ do ministra
wiasciwego do spraw wewnetrznych przed uptywem 14-dniowego
terminu na wyrazenie sprzeciwu”?’.

Warto podkresli¢, ze przedtuzenie terminu przybiera forme
postanowienia, na ktére nie stuzy zazalenie (wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy), zgodnie z art. 141 § 1 k.p.a., a jedynie moze
by¢ ono zaskarzone w odwotaniu od decyzji, co przewiduje art. 142
k.p.a.

Whiesienie sprzeciwu, w mysl art. 1 ust. 1a, co do zasady przybiera
za$ forme postanowienia wraz z uzasadnieniem, gdyz przystuguje od
niego stronom, a wiec wiascicielowi lub wieczystemu uzytkownikowi
nieruchomosci i cudzoziemcowi, wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, a nastepnie — skarga do sadu administracyjnego®®. Wyjatek
dotyczacy odstapienia od sporzadzania uzasadnienia przewiduje
art. 3c, ktéry dopuszcza taka ewentualno$¢, jezeli wymaga tego
obronnos¢ lub bezpieczeristwo panstwa. Co wiecej, Mozliwo$¢ odsta-
pienia od uzasadnienia dotyczy w omawianym przypadku ministra
wiasciwego do spraw wewnetrznych, ktéry wydajac decyzje (mozna
przyja¢, ze odmowna), odstepuje od jej uzasadnienia faktycznego
w sytuacji, gdy brak podania przyczyn negatywnego rozstrzygniecia
spowodowany jest wymogami obronnosci lub bezpieczenstwa pan-
stwa. Od uzasadnienia postanowienia o wniesieniu sprzeciwu wobec
wydania zezwolenia cudzoziemcowi moze odstapi¢ takze Minister
Obrony Narodowej, kierujac sie tymi samymi wzgledami?®.

27 |bidem.
28 |bidem.
29 |bidem.
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Okreslenie przestanek sprzeciwu pozostato poza regulacjami ustawo-
wymi. Nie oznacza to jednak zupetnej dowolnosci ani tez szerokich
uprawnied w tym zakresie, gdyz minister obrony narodowej musi
zaja¢ stanowisko co do kazdej nieruchomosci, zas minister wiasciwy
do spraw rozwoju wsi — jedynie do nieruchomosci rolnej*. Skoro
jednak: (...) ustawodawca nie wskazat zadnych kryteriéw, ktérymi
maja sie kierowac organy wspéltdziatajace przy zajmowaniu stanowi-
ska. Mozna jednak uzna¢, Zze kryteria te sa pochodna zakresu spraw,
w ktoérych wiasciwi s dani ministrowie. Dla Ministra Obrony Naro-
dowej kryteriami takimi moga by¢ dbatos¢ o bezpieczernstwo panstwa
i interesy obronnosci. Badajac wniosek, Minister Obrony Narodowe;j
rozpatrywa¢ moze takie kwestie, jak sasiedztwo obiektéw wojsko-
wych, pofozenie nieruchomosci przy granicach paristwa czy status
cudzoziemca. W praktyce wydawania zezwoleri sprzeciw Ministra
Obrony Narodowej nalezy do rzadkosci®'.

Minister wfasciwy do spraw rozwoju wsi powinien kierowac
sie kwestiami wptywajacymi ,na ksztattowanie ustroju rolnego
panstwa, a wiec preferowac jako nabywce nieruchomosci rolnych
rolnika indywidualnego prowadzacego gospodarstwo rodzinne”*2.
W zwiazku z powyzszym podstawe sprzeciwu moze stanowic
m.in. zamiar przeznaczenia nabywanej nieruchomosci rolnej na
cele nierolnicze. Jednoczesnie ,organ, rozstrzygajac w tym zakresie,
powinien kierowac sie przede wszystkim preferencjami prowadzo-
nej przez siebie polityki rolnej”33.

Minister wtasciwy do spraw rozwoju wsi powinien kierowac sie
0g6lna zasada wynikajaca z art. 7 k.p.a., méwiaca o uwzglednieniu
interesu ogblnego i stusznego interesu obywatela. Za uksztattowana
uzna¢ mozna linie orzecznicza NSA, wedtug ktérej grunty rolne

30 |bidem.
31 |bidem.
32 |bidem.

3 |bidem.
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powinny by¢ wykorzystywane przede wszystkim rolniczo, a nie
w innym, nawet korzystnym spofecznie celu*.

Wylaczenia od obowiazku uzyskania zezwolenia

Artykut 8 analizowanej ustawy wskazuje na szeroki zakres wyfaczen
od obowiazku uzyskania zezwolenia oraz promesy zezwolenia.
Wiaze sie to rowniez z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej,
ale takze z konstytucyjna zasada, wynikajaca z art. 31 ust. 1 pkt. 3,
stanowiaca, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczeii-
stwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdro-
wia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych os6b. Dodat-
kowo ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw*.
Zgodnie z art. 8 ust. 1 analizowanej ustawy zezwolenie jest
zbedne w przypadku, gdy ma miejsce:
1) nabycie samodzielnego lokalu mieszkalnego w rozumieniu
ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali;
1a) nabycie samodzielnego lokalu uzytkowego o przeznaczeniu
garazowym lub udziatu w takim lokalu, jezeli jest to zwigzane
z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych nabywcy lub wtasci-
ciela nieruchomosci lub samodzielnego lokalu mieszkalnego;
2) nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca zamieszkujacego
w Rzeczypospolitej Polskiej co najmniej 5 lat od udzielenia mu
zezwolenia na pobyt staty lub zezwolenia na pobyt rezydenta
dtugoterminowego Unii Europejskiej;

3 Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2017 r., Il OSK 1617/15; wyrok NSA z dnia 28
marca 2017 r., Il OSK 1917/15.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.z 1997 r.
poz. 483.
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3)

nabycie przez cudzoziemca bedacego mafzonkiem obywatela
polskiego i zamieszkujacego w Rzeczypospolitej Polskiej co naj-
mniej 2 lata od udzielenia mu zezwolenia na pobyt staty lub
zezwolenia na pobyt rezydenta dtugoterminowego Unii Euro-
pejskiej nieruchomosci, ktére w wyniku nabycia stanowi¢ beda
wspdlnos¢ ustawowa matzonkow;

nabycie przez cudzoziemca nieruchomosci, jezeli w dniu naby-
cia jest uprawniony do dziedziczenia ustawowego w rozu-
mieniu prawa polskiego po zbywcy nieruchomosci, a zbywca
nieruchomosci jest jej wiascicielem lub wieczystym uzytkowni-
kiem co najmniej 5 lat;

nabycie przez podmiot, o ktérym mowa w art. 1 ust. 2 pkt 4 przed-
miotowej ustawy (tzn. osobe prawng i spétke handlowa nieposia-
dajaca osobowosci prawnej majacg siedzibe na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej, kontrolowana bezposrednio lub posrednio przez
osoby lub spotki, okreslone w tymze artykule), na jego cele statu-
towe nieruchomodci niezabudowanych, ktérych taczna powierzch-
nia w catym kraju nie przekracza 0,4 ha na obszarze miast;
nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca, bedacego bankiem
i jednoczesnie wierzycielem hipotecznym, w trybie przejecia
nieruchomosci na wtasnoé$¢ w wyniku bezskutecznej licytacji
w postepowaniu egzekucyjnym;

nabycie lub objecie przez bank bedacy osoba prawnga okreslong
w art. 1 ust. 2 pkt 4 komentowanej ustawy akcji lub udziatow
w spotce w zwiazku z dochodzeniem przez ten bank roszczen
wynikajacych z dokonanych czynnosci bankowych.

Ponadto, zgodnie z art. 8 ust. 2 niniejszej ustawy, nie jest

wymagane uzyskanie zezwolenia przez cudzoziemcéw bedacych
obywatelami lub przedsiebiorcami panistw stron umowy o Euro-
pejskim Obszarze Gospodarczym albo Konfederacji Szwajcarskiej,
z wyjatkiem nabycia:

1)

nieruchomosci rolnych i le$nych, przez okres 12 lat od dnia
przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej;
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2) drugiego domu, przez okres 5 lat od dnia przystapienia Rzeczy-
pospolitej Polskiej do Unii Europejskie;.

Nie jest rowniez wymagane uzyskanie zezwolenia przez cudzo-
ziemcow bedacych obywatelami panstw stron umowy o Europej-
skim Obszarze Gospodarczym albo Konfederacji Szwajcarskiej
w okresach okreslonych w ust. 2, w przypadku:

1) nabycia nieruchomosci rolnych potozonych w okreslonych
w ustawie wojewoddztwach;

2) nabycia drugiego domu w przypadku legalnego nieprzerwal-
nego zamieszkiwania nabywcy przez co najmniej 4 lata na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub w celu wykonywania
dziatalnosci gospodarczej polegajacej na $wiadczeniu ustug
turystycznych, z zastrzezeniem, ze zwolnienie to nie obejmuje
obywateli Konfederacji Szwajcarskiej.

Zwolnien, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1 przytoczonych powy-
zej, nie stosuje sie do nieruchomosci potozonych w strefie nadgra-
nicznej oraz gruntéw rolnych o powierzchni przekraczajacej 1 ha,
0 czym stanowi art. 8 ust. 3 przedmiotowej ustawy.

Reasumujac, nalezy zaznaczy¢, ze nabycie nieruchomosci przez
cudzoziemca bez wymaganego zezwolenia jest niewazne, o czym
orzeka sad na zadanie m.in. wtasciwego woéjta (burmistrza, prezy-
denta miasta), starosty, marszatka wojewédztwa lub wojewody albo
na zadanie ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych?°.
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Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest omoéwienie przepiséw doty-
czacych instytucji kary z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu
budowlanego lub jego czesci, obowigzujacych zaréwno przed nowe-
lizacja Prawa budowlanego (ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane, Dz.U. z 1994 r. Nr 89 poz. 414; dalej: p.b.), ktéra weszta
w zycie z dniem 19 wrze$nia 2020 r. (ustawa z dnia 13 lutego 2020 r.
o zmianie ustawy — Prawo budowlane oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. z 2020 r. poz. 471; dalej: nowelizacja), jak i po niej. Pomimo
wprowadzenia catkowicie nowej procedury, obowiazujacej aktualnie
niemal rok, w dalszym ciagu w praktyce organéw niezwykle duze zna-
czenie ma nie tylko orzecznictwo sagdéw administracyjnych wydane
na gruncie poprzedniej tresci przepisow, ale takze dotychczasowy
dorobek doktryny oraz utarta praktyka organéw, zwtaszcza w naj-
wazniejszym z punktu widzenia inwestora aspekcie kary, tj. defini-
cji uzytkowania obiektu, czy tez mozliwosci natozenia kary na obiekt
wzniesiony w ramach samowoli budowlanej. W opracowaniu tym
omdéwiono orzeczenia, ktére miaty kluczowe znaczenie dla wypraco-
wania prawidtowej praktyki organéw nadzoru budowlanego, a takze
moga stanowic istotny z punktu widzenia obrony praw inwestora
argument w dyskursie z organem.
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Pierwotne brzmienie przepisow

W pierwszej kolejnosci, omawiajac instytucje kary z tytutu niele-
galnego uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, nalezy
zwrdocic¢ uwage na tres¢ pierwotnego brzmienia przepiséw dotycza-
cych kary, wprowadzonych do p.b. na mocy nowelizacji. Wymie-
rzenie jej przez organ nadzoru budowlanego (dalej: o.n.b.) miato
przede wszystkim na celu zmotywowanie inwestora do podjecia
czynnosci w celu skutecznego dokonania zawiadomienia o zakon-
czeniu budowy badz uzyskania pozwolenia na uzytkowanie obiektu
budowlanego lub jego czesci. W praktyce przyjmuije sie, ze jej nato-
zenie jest zasadne, gdy na inwestorze cigzy powinnoé¢ dokonania
zgtoszenia lub ubiegania sie o uzyskanie pozwolenia na uzytkowa-
nie i pomimo istnienia rzeczonego obowiazku nie spetnia on go
i samowolnie przystepuje do uzytkowania obiektu lub jego czesci.

Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 57 ust. 7 p.b. w przy-
padku stwierdzenia przystapienia do uzytkowania obiektu budow-
lanego lub jego czesci z naruszeniem przepisow art. 54 i 55 p.b.
wiasciwy organ wymierzat kare z tytutu nielegalnego uzytkowania
obiektu budowlanego. Do kary tej stosowato sie odpowiednio prze-
pisy dotyczace kar, o ktérych mowa w art. 59f ust. 1 p.b., z tym
ze stawka opfaty podlegata dziesieciokrotnemu podwyzszeniu.
Ponadto, jak doprecyzowano w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych, kara z tytutu nielegalnego uzytkowania byfa nakfadana
jednokrotnie — sady uznaly, ze karane jest ,przystapienie do uzyt-
kowania”, a wiec czynnos¢ jednorazowa, a nie ,uzytkowanie”, czyli
niejako cykl czynéw rozciagnietych w czasie.

Po nowelizagji

Aktualnie tryb postepowania w przedmiocie natozenia kary z tytutu
nielegalnego uzytkowania (catkowicie rézny od poprzedniego
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brzmienia ustawy) rozstrzyga przepis art. 59i, wprowadzony do p.b.
na mocy nowelizacji.

Jak stanowi art. 59i ust. 1 p.b., w przypadku stwierdzenia uzyt-
kowania obiektu budowlanego lub jego czesci z naruszeniem prze-
piséw art. 54 i art. 55 o.n.b. poucza inwestora lub wtasciciela, ze
obiekt budowlany nie moze by¢ uzytkowany bez uzyskania decyz;ji
o pozwoleniu na uzytkowanie lub dokonania skutecznego zawia-
domienia o zakonczeniu budowy. Organ nadzoru budowlanego
potwierdza pouczenie wpisem w protokole kontroli, a w przy-
padku nieobecnosci inwestora lub wtasciciela dorecza pouczenie
na piSmie. Nastepnie o.n.b. po uptywie 60 dni od dnia dorecze-
nia pouczenia sprawdza, czy obiekt budowlany lub jego czes¢ jest
nadal uzytkowany z naruszeniem art. 54 i 55 p.b.

W przypadku niezaprzestania nielegalnego uzytkowania o.n.b.
w drodze postanowienia wymierza kare z tytutu nielegalnego uzyt-
kowania obiektu budowlanego. Do kary stosuje sie odpowiednio
przepisy art. 59f p.b., z tym ze stawka opfaty podlega dziesiecio-
krotnemu podwyzszeniu.

Po uptywie 30 dni od dnia doreczenia postanowienia, o kt6-
rym mowa w ust. 4, organ nadzoru budowlanego sprawdza, czy
obiekt budowlany lub jego czes¢ jest nadal uzytkowany w sposéb
nielegalny.

Jezeli o.n.b. ponownie stwierdzi dalsze uzytkowanie obiektu
budowlanego lub jego czesci z naruszeniem przepiséw art. 54155 p.b.,
pomimo wydania postanowienia, o ktérym mowa w ust. 4, ponownie
wymierza kare z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu budowla-
nego w drodze postanowienia. Do kary stosuje sie odpowiednio prze-
pisy art. 59f p.b., z tym Ze stawka opfaty podlega pieciokrotnemu
podwyzszeniu. Postanowienie to moze by¢ wydawane wielokrotnie,
jednak kolejne postanowienie nie moze by¢ wydane wczedniej niz po
uptywie 30 dni od dnia wydania poprzedniego postanowienia.

Postanowienia sa zaskarzalne w drodze zazalenia do organu
wyzszej instancji (w przypadku postanowieft wydanych przez
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powiatowych inspektoréw nadzoru budowlanego bedzie to wia-
Sciwy wojewddzki inspektor nadzoru budowlanego, a w przy-
padku tego ostatniego — Gtéwny Inspektor Nadzoru Budowlanego).
Wptywy z kar stanowia dochéd budzetu paristwa, a ponadto stosuje
sie do nich odpowiednio przepisy dziatu Ill ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1540),
z tym ze uprawnienia organu podatkowego, z wyjatkiem okreslo-
nych w ust. 4 i 6, przystuguja wojewodzie. Do kar stosuje sie row-
niez przepisy art. 59g ust. 3, 4 i 6 p.b.
Ratio legis' wprowadzonego art. 59i stanowito:

(...) uregulowanie kwestii uzytkowania obiektu bez uzyskania odpo-
wiedniej zgody, w taki sposéb, aby dziafania organu nadzoru budow-
lanego w tym zakresie nie ograniczaty sie wytacznie do wymierzenia
kary z tytutu przystapienia do nielegalnego uzytkowania, ale by zmie-
rzaty rowniez do zalegalizowania samowolnie uzytkowanego obiektu
budowlanego. Nakfadanie kary za nielegalne uzytkowanie zgodnie
z tym przepisem bedzie sie odbywac przy zastosowaniu mechanizmu
tzw. z6ttej kartki.

Zgodnie bowiem z aktualnie obowiazujaca regulacja kara
z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego lub
jego czesci wymierzana jest postanowieniem wydawanym przez
o.n.b. kazdorazowo po stwierdzeniu samowolnego uzytkowania.
Woprowadzone przez ustawodawce w tym zakresie zmiany nie-
watpliwie pozwalaja na wielokrotne karanie inwestora lub wta-
Sciciela za nielegalne uzytkowanie, spetniajac podstawowy cel
tego przepisu, a wiec przymuszenie do oddania tego obiektu do
uzytkowania (uzyskania decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie
lub dokonania skutecznego zawiadomienia o zakonczeniu rob6t
budowlanych).

' Druk sejmowy nr 121, Sejm IX kadencji [online:] http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/druk.xsp?nr=121 [dostep: 9.09.2021].
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Jak podkreslit ustawodawca?:

(...) z uwagi na mozliwoé¢ wielokrotnego stosowania kar finanso-
wych, stawka kary z tytutu nielegalnego uzytkowania — z wyjatkiem
pierwszej wymierzanej kary — zostanie zmniejszona o pofowe w sto-
sunku do obecnych rozwigzan. Bowiem o skutecznodci tego srodka
prawnego ma przesadza¢ mozliwos¢ jego ciaglego stosowania (do
osiagniecia zamierzonego celu, tj. oddania obiektu do uzytkowania),
a nie jego wysokosc.

W poprzednim porzadku prawnym inwestor pomimo nafoze-
nia kary, czasem nawet po jej uiszczeniu, w dalszym ciagu uzytko-
wat obiekt bez stosownych formalnosci, a organ nadzoru nie miat
juz zadnych instrumentéw prawnych wymuszajacych na inwesto-
rze doprowadzenie do legalnego uzytkowania tego obiektu ani tez
mozliwosci wielokrotnego nakfadania kary.

Pomimo préb udoskonalenia omawianej regulacji ustawodawca
w nowelizacji nie podjal wyzwania zdefiniowania pojecia ,uzyt-
kowanie”, ktére budzito istotne watpliwosci w praktyce organéw,
powodujac réwniez dysonans w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych — wyksztalcito sie kilka wykluczajacych sie wzajemnie linii
orzeczniczych, inicjowanych coraz czestszymi skargami sadowymi
podmiotéw zobowiazanych do zaptaty kar. Sporna w dalszym ciagu
pozostaje zatem istota samego uzytkowania. Niemniej jednak dzia-
tania ustawodawcy w omawianym zakresie nalezy oceni¢ zasad-
niczo pozytywnie, bowiem nadmierna kazuistyka w przypadku tej
instytucji p.b. mogtaby przynies¢ wiecej strat niz korzysci, nie tylko
ze wzgledu na mnogos¢ stanéw faktycznych, ktére moga zaistnie¢
na gruncie stosowania przepisow, lecz réwniez charakter dziafa-
nia o.n.b. (w tym przede wszystkim zapobiegania, by nie doszto
do naruszenia bezpieczeristwa uzytkowania obiektu budowlanego
i tym samym zdrowia lub zycia jego uzytkownikéw).

2 |bidem.
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Wielokrotnie inwestorzy, formutujac zarzuty skarg kierowanych
do wojewddzkich sadéw administracyjnych, a takze NSA w War-
szawie na rozstrzygniecia w przedmiocie kary z tytutu nielegalnego
uzytkowania, powotywali sie m.in. na konieczno$¢ przeprowadze-
nia przed rozpoczeciem faktycznego uzytkowania rozruchu tech-
nologicznego, ktérego czynnosci sprowadzaty sie w istocie do uzyt-
kowania obiektu rozumianego jako korzystanie z obiektu zgodnie
z przeznaczeniem, niezaleznie od celu, jaki inwestorom przyswiecat,
a czynnosci te rozpoczynano, nie majac zgody na jego uzytkowanie.

W tym przypadku wyksztatcity sie dwie linie orzecznicze. Zgod-
nie z pierwsza z nich konieczno$¢ dokonania rozruchu urzadzen
przed rozpoczeciem produkcji nie zwalnia inwestora z obowigzku
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie budynku przed przystapie-
niem do tegoz uzytkowania. W tym zakresie reprezentatywnym
orzeczeniem moze by¢ wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grud-
nia 2005 r. (VII Sa/Wa 787/05, CBOSA), w ktérego uzasadnieniu
wskazano, iz ,przeprowadzenie jakichkolwiek czynnosci zwiaza-
nych z prébng eksploatacja, czy rozruchem maszyn nalezy uznac
za przystapienie do faktycznego uzytkowania budynku, gdyz nie
jest to element procesu budowy obiektu budowlanego™.

Zgodnie z drugg linig orzecznicza jednorazowe przebywanie
w obiekcie, ktére nie ma charakteru trwatego czy przygotowania
obiektu do przystapienia do jego uzytkowania (zatem takze rozruch
technologiczny), nie powinno by¢ traktowane na réwni z nielegal-
nym uzytkowaniem. Interesujacym przyktadem uzasadniajacym
powyzszy poglad bedzie wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 paz-
dziernika 2012 r. (Il SA/Kr 1166/12, CBOSA), w ktérym kara doty-
czyfa domniemanego nielegalnego uzytkowania boiska sportowego
i zgodnie z ktérym:

> Podobnie: wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2009 r., Il OSK 1109/09; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 8 grudnia 2005 r., VIl SA/Wa 787/05; wyrok WSA w Kielcach
z dnia 20 maja 2009 ., Il SA/Ke 201/09; dostep: CBOSA.



Kara z tytutu nielegalnego uzytkowania obiektu budowlanego... 145

(...) zorganizowanie jednorazowej, uroczystej imprezy — niezaleznie
od pozostajacej poza kognicja Sadu oceny sensu takich dziafai na
blisko cztery miesiace przed rozpoczeciem faktycznej dziatalnosci
obiektu — nie stanowi przystapienia do uzytkowania w sposéb zgodny
z przeznaczeniem obiektu typu (...), a zatem nie jest objete sankcja
przewidziana w art. 57 ust. 7 ustawy Prawo Budowlane®.

Sad podkreslit, ze:

(...) w catosci zgadza sie ze stanowiskiem zaprezentowanym w wyroku
WSA w Krakowie z dnia 4 lipca 2011r. sygn. Il SA/Kr 567/11) zgodnie
z ktérym ,uzytkowanie obiektu budowlanego” w rozumieniu art. 57
ust. 7 Prawa budowlanego nie jest tozsame z jakimkolwiek rodzajem
korzystania z niego, réwniez i z tego powodu, Ze stosownie do tresci
art. 5 ust 2 ustawy Prawo Budowlane, obiekt budowlany nalezy uzyt-
kowac w sposéb z jego przeznaczeniem. Przystapienie do uzytkowa-
nia nie odnosi sie zatem do zdarzenia jednorazowego, ale do sytuacji
istniejacej w dtuzszym przedziale czasowym. ,Uzytkowanie” w rozu-
mieniu tego przepisu oznacza korzystanie z obiektu budowlanego
w sposob ciagly i trwaty. Nie jest uzytkowaniem obiektu budowlanego
jednorazowe, kilkugodzinne przebywanie w nim nawet wielu os6b,
ktére nie wskazuje na trwaty zamiar uzytkowania obiektu budowla-
nego. Przedstawiona wyzej wyktadnia art. 57 ust. 7 ustawy — Prawo
budowlane pozostaje w zgodzie ze stanowiskiem Trybunafu Konsty-
tucyjnego wyrazonym w wyroku z dnia 15 stycznia 2007 r. sygn. akt
P 19/06 (...).

,Ztotym srodkiem” do rozwiazania powyzszego sporu moze by¢
poglad NSA wyrazony w wyroku z dnia 17 stycznia 2020 r. (Il OSK,
489/18, CBOSA), w ktérym stusznie uznano, iz ,tzw. rozruch tech-
nologiczny obiektu budowlanego nie powinien by¢ przez inwestora
dokonywany w oderwaniu od trybu zawiadamiania o zakoriczeniu

* Podobnie: WSA w Lublinie w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2012 r., Il SA/Lu
732/12; WSA w todzi w wyroku z dnia 29 maja 2012 r., Il SA/td 369/12; NSA
w wyroku z dnia 5 lutego 2014 r., Il OSK 2141/12, dostep: CBOSA.
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budowy (lub postepowania o uzyskanie pozwolenia na uzytkowa-
nie”. Nie ma przeszkod, aby przyjac, ze:

(...) nie jest wykluczona sytuacja, w ktérej przystapienie do uzytkowa-
nia obiektu budowlanego jest poprzedzone tzw. rozruchem techno-
logicznym poprzedzajacym zlozenie zawiadomienia o zakonczeniu
budowy. Dotyczy¢ to moze obiektéw budowlanych, ktérych prawi-
dtowe uzytkowanie jest uzaleznione od sprawnosci technicznej urza-
dzer nalezacych do tego obiektu. Tego rodzaju czynnosci, zwiazane
z prawidtowym dziafaniem przytaczy, przepustowoscia i szczelnoscia
sieci oraz prawidtowym odbiorem Sciekéw, moga by¢ uznane za roz-
ruch technologiczny sieci kanalizacji sanitarnej. Jednak, jak wynika
z poprzednich uwag, state petnienie przez obiekt budowlany funkgji
przewidzianej w projekcie budowlanym i pozwoleniu na budowe,
ktére w niniejszej sprawie polegalo na rzeczywistym odprowadzaniu
Sciekéw od wielu mieszkancéw, w okresie wielu miesiecy, wyklucza
przyjecie, ze obiekt nie byt wykorzystywany zgodnie z przeznacze-
niem (por. wyrok NSA z dnia 17 listopada 2015 r., sygn. akt Il OSK
546/14). W konsekwencji, nie jest zasadny zarzut naruszenia prawa
materialnego tj. art. 57 ust. 7 w zwiazku z art. 59f ust. 1 w zwiazku
z art. 59g ust. 1 Prawa budowlanego poprzez btedna wykfadnie
i przyjecie, ze prébny rozruch sieci miesci sie w kategorii nielegalnego
uzytkowania sieci. Sad pierwszej instancji nie sformutowat sugerowa-
nego w opisie naruszenia stanowiska. Stwierdzit natomiast, ze przy-
stapienia do sukcesywnego odbioru od znacznej grupy mieszkaficow
nieczystosci ciektych w wyniku podpisanych przez nich uméw nie
mozna traktowa¢ jako rozruchu prébnego lecz dziatanie to nalezy
zakwalifikowac jako przystapienie do uzytkowania sieci.

Podsumowanie

Pomimo wprowadzenia catkiem nowego porzadku prawnego,
nowej procedury postepowania przed o.n.b. dotyczacej insty-
tucji kary z tytutu nielegalnego uzytkowania, wciaz aktualne
i pomocne nie tylko dla organdéw, ale i inwestoréw pozostaja
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poglady wypracowane przez orzecznictwo sadéw administracyj-

nych, przede wszystkim takie jak:

— ,przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego nalezy
rozumie¢ jako rozpoczecie korzystania, uzywania przynajmniej
czesci obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem okreslonym
w pozwoleniu na budowe”?;

— ,przystapienie do uzytkowania w rozumieniu art. 57 ust. 7
PrBud jest dziataniem jednorazowym, polegajacym na rozpo-
czeciu korzystania z obiektu lub jego czesci. Pézniejszy stan
uzytkowania oceniano jako trwajace uzytkowanie”®;

— ,przystapienie do uzytkowania nie musi mie¢ charakteru trwa-
tego, moze je cechowac jednokrotnos¢, a pézniejsze odsta-
pienie od uzytkowania nie wptywa na charakter pierwotnego
przystapienia i nie konwaliduje tej czynnosci’.

W mojej ocenie nowelizacja wprowadzita korzystne dla inwe-
stora zmiany, polegajace na umozliwieniu o.n.b. wczesniejszego
ostrzezenia przystepujacego do nielegalnego uzytkowania obiektu
przed natozeniem na niego dotkliwej kary pienieznej, a dziatania
o.n.b. w tym zakresie nie ograniczaja sie juz wyfacznie do wymie-
rzenia kary, lecz zmierzajg réwniez do zalegalizowania samowolnie
uzytkowanego obiektu budowlanego. Réwniez w przypadku inwe-
storéw nagminnie naruszajacych przepisy ustanowiona dopuszczal-
nos¢ wielokrotnego nakfadania kary jest dziataniem racjonalnym
i pozadanym. Oczywiécie omawiane przepisy wymagaja w dalszym
ciagu udoskonalenia przez ustawodawce, niemniej stanowia cze-
$ciowa odpowiedzZ na pojawiajace sie przy stosowaniu p.b. watpli-
wosci praktykow.

> Zob. wyroki NSA: z dnia 5 stycznia 2016 r., I OSK 1073/14 i z dnia 21 lutego
2018 r., I OSK 1064/16; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 kwietnia 2021 r., Il
SA/Cl 69/21, dostep: CBOSA.

6 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 wrzes$nia 2019 r., Il SA/Kr 607/19,
dostep: CBOSA.

7 Zob. wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2020 r., Il OSK 180/20, dostep: CBOSA.
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Wykaz aktow prawnych i orzecznictwa

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 1994 r. Nr 89
poz. 414).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U.
z 2021 r. poz. 1540).

Ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. o zmianie ustawy — Prawo budowlane
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 471).

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2005 r. (VI Sa/Wa 787/05,
CBOSA).

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 maja 2009 r. (Il SA/Ke 201/09, CBOSA).

Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2009 r. (Il OSK 1109/09, CBOSA).

Wyrok WSA w todzi w wyroku z dnia 29 maja 2012 r. (Il SA/td 369/12,
CBOSA)

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 23 pazdziernika 2012 r. (Il SA/Lu 732/12,
CBOSA).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 pazdziernika 2012 r. (Il SA/Kr 1166/12,
CBOSA).

Wyrok NSA z dnia 5 lutego 2014 r. (Il OSK 2141/12, CBOSA).

Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2016 r. (Il OSK 1073/14, CBOSA).

Wyrok NSA z dnia 21 lutego 2018 r. (Il OSK 1064/16, CBOSA).

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 wrze$nia 2019 r. (Il SA/Kr 607/19,
CBOSA).

Wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2020 r. (Il OSK, 489/18, CBOSA).

Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2020 r. (Il OSK 180/20, CBOSA).

Wyrok WSA w Cliwicach z dnia 28 kwietnia 2021 r. (Il SA/CI 69/21,
CBOSA).
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Definicja odbioru

Kazdy z kupujacych mieszkanie chciatby, aby jego nieruchomosc¢
pozbawiona byta wad, a jesli takie wady istnieja, to aby miat mozliwos¢
egzekwowania ich naprawy. W art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 16 wrze-
$nia 2011 r. o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu
jednorodzinnego (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1445; dalej: ustawa dewe-
loperska, UD) w relacjach miedzy deweloperem a nabywca okreslono
obowiazek dokonania odbioru lokalu lub domu jednorodzinnego
przed podpisaniem umowy sprzedazy. Z racji istotnej funkcji, jaka
petni odbiér, na wstepie nalezy zacza¢ od definicji odbioru.

Pojecie odbioru lokalu przez nabywce od dewelopera nie zostato
zdefiniowane w ustawie deweloperskiej, w tresci ustawy mozemy jed-
nak dostrzec podobienistwo znaczenia odbioru do tego, ktére pojawia
sie w umowie o roboty budowlane. Pomimo podobieristw nie mozna
jednak utozsamiac tych dwoch terminéw’.

Artykut 22 ust. 1 ustawy deweloperskiej nie wprowadza w tresci
umowy wymogu definiowania tego, co strony rozumieja jako odbior.
Ustawa deweloperska wskazuje jedynie, ze obligatoryjnym elemen-
tem umowy deweloperskiej jest termin oraz sposéb zawiadomienia

' Podobnie B. Cliniecki, Ustawa deweloperska. Komentarz do ustawy o ochronie
praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego, Warszawa 2012,
s. 267.

DOI 10.26399/978-83-66723-55-9/sz.panek



150 Szymon Panek

nabywcy o odbiorze. Ustawa pozostawia duza dowolnos¢ dewelo-
perowi w okreslaniu terminu, w jakim ma zosta¢ dokonany odbiér.
Nie wprowadza koniecznosci wskazywania daty kalendarzowej
odbioru. Termin odbioru moze by¢ uzalezniony od czasu, ktéry
minatf od uzyskania przez dewelopera pozwolenia na uzytkowanie?.
Biorac pod uwage, ze czestym przypadkiem jest taczenie odbioru
lokalu z wydaniem lokalu, brak wymogu okreslenia terminu kon-
kretng data kalendarzowa moze spowodowac¢ negatywne konse-
kwencje dla nabywcow.

Ustawa deweloperska w art. 4 wymienia Srodki ochrony
zapewniane nabywcom przez dewelopera. W artykule tym okre-
$lone sa jedynie Srodki ochrony nabywcoéw, a nie wszystkie srodki
ochrony, poniewaz za taki srodek ochronny nalezy uzna¢ odbiér.
,Celem art. 27 ust. 1-5 jest ochrona intereséw nabywcy przez
umozliwienie mu ogledzin lokalu mieszkalnego (domu jednoro-
dzinnego) bedacego przedmiotem umowy deweloperskiej i wykry-
cie wadliwosci tego przedmiotu przed jego nabyciem na podsta-
wie umowy rozporzadzajacej”. Rozpatrywanie odbioru w innej
kategorii niz jako srodek chroniagcy nabywcéw (przed tym, aby nie
dostali wadliwego przedmiotu umowy) nie wydaje sie wiasciwe.
,Pod pojeciem odbioru zaméwionego lokalu mieszkalnego (...)
rozumie¢ nalezy jego odbiér koricowy w znaczeniu technicznym,
w ktérym nabywca stwierdza, ze dany obiekt spetnia warunki
okreslone w umowie deweloperskiej, wzglednie, Ze ich nie spet-
nia albo spetnia czesciowo”*. Mozliwe jest takze przyjecie, ze ter-
min odbioru oznacza, iz deweloper wykonat swoje zobowigzanie
do wybudowania przedmiotu umowy i oczekuje na potwierdzenie

2 T. Czech, Art. 22 [w:] Ustawa deweloperska. Komentarz, wyd. 2, Warszawa
2018.

3 ldem, Art. 27 [w:] Ustawa deweloperska..., op. cit.

4 R. Strzelczyk, Umowa deweloperska w systemie prawa prywatnego, Warszawa
2013, s. 404.
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tego faktu przez nabywce®. Inna definicje mozemy przyjac¢ w sensie
technicznym: nabywca dostaje prawo weryfikacji stanu technicz-
nego lokalu (domu jednorodzinnego) poprzez sprawdzenie, czy
przedmiot umowy zgodny jest ze standardem wykonczenia, pro-
jektem oraz normami budowlanymi¢. Takie rozumienie odbioru jest
krytykowane, zakfada sie¢ bowiem, ze nabywca, by méc to zbadac,
musiatby mie¢ wiedze techniczna, ktéra pozwalataby mu na wery-
fikacje projektu, oraz wiedze na temat norm, aby zweryfikowac,
czy przedmiot umowy jest z nimi zgodny. Nalezy jednak pamie-
ta¢, ze nabywca moze skorzysta¢ z ustug firm, ktére profesjonalnie
pomagaja w odbiorach mieszkan. Ustawa z dnia 20 maja 2021 r.
o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub domu jednoro-
dzinnego oraz Deweloperskim Funduszu Gwarancyjnym (Dz.U. z
2021 r. poz. 1177; dalej: nowa ustawa deweloperska, NUD) w tym
zakresie nie wprowadza zadnych zmian, a co za tym idzie — nie
definiuje terminu odbioru.

Czas dokonania odbioru

Artykut 27 ust. T UD jednoznacznie wskazuje, ze czynnos¢ odbioru
powinna by¢ dokonana w czasie pomiedzy zakoriczeniem budowy
potwierdzonym brakiem sprzeciwu organu wobec zgfoszenia zakon-
czenia budowy lub wydaniem decyzji o pozwoleniu na uzytkowa-
nie a podpisaniem umowy, na mocy ktérej wiasnos¢ przedmiotu
umowy zostanie przeniesiona z dewelopera na nabywce. Doktryna
wskazuje, ze strony moga dokona¢ odbioru przed pozwoleniem
na uzytkowanie budynku, o ile obie w odmiennym niz okre$lony

> B. Szczytowska, Komentarz do art. 27 [w:] Ustawa o ochronie praw nabywcy
lokalu mieszkalnego i domu jednorodzinnego. Komentarz. Wzory uméw dewelo-
perskich i pism, red. H. Ciepfa, B. Szczytowska, Warszawa 2012, s. 286.

® t. Wronski [w:] Umowa deweloperska w praktyce, red. A. Szymarnczyk, War-
szawa 2014, s. 277.
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w UD terminie chca dokona¢ odbioru’. Istnieje réwniez poglad,
ktory nie dopuszcza modyfikacji terminu odbioru, wskazujac, ze
ten moze sie odby¢ jedynie po uzyskaniu pozwolenia na uzytkowa-
nie®. Dopuszczenie do mozliwosci dokonania odbioru przed uzy-
skaniem pozwolenia na uzytkowanie jest korzystne dla nabywcow,
ktérzy chcieliby zacza¢ wczesniej wykanczac lokal, oraz dla dewe-
loperéw, ktérzy spdzniaja sie wzgledem okreslonego w umowie
deweloperskiej terminu z odbiorem lokalu. Trzeba jednak wzig¢
pod uwage art. 54 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1333 ze zm.):

Do uzytkowania obiektu budowlanego, na budowe ktérego wyma-
gana jest decyzja o pozwoleniu na budowe albo zgtoszenie budowy,
o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1i 2, mozna przystapi¢, z zastrze-
zeniem art. 55 i art. 57, po zawiadomieniu organu nadzoru budow-
lanego o zakoriczeniu budowy, jezZeli organ ten, w terminie 14 dni
od dnia doreczenia zawiadomienia, nie zgtosi sprzeciwu w drodze
decyzji.

Istotne zatem jest okreslenie, czy udostepnienie nabywcy lokalu
(domu jednorodzinnego) w celu wykonczenia go bedzie stanowic¢
wydanie do uzytkowania.

Przepisy Prawa budowlanego oraz ustawy deweloperskiej nie zawie-
rajag ustawowej definicji terminu ,przystapienie do uzytkowania”,
w zwiazku z czym to, czy w danym przypadku ma miejsce przysta-
pienie do uzytkowania, zalezy od dokonanych ustaleh w konkret-
nej sprawie. Zgodnie z dyrektywa domniemania jezyka potocznego
pojecia niezdefiniowane przez prawodawce nalezy interpretowac
oraz ustala¢ ich sens zgodnie z ich znaczeniem przyjetym w jezyku

7 T.Czech, Art. 27..., op. cit.

8 A. Burzak, M. Okon, P. Patka, Ochrona praw nabywcy lokalu mieszkalnego lub
domu jednorodzinnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 261; B. Szczytowska [w:]
H. Ciepla, B. Szczytowska, Ustawa o ochronie..., op. cit., s. 120-121,
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potocznym. Przystapienie do uzytkowania obiektu budowlanego
nalezy wiec rozumiec¢ jako rozpoczecie korzystania, uzywania przy-
najmniej czesci obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem okreslonym
w pozwoleniu na budowe. Stusznie przyjmuje sie, ze ,przystapienie
do uzytkowania” w rozumieniu art. 57 ust. 7 p.b. jest dziafaniem jed-
norazowym, polegajacym na rozpoczeciu korzystania z obiektu lub
jego czesci. Przystapi¢ wiec do uzytkowania mozna tylko raz, p6z-
niejszy stan faktyczny w zakresie uzytkowania nalezy oceni¢ juz jako
trwajace uzytkowanie®.

Co zatym idzie, jezeli deweloper wraz z nabywca dokonaja odbioru
lokalu (lub domu jednorodzinnego), w wyniku czego nabywcy
zostanie wydany lokal do wykonczenia, jest to dziatanie, ktére
naraza na odpowiedzialno$¢ wynikajaca z przepiséw okreslonych
w ustawie — Prawo budowlane.

Nie bez znaczenia jest réwniez fakt zabezpieczenia nabywcy
przed ewentualnym nieuczciwym dziataniem dewelopera. Uzy-
skanie pozwolenia na uzytkowanie budynku nie jest zdarzeniem
pewnym. Nabywca, ktéry godzi sie na dokonanie odbioru przed
jego uzyskaniem oraz rzeczywiscie przystepuje do prac wykon-
czeniowych, naraza sie na utrate Srodkéw, ktére przeznaczy na
wykonczenie lokalu (domu jednorodzinnego). NUD odmiennie od
UD wprowadza art. 41 o tresci: ,Odbiér ten nastepuje odpowied-
nio po uprawomocnieniu sie decyzji o pozwoleniu na uzytkowa-
nie albo zawiadomieniu organu nadzoru budowlanego o zakon-
czeniu budowy domu jednorodzinnego przy braku sprzeciwu ze
strony tego organu”. NUD w okresleniu momentu, w ktérym strony
umowy deweloperskiej maja dokona¢ odbioru, wydaje sie zatem
bardziej jednoznaczna.

° Wyrok WSA w Krakowie z dnia 3 sierpnia 2016 r., Il SA/Kr 253/16, LEX
nr 2104888.
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Wady lokalu lub domu jednorodzinnego

Odbiér lokalu pozwala na sprawdzenie przez konsumenta jakosci
i zgodnosci z umowa oraz normami przedmiotu umowy. Z przepro-
wadzonej czynnosci odbioru sporzadzany jest protokét. Protokof
ten powinien mie¢ forme pisemna i zosta¢ podpisany przez strony
umowy deweloperskiej™. Zgodnie z art. 27 ust. 3 ustawy z dnia
16 wrzesnia 2011 r. o ochronie praw nabywcy lokalu mieszkal-
nego lub domu jednorodzinnego (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1445)
nabywcy przystuguje mozliwos¢ wpisania wykrytych wad do pro-
tokotu. Biorac pod uwage mozliwosci nabywcéw, do protokotu
odbioru powinny zosta¢ wpisane jedynie wady fizyczne. Wobec
powyzszego powstaja dwa pytania: co mozemy uznac¢ za wade oraz
czy nabywca powinien sie nad tym zastanawiac.

Zgodnie z art. 556" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.; dalej: k.c.) wada
fizyczna polega na niezgodnosci rzeczy sprzedanej z umowa.
W szczegblnosci rzecz sprzedana jest niezgodna z umowa, jezeli:

1) nie ma wiasciwosci, ktére rzecz tego rodzaju powinna mie¢ ze
wzgledu na cel w umowie oznaczony albo wynikajacy z oko-
licznosci lub przeznaczenia;

2) nie ma wiasciwosci, o ktérych istnieniu sprzedawca zapewnit
kupujacego, w tym przedstawiajac probke lub wzoér;

3) nie nadaje sie do celu, o ktérym kupujacy poinformowat sprze-
dawce przy zawarciu umowy, a sprzedawca nie zgtosit zastrze-
zenia co do takiego jej przeznaczenia;

4) zostata kupujacemu wydana w stanie niezupetnym.

Powyzsze wskazanie, co jest wada, potrzebne jest nabywcy
jedynie do egzekwowania swoich praw do naprawy tych wad,
nie za$ do tego, aby sporzadzi¢ protokét. Nabywca jako konsu-
ment nie jest zobligowany do posiadania wiedzy na temat norm

0 T. Czech, Art. 27..., op. cit.
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budowlanych, a za wskazanie w protokole elementéw, ktére nie
sa wadliwe, nabywca nie ponosi odpowiedzialnosci. Nie ozna-
cza to jednak, ze nabywca powinien swoje prawa wykorzystywac
w sposob sprzeczny z zasadami wspétzycia spotecznego. Nabywca
w razie watpliwosci, czy dany element jest wadliwy, powinien wpi-
sa¢ go do protokotu. Deweloper w ciagu 14 dni zobligowany jest
do odpowiedzi, czy wady uznaje, a jesli nie — uzasadni¢ dlaczego.
Przyczyny, o ktérych mowa, musza by¢ odpowiednio skonkrety-
zowane, tak aby mozliwa byfa merytoryczna polemika; przyjmuje
sie, ze deweloper musi sie w tym zakresie powota¢ na konkretne
normy budowlane lub standard wykonczenia. Obecna tres¢
ustawy deweloperskiej nie rozstrzyga, co sie stanie, gdy dewelo-
per nie dochowa 14-dniowego terminu na udzielenie odpowiedzi
na sporzadzony protokét. Obecna tre$¢ nie pozwala na uznanie,
ze deweloper wyrazit milczacg zgode i zaakceptowat wszystkie
wskazane przez nabywce wady. W art. 41 ust. 5 NUD wyrazenie
milczacej zgody zostalo juz ujete: ,Jezeli deweloper nie poinfor-
muje nabywcy o uznaniu wad albo o odmowie uznania wad oraz
jej przyczynach w terminie, o ktbrym mowa w ust. 4, uwaza sie, ze
uznaf wady”.

Zgodnie z art. 27 deweloper ma 30 dni na usuniecie wska-
zanych w protokole wad lokalu mieszkalnego (domu jednorodzin-
nego). Termin 30-dniowy liczony jest od dnia podpisania protokotu
odbioru. Gdyby usuniecie wady w wyzej wskazanym terminie nie
byto mozliwe, a deweloper zachowat nalezyta starannos¢, aby wade
usunaé, moze on wyznaczy¢ nowy termin, w ktérym wykonanie
prac bedzie mozliwe. W ustawie deweloperskiej brak jest przewi-
dzianych negatywnych skutkéw za przekroczenie terminu w napra-
wie wad. W przypadku nienaprawienia wad przez dewelopera
zastosowanie znajduja przepisy o rekojmi zawarte w k.c. Woéwczas
nabywca bedzie uprawniony do zadania obnizenia ceny, czy nawet

" Ibidem.
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odstapienia od umowy, w przypadku gdy wady okaza sie istotne.
Nowa ustawa deweloperska wprowadza mozliwos¢ (w przypadku
przekroczenia 30-dniowego terminu) wykonania przez nabywce
prac majacych na celu usuniecie wady na koszt dewelopera. Trzeba
podkresli¢, ze zarébwno ustawa deweloperska, jak i nowa ustawa
deweloperska nie wyklucza po podpisaniu protokotu odbioru wska-
zania w przysztosci zauwazonych nieprawidtowosci (nawet takich,
ktore istniaty w momencie odbioru, lecz byty niezauwazone przez
nabywce).

Podsumowanie

Obecna ustawa deweloperska jest szeroko komentowana w doktry-
nie, niestety temat odbioru lokalu (domu jednorodzinnego) zostat
w opracowaniach pominiety kosztem innej problematyki. Wpro-
wadzenie nowych zagadnieft w NUD dotyczacych odbioréw moze
spowodowac, ze powstanie wiecej opracowan merytorycznych
poswieconych tej kwestii.

Nowa ustawa deweloperska wprowadza wiele zmian, by zwiek-
szy¢ bezpieczenstwo nabywcy. Odmiennie niz do tej pory reguluje
niektére kwestie zwiazane z odbiorem lokalu (domu jednorodzin-
nego). Niestety pozostawia, podobnie jak UD, pytania bez odpo-
wiedzi. Do najwazniejszych kwestii, ktére ustawodawca powinien
doprecyzowag, nalezy:

1) wprowadzenie terminu odbioru. Spowodowatoby to uniknie-
cie watpliwosci odnosnie do jego charakteru oraz watpliwosci
dotyczacych konsekwencji wynikajacych z przeprowadzonej
Czynnosci;

2) wskazanie w obligatoryjnych elementach umowy deweloper-
skiej terminu odbioru, ktéry to termin bedzie okreslony jako
konkretna data kalendarzowa ze wskazaniem, ze wyznaczony
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termin nie moze by¢ dtuzszy niz 30 dni od dnia uzyskania
pozwolenia na uzytkowanie;

3) wprowadzenie odpowiedzialnosci za przekroczenie okreslo-
nego terminu odbioru przez dewelopera wzgledem nabywcy;

4) wprowadzenie minimalnego terminu, w ktérym nabywca
powinien zosta¢ powiadomiony przez dewelopera o mozli-
wosci dokonania odbioru. Nieokreslenie tego w ustawie moze
spowodowa¢, ze deweloper wyznaczy zbyt krétki termin,
a nabywca, ktéry moze przebywaé poza miejscem zamieszka-
nia, nie bedzie mégt dokona¢ odbioru w terminie.
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Wprowadzenie

Zasada zwrotu nieruchomosci wywtfaszczonych jest nierozerwalnie
zwiazana z konstytucyjng gwarancja ochrony prawa wiasnosci. Dookre-
Sleniem tych gwarancji jest mechanizm wywtaszczeniowy wskazany
w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP', zgodnie z ktérym wywtaszczenie jest
dopuszczalne jedynie dla realizacji celu publicznego i przy zatoze-
niu wypfaty stusznego odszkodowania. Wprawdzie w przytoczonej
regulacji nie wyartykufowano wprost obowiazku zwrotu nierucho-
mosci wywlaszczonej, niemniej jednak, jak akcentuje TK, zasada
zwrotu jest oczywista konsekwencja art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, gdyz
dopuszcza on wywtaszczenie jedynie na cele publiczne, co tworzy
nierozerwalny zwiazek pomiedzy okresleniem tych celow w decyzji
wywtaszczeniowej i faktycznym sposobem uzycia wywtaszczonej nie-
ruchomosci®. Brak realizacji celu publicznego na nieruchomosci po jej
wywlaszczeniu przesadza o tym, iz wywlaszczenie byto przedwcze-
sne, a zatem nie istniata nie tylko konstytucyjna legitymacja ingeren-
cji we wiasnos¢ prywatna, ale réwniez prawna podstawa (przyczyna)
nabycia wiasnosci przez podmiot publiczny. Wywtaszczane prawo
musi zosta¢ przekazane na realizacje konkretnego celu, gdyz instytu-
cja wywlaszczenia nie moze byc¢ traktowana jako zwykty instrument
pomnazania majatku publicznego, ktéry mogtby by¢ przekazany na

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.
Nr 78 poz. 483 ze zm.).
2 Wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01, OTK 2001/7/216.
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realizacje bardzo réznych celéw publicznych i niepublicznych
albo pozosta¢ niewykorzystany®. Zasada zwrotu nieruchomosci
wywiaszczonych ma takze umozliwia¢ odtworzenie sytuacji majat-
kowej witasciciela sprzed wywtaszczenia*, pozwalajac tym samym
na zachowanie w majatku podmiotu wywtaszczanego wartosci
ekonomicznej dobra, ktére podlega wtadczej ingerencji®. Przepisy
o zwrocie nieruchomosci wywtaszczonej stanowia dookreslenie
zakresu dopuszczalnej wladczej ingerencji w prawo wtasnosci wraz
ze stworzeniem mozliwosci zniesienia jej skutkéw w sytuacji, gdy
nie ma konstytucyjnego uzasadnienia dla jej dokonania. W ten
oto spos6b zakres upowaznienia wiadzy publicznej do ingereng;ji
w istote prawa wiasnosci pozostaje w komplementarnym powiaza-
niu z gwarancjami ochrony praw wtasnosci wskazanymi w art. 21
ust. T Konstytucji RP®.

Restrykcyjny i wyjatkowy charakter instrumentu wywtaszczenio-
wego sprawia, ze zasada zwrotu nieruchomosci nabiera ogromnego
znaczenia w kontekscie oceny prawidtowosci dziataih organéw admi-
nistracji publicznej przy sieganiu po instytucje wywtaszczenia. W uje-
ciu systemowym przepisy o zwrocie nieruchomosci wywfaszczonych
maja zapobiegac sytuacjom pochopnego i przedwczesnego wywtasz-
czania nieruchomodci, gdyz jedynie wtedy, gdy zrealizowanie celu
publicznego nie jest mozliwe bez nabycia uprawnien prawnorzeczo-
wych do nieruchomosci, istnieje prawem uzasadniona konieczno$¢
wiadczej ingerencji’. Obowiazujaca obecnie konstrukcja prawna
roszczenia o zwrot nieruchomosci stanowi gwarancje wywtaszczania
nieruchomosci jedynie pod $cisle okreslony cel wymagajacy natych-
miastowe;j realizacji. Instytucja zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci,

> Wyrok TK z dnia 25 maja 2016 ., Kp 2/15, OTK-A 2016/23.

4 T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, wyd. 5, Warszawa 2011, s. 43.
* M. Zimmermann, Polskie prawo wywtfaszczeniowe, Lwéw 1939, s. 9.

® Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2012 r., P 12/11, Dz.U. z 2012 r. poz. 1472.

7 M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2021, s. 830.
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bedac elementem konstytucyjnych standardéw wywtaszczenia, staje
sie jednoczesnie swoistg gwarancja nienaduzywania mozliwosci
korzystania z wywtaszczenia ponad niezbedne potrzeby zwigzane
z realizacjg celéw publicznych®. Uszczegdtowienie zasady zwrotu
nieruchomosci zawarte zostato w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 .
o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1899 ze
zm.; dalej: u.g.n.) poprzez zakreslenie materialnoprawnych prze-
stanek zwrotowych. Zakaz uzycia wywtaszczonej nieruchomosci
na inny cel niz wskazany w decyzji o wywtaszczeniu, zbednosc
nieruchomosci na cel wywtlaszczenia, ustawowo zakreslony termin
na zfozenie wniosku o zwrot sa kluczowe z punktu widzenia rosz-
czeri bytego wiasciciela w zakresie zwrotu nieruchomosci. Z uwagi na
restrykcyjny charakter tych przepiséw przestanki zwrotowe podlegaja
Scistej wykfadni. Potwierdzenie ich spetnienia determinuje bowiem
powrotne przeniesienie prawa wifasnosci z majatku publicznego do
majatku bytego wtasciciela wywtaszczonej nieruchomosci, moca
decyzji administracyjnej.

Zakaz uzycia wywlaszczonej nieruchomosci na inne cele

Jedna z podstawowych zasad prawa wywlaszczeniowego jest
zakaz uzycia wywiaszczonej nieruchomosci na inne cele niz te,
ktére wskazane zostaty w decyzji o wywfaszczeniu®. Przedmio-
towa zasada moze by¢ rozpatrywana takze w kontekscie istnienia
obowiazku zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, z zastrzezeniem
wyjatkéw wskazanych w u.g.n., w sytuacji przeznaczenia nieru-
chomosci na inny cel niz wskazany w decyzji wywfaszczeniowej'.

¢ E. Klat-Gérska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, LEX/el. 2015.

®  Wyrok TK z dnia 3 kwietnia 2008 r., K 6/05, OTK-A 2008/3/41.

© G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomo-
sciami. Komentarz, Warszawa 2011, s. 608.
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Normatywnym wyrazem tej regulacji jest art. 136 ust. 1 u.g.n.,
zgodnie z ktérym nieruchomo$¢ wywlaszczona nie moze by¢ uzyta
na cel inny niz okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, z uwzgled-
nieniem art. 137 u.g.n., chyba ze poprzedni wtasciciel lub jego
spadkobierca nie ztozg wniosku o zwrot tej nieruchomosci. Jak
akcentuje sie w orzecznictwie, przywofana zasada powoduje, ze
gwarancje prawa wiasnosci wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytugji
RP odzyskuja swoja moc ochronng, a pozycja prawna i interes pod-
miotu publicznego osiagniete przez wywtfaszczenie muszg z powro-
tem ustapic¢ przed konstytucyjnie chroniona pozycja prawna oby-
watela''. W przypadku roszczenia o zwrot nieruchomosci dochodzi
do kolizji pomiedzy potrzeba ochrony wiasnosci i bezpieczenstwa
prawnego a wymogami dopuszczalnosci wiladczej ingerencji we
wiasnos¢ i uprawnienia jednostki oraz potrzebg ochrony interesow
bytego wtasciciela. Kolizja ta rozstrzygana jest przez ustawodawce
na korzys¢ dwoch ostatnich wartosci'.

Ustawowy zakaz uzycia wywiaszczonej nieruchomosci na
inny cel jest traktowany jako prawo o charakterze konstytucyjnym,
z ktérym ustawodawca powiazat obowiazek zwrotu nieruchomosci
w sytuacji niewykorzystania jej na cel uzasadniajacy wywtaszcze-
nie. Kluczowego znaczenia nabiera ustalenie celu wywtaszczenia,
gdyz wynik tych ustalefi pozwoli na ocene statusu nieruchomosci,
tj. czy jest to nieruchomos$¢ zwrotowa, czy tez wolna od roszczen
bytych wtascicieli. Przeprowadzona analiza w zakresie odtworze-
nia celu wywtaszczenia musi by¢ dokfadna i prowadzi¢ do konkret-
nych wnioskéw, gdyz z jednej strony art. 136 ust. 1 u.g.n. wyraza

" Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 14 marca 2018 r., Il SA/Bk 878/18, LEX
nr 2470577.

2 E. Boriczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 136 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami [w:] idem, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, War-
szawa 2021.

3 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 maja 2011 r., | SA/Wa 2351/10, LEX
nr991679.
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podstawowa regute, iz nieruchomos¢ wywtaszczona nie moze by¢
uzyta na cel inny niz okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, z drugie;j
za$ art. 137 ust. 1 u.g.n. definiuje pojecie zbednosci nieruchomo-
Sci wywlaszczonej'. Ziszczenie sie wskazanych w tych przepisach
przestanek nakfada na organ administracji publicznej szereg obo-
wiagzkéw w sytuacji chociazby powziecia zamiaru jej uzycia na inny
cel. Mamy woéwczas do czynienia z nieruchomoscia zwrotowa, co
powoduje takze, iz w przypadku zfozenia wniosku o zwrot przez
bytych wtascicieli organ musi oceni¢ powyzsze roszczenie przez
pryzmat zrealizowania celu wywfaszczeniowego w powiazaniu
z ustawowymi przestankami zbednosci nieruchomosci.

Szczegblne znaczenie ma zatem odtworzenie celu wywtaszcze-
nia, co niekiedy jest zadaniem niezwykle skomplikowanym, biorac
pod uwage fakt, ze na podstawie art. 216 u.g.n. przepisy o zwrocie
nieruchomosci maja zastosowanie nie tylko do przejecia nierucho-
mosci stricte w drodze wywtaszczenia, ale takze do nieruchomo-
Sci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panistwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego na podstawie ustaw i przepiséw praw-
nych konkretnie tam wymienionych. Katalog ten zawiera takze
przypadki nabywania nieruchomosci w formie uméw cywilno-
prawnych, ktére to umowy co do zasady nie musza zawiera¢ celu
nabycia'. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podkresla sie,
ze cel wywlaszczenia wynika¢ powinien przede wszystkim z tresci
decyzji wywtaszczeniowej (umowy sprzedazy) lub z innych aktéw
poprzedzajacych proces wywtaszczenia (np. zezwolenia na naby-
cie nieruchomosci, decyzji lokalizacyjnej, decyzji o zatwierdze-
niu planu realizacyjnego). Jednakze w sytuacji, gdy na podstawie
wskazanych wyzej dowodéw nie da sie ustali¢ celu wywtaszczenia,

" G. Bieniek, Z. Marmaj, Ustawa o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieru-
chomosci, Warszawa—Zielona Géra 1995, s. 182.

> Szerzej na ten temat: M. Pracka, Obowiazki organu administracji publicznej
w zakresie korzystania z nieruchomosci wywfaszczeniowej [w:] Nieruchomosci —
aktualne problemy prawne, red. J. Smarz, Radom 2016, s. 122-133.
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nalezy siegna¢ w szczegdlnosci do dokumentacji przedwywtaszcze-
niowej, poprzedzajacej proces inwestycyjny, w tym m.in. planu
zagospodarowania przestrzennego, i na podstawie cafoksztaftu
okolicznosci sprawy cel ten zrekonstruowac'®. Nie wolno przy tym
traci¢ z pola widzenia faktu, ze wymagania odnosnie do szczeg6-
towosci celu wywtaszczenia powinny by¢ oceniane proporcjonal-
nie do standardu prawnego i funkcjonalnego z chwili dokonywania
wywlaszczenia, a nie z daty dokonywania jego kontroli, czy orze-
kania w sprawie zwrotu wywfaszczonej nieruchomodci. Wynika to
z tego, ze im dalej w przesztosci okreslany byt cel wywtaszczenia,
tym ogolniej mogt by¢ on ujety w decyzji wywtaszczeniowej, a nawet
mogt wynika¢ z kontekstu sprawy i catoksztattu jej okolicznosci.
Standardy wywtaszczeniowe, ktére panowaty w okresie poprzed-
niego ustroju spoteczno-gospodarczego, sa zasadniczo odmienne
od standardow, ktorymi muszg kierowac sie organy w demokratycz-
nym panstwie prawnym. Powyzsze nalezy uwzgledni¢ przy ocenie
przestanki realizacji celu wywtaszczenia w odniesieniu do aktéw
pochodzacych z okresu poprzedniego ustroju’”.

Pewna trudno$¢ w zakresie wyinterpretowania celu wy-
wilaszczenia dotyczy takze inwestycji o charakterze ztozonym,
obejmujacych realizacje przedsiewzigcia, na ktére skfada sie
pewien zespot, czy tez kompleks zabudowy wraz z urzadzeniami
i budowlami towarzyszacymi. Etapowanie takiego przedsiewzie-
cia, ktérego realizacja jest niejednokrotnie roztozona w czasie,
ulegajac na przestrzeni lat pewnym przemianom i modyfikacjom,
takze nastrecza probleméw przy ocenie dokonywanej przez organ

® Wyrok NSA z dnia 15 wrzesnia 2021 r., | OSK 4217/18, LEX nr 3228255;
wyrok NSA z dnia 20 lipca 2021r., | OSK 4190/18, LEX nr 3207261; wyrok NSA
z dnia 19 maja 2021 r., | OSK 489/20, LEX nr 3197495; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 6 maja 2021 r., | SA/Po 656/20, LEX nr 3192372.

7 Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2021 r., | OSK 383/21, LEX nr 3208785; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 8 czerwca 2021 r., Il SA/Lu 102/21, LEX nr 3205858.
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administracji publicznej'®. Przy czym, jak wskazuje sie w orzecz-
nictwie, cel wywtaszczenia moze obejmowac nie tylko realizacje
inwestycji gtéwnej, ale takze wykonanie inwestycji towarzysza-
cych, ktérych istnienie zapewnia prawidlowe funkcjonowanie
i korzystanie z inwestycji gléwnej zgodnie z jej przeznaczeniem™.
Ogolne okreslenie celu wywtaszczenia w postaci np. budowy osie-
dla mieszkaniowego pozwala na zaliczenie w poczet realizacji celu
réznego rodzaju prac. Nalezy bowiem zatozy¢ budowe nie tylko
typowych budynkéw mieszkalnych, ale réwniez wszystkich innych
obiektoéw i urzadzen technicznych skfadajacych sie na infrastruk-
ture takiego osiedla, takich jak: budynki handlowe, ustugowe,
urzadzenia towarzyszace, ciagi komunikacyjne, parkingi, szkoty,
boiska sportowe, garaze, zielei osiedlowa i ciagi piesze (chodni-
ki)?°. Modyfikacja niezmieniajaca charakteru celu wywlaszczenia
jest w orzecznictwie kwalifikowana jako dziatanie dopuszczalne.
Przy czym odrézni¢ nalezy ja od zmiany celu rozumianej jako
jakosciowa zmiana lokalizacji inwestycji wymienionej w decy-
zji wywtaszczeniowej i konkretyzujacej cel wywtaszczenia, ktéra
nie jest akceptowalna. Przyktadowo o dopuszczalnej modyfikacji
celu wywtaszczenia mozemy moéwi¢ w sytuacji, gdy nieruchomosé
wywiaszczona zostata w celu budowy osiedla, a nastapito jej uzy-
cie na budowe urzadzen infrastruktury osiedla. Gdyby bowiem
o zbednosci orzeka¢ wytacznie przez pryzmat zakresu inwesty-
cji okreslonego w decyzji o wywtaszczeniu czy w decyzji o loka-
lizacji inwestycji, wowczas jakakolwiek nowa inwestycja o nieco

'8 M. Pracka, Prawne aspekty zwrotéw nieruchomosci [w:] Prawo administracyjne
dzis i jutro, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 706-707.

" Wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2021 r., | OSK 384/21, LEX nr 3229256.

2 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 lipca 2021 r, Il SA/Gd 101/21, LEX
nr 3210408; wyrok NSA z dnia 23 lipca 2021 r., | OSK 3681/18, LEX nr 3224134;
wyrok WSA w CGdarisku z dnia 28 lipca 2021 r., Il SA/Gd 64/21, LEX nr 3216006;
wyrok NSA z dnia 27 maja 2021 r., | OSK 1268/19, LEX nr 3206268; wyrok WSA
w todzi z dnia 26 maja 2021 r., Il SA/td 200/21, LEX nr 3206337.
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odmiennym charakterze na nieruchomosci wywtaszczonej bytaby
wykluczona, co prowadzitoby do ograniczer w zakresie prawidfo-
wego zagospodarowania terenu?'.

Ustalenie zatem celu wywfaszczenia jest dziataniem nadrzed-
nym z punktu widzenia oceny przestanek zwrotowych i ewentual-
nych obowiazkéw, jakie ciaza z tego tytutu na organie. Rola organu
administracji publicznej w tym zakresie polega na okresleniu statusu
nieruchomosci w kontekscie realizacji celu wywlaszczenia. Scista
wyktadnia instytucji wywfaszczenia dokonywana przez pryzmat
niezbednosci na cel publiczny, szczegélnie przy uwzglednieniu
realiow wywlaszczeniowych majacych zrédto w aktach prawnych
pochodzacych z poprzedniego ustroju, musi bra¢ pod uwage tamte
uwarunkowania, ktére wprowadzaty nieco odmienne standardy
wywlaszczeniowe od tych obowigzujacych aktualnie.

Obowiazek zawiadomienia poprzedniego wtasciciela
0 zamiarze uzycia wywlaszczonej nieruchomosci

Zakaz uzycia wywlaszczonej nieruchomosci na inny cel nie ma cha-
rakteru bezwzglednego, o czym $wiadczy brzmienie art. 136 ust. 2
u.g.n. W razie powziecia zamiaru uzycia wywfaszczonej nierucho-
mosci lub jej czesci na inny cel niz okreslony w decyzji o wywtaszcze-
niu wiasciwy organ ma obowiazek zawiadomienia poprzedniego
wiasciciela lub jego spadkobiercy o tym zamiarze, informujac réw-
nocze$nie o mozliwosci zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci lub
udziatu w tej nieruchomosci albo czeéci wywtaszczonej nieruchomo-
Sci lub udziatu w tej czesci. Wspomnie¢ przy tym nalezy, iz art. 136
ust. 2 u.g.n. zostat zmieniony w wyniku nowelizacji dokonanej

2 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 lipca 2021 r., Il SA/Gd 63/21, LEX
nr 3208367; wyrok WSA w Gdarsku z dnia 7 lipca 2021 r., Il SA/Gd 99/21, LEX
nr 3206960.



Przestanki zwrotu nieruchomosci wywlaszczonej... 167

ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. z 2019 r. poz. 801), poprzez rozszerzenie
mozliwosci zadania zwrotu nieruchomosci takze w odniesieniu do
udziatu w nieruchomosci lub czesci wywtfaszczonej nieruchomosci
lub udziatu w tej czesci, co oceni¢ nalezy pozytywnie w kontekscie
konstytucyjnej zasady ochrony prawa wtasnosci. Omawiajac przed-
miotowa norme prawna, w pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy na
zakres pojeciowy ,zamiaru uzycia nieruchomosci na inny cel niz
okreslony w decyzji o wywfaszczeniu”. Sam zamiar uzycia nie moze
by¢ utozsamiany z faktycznymi czynnosciami dotyczacymi wyko-
rzystania nieruchomosci wywtaszczonej na inny cel*’. Nalezy go
rozumiec¢ jako akt o charakterze wewnetrznym, pozostajacy w sfe-
rze rozwazan dokonania uzycia nieruchomosci na inny cel, bez
podjecia konkretnych dziatan w tym zakresie?.

Z uwagi na restrykcyjny charakter normy prawnej z art. 136
ust. 2 u.g.n. naktadajacej bezwzgledny obowiazek zawiadomienia
bytego wtasciciela lub jego spadkobiercy ustawodawca wprowadzit
w ramach przywotfanej wyzej nowelizacji u.g.n. z 2019 r. zmiany
do przedmiotowej ustawy poprzez dodanie do art. 136 ust. 2a i 2b,
ktére umozliwiaja dokonanie zawiadomienia w drodze obwiesz-
czenia podawanego do publicznej wiadomosci na okres 3 miesiecy
poprzez wywieszenie w siedzibie wfasciwego organu oraz umiesz-
czenie w BIP wraz z podaniem informacji w prasie lokalnej o zasiegu
powiatowym. Publiczne obwieszczenie jest stosowane przez organ
administracji publicznej w przypadku braku mozliwosci ustalenia
adresu poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobiercy. Nie dotyczy
natomiast sytuacji, w ktérej organ w ogoble nie wie, kto jest np. spad-
kobierca bytego wtasciciela. Woéwczas winien on ustali¢, jaki jest
krag os6b uprawnionych do ztozenia wniosku o zwrot, a dopiero

22 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa
2009, s. 1101.
2 M. Pracka, Prawne aspekty..., op. cit., s. 707.
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w razie niemoznosci ustalenia adreséw takich oséb moze skorzy-
sta¢ z mozliwosci zawiadomienia ich w drodze obwieszczenia.
Powyzsze rozwiazanie nalezy oceni¢ jako pozadane i oczekiwane,
gdyz uptyw niekiedy kilkudziesieciu lat od momentu wywtaszcze-
nia powodowal w praktyce niemoznos¢ dotarcia do bylych wia-
Scicieli lub ich spadkobiercéw, co tym samym byto bariera przed
podjeciem jakichkolwiek dziatai zwiazanych z wywtaszczong nie-
ruchomoscig. Gospodarowanie zasobem nieruchomosci publicz-
nych w tej sytuacji nie realizowato zasady prawidtowej gospodarki.
Taka nieruchomos¢ nie mogta by¢ bowiem przedmiotem obrotu.
Woprawdzie przed dodaniem do art. 136 ustepu 2 i 2a istniata moz-
liwo$¢ zawiadomienia stron na podstawie art. 8 u.g.n. o decyzjach
i innych czynnosciach organu, przy zastosowaniu art. 49 k.p.a.,
a wiec poprzez publiczne obwieszczenie, ale doprecyzowanie tej
kwestii wprost w przepisach zwrotowych pozwoli unikna¢ proble-
moéw interpretacyjnych w tym zakresie.

Pamietac przy tym nalezy, ze organ administracji publicznej musi
udokumentowac fakt doreczenia zawiadomienia bytemu wiascicie-
lowi, nawet gdy jest ono realizowane poprzez publiczne obwiesz-
czenie, gdyz od tego dnia liczony jest 3-miesieczny termin do zfo-
zenia wniosku o zwrot. Po uptywie tego terminu roszczenie o zwrot
wygasa. Do czasu jednak uptywu wskazanego terminu podmiot
publicznoprawny nie moze dokonywac¢ zadnych zmian w sposobie
zagospodarowania nieruchomosci?* ani tym bardziej podejmowac
czynnosci o charakterze obligacyjnym lub rozporzadzajacym.

2 M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin,
Ustawa..., op. cit., s. 863.
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Materialnoprawne przestanki zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonej

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami w art. 136 ust. 3 okresla
ustawowe przestanki, od zaistnienia ktérych aktualizuje sie upraw-
nienie byfego wiasciciela do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci.
W mysl powotanej regulacji poprzedni wtasciciel lub jego spad-
kobierca moga zada¢ zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci lub
udziatu w tej nieruchomosci albo czesci wywtaszczonej nierucho-
mosci lub udziatu w tej czesci, jezeli, stosownie do przepisu art. 137
u.g.n., nieruchomos¢ lub jej czes¢ stafa sie zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywtaszczeniu. Kluczowego znaczenia dla skorzysta-
nia z instytucji zwrotu nabiera zdefiniowanie pojecia zbednosci
nieruchomosci. Definicja nieruchomosci zbednej zawarta zostata
w art. 137 u.g.n., zgodnie z ktérym nieruchomo$¢ uznaje sie za
zbedna na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, jesli:
1) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszcze-
niu stata sie ostateczna, nie rozpoczeto prac zwiazanych z reali-
zacja tego celu albo
2) pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszcze-
niu stafa sie ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany.
Przy czym jezeli cel wywlaszczenia zostat zrealizowany tylko na cze-
$ci wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi podlega pozostata czes¢.

Nieruchomos¢ podlega zwrotowi tylko wtedy, jezeli zaistniata kto-
rakolwiek z przestanek zbednosci nieruchomosci wskazana w art. 137
u.g.n., gdyz ustawodawca w art. 136 ust. 3 u.g.n. wyraznie okreslit,
kiedy taki zwrot jest dopuszczalny. Zdefiniowat przy tym przestanki
zbednosci jedynie w powofanym art. 137 u.g.n., co oznacza a cont-
rario, ze w kazdej innej sytuacji nieokreslonej w tym przepisie uznaje
nieruchomos$¢ za normatywnie niezbedna na cel wywtaszczenia®.

2 M. Wolanin, Bezprzedmiotowosc¢ a bezzasadnosc roszczenia o zwrot nierucho-
mosci wywlaszczonej, ,Przeglad Sadowy” 2000, nr 7-8, s. 18.
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Dla uznania nieruchomosci za zbedna wystarczy wystapienie jednej
z przestanek zbednosci. Obie normy prawne wskazane w art. 137
ust. T u.g.n. majg bowiem charakter rozfaczny w tym znaczeniu, ze
zaistnienie przestanek z ktérejkolwiek z nich czyni wniosek o zwrot
nieruchomosci zasadnym. W konsekwencji oznacza to, ze nierucho-
mos¢ nie moze by¢ uznana za zbedng na cel wywlaszczenia tylko
wowczas, kiedy realizacja celu, na ktéry zostata wywtaszczona, zostata
rozpoczeta przed uptywem 7 lat od wywtaszczenia nieruchomosci
i zakoriczona przed uptywem 10 lat od tego dnia®. Kryteria te opie-
raja sie na zatozeniu, iz dochodzi do wygasniecia celu wywtaszczenia
albo z powodu zaniechania okreslonego zadania inwestycyjnego, albo
z powodu ustania prawnej podstawy rozpoczecia realizacji inwestycji.
Oceniajac przestanke zawarta w art. 137 ust. 1 pkt 1 u.g.n., nalezy
powiaza¢ ja z takim stanem nieruchomosci, ktéry pozostat niezmie-
niony od momentu wywtaszczenia, bez rozpoczecia prac zwiazanych
z robotami budowlanymi w rozumieniu przepiséw prawa budowla-
nego. Natomiast za rozpoczecie prac w tym znaczeniu uzna¢ nalezy
rozpoczecie realizacji, chocby w czesci, inwestycji gtownej, jak rowniez
zrealizowanie, nawet czesciowo, infrastruktury tej inwestycji oraz zain-
stalowanie urzadzen, bez ktérych inwestycja objeta celem wywtaszcze-
nia nie mogtaby spetnia¢ planowanych funkgji’. Ocena, czy doszto do
rozpoczecia realizacji inwestycji, nie moze by¢ jednak dokonywana
przez pryzmat dziataii wstepnych, przygotowujacych proces inwesty-
cyjny, jakimi moga by¢ np. wydzielenie dziatek pod inwestycje, przygo-
towanie dokumentacji projektowej, czy tez ogrodzenie placu budowy.
Rozpoczecie realizacji celu publicznego musi wiaza¢ sie z konkret-
nymi nakfadami inwestycyjnymi na wywtaszczonej nieruchomosci.
Okres 7 lat wskazany w art. 137 ust. 1 pkt. 1 u.g.n. biegnie od dnia,

2 T. Wos$, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot w orzecznictwie sadéw admi-
nistracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 5-6,
s. 452-473.

¥ E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 137 [w:] idem, Ustawa o gospo-
darce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2021.
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w ktorym decyzja wywlaszczeniowa stata sie ostateczna, tj. wydana
zostata w drugiej instancji lub jako decyzja organu pierwszej instan-
gji, od ktorej nie wniesiono odwotania®®. W przypadku nieruchomosci
przejetych lub nabytych na podstawie ustaw i przepiséw prawnych, do
ktorych przepisy o zwrocie stosuje sie odpowiednio, termin, o ktérym
mowa w art. 137 u.g.n., biegnie od daty nabycia nieruchomosci przez
podmiot publiczny, tj. od daty zawarcia umowy, wejscia w zycie aktu
generalnego, na podstawie ktérego nabycie nastapito, od dnia, kiedy
decyzja wywotujaca skutki ekspropriacyjne (np. zatwierdzajaca podziat
nieruchomosci) stata sie ostateczna itd.

Druga przestanke zbednosci nieruchomosci wyartykutowana
w art. 137 ust. 1 pkt. 2 u.g.n., z ktérej wynika konieczno$¢ zakon-
czenia realizacji celu publicznego przed uptywem 10 lat od dnia,
w ktérym decyzja o wywtlaszczeniu stafa sie ostateczna, nalezy
takze oceniac Scidle, tj. niezakoriczenie realizacji celu przed upty-
wem tego terminu powoduje obowiazek zwrotu wywtaszczonej
nieruchomosci. Bez znaczenia pozostaje kwestia przyczyn nieza-
koriczenia inwestycji w terminie, co powoduje, ze nalezy zwracac
réwniez nieruchomodci, ktére sa wiasnie zagospodarowywane na
cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu albo juz zostaty zagospo-
darowane na ten cel, ale z przekroczeniem terminu. Zrealizowanie
celu wywtaszczenia po terminie nie jest przez ustawodawce uznane
za realizacje celu®®. Zwraca przy tym uwage stanowisko judykatury,
zgodnie z ktérym terminy okreSlone w art. 137 ust. 1 u.g.n. znaj-
duja zastosowanie wowczas, gdy odpowiednio: nie podjeto prac
zwiazanych z realizacjg celu wywtaszczenia przed dniem 1 stycz-
nia 1998 r. badz tez nie zrealizowano celu wywtaszczenia przed
dniem 22 wrzesnia 2004 r. Natomiast w sytuacji rozpoczecia prac

2 t. Strzepek, Przestanki zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci (zagadnienia
wybrane), ,Rejent” 2003, nr 2, s. 92.

2 ). Parchomiuk, Zwrot nieruchomosci wywlaszczonych lub przejetych pod
budowe drég publicznych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, nr 2, s. 62-87.

30 E. Boczak-Kucharczyk, Komentarz..., op. cit.
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zwiazanych z realizacja celu wywfaszczenia przed dniem 1 stycznia
1998 r. albo w sytuacji zrealizowania tegoz celu przed dniem 22
wrze$nia 2004 r. terminy okreslone w art. 137 ust. T u.g.n. nie maja
zastosowania, gdyz jako normy materialnoprawne nie moga ksztat-
towac skutkéw prawnych stanu faktycznego zaistniatego przed wej-
Sciem w zycie przepisu okreslajacego te terminy. Przepis art. 137
ust. 1 u.g.n. znajduje bowiem zastosowanie dopiero od chwili jego
wejscia w zycie, tj. od dnia 1 stycznia 1998 r., natomiast przestanke
okreslong w art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. o aktualnej tresci nalezy
ocenia¢ od dnia wejécia w zycie noweli tego przepisu dokonanej
w 2004 r., tj. od dnia 22 wrze$nia 2004 r.3" Stanowisko powyz-
sze uzna¢ nalezy za uzasadnione, gdyz przed wskazanymi datami
obowiazujace wéwczas przepisy nie zakreslaty zadnych okreséw
odnoszacych sie do realizacji celu wywtaszczenia, co tym samym
powoduje, ze terminy okreslone w art. 137 ust. 1 u.g.n. nie moga
mie¢ znaczenia prawnego dla oceny przestanki zbednosci nieru-
chomosci. Jest to takze wyraz poszanowania konstytucyjnej zasady
niedziatania prawa wstecz. Warto takze wskaza¢, ze TK uznat
czesciowo art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. za niezgodny z art. 2 w zw.
zart. 165 ust. 1 Konstytugcji RP i postanowit, ze przepis ten traci moc
w zakresie, w jakim za nieruchomos¢ zbedna uznaje nieruchomos¢
wywlaszczong przed dniem 27 maja 1990 r., na ktérej w dniu zto-
zenia wniosku o zwrot, a nie pdézniej niz przed dniem 22 wrzesnia
2004 r., zrealizowano cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu??.
W ramach ksztaftujacej sie linii orzeczniczej podkresla sie, iz
wyktadnia pojecia zbednosci wywtaszczonej nieruchomosci winna
prowadzi¢ do wniosku, ze o zwrocie nieruchomosci nie decyduje

31 Wyrok NSA z dnia 26 lipca 2018 r., | OSK 568/18, LEX nr 2588416; wyrok
NSA z dnia 25 pazdziernika 2018 r., | OSK 2912/16, LEX nr 2735877; wyrok NSA
z dnia 20 pazdziernika 2017 r., | OSK 3475/15, LEX nr 2429435; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 16 maja 2018 r., Il SA/Gd 93/18, LEX nr 2498804; wyrok WSA
w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2018 r., Il SAB/Kr 37/18, LEX nr 2493848.
32 Wyrok TK z dnia 13 marca 2014 r., P 38/11, Dz.U. z 2014 r. poz. 376.
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wytacznie fakt niedochowania ustawowych terminéw wskazanych
w u.g.n. Podstawowe znaczenie ma przede wszystkim niezrealizo-
wanie w ogole celu wywfaszczenia. Zrealizowanie go w kazdym
przypadku wyklucza mozliwos¢ Zzadania zwrotu, chociazby do
niego doszto z naruszeniem terminéw wskazanych w art. 137 ust. 1
pkt 112 u.g.n., gdyz terminy 7 lat i 10 lat stanowia tylko dopetnie-
nie przestanki zbednosci. Natomiast istote zbednosci nalezy wiazac¢
z tym, ze cel wywlaszczenia nie jest i nie byt zrealizowany. Uzyte
w przepisie sformutowanie ,pomimo uptywu” oznacza jedynie, ze
zgtoszone przed uptywem wyzej wymienionych terminéw roszcze-
nie o zwrot wywlfaszczonej nieruchomosci nie bedzie mogfo zosta¢
zaspokojone. Identycznie nalezy oceni¢ sytuacje, w ktérej cel
wywlaszczenia zostat zrealizowany bez wzgledu na to, kiedy reali-
zacja owego celu nastapita. Te same uwagi nalezy takze odnies¢
do przypadkéw, w ktérych po zrealizowaniu celu wywtaszczenia
nieruchomos¢ jest wykorzystywana w inny spos6b. Wéwczas takze
nie ma podstaw do zadania zwrotu®’.

Jednoczednie, kierujac sie Scista wykfadnia przepiséw o zwro-
cie, nie do zaakceptowania jest twierdzenie, iz cel wywlaszczenia
na danym obszarze zostat zrealizowany, jezeli w wyniku podje-
tych dziatan teren nie zostat zagospodarowany w sposéb pozwa-
lajacy na utozsamienie osiagnietego rezultatu ze wskazanym
w akcie wywtaszczeniowym celem. Samo skfadowanie materiatow
budowlanych nie jest w zaden sposéb powiazane z realizacja celu
wywlaszczenia. Konstrukcja materialnoprawnej przestanki zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci zawarta w art. 137 ust. 1 u.g.n. jed-
noznacznie przesadza, ze ocena zbednosci musi by¢ bezwzglednie
oceniana przez pryzmat okolicznosci faktycznej zrealizowania celu

3 Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2019 ., | OSK 991/18, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl; wyrok NSA z dnia 30 kwietnia 2020 r., | OSK 4096/18, LEX nr 3047135; wyrok
WSA w Gdarisku z dnia 18 maja 2021 r., Il SA/Gd 913/20, LEX nr 3177919; wyrok
WSA w Biatymstoku z dnia 22 kwietnia 2021 r., Il SA/Bk 131/21, LEX nr 3178536;
wyrok WSA w todzi z dnia 2 sierpnia 2018 r., Il SA/td 429/18, LEX nr 2536482.
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okreslonego w decyzji wywtaszczeniowej. W przypadku ztozonego
charakteru inwestycji i jej etapowania, w wyniku ktérego docho-
dzi do zmian wykorzystania poszczegdlnych czesci, nie zwalnia
z koniecznosci udzielenia odpowiedzi, jakie zagospodarowanie
byto zgodne z planowanym celem publicznym i czy po dokonanych
zmianach nadal mozna przyja¢, ze zagospodarowanie pozostaje
w zgodzie z planowanym zamierzeniem. Stan zbednosci wymaga
w pierwszym rzedzie ustalenia celu wywiaszczenia. Nastepnie
nalezy dokonac¢ konfrontacji tak ustalonego celu ze stanem fak-
tycznym, w jakim nieruchomos¢ sie znajduje, w oparciu o kryteria
wskazane w art. 137 ust. 1 u.g.n., dokonujac oceny, czy nierucho-
mos¢ stata sie zbedna, a wiec czy cel wywfaszczenia nie jest i nie
byt realizowany, przy czym cel ten nalezy interpretowac Scisle sto-
sownie do tresci art. 136 ust. 1 u.g.n. zakazujacego przeznaczania
nieruchomosci na inny cel niz okreslony w decyzji o wywtfaszczeniu
(umowie sprzedazy)**. Przy ustalaniu, czy nieruchomos¢ stafa sie
zbedna, nalezy bra¢ pod uwage cel wywfaszczenia okreslony na
date wywtaszczenia, nie za$ na date p6Zniejszg, przy czym nie ma
znaczenia, jaki jest aktualny stan zagospodarowania wywtaszczo-
nej nieruchomosci*®. Rygoryzm prawny zwiazany z oceng przesta-
nek zbednosci nieruchomosci wywtaszczonej nie pozwala na inng
interpretacje.

W sprawie o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci organ admi-
nistracji publicznej musi dokona¢ konkretnych ustaler,, popartych
zebranym w sprawie materiatem dowodowym, z ktérego wynika¢
bedzie, ze cel wywlaszczenia wskazany w decyzji o wywtaszcze-
niu zostat zrealizowany. Jest to kwestia kluczowa dla rozpatrzenia

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 czerwca 2021 r., I SA/Kr 1402/19, LEX
nr 3194502; wyrok NSA z dnia 20 maja 2021 r., 4056/18, LEX nr 3177456; wyrok
NSA z dnia 19 maja 2021 r., | OSK 1755/17, LEX nr 3206267.

3 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 5 lipca 2018 r, Il SA/Ke 339/18, LEX
nr 2531175; wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 wrze$nia 2019 ., Il SA/Kr 575/19,
LEX nr 2723661.
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wniosku o zwrot i powinna zosta¢ rozstrzygnieta w sposéb jedno-
znaczny lub co najmniej niebudzacy watpliwosci w $wietle zebra-
nego w sprawie materiatu. Niekiedy jednak kilkudziesiecioletni
uptyw czasu od momentu wywtaszczenia oraz brak precyzji w okre-
$laniu celu powodowa¢ moga pewne trudnosci m.in. w dotarciu do
dokumentacji przedwywtaszczeniowej, ustalenia, czy rzeczywiscie
nieruchomo$¢ zostata zagospodarowana zgodnie z celem w sytu-
acji, kiedy aktualnie spos6b wykorzystywania odbiega od pierwotnie
zatozonego. Organ administracji publicznej ma za zadanie, na pod-
stawie wszelkich mozliwych dowodéw, ustali¢ sposéb wykorzysty-
wania nieruchomosci po wywtaszczeniu. Moze on m.in. zwrdcic sie
do odpowiednich archiwéw, ktére po przeprowadzeniu kwerendy
dokumentéw z lat wywtaszczeniowych by¢ moze maja w swoich
zasobach dokumenty $wiadczace o realizacji celu. Niewykluczone
jest takze przeprowadzenie dowodu z zeznan $wiadkow, ktorzy
potwierdza, w jaki sposéb nieruchomos¢ byfa zagospodarowana po
wywlaszczeniu. Z pomoca przychodzi takze fotogrametria, ktéra na
podstawie analizy dokumentacji fotograficznej pozwala na poréw-
nanie stanu nieruchomosci przed i po wywtaszczeniu. Rolg organu
jest zatem przeprowadzenie rzetelnej oceny w zakresie ziszczenia
sie przestanek zwrotowych uprawniajacych do zadania zwrotu nie-
ruchomosci. Ustawowa definicja pojecia zbednosci nieruchomo-
$ci na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu naktada na organy
administracji publicznej obowiazek dokonywania Scistej wyktadni,
bez jakichkolwiek odstepstw od tresci zawartej w art. 137 u.g.n.*®
Koniecznos$¢ realizacji celu publicznego pozostaje immanentna
cecha instytucji wywtaszczenia, a wyjatkowy charakter tej instytu-
cji wynikajacy z konstytucyjnych standardéw wywfaszczenia nie
uprawnia do innych wnioskéw.

% Wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 2003 r., | SA 2622/01, LEX nr 149521; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 20 kwietnia 2017 r., [l SA/Lu 477/16, LEX nr 2315947; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 22 czerwca 2021 r., Il SA/Lu 1120/16, LEX nr 3224625.
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Na koniec poczynionych rozwazan wspomnie¢ nalezy takze
o wyroku TK, w ktérym art. 136 ust. 3 zd. 1 u.g.n. w zakresie,
w jakim wytacza prawo do zadania przez poprzedniego wtasci-
ciela lub jego spadkobierce zwrotu nieruchomosci nabytej przez
Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego w drodze
umowy, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 tej ustawy, gdy nierucho-
mos¢ stata sie zbedna na cel publiczny uzasadniajacy jej nabycie,
zostat uznany za niezgodny z art. 21 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3
oraz art. 64 ust. 1i 2 Konstytucji RP?”. Wychodzac z gwarancyjnego
charakteru przepiséw Konstytucji RP, TK podkreslit koniecznos¢ sze-
rokiej wyktadni konstytucyjnego pojecia wywfaszczenia, ktére nie
dyskwalifikuje regulacji ustawowej dotyczacej problematyki odjecia
wiasnosci tylko z tego powodu, Ze jej normatywny ksztatt odbiega
od przyjmowanej w obowiazujacych ustawach zwyktych kon-
strukcji wywtaszczenia®. Wtasciciel nieruchomosci przeznaczonej
na realizacje celu publicznego, z ktérym prowadzone sa rokowa-
nia przedwywiaszczeniowe, znajduje sie w sytuacji przymusowej,
ktéra ostatecznie przesadzi¢ moze o wywlaszczeniu sensu stricto.
Istnienie zatem koniecznosci realizacji celu publicznego sprawia,
ze organy administracji publicznej uprawnione sa do przejecia
prawa do takiej nieruchomodci — niezaleznie od tego, czy ostatecz-
nie dojdzie do tego w formie wladczej (decyzji administracyjnej
o wywlaszczeniu), czy tez w inny sposéb (np. wiasnie w drodze
zawarcia umowy sprzedazy nieruchomosci). Umowa przewidziana
w art. 114 ust. 1T u.g.n. jest co prawda instrumentem cywilistycz-
nym, lecz uzyta zostata na potrzeby publicznoprawnej instytucji
wywiaszczenia i powoduje w istocie takie same skutki jak decyzja
o wywlaszczeniu*. Zawieranie jej na przedpolu wywiaszczenio-
wym, w warunkach przymusowych i nieuchronnie prowadzacych

3 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r., SK 39/15, Dz.U. z 2017 r. poz. 2375.
3% Wyrok TK z dnia 14 marca 2000 r., P 5/99, OTK 2000/2/60.
3 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r., SK 39/15, Dz.U. z 2017 r. poz. 2375.
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w ostatecznosci do wydania decyzji administracyjnej w przedmio-
cie wywlaszczenia przesadza o tym, ze wzorcem kontroli w tym
zakresie pozostaje art. 21 ust. 2 Konstytucji RP. To z kolei uprawnia,
zdaniem TK, do takiej interpretacji przepiséw, ktéra w sposéb petny
chroni podmioty wywtaszczone.

Wygasniecie roszczenia o zwrot nieruchomosci

Nowelizacja przepiséw u.g.n. dokonanaw 2019 r. wprowadzita do
systemu prawnego instytucje wygasniecia roszczenia zwrotowego.
Zgodnie z art. 136 ust. 7 u.g.n. uprawnienie do zwrotu nierucho-
mosci wygasa, jezeli od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu
stata sie ostateczna, uptyneto 20 lat, a w tym terminie uprawniony
nie ztozyt wniosku o zwrot. W takim przypadku wtasciwy organ nie
ma obowiazku zawiadamiania oraz informowania bytego wtasci-
ciela lub jego spadkobiercy o mozliwosci zwrotu. W uzasadnieniu
do projektowanych zmian wskazano, ze regulacja przewidujaca
wygaszenie uprawnienia do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci
w przypadku, gdy uprawniony nie wystapi o to w terminie 20 lat
od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata sie ostateczna,
umozliwi wykorzystanie wywtaszczonych nieruchomosci, ktére sa
zbedne na cel publiczny okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, na
inny cel. Przyczyni sie ona takze do stabilizacji stosunkéw praw-
nych i pozwoli na wyeliminowanie watpliwosci co do zakresu,
w jakim dopuszczalne jest gospodarowanie wywtaszczong nie-
ruchomoscia przez wtasciwy organ*’. Dotychczasowe brzmienie
przepiséw o zwrocie nieruchomosci dawato bytym wtascicielom
uprawnienie do zwrotu w zasadzie bez ograniczeh czasowych.

40 Uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce

nieruchomosciami, druk nr 3108, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/opinieBAS.
xsp?nr=3108 [dostep: 29.10.2021].
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Kilkudziesiecioletni uptyw czasu od momentu wywtaszczenia,
wystepujace w przesztosci bfedy w dokumentacji wywtaszcze-
niowej, skutkujace m.in. brakiem precyzji przy okreslaniu celu
wywlaszczenia — szczegblnie w stosunku do wywtaszczenn doko-
nywanych na podstawie aktéw prawnych z lat 50.-80. ubie-
gtego wieku, wskazuja na uzasadniong ingerencje ustawodawcy
w przedmiocie wprowadzenia ram czasowych dla dochodzenia
roszczefi zwrotowych. Wygasniecie roszczenia restytucyjnego
spowoduje, ze organ administracji publicznej zostaje zwolniony
z ustawowego obowiazku zawiadamiania i informowania bytego
wiasciciela lub jego spadkobiercow o mozliwosci zwrotu, co wie-
cej nie ma ograniczefi w zakresie dysponowania i rozporzadzania
takq nieruchomoscia.

Oceniajac wprowadzone zmiany do u.g.n., podkresli¢ nalezy, ze
ani prawo wtasnosci, ani prawo zwrotu nieruchomosci wywtaszczo-
nych nie moga mie¢ w systemie prawa charakteru absolutnego
i korzysta¢ z nieograniczonych gwarancji ochrony. Istnieja bowiem
liczne przyktady zaréwno w przepisach prawa, jak i w orzecznic-
twie, ktére ograniczaja dochodzenie roszczeri zwrotowych. Przy-
ktadem regulacji ustawowych jest art. 229 u.g.n., w ktérym roszcze-
nie o zwrot zostato wyfaczone w stosunku do nieruchomosdci, ktore
zostaly sprzedane albo ustanowiono na nich prawo wieczystego
uzytkowania na rzecz osoby trzeciej przed dniem wejscia w zycie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Uwage zwraca takze Sci-
sta wykfadnia art. 216 u.g.n., wedtug ktérej niedopuszczalne jest
stosowanie instytucji ,zwrotu nieruchomosci” wobec nieruchomo-
éci, ktore nie zostaty wywtaszczone ani ,przejete lub nabyte” w try-
bach wymienionych w tym przepisie*’. Ustawa z dnia 9 pazdzier-
nika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 485) w art. 33
ustanawia zasade zados¢uczynienia finansowego zamiast restytucji

1 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 maja 2021 r., | SA/Po 22/21, LEX nr 3192276;
wyrok WSA w Cliwicach z dnia 12 maja 2021 r., Il SA/Gl 115/21, LEX nr 3197695.
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naturalnej. Negatywna przestanka zwrotu nieruchomosci jest takze
urzadzenie drogi publicznej, czy tez przeznaczenie nieruchomosci
na cele bezpieczenstwa i obronnosci*.

Podsumowanie

Wywilaszczenie prowadzi w istocie do podporzadkowania interesu
indywidualnego wtasciciela dobru ogétu, ktére wymaga rzeczywi-
stej potrzeby zaspokojenia kosztem prywatnego dobra majatko-
wego*. Interes publiczny uprawnia zatem do wiadczej ingerencji
w prawo wilasnosci, ale jedynie wéwczas, gdy spetnione sa kon-
stytucyjne determinanty wywlfaszczenia, tj. istnieje koniecznos¢
realizacji celu publicznego, przy zatozeniu, ze nie jest on mozliwy
do realizacji w inny sposéb niz tylko poprzez zastosowanie insty-
tucji wywlaszczenia. Do tego dochodzi jeszcze warunek zados¢-
uczynienia wywlfaszczanemu za odebrane prawo. Konstytucyjny
standard wywtaszczenia wskazany w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP
stanowi przy tym dookreslenie gwarancji prawa wtasnosci w pol-
skim porzadku prawnym. Gwarancje te urzeczywistnia takze zasada
zwrotu wywtaszczonych nieruchomodci. Ocena zbednosci nieru-
chomosci na cel okreslony w decyzji o wywtfaszczeniu jest réwno-
znaczna z oceng dopuszczalnosci samego wywtaszczenia. Wymaga
to szczegblnej starannosci w procesie wyktadni przepiséw o zwro-
cie*. Pierwszym i podstawowym warunkiem zwrotu wywfaszczonej
nieruchomosci jest obiektywnie stwierdzona zbednos¢ nierucho-
mosci wywtaszczonej dla realizacji celu wywtaszczenia.

42 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 lipca 2021 r., Il SA/Kr 596/21, LEX nr 3210330;
wyrok WSA w Lublinie z dnia 30 marca 2021 r., Il SA/Lu 684/20, LEX nr 3172012.
# ). Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dziatania admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2007, s. 13-14.

* Wyrok NSA z dnia 18 pazdziernika 2018 r., | OSK 2396/16, LEX nr 2616842.
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Konstytucyjny nakaz zwrotu moze sie urzeczywistni¢ w trzech
sytuacjach: po pierwsze — gdy nie dojdzie do powstania celu
publicznego, ktéry miatby uzasadnia¢ wywtaszczenie; po dru-
gie — gdy nie podjeto realizacji celu publicznego, na ktéry dobro
majatkowe zostato wywtlaszczone, i po trzecie — w sytuacji szeroko
rozumianego ustania (odpadniecia) celu wczesniej realizowanego,
w tym: zmiana okolicznosci powodujaca modyfikacje celu (nastep-
czo odpada cel pierwotnie przewidziany, lecz zamiast niego ma by¢
realizowany inny skonkretyzowany cel publiczny); wtérna zbed-
nos¢ dobra majatkowego dla realizacji celu pierwotnego; trwate
odpadniecie celu®.

Celem przepisbw o zwrocie nieruchomosci jest zakreslenie
ram dopuszczalnej ingerencji w prawo wtasnosci. Obowiazujaca
obecnie konstrukcja prawna roszczenia o zwrot nieruchomosci sta-
nowi gwarancje wywtaszczania nieruchomosci jedynie pod Scisle
okreslony cel publiczny wymagajacy natychmiastowej realizagji.
Wyklucza to mozliwos¢ siegania po instrument wywtfaszczeniowy
zaktadajacy realizacje celu publicznego w blizej nieokreslonym
czasie. Cel wywtaszczenia musi by¢ skonkretyzowany i musi istnie¢
koniecznos¢ jego realizacji, gdyz w przeciwnym razie przestanka
zbednosci nieruchomosci na cel wywtaszczenia umozliwi ubieganie
sie bytym wtascicielom o zwrot. Instytucja zwrotu wywfaszczonych
nieruchomosci ma zatem zapobiega¢ naduzywaniu wywtlaszczenia
i zabezpiecza¢ konstytucyjnie chroniong wifasnos¢. Ocena usta-
wowo wskazanych materialnoprawnych przestanek zwrotowych,
dokonywana przez pryzmat wyktadni Sciesniajacej, ma by¢ gwa-
rancja wywlaszczania jako ostatecznego Srodka prowadzacego do
pozyskania nieruchomosci dla celéw dobra ogétu.

# K. Zaradkiewicz, Konstytucyjny charakter i tres¢ prawa zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci, ,Nieruchomosci” 2020, t. 4, nr 4, s. 33.
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Wprowadzenie

Temat niniejszego opracowania odnosi sie do sporu pomiedzy Gming
Wroctaw a Dyrektorem Krajowej Informacji Skarbowej dotyczacego
kwestii zasadnosci opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug
przeksztafcenia uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci oraz
charakteru sfery (imperium vs. dominium), w jakiej wystepuje Gmina
Wroctaw pobierajaca optaty z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowa-
nia wieczystego w prawo wtasnosci. Problem jest na tyle istotny, ze
znalazt rozstrzygniecie w orzeczeniu prejudycjalnym Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (C-604/19)".

Uzytkowanie wieczyste

Uzytkowanie wieczyste jako forma wtadania nad gruntami panstwo-
wymi przez osoby fizyczne zostato wprowadzone ustawa z dnia
14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach
(Dz.U. Nr 32 poz. 159 ze zm.). Zwazajac na czas, w jakim zostafa
wprowadzona ta instytucja, cze$¢ doktryny podkresla jej socjalistyczny

' Wyrok TSUE z dnia 25 lutego 2021 r., C-604/19, Gmina Wroctaw przeciwko
Dyrektorowi Krajowej Informacji Skarbowej, LEX nr 3123493.
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charakter’. Celem wprowadzenia instytucji uzytkowania wie-
czystego byto w szczegblnosci przeznaczenie gruntéw bedacych
wiasnoscig panstwa na cele budownictwa mieszkaniowego i ustu-
gowo-handlowego. Nowe prawo rzeczowe miato spetnia¢ zasad-
niczo dwie funkcje: zabezpieczy¢ prawo wiasnosci gruntéw,
ktére powinno pozosta¢ przy panstwie, oraz stworzy¢ atrakcyjne,
z punktu widzenia uzytkownika, ramy prawne zblizone do prawa
wiasnosci. Ustawa uksztattowata prawo uzytkowania wieczystego
jako zbywalne i dziedziczne, a takze za zasade przyjeto 99-letni
okres oddania gruntu uzytkownikowi wieczystemu, jednak nie
krotszy niz 40 lat, przy czym na uzytkowniku wieczystym ciazyto
ponoszenie opfat rocznych z tytutu korzystania z prawa uzytkowa-
nia wieczystego, ktére byly atrakcyjne w stosunku do ceny nabycia
nieruchomosci®. Biorac pod uwage przyjete unormowania, mozna
stwierdzi¢, ze zakfadane cele zostaty spefnione, a w konsekweng;ji
instytucja ta stata sie bardzo popularna.

Prawo uzytkowania wieczystego w odréznieniu od innych
instytucji prawa rzeczowego jest prawem specyficznym, ktére
zmieniato sie pod wptywem zmian ustrojowych, politycznych i spo-
tecznych. Nalezy odnotowac istotne zmiany legislacyjne dotyczace
przedmiotowej instytucji, w szczeg6lnosci: ustawe z dnia 29 lipca
2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wiasnosci nieruchomosci (Dz.U. z 2019 r. poz. 1314), ustawe z dnia
20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wifasno-
Sci tych gruntéw (ustawa przeksztatceniowa; t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 2040). Szczegblnie istotna w kontekscie niniejszych rozwazan
jest ostatnia ze wskazanych powyzej ustaw, ktéra wygenerowata

2 A. Brzozowski, Z problematyki przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wiasnosci, ,Zeszyty Prawnicze” 2003, t. 3, nr 2, s. 67.

3 Z.Truszkiewicz, System prawa prywatnego, t. 4, red. E. Gniewek, s. 8-9, Legalis
2021.



Opodatkowanie VAT przeksztatcenia uzytkowania wieczystego... 187

problemy w zakresie opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug
przeksztafcenia uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci.

W obecnym ksztatcie prawo uzytkowania wieczystego jest
szczegblng kategoria prawa rzeczowego okreslang w doktry-
nie jako prawo rzeczowe posrednie?, uregulowana dualistycznie
w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1899) oraz w Kodeksie cywilnym
(t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.). Majac na uwadze trans-
formacje ustrojowa i ograniczenie roli pafstwa na rynku nierucho-
mosci, nalezy stwierdzi¢, ze prawo uzytkowania wieczystego jest
prawem anachronicznym i ustawodawca stusznie dazy do stopnio-
wego wygaszenia tej instytucji z katalogu praw rzeczowych®.

Uzytkowanie wieczyste i przeksztatcenie uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci w kontekscie
fiskalnym

Do dnia T maja 2004 r. prawo uzytkowania wieczystego nie byto
przedmiotem opodatkowania podatkiem VAT. Sytuacja zmienita
sie po akcesji Polski do Unii Europejskiej, generujac spér w zakre-
sie kwalifikacji uzytkowania wieczystego jako dostawy towaréw
lub $wiadczenia ustug na gruncie ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towaréw i ustug (ustawy o VAT, t.j. Dz.U. z 2021 r.
poz. 685 ze zm.). Problem ten byt na tyle istotny, ze w dniu 11
sierpnia 2004 r. minister finanséw wydat stanowisko (PP1-811-
1181/2004/EF/2699), w ktérym uznat, iz oddanie gruntu w uzyt-
kowanie wieczyste spetnia definicje swiadczenia ustug, w zwiazku

4 K. Pietrzykowski [w:] Kodeks cywilny, t. 1, Warszawa 2020, s. 694 i przywotlana
tam literatura.

> R. Strzelczyk, Uzytkowanie wieczyste [w:] idem, Prawo nieruchomosci, wyd. 6,
Warszawa 2019.
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z tym zasadne jest jego opodatkowanie. Jednoczes$nie wskazat, ze
nie podlegaja jednak opodatkowaniu podatkiem VAT cykliczne
optaty z tytutu uzytkowania wieczystego ustanowionego przed
dniem 1 maja 2004 r. Stanowisko ministra finanséw nie zostafo jed-
nak zaaprobowane przez NSA, ktéry w uchwale w sktadzie siedmiu
sedziéw uznaf, ze oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste sta-
nowi dostawe towaréw, a opodatkowaniu podatkiem od towaréw
i ustug podlegaja jedynie opfaty za uzytkowanie wieczyste ustano-
wione przed dniem 1 maja 2004 r.®

W ustawie z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o podatku
od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 209
poz. 1320) wprowadzona do przepiséw prawa zostata przyjeta
przez NSA kwalifikacja podatkowa oddania gruntu w uzytkowanie
wieczyste.

W dniu 5 pazdziernika 2018 r. weszta w zycie ustawa z dnia
20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasno-
éci tych gruntéw (ustawa przeksztatceniowa; t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 2040). Miata ona na celu przeksztafcenie z dniem 1 stycznia
2019 r. ex lege prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowa-
nych na cele mieszkaniowe stanowigce wfasnoé¢ Skarbu Paristwa,
jednostek samorzadu terytorialnego, w prawo wtasnosci tych grun-
tow. Konsekwencja przyjecia tej ustawy na gruncie podatkowym byt
brak opodatkowania podatkiem VAT przeksztatcenia uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci gruntéw oddanych w uzytkowanie
wieczyste przed dniem 1 maja 2004 r. i opodatkowanie VAT prze-
ksztafcenia uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci w przy-
padku gruntu oddanego w uzytkowanie wieczyste po dniu 1T maja
2004 r.

¢ Uchwata NSA (7) z dnia 8 stycznia 2007 r., | FPS 1/06, ONSAIWSA 2007/2/27 .
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Spor w zakresie przeksztalcenia uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci na gruncie ustawy
o VAT

Spor w sprawie zasadnosci opodatkowania VAT optat wnoszonych
na podstawie ustawy o przeksztafceniu prawa uzytkowania wieczy-
stego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wta-
snosci tych gruntéw powstat pomiedzy Gming Wroctaw a Dyrekto-
rem Krajowej Informacji Skarbowej.

Interpretacja indywidualna’

Gmina Wroctaw wystapita z wnioskiem do Dyrektora Krajowej Infor-
macji Skarbowej o wydanie interpretacji indywidualnej w zakresie
braku opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug optat wnoszo-
nych na podstawie ustawy przeksztatceniowej. W przypadku stwier-
dzenia, ze przeksztatcenie podlega opodatkowaniu od towaréw
i ustug, okreslenia przez organ podatkowy, wedtug jakich stawek
VAT powinny zosta¢ opodatkowane optaty z tytutu przeksztatcenia
i kiedy powstaje obowiazek podatkowy z tytutu otrzymanych opfat,
Gmina Wroctaw twierdzifa, ze opfaty nie podlegaja VAT, gdyz uzyt-
kowanie wieczyste stanowito dostawe towaru w momencie jego
ustanowienia. Swoja argumentacje Gmina Wroctaw oparta w szcze-
gblnodci na art. 5 ust. T pkt 1 i art. 7 ust. T pkt 6 ustawy o VAT,
konkludujac, iz przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wiasnosci stanowi odrebna transakcje i nie jest mozliwe
uznanie tej transakcji za dostawe towaru, poniewaz dostawa miata
juz miejsce w przesztosci — gdy doszto do przeniesienia prawa do
rozporzadzania gruntem jak wiasciciel. Ponadto Gmina Wroctaw

7 Interpretacjaindywidualnanr547481/Isygn.0115-KDIT1-2.4012.824.2018.1.KK
z dnia 15 stycznia 2019 r. [online:] https://eureka.mf.gov.pl/informacje/pod-
glad/374590;keyWords=0115 [dostep: 25.10.2022].
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wskazywata, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wiasnosci nastapito z mocy prawa, a gmina pobierajac
opfaty z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wilasnosci na podstawie art. 15 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 6
ustawy o VAT i ustug, nie jest podatnikiem VAT i dziafa jako organ
wiadzy publiczne;.

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, wywodzac swoja
argumentacje w szczegblnosci ze wspomnianych wyzej przepisow,
uznat, iz stanowisko Gminy Wroctaw w zakresie braku opodat-
kowania podatkiem od towaréw opfat wnoszonych na podstawie
ustawy przeksztatlceniowej jest nieprawidtowe. Organ podatkowy
uznat, ze czynno$¢ ta nie podlega opodatkowaniu jako ponowna
dostawa towaru, jak przedstawia to Gmina Wroctfaw, ale jest to kon-
tynuacja dokonanej juz wczesniej dostawy towaréw.

Uznajac na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy o VAT, iz optaty
przeksztatceniowe beda podlegaty opodatkowaniu podatkiem VAT,
organ podatkowy uznat tez, ze na podstawie przepiséw dyrektywy
2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartosci dodanej (Dz.Urz. UE L z 11.12.2006
L347/1 ze zm.) nie zachodza zadne przestanki negatywne uzasad-
niajace przyjecie, ze gmina dziata w charakterze organu wifadzy
panstwowej. Organ uznat, ze na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy
o VAT Gmina Wroctaw, pobierajac optaty z tytutu przeksztatcenia,
dziata w sferze dominium, tj. jako podatnik VAT.

W kwestii stawki VAT opodatkowania optat przeksztatcenio-
wych organ ustalit, iz jest ona uzalezniona od daty ustanowienia
uzytkowania wieczystego i tak:

1) opfaty te nie beda podlega¢ opodatkowaniu podatkiem VAT,
gdy ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntu miato miej-
sce do dnia 30 kwietnia 2004 r. lub nastgpifo na podstawie
decyzji administracyjnej;

2) jezeli uzytkowanie wieczyste ustanowione zostato w okresie od
dnia 1 maja 2004 r. do dnia 31 grudnia 2010 r., opfaty roczne
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beda podlegaty opodatkowaniu podatkiem VAT wedtug stawki
podatku obowiazujacej dla czynnosci w momencie jej wyko-
nania, czyli w wysokosdci 22 proc., natomiast w przypadku
oddania do uzytkowania wieczystego gruntu po dniu 1 stycznia
2011 r. stawka opodatkowania bedzie wynosi¢ 23 proc.;

3) w przypadku oddania gruntéw w uzytkowanie wieczyste z réw-
noczesng dostawa budynku lub budowli w okresie od dnia 1
maja 2004 r. do dnia 30 listopada 2008 r. korzystajacych ze
zwolnienia od podatku VAT, opfaty przeksztatceniowe beda
zwolnione od podatku VAT;

4) w sytuacji oddania gruntéw niezabudowanych innych niz
tereny budowlane w uzytkowanie wieczyste korzystajacych ze
zwolnienia od podatku na podstawie art. 43 ust. 1 pkt 9 ustawy
o VAT optaty przeksztatceniowe ustalone na podstawie ustawy
przeksztatceniowej beda zwolnione od podatku VAT.
Natomiast w zakresie powstania obowiazku podatkowego

z tytutu uiszczania opfat przeksztatceniowych organ okreslit, iz
obowiazek podatkowy powstaje zgodnie z zasadami ogdlnymi, tj.
art. 19a ust. 3 w zw. z ust. 4 ustawy o VAT z konicem roku, kt6-
rego dotyczy obowiazek uiszczenia rocznej opfaty. W przypadku
uiszczenia opfaty przeksztatceniowej przed koricem danego roku
obowiazek podatkowy powstanie z chwilg otrzymania tej optaty
w odniesieniu do otrzymanej kwoty.

Pytania prejudycjalne

Gmina Wroctaw zaskarzyta w cafosci wydang interpretacje do WSA
i wniosfa o jej uchylenie, podtrzymujac argumentacje przedsta-
wiona we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej. WSA
we Wroclawiu, rozpoznajac skarge, powziat watpliwosci co do
wykfadni przepiséw dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listo-
pada 2006 r. w sprawie wspélnego systemu podatku i skierowat
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w przyspieszonym trybie nastepujace pytania prejudycjalne do Try-
bunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®:

1) Czy przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wiasnosci nieruchomosci z mocy prawa stanowi dostawe
towaréw w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a w zw. art. 2 ust. 1
lit. a dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspoélnego systemu podatku od wartosci dodanej
podlegajaca opodatkowaniu podatkiem od wartosci dodanej?

2) W razie odpowiedzi negatywnej na pytanie pierwsze, czy prze-
ksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasno-
$ci nieruchomosci z mocy prawa stanowi dostawe towaréw
w rozumieniu art. 14 ust. T w zw. art. 2 ust. 1 lit. a dyrektywy
112 podlegajaca opodatkowaniu VAT?

3) Czy Gmina, pobierajac optaty z tytutu przeksztafcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieruchomosci
z mocy prawa, dziafa w charakterze podatnika w rozumieniu
art. 9 ust. T wzw. z art. 2 ust. 1 lit. a dyrektywy 112 czy w cha-
rakterze organu wladzy publicznej w rozumieniu art. 13 dyrek-
tywy 112¢
Jednocze$nie WSA powziat watpliwos¢, czy czynno$¢ prze-

ksztatcenia uzytkowania wieczystego nieruchomosci w prawo wia-
snosci moze by¢ rozwazana jako przeniesienie prawa wiasnosci
do towaru w zamian za odszkodowanie z mocy prawa. Kwestii tej
zarbwno w ramach postepowania w zakresie wydania interpretacji
indywidualnej, jak i skargi o jej uchylenie nie podnosita zadna ze
stron.

Komentujac wydane przez WSA postanowienie kierujace pyta-
nie prejudycjalne do TSUE, nalezy zauwazy¢, ze w judykaturze
i doktrynie nie wypracowano jeszcze jednolitej wyktadni w zakre-
sie klasyfikacji podatkowoprawnej czynnodci przeksztatcenia prawa

8 Postanowienie WSA we Wroctawiu z dnia 19 czerwca 2019 r. | SA/Wr 295/19,
LEX nr 2691246.
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uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, a czynnos¢ ta moze
by¢ interpretowana na trzy sposoby. Po pierwsze, tak jak przed-
stawiata to Gmina Wroctaw, czyli jako nowa czynnos¢ niepodlega-
jaca opodatkowaniu, po drugie jako nowa czynno$¢ podlegajaca
opodatkowaniu, lub po trzecie, jak interpretuja to polskie organy
podatkowe, jako kontynuacja dotychczasowego uzytkowania wie-
czystego i w zwiazku z tym opfaty przeksztatceniowe podlegaja
opodatkowaniu podatkiem VAT na analogicznych zasadach jak
uzytkowanie wieczyste. Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwier-
dzi¢, ze skierowanie przez WSA pytar prejudycjalnych byto w petni
zasadne i stanowito prébe wypracowania jednolitej i harmonijnej
wykfadni zgodnej z prawem unijnym, spornych interpretacyjnie
przepiséw ustawy o VAT i ustawy przeksztatceniowej.

Opinia Rzecznika Generalnego’®

W zwiazku z nowym, nieprocedowanym do tej pory przez TSUE
zagadnieniem w dniu 3 wrzesnia 2020 r. zostata wydana opinia
Rzecznika Generalnego Juliane Kokott.

Rzecznik podzielita poglad polskiego organu podatkowego
w zakresie kwalifikacji czynnosci prawnej przeksztatcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, opierajac swe stwier-
dzenie na catoéciowej ocenie ekonomicznej tej czynnosci. Dotych-
czasowy uzytkownik wieczysty, a obecnie z mocy prawa wiasci-
ciel nieruchomosci, uzyskat ekonomiczne wtadztwo nad gruntem
wraz z chwila ustanowienia uzytkowania wieczystego, mégt wiec
korzysta¢ z nieruchomosci jak wtasciciel. Przyjmujac te koncepcje,

 Opinia Rzecznik Generalnej Juliane Kokott z dnia 3 wrze$nia 2020 r., C-604/19
[online:] https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=230613 &-
pagelndex=0&doclang=PL&mode=Ist&dir=&occ=first&part=1&cid=4356829
[dostep: 25.10.2022].



194 Rafat Wieczerzak

nalezy wskaza¢, ze ten sam towar juz raz dostarczony nie moze
by¢ ponownie dostarczony temu samemu nabywcy'?. Nie zmie-
nia sie réwniez podatkowy status dotychczasowych cyklicznych
optat wnoszonych przez uzytkownika wieczystego, ktére mogty by¢
opodatkowane podatkiem VAT z zastrzezeniem, ze obecnie wno-
szona opfata dotyczy nowej czynnosci — przeksztatcenia. Wedtug
Rzecznik Generalnej czynnos¢ ta stanowi kontynuacje uzytkowania
wieczystego i co za tym idzie, z perspektywy prawa finansowego,
nalezy oceniac ja jako kontynuacje dostawy towaru w rozumieniu
art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT

Natomiast w kwestii charakteru prawnego, w jakim wystepuje
Gmina Wroctaw, Rzecznik Generalna przyjeta, ze mimo iz na Gmi-
nie Wroctaw ciazy ustawowy obowiazek przeprowadzania poste-
powania administracyjnego, to optfata nie jest ustalana przez gmine
jako organ wifadzy publicznej w ramach wtasciwego dla gminy
rezimu prawnego w postepowaniu administracyjnym. W tym zakre-
sie gmina dziata w sferze prawa cywilnego i wystepuje jako dotych-
czasowy wiasciciel nieruchomosci, a co za tym idzie dziata w cha-
rakterze podatnika VAT zgodnie z art. 9 dyrektywy VAT.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej'

W wydanym wyroku TSUE orzekf, Ze przeksztatcenie uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci nalezy uzna¢ za dostawe towaru
o tyle specyficzna, iz przeniesienie prawa witasnosci towaru nastepuje
w zamian za odszkodowanie z mocy prawa zgodnie z art. 14 ust. 2
dyrektywy VAT. Przyjmujac te koncepcje, Trybunat uznat, ze wystepuja

10 |bidem, pkt 55.

"' Ibidem, pkt 31 37.

2 Wyrok TSUE z dnia 25 lutego 2021 r., C-604/19, Gmina Wroctaw przeciwko
Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, LEX nr 3123493.
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dwie dostawy tego samego towaru. Pierwsza dostawa zachodzi w chwili
ustanowienia uzytkowania wieczystego, a druga w chwili przeksztal-
cenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wifasnosci. Trybunat
wskazat, ze zakwalifikowanie jako ,dostawy towaréw” w rozumieniu
powotanego wyzej przepisu wymaga spetnienia trzech kumulatywnych
przestanek — przeniesienia prawa wtasnosci, ktére to przeniesienie musi
nastapic¢ z nakazu wydanego przez organ wladzy publicznej lub w jego
imieniu albo z mocy prawa, oraz wyptaty odszkodowania. Majac na
uwadze stan faktyczny i prawny niniejszej sprawy, Trybunat uznat dwie
pierwsze przestanki za spefnione. W kwestii trzeciej przestanki TSUE
uznat, iz powinna by¢ ona przedmiotem badania przez sad krajowy.
Jednoczesnie wskazat, ze pojecie odszkodowania powinno sie pojmo-
wac autonomicznie na gruncie prawa europejskiego i w oderwaniu od
prawa krajowego. Ponadto TSUE orzekt, ze Gmina Wroctaw, pobie-
rajac opfaty przeksztafceniowe, bez wzgledu na to, czy obecny wia-
Sciciel wnosi jednorazowa opfate roczng czy roczng rate przez 20 lat,
uzyskuje z tego tytutu dochéd o charakterze stalym, a co za tym idzie
stanowi to wykonywanie dziatalnosci gospodarczej. Gmina Wroctaw
dziata wiec w sferze dominium, czyli jako podatnik VAT. W tym zakre-
sie ustalenia TSUE sg zbiezne z opinig Rzecznik Generalne;j.

Komentujac wyrok TSUE, nalezy wskaza¢, Zze przyjeta w nim
linia orzecznicza jest w cafosci odmienna od przyjmowane;j
powszechnie w polskiej doktrynie i judykaturze koncepgji kontynu-
acji dotychczasowego uzytkowania wieczystego.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego

WSA zwigzany trescig wykfadni poczyniong przez TSUE przyjat, ze
przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wfasnosci

' Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 maja 2021 r. | SA/Wr 295/19, LEX
nr 3211998.
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z mocy prawa z dniem 1 stycznia 2019 r. stanowi odrebna czynnos¢
podlegajaca opodatkowaniu VAT na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy o VAT (analogicznego przepisu do art. 14 ust. 2 dyrektywy
VAT). W takiej sytuacji Gmina dziata w charakterze podatnika VAT,
stosownie do tredci art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o VAT'™.

Konsekwencje rozstrzygniecia TSUE

Rozstrzygniecia TSUE i WSA nie rozwiazaty wszystkich probleméw
dotyczacych przedmiotowego zagadnienia, a nawet wprost prze-
ciwnie — wygenerowaly dodatkowe. Przede wszystkim na podstawie
wydanych rozstrzygnie¢ trudno ustali¢ z perspektywy prawnopo-
datkowej kwestie opodatkowania opfat przeksztatceniowych uzyt-
kowania wieczystego ustanowionego przed dniem 1 maja 2004 r.,
a wiec w czasie, gdy uzytkowanie wieczyste byfo irrelewantne z per-
spektywy ustawy o VAT. Przyjecie przez TSUE koncepcji podwdjnej
dostawy towaréw — pierwszej dostawy w przypadku ustanowienia
uzytkowania wieczystego, drugiej dostawy w przypadku jego prze-
ksztafcenia — prowadzi do uznania, ze w wyniku braku powigzania
(kontynuacji) przedmiotu dostawy obowiazek opodatkowania podat-
kiem VAT nalezy ustala¢ na dziers drugiej dostawy towaru. Przyjecie
takiej wyktadni prowadzi do wniosku, ze niezaleznie od tego, kiedy
zostato ustanowione uzytkowanie wieczyste, bedzie ono opodatko-
wane podatkiem VAT wedtug zasad na dzieri 1 stycznia 2019 r., tj.
stawka opodatkowania w wysokosci 23 proc. Zarzutem, ktéry rowniez
mozna postawi¢ przy przyjeciu koncepcji ponownej dostawy tego
samego towaru, ktéry uprzednio byt dostarczony we wtadanie eko-
nomiczne uzytkownikowi wieczystemu, jest nieuwzglednienie podat-
kowoprawnych loséw uzytkowania wieczystego, a w konsekwencji

" Ustawazdnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (t.j. Dz.U.z 2021 .
poz. 685 ze zm.).
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poniesienie dodatkowych dolegliwoséci podatkowych przez podat-
nika i jednostki samorzadu terytorialnego.

Waznym zagadnieniem, ktére réwniez trzeba zasygnalizo-
wacé w tym kontekscie, jest ustalenie, czy bonifikaty przyznawane
dotychczasowym uzytkownikom wieczystym wnoszacym jedno-
razowa oplate przeksztafceniowa sa relewantne czy irrelewantne
z perspektywy podatku VAT, a takze czy podstawe opodatkowa-
nia stanowi kwota opfaty przed udzieleniem bonifikaty, czy tez
kwota obnizona o bonifikate. W przedmiocie pierwszego zagad-
nienia trudno odnalez¢ stanowisko organéw podatkowych, a takze
przewidzie¢ ewentualne przyszte rozstrzygniecia w tym zakresie.
W kontekscie drugiego zagadnienia nalezy nadmieni¢, ze dotych-
czas organy podatkowe twierdzity, iz w przypadku udzielenia boni-
fikaty od jednorazowej optaty przeksztatceniowej opodatkowaniu
podlega kwota optaty po uwzglednieniu bonifikaty.

Kolejnym zasadniczym problemem jest okreSlenie, czy usta-
lona przez organ administracyjny i wniesiona przez dotychczaso-
wych uzytkownikéw opfata przeksztatceniowa jest kwotg wyrazong
w brutto czy netto. Pytanie to jest istotne zaréwno z perspektywy
podatnika, jak i jednostek samorzadu terytorialnego, ktére czesto
uznawaty przeksztatcenie uzytkowania wieczystego w prawo wia-
snosci jako czynnos¢ irrelewantng podatkowo. Zasadne wydaje sie
uznanie, ze okreslona w zaswiadczeniu o przeksztatceniu gruntu
we wlasnos¢ optata jest kwota brutto. Trudno bowiem wymagac,
by podatnik poniést negatywne konsekwencje nieuwzglednie-
nia przez jednostke samorzadu terytorialnego podatku od towa-
row i ustug w optacie przeksztatceniowej. Nalezy w tym miejscu
jeszcze raz przypomnie¢, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania

5 Pismo z dnia 15 maja 2019 r. Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, 0111-
KDIB3-1.4012.163.2019.2.KO [online:] https://sip.lex.pl/#/guideline/1850456
852directHit=true&directHitQuery=0111-KDIB3-1.4012.163.2019.2.KO
[dostep: 25.10.2022].
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wieczystego w prawo wiasnosci nastapito z mocy prawa. Ponadto
nalezy odwotac¢ sie do zasady zaufania do organéw podatkowych
wyrazonej w art. 1271 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm.). W judykaturze
przyjmuje sie, ze zasada ta ,nie tylko nakazuje przyja¢ w proce-
sie stosowania prawa korzystng dla podatnika wykfadnie przepiséw
prawa (materialnego i procesowego), ale podobnie jak zasada in
dubio pro reo w prawie karnym, odnosi sie rowniez do watpliwosci
faktycznych. Tym samym wszelkie watpliwosci zwigzane z materia-
tem dowodowym oraz ustaleniami faktycznymi winny by¢ inter-
pretowane na rzecz podatnikéw”'®. Majac powyzsze na uwadze,
brak jest podstaw prawnych pozwalajacych jednostce samorzadu
terytorialnego zada¢ dopfaty podatku VAT od obecnego wiasci-
ciela gruntu. Tym samym to na jednostce samorzadu terytorialnego
bedzie ciazyt obowiazek dokonania korekty rozliczef VAT i odpro-
wadzenia nieuwzglednionego wczesniej naleznego podatku VAT.
Poktosiem wydanego rozstrzygniecia bedzie réwniez uprawnienie
podatnika VAT do zadania wystawienia faktury VAT przez jednostke
samorzadu terytorialnego, a takze prawo do odliczenia naliczonego
podatku.

Zagadnieniem, ktére réwniez nie zostato poruszone przez
TSUE i przez WSA, jest okreslenie momentu powstania obowiazku
podatkowego. Jesli czynnos¢ przeksztafcenia uzytkowania wie-
czystego nalezy traktowac jako dostawe towaréw, to obowiazek
podatkowy powstaje w tym przypadku jak dla dostawy towaréw.
Co do zasady optate przeksztatceniowa wnosi sie przez 20 lat, nato-
miast na wniosek wtasciciela mozliwe jest uiszczenie jednorazowej
optaty. W przypadku uiszczenia jednorazowej optaty nie pojawiaja
sie watpliwosci co do powstania obowiazku podatkowego, naleza-
toby wiec przyja¢, ze VAT nalezy wykaza¢ jednorazowo od catej

* Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2015 r., | FSK 1783/13, LEX nr 1682565; wyrok
NSA z dnia 22 |utego 2011 r., Il FSK 224/10, LEX nr 798218.
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kwoty optaty. Natomiast gdy wiasciciel domyslnie skorzysta z opcji
whiesienia optat przez 20 lat, trudno juz okresli¢ wtasciwy moment
powstania obowiazku podatkowego. Czy moment ten powstaje
z chwilg przeksztatcenia? Czy jest zwiazany z terminami ptatnosci
optat? Brak regulacji w tym zakresie powoduje, ze nalezy odwotac
sie do ogodlnej regulacji wyrazonej w art. 19a ust. 3 w zw. z ust. 4
ustawy o VAT. Moment powstania obowiazku podatkowego nastapi
wiec z koficem roku, ktérego dotyczy obowiazek uiszczenia rocz-
nej optaty. Natomiast w przypadku uiszczenia optaty przed korficem
danego roku obowiazek podatkowy powstanie z chwila otrzymania
tej optaty w odniesieniu do otrzymanej kwoty.

Podsumowanie

Wyktadnia ustalona przez Trybunat jest niewatpliwie wyktadnia
generujaca kolejne problemy zaréwno po stronie jednostki samo-
rzadu terytorialnego, jak i po stronie podatnika. W mojej ocenie
przyjecie przez TSUE koncepcji podwoéjnej dostawy jest nietrafne,
a ponadto sprzeczne z duchem ustawy przeksztafceniowej, majacej
na celu stopniowa eliminacje uzytkowania wieczystego i jednocze-
sne zapewnienie obywatelom godziwych warunkéw nabycia prawa
wiasnosci przeksztatconych gruntéw. Koncepcja kontynuacji loséw
uzytkowania wieczystego jest nie tylko konstrukcyjnie racjonalna,
ale takze mniej problematyczna pod wzgledem fiskalnym. Przy
przyjeciu tej koncepcji nie powstaje zasadniczy problem, jakim
jest kwestia opodatkowania VAT optat przeksztatceniowych uzyt-
kowania wieczystego ustanowionego przed dniem 1 maja 2004 r.
Ze wzgledu na irrelewantnos¢ uzytkowania wieczystego dla prawa
fiskalnego przed dniem 1 maja 2004 r. optaty takie nie bytyby opo-
datkowane podatkiem VAT. Jednostka samorzadu terytorialnego nie
musiafaby wiec ponosi¢ dodatkowej dolegliwosci z tytutu odpro-
wadzenia naleznego podatku VAT do budzetu panstwa. Trafna jest
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w tym kontekscie analogia do tzw. leasingu finansowego z opcja
wykupu poczyniona przez A. Bartosiewicza, ktéry stwierdza, ze
,zakres uprawnien wiasciciela po wykupie przedmiotu leasingu jest
szerszy niz zakres uprawnier leasingobiorcy do tego samego przed-
miotu. Ta cata czynno$¢ jest natomiast kwalifikowana od samego
poczatku jako jednolita dostawa towaréw i nikt nie mysli o tym,
aby kwalifikowa¢ sama czynno$¢ wykupu jako odrebna (od wcze-
$niejszego leasingu), nowa dostawe towaréw”'’. Zasadnicze pyta-
nie, ktére nalezy postawi¢, brzmi: czy jezeli w stosunku do danego
gruntu przeniesiono prawo do rozporzadzania nim jak wiasciciel,
ustanawiajac uzytkowanie wieczyste, to mozliwe jest, aby prawo
to przenies¢ po raz kolejny w stosunku do tego samego podatnika?
Bezspornie podatnik bedacy uzytkownikiem wieczystym wtadat
juz danym gruntem jako wiasciciel. Czyni to wiec niemozliwym
ponowne dostarczenie tego samego towaru na rzecz tego podat-
nika. Majac powyzsze na uwadze, nie podzielam pogladu wyrazo-
nego w wyroku Trybunatu.

W omawianym problemie prawnym uwazam za wtasciwg do
zastosowania koncepcje kontynuacji dotychczasowego uzytkowania
wieczystego, tj. poglad wyrazony przez polskie organy podatkowe
i Rzecznik Generalna. Koncepgja ta jest w mojej ocenie najbardziej
spojna systemowo. Biorac jednak pod uwage zobowiazanie sadu
krajowego do uwzglednienia poczynionej przez TSUE wyktadni,
mozna spodziewac sie zmiany linii interpretacyjnej i orzeczniczej
w kierunku mniej korzystnym dla podatnikéw i jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

7 A. Bartosiewicz, Ustawowe przeksztalcenie uzytkowania wieczystego w prawo
wilasnosci — nowy przedmiot opodatkowania?, ,Przeglad Prawniczy” 2021, nr 7, s. 9.
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czystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wiasnodci tych gruntéw (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 2040).

Wyrok NSA z dnia 22 lutego 2011 r. (Il FSK 224/10).

Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2015 r. (I FSK 1783/13, LEX nr 1682565).
Wyrok TSUE z dnia 25 lutego 2021 r., Gmina Wroctaw Przeciwko Dyrek-
tor Krajowej Informacji Skarbowej (C-605/19, LEX nr 3123493).
Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 maja 2021 r. (I SA/Wr 295/19, LEX

nr 3211998).
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Wprowadzenie

Instytucje przetargu publicznego oraz negocjacji cenowej sa gtéwnymi
instytucjami sfuzacymi zbyciu nieruchomosci stanowiacych wiasnosé
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego'. Jednym
z aspektow zwigzanych ze zbyciem nieruchomosci w wyzej wymie-
niony sposob jest dopuszczalno$¢ zastosowania ustawowego prawa
pierwokupu do tychze nieruchomosci. W zwigzku z tym powstaje
pytanie, czy konieczne jest wyrazenie wprost w przepisie prawnym
mozliwosci skorzystania przez uprawniony podmiot z prawa pier-
wokupu w przypadku sprzedazy w drodze przetargu, czy wystarczy
jedynie ogodlne stwierdzenie, iz w przypadku sprzedazy przystuguje

' Zob. szerzej m.in. K. Stefaniuk, Wybdr formy przetargu i jego ogfoszenie oraz wnie-
sienie wadium w swietle ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,Rejent” 1999,
nr 10, s. 85-105; R. Szostak, Przetargowe sposoby ustalania nabywcdw nieruchomosci
publicznych (czgs¢ 1), ,Rejent” 2006, nr 12, s. 21 i n; idem, Przetargowe sposoby usta-
lania nabywcéw nieruchomosci publicznych (czes¢ 1), ,Rejent” 2007, nr 1, s. 50-72;
B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami. Podstawy prawne, Warszawa 2014,
s. 120-131; A. Maziarz, Obrét prawny nieruchomosciami, Warszawa 2011, s. 111;
E. Kucharczyk-Boniczak, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktuali-
zowany, art. 37 u.g.n., Warszawa 2020; M. Tadych, Kilka uwag na temat zbywania
nieruchomosci skarbowych i samorzadowych, ,Nieruchomosci” 2019, nr 1, s. 13-15;
M. Wolanin, Optfaty, ceny, wartosci i odszkodowania w gospodarce nieruchomosciami,
Warszawa 2021, s. 306 i n.; M. Prusik, R. Zrébek, Systematyka przetargéw na nieru-
chomosci w Polsce — analiza poréwnawcza i procedur szczegétowych, ,Zarzadzanie
Publiczne” 2014, nr 3, s. 296-308; ). Rajski, Przetarg w ujeciu nowych przepiséw
kodeksu cywilnego, ,Przeglad Prawa Handlowego” 1997, nr 1, s. 3-6.
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uprawnionemu prawo pierwokupu. W gtéwnej mierze dotyczy to
relacji art. 38 ust. 5 ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach
(t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1275; dalej: u.o.l.), dopuszczajacego expli-
cite ustawowe prawo pierwokupu na rzecz gminy w przypadku
sprzedazy w ramach przetargu publicznego do catego systemu
prawa. Wobec tego nalezy przedstawi¢ charakter przetargu publicz-
nego oraz negocjacji cenowej jako form sprzedazy nieruchomosci
okreslonej w u.o.l. w kontekscie przedstawienia szczegétowej pro-
cedury zbycia takiej nieruchomosci i jej wptywu na bezpieczenstwo
obrotu.

W konsekwencji powstaje problem zasadnosci ustawowego
prawa pierwokupu na rzecz gminy w przypadku sprzedazy laséw
pofozonych w granicach administracyjnych miasta. Odnosi sie to do
brzemienia art. 109 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 .
o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1990;
dalej u.g.n.) upowazniajacego gmine do skorzystania z prawa pier-
wokupu niezabudowanej nieruchomosci nabytej uprzednio przez
sprzedawce od Skarbu Paristwa albo jednostek samorzadu tery-
torialnego. Bez watpienia przepis art. 38 ust. 5 u.o.l. jest przepi-
sem umozliwiajacym nabycie przez gmine prawa wiasnosci nieru-
chomosci stanowigcej wtasnos¢ Skarbu Panstwa. W konsekwencg;ji
gmina uzyskuje dodatkowy srodek ochrony swoich praw w obrocie
prawnym, bowiem przystuguje jej ustawowe prawo pierwokupu
okreslone w licznych ustawach szczegélnych.

Na wstepie nalezy postawi¢ teze, iz w stosunku do nierucho-
mosci zbywanej w drodze przetargu gminie moze przystugiwac
ustawowe prawo pierwokupu na zasadach ogélnych, z wyjatkami
przewidzianymi w ustawach szczegblnych. Wyeksponowanie usta-
wowego prawa pierwokupu w przypadku sprzedazy w drodze prze-
targu, jak ma to miejsce w u.o.l., jedynie poszerza zakres stosowa-
nia tego prawa. Nieuwzglednienie ustawowego prawa pierwokupu
w warunkach przetargu nie stanowi przestanki uniewaznienia prze-
targu, co wptywa na bezpieczeristwo obrotu nieruchomosciami.
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Charakter prawny przetargu

W  pierwszej kolejnosci nalezy przedstawi¢ charakter prawny
przetargu. Instytucja przetargu jest odrebnym sposobem zawarcia
umowy (sprzedazy), sktadajacym sie z trzech etapéw: ogloszenia
przetargu, sktadania ofert i przyjecia wybranej oferty?. Organizacja
przetargu na zbycie nieruchomosci skarbowych i samorzadowych
jest zasada, gdyz zdaniem ustawodawcy jest to sprawiedliwa forma
wytaniania nabywcy nieruchomoédci, albowiem skutecznie zabez-
piecza interesy budzetowe Skarbu Parnstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego’. Wynika to z mozliwosci uzyskania najwyzszej ceny
oraz mozliwosci zapewnienia kontroli spotecznej wykonywania
zadan przez podmioty publiczne®. Zatem konstrukcja prawna prze-
targu umozliwia zapewnienie ochrony intereséw Skarbu Panistwa
oraz jednostek samorzadu terytorialnego.

Istotnym punktem w ocenie charakteru prawnego instytucji
przetargu jest zagadnienie uniewaznienia przetargu oraz przystugu-
jace w zwiazku z tym uprawnienia nabywcy nieruchomosci. Wat-
pliwosci wystepujace w praktyce dotycza koniecznosci opisania
ustawowego prawa pierwokupu nieruchomosci w warunkach prze-
targu pod rygorem dopuszczalnosci uniewaznienia przetargu. Bez
watpienia okreslenie ustawowego prawa pierwokupu w warunkach
przetargu jest pozytywna praktyka, bowiem wptywa to na podjecie
decyzji przez potencjalnego nabywce o przystapieniu do przetargu.
Jednakze nieokreslenie w warunkach przetargu ustawowego prawa
pierwokupu nie powinno skutkowac¢ jego uniewaznieniem. Wynika
to z tego, iz zroédtem prawa pierwokupu na rzecz Skarbu Parstwa
lub gminy jest przepis ustawy.

2 ). Rajski, Przetarg w ujeciu..., op.cit., s. 4.

3 E. Gniewek, Nabycie i utrata wilasnosci [w:] System prawa prywatnego. Prawo
rzeczowe, t. 3, red. E. Gniewek, Warszawa 2020, s. 356.

4 Ibidem.
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Uniewaznienia przetargu moze domagac¢ sie organizator oraz
uczestnik przetargu, jezeli zawarta umowa byfa sprzeczna z pra-
wem lub dobrymi obyczajami, przy czym przez pojecie sprzecz-
nosci z prawem trzeba rozumie¢ jedynie dziatania naruszajace
bezwzglednie obowiazujace normy prawa prywatnego lub publicz-
nego’. Nabywcy nieruchomosci przystuguje wybér miedzy roszcze-
niem o zawarcie umowy a zadaniem zaptaty podwéjnego wadium
albo naprawienia szkody®. W takim przypadku jedynie pominiecie
ustawowego prawa pierwokupu w umowie przenoszacej wiasnos¢
nieruchomosci nabytej w wyniku przetargu bedzie skutkowac nie-
waznoscia tej umowy. Nieuwzglednienie ustawowego prawa pier-
wokupu w warunkach przetargu moze by¢ jedynie oceniane nega-
tywnie z perspektywy nalezytego informowania nabywcoéw o stanie
prawnym nieruchomosci. Nabywcy nieruchomosci w przypadku
uniewaznienia przetargu przystuguje roszczenie o zawarcie umowy
przenoszacej wiasnos¢ nieruchomosci na podstawie art. 70° § 3
Kodeksu cywilnego (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740; dalej: k.c.)
w zw. z art. 70§ 3 k.c. i w zw. z art. 64 k.c., niezaleznie od tego,
czy uprawnienie do uniewaznienia przetargu zostalo zastrzezone
w ogloszeniu o przetargu’. Jezeli zlozona oferta przetargowa byta

> Wyrok SN z dnia 21 listopada 2003 r., V CK 12/03, LEX nr 106591, z glosa
aprobujaca: R. Szostak, Glosa do wyroku SN z dnia 21 listopada 2003 r.,, V CK
12/03, ,Rejent 2005”, nr 3, s. 107-116.

¢ Tak w wyroku SA w Gdarisku z dnia 29 czerwca 2012 r., V ACa 573/12, POSAG
2012, nr 4, poz. 101-121.

7 Zob. ). Szczechowicz, Czy w przypadku uniewaznienia przetargu nabywcy moze
przystugiwac roszczenie z art. 70° § 3 k.c. o zawarcie umowy przenoszacej wia-
snos¢ nieruchomosci?, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 17, s. 83. Warunkiem
roszczenia jest zlozenie waznej oferty przez nabywce nieruchomosci. Kognicja
sadu ogranicza sie do ustalenia, czy oSwiadczenie o uniewaznieniu przetargu byto
bezskuteczne (wadliwe) wskutek wadliwej interpretacji prawa badZ nieoparcia
sie na przepisach prawa. Jednoczesnie nalezy pamieta¢ o tym, iz uniewaznienie
przetargu nie jest wiadczym aktem administracyjnym, lecz oswiadczeniem o cha-
rakterze cywilnoprawnym i z tego tytutu moze by¢ poddawane sadowej kontroli;
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niewazna z powodu braku wymaganej formy, to réwniez ztozenie
oSwiadczenia o przyjeciu oferty, niewaznego z takiej samej przy-
czyny, odnosi taki skutek, ze pézniejsza odmowa ztozenia o$wiad-
czenia woli co do przeniesienia prawa wlasnosci nieruchomosci nie
uzasadnia pow6dztwa wynikajacego z art. 64 k.c. w zw. z art. 1047
Kodeksu postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 1805;
dalej: k.p.c.)®. W judykaturze réwniez utrwalit sie deklaratywny
charakter o$wiadczenia o uniewaznieniu przetargu i w zwiazku
z tym przy badaniu zasadnoéci oswiadczenia woli o uniewaznie-
niu przetargu zachodzi domniemanie drogi sadowej’. Podsumo-
wujac dotychczasowy wywdd dotyczacy uniewaznienia przetargu,
nalezy podkredli¢, iz ochrona nabywcéw nieruchomosci w drodze
przetargu ulega wzmocnieniu. Powyzsze rozwiazanie nalezy oce-
ni¢ pozytywnie nie tylko z punktu widzenia intereséw nabywcy, ale
rowniez z uwagi na zasade zaufania obywatela do panstwa, a takze
ze wzgledu na transparentnos$¢ dziatan podmiotéw publicznych
i dziatanie na podstawie i w granicach prawa.

Dokonujac analizy instytucji przetargu okreslonej w u.o.l
i u.g.n.,, nalezy wskaza¢ na relacje pomiedzy tymi ustawami
w zakresie dopuszczalnosci stosowania przepiséw u.g.n. Do prze-
targu organizowanego na podstawie art. 38 u.o.l. nie znajda zasto-
sowania przepisy u.g.n., mimo iz cel przetargu jako ochrona
interesu publicznego oraz przejrzystos¢ wytaniania kupujacych

wyrok SN z dnia 4 listopada 1982 r., Il CR 407/82, OSNC 1983/7/97. Zgodnie
z teza orzeczenia zastrzezenie prawa ,uniewaznienia” wyniku przetargu nie jest
sprzeczne z prawem, za$ realizacja tego uprawnienia moze by¢ sprzeczna z pra-
wem, jezeli odmowa uznania wynikéw przetargu byta dowolna.

8 Wyrok SN z dnia 21 wrze$nia 2000 r., Il CKN 1075/98, OSNC 2001/2/33
z glosg czesciowo aprobujaca: S. Rudnicki, Glosa do wyroku SN z dnia 21 wrzesnia
2000 r., I CKN 1075/98, ,Rejent” 2001, nr 2, s. 106-111.

% Wyrok SN z dnia 2 marca 2017 r., V CSK 435/16, LEX nr 2297427; wyrok SO
w Szczecinie z dnia 5 wrze$nia 2018 r., Il Ca 95/18, LEX nr 2581372; wyrok SA
w Biatymstoku z dnia 14 marca 2019 r., | ACa 816/18, LEX nr 2716955.
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sq tozsame'?. Przepisy u.g.n. maja charakter uzupetniajacy w sto-
sunku do innych ustaw szczegblnych, w zakresie w nich nieure-
gulowanym'". Lasy Panistwowe co do zasady nie moga zbywac
nieruchomosci gruntowych pozostajacych w ich zarzadzie'. Arty-
kut 38 u.o.l. nie przewiduje mozliwosci sprzedazy laséw, gruntéw
i innych nieruchomodci Skarbu Parstwa pozostajacych w zarza-
dzie Laséw Parstwowych z pominieciem procedury przetargowej
w drodze zlozenia indywidualnej oferty zakupu ztozonej przez
zainteresowany podmiot'?.

Wobec tego nalezy okresli¢ uregulowania instytucji przetargu
ujetej w u.o.l. w odniesieniu do nieruchomosci znajdujacych sie
w zarzadzie Lasow Panstwowych. Szczegdtowe warunki i tryb prze-
prowadzenia przetargu publicznego oraz negocjacji cenowej okre-
$la rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 kwietnia 2007 r.'*
Istotna réznica, jaka wystepuje w u.o.l., jest zgodnie z § 2 tego
rozporzadzenia mozliwos¢ przeprowadzenia przetargu wytacznie
w formie przetargu ustnego nieograniczonego oraz przetargu pisem-
nego nieograniczonego'>. O wyborze formy przetargu decyduje
sprzedajacy, za$ moga w nim bra¢ udziat osoby fizyczne i prawne,

9 B. Rakoczy, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2011, s. 185; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 1T wrze$nia 2006 r., | SA/Wa 770/06, LEX nr 256599.

" Wyrok SA w Rzeszowie z dnia 11 stycznia 2018 r., | ACa 894/16, LEX
nr 2659402. Z tego powodu przepisy szczegblne moga zawiera¢ odestania do
przepisow u.g.n.

2 ). Zarebski, Reprezentacja materialna i procesowa Skarbu Panistwa — jednostek
organizacyjnych Laséw Paristwowych, ,Przeglad Sadowy” 2011, nr 10, s. 53.

'3 Postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 21 pazdziernika 2010 r., Il SAB/Po
53/10, LEX nr 773657.

14 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 20 kwietnia 2007 r. w sprawie
szczegdtowych warunkéw i trybu przeprowadzania przetargu publicznego oraz
sposobu i warunkéw przeprowadzania negocjacji cenowej w przypadku sprze-
dazy laséw, gruntéw i innych nieruchomosci znajdujacych sie w zarzadzie Lasow
Paristwowych (Dz.U. z 2007 r. Nr 78 poz. 532).

15 M. Prusik, R. Zrébek, Systematyka przetargéw..., op. cit., s. 304.
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po whniesieniu wadium w okreslonej wysokosci i w okreslonym ter-
minie'®. Wadium moze podlega¢ zatrzymaniu, za$ przestanki jego
zatrzymania naleza zgodnie z art. 70" § 2 k.c. do warunkéw prze-
targu bedacych niezbednym elementem minimalnych wymogoéw
ogloszenia przetargu'’. Zgodnie z przywofanym rozporzadzeniem
sprzedajacy w terminie 14 dni od podania do publicznej wiado-
mosci wyniku przetargu ma obowiazek pisemnego zawiadomie-
nia nabywcy nieruchomosci o terminie i miejscu zawarcia umowy
sprzedazy, ktéry jednak nie moze by¢ krétszy niz 7 dni od dnia dore-
czenia zawiadomienia'®. W razie niedotrzymania terminu przez
organizatora przetargu nabywca moze dochodzi¢ uzyskania zastep-
czego oSwiadczenia woli na podstawie art. 64 k.c. i art. 1047 k.p.c.
o nakazaniu wtascicielowi nieruchomosci ztozenia oswiadczenia
woli niezbednego do zawarcia umowy sprzedazy nieruchomosci'.
Sprzedaz nieruchomoédci Skarbu Paristwa znajdujacych sie w zarza-
dzie Lasow Panstwowych wymaga zgody Dyrektora Generalnego
Lasow Panstwowych, chyba ze podyktowana jest waznymi wzgle-
dami gospodarczymi lub spotecznymi — wtedy konieczne jest uzy-
skanie zgody ministra wtasciwego do spraw Srodowiska. Odmowa
zgody na sprzedaz nieruchomosci nielesnej w trybie art. 38 ust. 2

6 Tak D. Danecka, W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2021,
s. 388. Natomiast tres¢ art. 38 u.o.l. ma na celu zapobieganie zmniejszeniu
droga sprzedazy powierzchni laséw zarzadzanych przez Paristwowe Gospodarstwo
Lesne Lasy Panstwowe.

7 Zob. wyrok SN z dnia 15 pazdziernika 1999 r., lll CKN 366/98, OSNC
2000/4/74 z glosa czeSciowo aprobujaca: A. Bieranowski, Glosa do wyroku SN
z dnia 15 pazdziernika 1999 r., Il CKN 366/98, ,Rejent” 2000, nr 10, s. 95-103.
8 Niestety w rozporzadzeniu nie okreslono goérnej granicy terminu do zawarcia
umowy sprzedazy, co nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie, cho¢ pomocna
moze by¢ tres¢ art. 41 u.g.n., w ktérym okreslono maksymalny termin sprzedazy
na 21 dni od dnia rozstrzygniecia przetargu.

" Wyrok SA w Krakowie z dnia 4 czerwca 2014 r., | ACa 443/14, LEX nr 1548481.
Nalezy doda¢, iz warunkiem sine qua non takiego roszczenia jest wyznaczenie ter-
minu zawarcia umowy sprzedazy.
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u.o.l. stanowi jedynie stanowisko organu administracyjnego skie-
rowane do konkretnego podmiotu (dyrektora Regionalnej Dyrekcji
Laséw Parstwowych), warunkujace mozliwos¢ sprzedazy nierucho-
mosci, stad podmiot zainteresowany nabyciem nieruchomosci nie
moze zada¢ zawarcia umowy sprzedazy nieruchomosci, poniewaz
jest to czynnos¢ cywilnoprawna i to wtasciciel nieruchomosci samo-
dzielnie decyduje o sprzedazy?°.

Reasumujac wywéd  poswiecony  charakterowi  prawnemu
przetargu, nalezy jednoznacznie uznag, iz instytucja ustawowego
prawa pierwokupu moze by¢ stosowana w przypadku sprzedazy
nieruchomosci w drodze przetargu. Nieuwzglednienie ustawowego
prawa pierwokupu w warunkach przetargu nie stanowi przestanki
uniewaznienia przetargu, co nalezy zaaprobowac¢. Zawezenie form
przetargu wylacznie do przetargu ustnego nieograniczonego oraz
przetargu pisemnego nieograniczonego stuzy ochronie praw nabyw-
coéw nieruchomosci Skarbu Panstwa znajdujacych sie w zarzadzie
Laséw Parnstwowych.

Przedmiot ustawowego prawa pierwokupu

Przechodzac do analizy przedmiotu ustawowego prawa pierwokupu
w przypadku sprzedazy nieruchomosci w trybie przetargu, nalezy
odwota¢ sie do brzmienia ustawy z dnia 6 lipca 2011 r. 0 zachowaniu
narodowego charakteru strategicznych zasobéw naturalnych kraju
(t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 1235). W szczegblInosci znaczenie ma tres¢
art. 2 powyzszej ustawy, ktéry stanowi, iz nieruchomosci bedace
wiasnoscia Skarbu Panstwa nie podlegaja przeksztatceniom wiasno-
$ciowym, z zastrzezeniem przepiséw zawartych w ustawach szcze-
golnych. Wobec tego u.o.l. jest ustawa szczegélna w odniesieniu do

20 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 6 wrze$nia 2016 r., IV SA/Wa
1671/16, LEX nr 2249621.
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ustawy o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zaso-
béw naturalnych kraju?'. W zwiazku z zasada exceptiones non sunt
extendendae zakres przedmiotowy nieruchomosci sprzedawanych
przez Lasy Panhstwowe bedzie rozumiany w sposéb zawezajacy,
za$ treS¢ ustawowego prawa pierwokupu na rzecz gminy z art. 38
u.o.l. powinna obejmowac najszerszy zakres*’. Nalezy wskaza¢, iz
ustawowe prawo pierwokupu okreslone w art. 38 ust. 5 u.o.l. nie
przystuguje gminom wiejskim, w skfad ktérych nie wchodza mia-
sta”®. Decydujace znaczenie dla ustalenia, czy warunek potozenia
nieruchomosci w granicach administracyjnych miasta zostat spet-
niony, ma rozporzadzenie w sprawie wykazu urzedowych nazw
miejscowosci i ich czedci**. Ponadto warto podkredli¢, ze gminie
przystuguje prawo pierwokupu réwniez w sytuacji, gdy chociazby
jej czes¢ potozona jest w granicach administracyjnych miasta®.
Analizujac problematyke ustawowego prawa pierwokupu nie-
ruchomosci sprzedawanej w trybie przetargowym, nalezy odnies¢
sie do przedmiotu ustawowego prawa pierwokupu, ktéry jest okre-
Slony enumeratywnie w art. 38 u.o.l. Zalicza si¢ do niego: zbywanie
udziatéw laséw stanowiacych witasnos¢ Skarbu Panstwa we wspot-
wiasnosciach; regulacja granicy polno-lesnej; stwierdzenie przez

2 Postanowienie SN z dnia 28 czerwca 2017 r., IV CSK 509/16, LEX nr 2390747.
22 Szerzej o relacji ustawy o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych
zasobéw naturalnych a ustawa o lasach zob. A. Hafadyj, J. Trzewik, Komentarz do
ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych
zasoboéw naturalnych kraju, Lublin 2020, s. 91-93.

2 Tak W. Gonet, Prawo pierwokupu..., op. cit., s. 150; J. Gérecki, Komentarz do
niektorych przepiséw ustawy o lasach [w:] idem, Prawo pierwokupu. Komentarz
do art. 596-602 k.c. i innych przepiséw regulujacych prawo pierwokupu, Krakéw
2002, s. 213.

2 Rozporzadzenie Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 13 grudnia 2012 r.
w sprawie wykazu urzedowych nazw miejscowosci i ich czesci (Dz.U. z 2013 r.
poz. 200).

2 Tak tez K. Grabicki [w:] Praxis. Notariat. Czynnosci notarialne, red. A.J. Szereda,
Warszawa 2021, s. 858; W. Gonet, Prawo pierwokupu..., op. cit., s. 147.
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nadlesniczego nieprzydatnosci gruntéw, budynkéw i budowli na
potrzeby gospodarki lesnej; zmiana przeznaczenia na cele niele-
$ne i nierolnicze oraz nieruchomodci, ktérych zbycie uzasadnione
jest waznymi wzgledami gospodarczymi lub spotecznymi, o ile nie
narusza to interesu Skarbu Parstwa. Wskazana regulacja prowadzi
do pomniejszania zasobéw nieruchomosdci le$nych, a wiec w petni
uzasadnione jest wprowadzenie ograniczen w zakresie dokonywa-
nia okreslonych czynnosci prawnych?°.

Ustawa explicite wskazuje sposéb wyjscia Skarbu Panstwa ze
wspotwlasnosci poprzez sprzedaz bedaca czynnoscia cywilno-
prawng, dokonywang w drodze umowy zawartej w formie aktu
notarialnego pomiedzy podmiotem reprezentujacym Skarb Pan-
stwa a nabywca nieruchomosci?’. W takim przypadku przyznanie
gminie prawa pierwokupu jest wyrazem nadmiernego akcentowa-
nia przez ustawodawce jej praw, gdyz nabycie jedynie czesci praw
do nieruchomosci zmniejsza swobode gminy co do sposobu zarza-
dzania dang nieruchomoscia, zwazywszy na fakt, iz u.o.l. zawiera
regulacje ograniczajace zakres korzystania z laséw.

Poprzez przestanke regulacji granicy polno-lesnej rozumie sie
granice pomiedzy gruntami rolnymi a leSnymi?®. Natomiast pod-
stawa uznania nieruchomosci za las moze by¢ jedynie wpis do
ewidencji gruntéw i budynkéw jako grunt lesny, a charakteru lasu
nie pozbawia przeznaczenie jej w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego na cele inne niz leSne®. Rozstrzygajace

% Tak. K. Leskiewicz, Prawne aspekty zarzadzania lasami Skarbu Paristwa, Lublin

2019, s. 221.

27 Postanowienie NSA z dnia 2 wrze$nia 2011 r., Il OW 71/11, LEX nr 965227.
2 Tak. B. Rakoczy, Ustawa o lasach..., op. cit., s. 184.

2 M.A. Panek, Zmiana przeznaczenia gruntu lesnego na grunt rolny bez prze-
prowadzenia procedury odlesienia, ,Nieruchomosci” 2018, nr 8, s. 18; wyrok
NSA z dnia 9 wrzesnia 2015 r., Il OSK 95/14, LEX nr 1987321; wyrok SN z dnia
28 stycznia 2009 ., IV CSK 353/08, LEX nr 527250; wyrok WSA w Olsztynie z dnia
11 marca 2021 r., Il SA/Ol 60/21, LEX nr 3182184. Wskazuje sie, ze do zmiany
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w tym zakresie beda wyfacznie dane ujete w ewidencji gruntow
i budynkéw?®. Zmiana przeznaczenia lasu ma charakter wyjatkowy
i musi by¢ uzasadniona obiektywnymi kryteriami, a nie wytacznie
subiektywnym wyobrazeniem wtasciciela lasu®'. Przestanka stwier-
dzenia przez nadlesniczego nieprzydatnosci gruntéw, budynkéw
i budowli na potrzeby gospodarki lesnej ma charakter ocenny
i nalezy do kompetencji nadlesniczego, ktéry dokonuje oceny,
czy dany grunt, budowla lub budynek sa przydatne dla gospodarki
leSnej*2.

Przestanka waznych wzgledéw gospodarczych lub spotecznych
z uwzglednieniem interesu Skarbu Panstwa jest przestanka najbar-
dziej kontrowersyjna, poniewaz daje pole do arbitralnych rozstrzy-
gnie¢ ze strony Lasoéw Panstwowych o dopuszczalnosci sprzedazy
nieruchomosci. Jak wskazuje sie w doktrynie, u.o.l. nie okresla war-
tosci oraz zasad, jakimi nalezy sie kierowa¢, aby ustali¢ wzgledy
gospodarcze lub spoteczne, o ktérych mowa powyzej, zwazywszy
na fakt, iz art. 38 u.o.l. stwarza mozliwos¢ zbyt szerokiego rozumie-
nia tych poje¢, prowadzac w ten sposéb do ewentualnego wyko-
rzystywania nieruchomosci lesnych w celach innych niz spofeczne,

przeznaczenia gruntu lesSnego niezbedne jest dochowanie odpowiednich proce-
dur, zwlaszcza w zakresie uzyskania zgody wiasciwego organu na zmiane przezna-
czenia gruntu na cele nielesne, wydania decyzji o wytaczeniu gruntéw z produkg;ji
lesnej oraz dokonania stosownych zmian w ewidencji gruntéw.

30 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 r.
w sprawie ewidengji gruntéw i budynkéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 1390). Wiazace
beda § 8-9 niniejszego rozporzadzenia.

31 Wyrok NSA z dnia 20 pazdziernika 2011 r., Il OSK 1448/10, LEX nr 1151880.
32 B. Rakoczy, Gospodarka lesna i trwale zréwnowazona gospodarka lesna w pra-
wie polskim, Warszawa 2018, s. 161. Zdaniem B. Rakoczego nadle$niczy powinien
zbada¢, czy grunty, budowle lub budynki sa przydatne z punktu widzenia dziafal-
nosci lesnej, z punktu widzenia sprzedazy produktéw lesnych i z punktu widzenia
realizacji pozaprodukeyjnej funkcji lasu. Wskazane przestanki musza by¢ spetnione
tacznie.
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np. budownictwa mieszkaniowego®. Pojecie interesu Skarbu Pan-
stwa jest pojeciem nieostrym i nie ma obiektywnych kryteriéw, ktére
definiuja ten interes. W doktrynie interes Skarbu Panstwa bywa
utozsamiany z interesem publicznym lub interesem spotecznym?:.
W wyniku funkcjonowania w obrocie wskazanej przestanki dopusz-
czalne jest zbycie nieruchomosci przeznaczonej formalnie na cele
leSne, mimo iz faktycznie jest wykorzystywana na cele nielesne.
Ustawodawca dostrzegat mozliwos¢ zmiany przeznaczenia
danych gruntéw na cele inne niz rolne, stad dopuszcza sprze-
daz poszczegodlnych nieruchomosci*®. Ratio legis art. 38 u.o.l. obej-
muje konieczno$¢ utrzymania szczegélnej ochrony laséw w gra-
nicach miast i umozliwienie prowadzenia racjonalnej gospodarki
leSnej oraz mozliwo$¢ zapewnienia pierwszefstwa w nabyciu nie-
ruchomosci Skarbu Paristwa gminom?®®. Do czasu nowelizagji u.o.l.
dokonanej ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. jedyna forma sprzedazy
nieruchomosci przez Lasy Painstwowe byt przetarg®”. Ustawodawca

3 ). Bieluk, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2017, s. 222.

34 Zob. szerzej: A. Zurawik, ,Interes publiczny, ,interes spoleczny” i ,interes spo-
tecznie uzasadniony”, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, z. 2,
s. 57 in.; AS. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, War-
szawa 2008, s. 24; A. Zurawik, Pojecie interesu publicznego [w:] Publiczne prawo
gospodarcze. System prawa administracyjnego, t. 8A, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 412-425.

3 Projekt ustawy o zmianie ustawy o lasach oraz o zmianie niektérych ustaw wraz
z projektami podstawowych aktéw wykonawczych, druk nr 1342, Sejm Il kaden-
cji. Forma sprzedazy wyltacznie w przetargu zostata ustanowiona ustawg z dnia
24 kwietnia 1997 r. o zmianie ustawy o lasach oraz o zmianie niektérych ustaw
(Dz.U. 2 1997 r. Nr 54 poz. 349).

3 Zob. szerzej: Projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z funk-
cjonowaniem administracji publicznej, druk nr 1378, Sejm Il Kadencji. Pierwokup
na rzecz gminy zostal ustanowiony ostatecznie ustawa z dnia 21 stycznia 2000 r.
o zmianie niekt6rych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem administracji publicz-
nej (Dz.U. z 2000 r. Nr 12 poz. 136).

37 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o lasach oraz ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2005 r. Nr 175 poz. 1460); J. Gérecki,
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dostrzegt problemy w wyktadni obowiazujacych przepiséw i w dro-
dze nowelizacji ustawy rozszerzyt ustawowe prawo pierwokupu
rowniez o sprzedaz nieruchomodci w drodze negocjacji ceno-
wej*8. Przepis art. 38 ust. 5 u.o.l. jest jedynie przepisem nadajacym
uprawnienie gminie, zas do pozostatych kwestii stosuje sie przepisy
k.c. dotyczace prawa pierwokupu, a ponadto u.o.l. nie przewiduje
w poréwnaniu z u.g.n. obowiazku zawiadomienia uprawnionego
przez notariusza o tresci warunkowej umowy sprzedazy*. W prak-
tyce takiego zawiadomienia dokonuje notariusz, przesytajac wypis
aktu notarialnego za zgoda stron umowy. Wytonienie nabywcy
w drodze przetargu przez komisje przetargowa stanowi w tym
przypadku podstawe do zawarcia warunkowej umowy sprzedazy
w formie aktu notarialnego pod warunkiem, ze gmina nie skorzysta
z przystugujacego jej prawa pierwokupu?.

Majac na uwadze powyzsze rozwazana dotyczace przedmiotu
ustawowego prawa pierwokupu nieruchomosci zbywanej w trybie

Komentarz do niektérych przepiséw..., op. cit., s. 213.

38 Zob. Projekt ustawy o zmianie ustawy o lasach oraz o zmianie innych ustaw,
druk nr 3975, Sejm IV kadencji. Miato to wzmocni¢ prawa Skarbu Panstwa, ponie-
waz gdy nie udalo sie sprzeda¢ nieruchomosci w drodze przetargu, to stanowita
ona straty dla gospodarki lesnej, gdyz organizacja kolejnych przetargéw narazata
Skarb Paristwa na straty z uwagi na drastyczne obnizenie dochodéw uzyskanych
ze sprzedazy w tym trybie.

3 P Biernacki, G. Mikotajczuk, Prawo pierwokupu oraz prawo nabycia przystugu-
jace Skarbowi Paristwa na podstawie ustawy o lasach, ,Rejent” 2016, nr 10, s. 10;
odmiennie R. Sztyk, Obrét nieruchomosciami w swietle prawa o ochronie Srodowi-
ska, ,Rejent” 2003, nr 10, s. 250, ktéry wskazuje, Ze taki obowiazek zawiadomie-
nia cigzy na zobowigzanym z tego tytutu.

40 R. Pessel, Nieruchomosci Skarbu Paristwa, Warszawa 2011, s. 223. Do sku-
tecznego przeniesienia prawa wiasnosci nieruchomosci dochodzi nie w chwili
zamkniecia przetargu i ogfoszenia o wyborze nabywcy, ale w chwili zawarcia
umowy sprzedazy w przewidzianej prawem formie aktu notarialnego. Po upty-
wie terminu na skorzystanie przez gmine z przystugujacego jej prawa pierwokupu
mozna zawrze¢ umowe przeniesienia wlasnosci, ktéra ,domyka” sprzedaz nieru-
chomosci przez Lasy Pafistwowe.
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przetargu, nalezy uzna¢, iz przestanki zastosowania prawa pierwo-
kupu nie zostaly okreslone w przejrzysty sposéb. W szczegblnosci
dotyczy to przestanki waznych wzgledéw gospodarczych lub spotecz-
nych, o ile nie narusza to interesu Skarbu Parstwa. Ujecie powyzszej
przestanki w formie klauzul generalnych jest rozwiazaniem niepoza-
danym z punktu widzenia bezpieczeristwa obrotu nieruchomosciami,
albowiem Lasy Panstwowe moga swobodnie dysponowac nierucho-
mosciami stanowigcymi wiasnos$¢ Skarbu Panistwa. W konsekwencji
zasadne jest wyeliminowanie z obrotu prawnego przestanki prawa
pierwokupu okre$lonej w art. 38 ust. 1 pkt 5) u.o.l.

Whioski

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza pozwala
wysuna¢ wniosek, ze z uwagi na stale powiekszajace sie granice
miast problem zwiazany z uregulowaniem stanu prawnego laséw
znajdujacych sie w ich granicach bedzie sie pogtebia¢. Wynika to
z postepujacej urbanizacji, ktéra wymaga zagospodarowania wiek-
szych powierzchni pod miasta, w tym nieruchomosci nierzadko
stanowiacych lasy. Z tego wzgledu umozliwienie sprzedazy nie-
ruchomosci Skarbu Panstwa znajdujacych sie w zarzadzie Lasow
Parstwowych nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz przepis art. 38 u.o.l.
wskazuje enumeratywnie przypadki, w ktérych sprzedaz jest moz-
liwa, co pozostaje w Scistym zwiazku z przepisami ustawy o zacho-
waniu narodowego charakteru strategicznych zasobéw natural-
nych kraju. W wyniku koniecznosci przeprowadzenia przetargu na
sprzedaz nieruchomosci, zawarcia warunkowej umowy sprzedazy
oraz umowy przeniesienia wtasnosci proces zbycia nieruchomosci
wydtuza sie czesto w nieuzasadniony sposéb.

De lege ferenda nalezy zrewidowa¢ dotychczasowe przestanki
sprzedazy nieruchomosci ujete w art. 38 u.o.l. na rzecz wyelimino-
wania z obrotu przestanki z art. 38 ust. 1 pkt 5 u.o.l., umozliwiajacej
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zbycie nieruchomosci podyktowane waznymi wzgledami gospo-
darczymi lub spotecznymi, zwazywszy na fakt, iz ma ona mocno
ocenny charakter, umozliwiajagcy naduzycia w jej stosowaniu
z powodéw gospodarczych lub politycznych. Budzi to uzasadnione
kontrowersje, poniewaz taka nieruchomos¢ de iure nie traci charak-
teru nieruchomosci lesnej, stad w przypadku dalszej odsprzedazy
nieruchomosci nabytej uprzednio w drodze przetargu, Skarbowi
Paristwa bedzie przystugiwa¢ z mocy prawa prawo pierwokupu
(art. 37a u.o.l).

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na brzmienie art. 109 ust. 1
pkt 1 u.g.n., z ktérego wynika, ze gminie przystuguje prawo pierwo-
kupu niezabudowanej nieruchomosci nabytej uprzednio przez sprze-
dawce od Skarbu Parstwa albo jednostek samorzadu terytorialnego.
W powyzszym przypadku prawo pierwokupu nieruchomosci bedzie
przystugiwa¢ gminie, pod warunkiem Ze nieruchomos¢ nie bedzie
przeznaczona w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego na cele lesne lub wykorzystywana na cele rolne. Przestanka
prawa pierwokupu okre$lona w art. 38 ust. 1 pkt 4 u.o.l. odnosi sie
najczesciej do zbycia nieruchomosci, gdy zmiana przeznaczenia nie-
ruchomosci dotyczy mozliwosci wykorzystania takiej nieruchomosci
na cele mieszkalne. Zatem prawo pierwokupu na rzecz gminy jest
nieuzasadnione, bowiem taka nieruchomos¢ zostanie zbyta podmio-
tom prywatnym w celu zaspokojenia potrzeb mieszkalnych. Wobec
tego nalezy rozwazy¢ zmiane art. 38 ust. 5 u.o.l. poprzez nadanie mu
nastepujacego brzmienia: W razie sprzedazy poftozonych w grani-
cach administracyjnych miasta laséw, gruntéw i innych nieruchomo-
éci, o ktérych mowa w ust. 4, z wyjatkiem nieruchomosci okreslonej
w ust. 1 pkt 4, gminie stuzy prawo pierwokupu”. W ten sposéb prawa
gminy nie beda zabezpieczone nadmiernie; z drugiej strony obrét
nieruchomos$ciami zostanie przyspieszony; po trzecie pozwoli to na
szybsza realizacje przedsiewzie¢, dla ktérych zmieniono przeznacze-
nie nieruchomosci lesnej na inne (najczesciej bedzie to przeznacze-
nie na cele mieszkalne).
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Wprowadzenie

Wynajem mieszkania to popularne rozwigzanie dla oséb, ktére nie
moga lub nie chca kupi¢ wtasnego lokalu. W Polsce ten segment ustug
ciagle sie rozwija i nie wida¢ oznak jego zatrzymania'. Pandemia
COVID-19 spowodowata czasowe perturbacje na tym polu, jednak
obecnie rynek podzwignat sie z zapasci i szybko odrabia straty?.

Wykonanie umowy najmu wigze si¢ z pewnym ryzykiem dla stron
tego stosunku prawnego, szczegélnie jesli dojdzie do szkody oraz obo-
wiazku jej naprawienia. W niektérych przypadkach problematyczne
jest wskazanie osoby winnej, wobec ktérej poszkodowany moze
skierowac roszczenie i zada¢ odszkodowania. Racjonalnym i dobrym
pomystem na zabezpieczenie sie przed nieprzyjemnymi konsekwen-
cjami takich sytuacji jest zawarcie umowy ubezpieczenia, czyli wyku-
pienie odpowiedniej polisy.

Niniejsze opracowanie jest rozwinieciem referatu wygfoszonego
podczas Il Ogoélnopolskiej Konferencji Naukowej pt. ,Prawo nieru-
chomosci — problemy, wyzwania, pozadane kierunki zmian” w dniu 9

' P Skalnicka-Kirpsza, Tanio juz bylo. Rynek najmu kwitnie, mieszkania schodza

na pniu. Raport cenowy z najwiekszych miast, https://wyborcza.pl/AkcjeSpecjal-
ne/7,173931,27579995,tanio-juz-bylo-rynek-najmu-kwitnie-mieszkania-schodza-
-na-pniu.html [dostep: 15.04.2022].

2 Business Insider Polska, Rynek najmu wstaje z zapasci. Polski tad moze jednak
uderzy¢ w wynajmujacych, https://businessinsider.com.pl/twoje-pieniadze/rosna-ce-
ny-wynajmu-mieszkania-polski-lad-ma-zmienic-zasady-opodatkowania/xcbx3bw
[dostep: 15.04.2022].
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wrzesnia 2021 r. na Uczelni tazarskiego w Warszawie. Jego celem
jest identyfikacja ryzyka zwiazanego z odpowiedzialnoscia cywilng
najemcy oraz odpowiedZ na pytanie, czy mozna dokonac¢ sku-
tecznie transferu ryzyka na ubezpieczyciela i unikna¢ finansowych
skutkéw szkéd zwigzanych z odpowiedzialnoscia cywilng najemcy
nieruchomosci.

Charakter prawny umowy najmu

Umowa najmu ma donioste znaczenie dla podmiotéw prawa oraz
obrotu cywilnego z racji mozliwosci udostepnienia drugiej stronie
na pewien okres rzeczy w zamian za wynagrodzenie. Najem zali-
czamy do instytucji prawa zobowiazaniowego. Polski ustawodawca
poczynit wyodrebnienie w umowie najmu przepiséw traktuja-
cych ogoélnie o najmie oraz przepiséw o najmie lokali uzytkowych
i mieszkalnych. Mozna dopatrzy¢ sie znacznej zbieznosci przed-
miotowej miedzy grupa przepiséw art. 659-692 Kodeksu cywil-
nego (Dz.U. z 1964 r. Nr 16 poz. 93 ze zm.; dalej k.c.) i ustawo-
dawstwem szczegdInym odnoszacym sie do identycznej tematyki®.

Kodeksowe przepisy o najmie lokali sa ujete jako modyfikacja
lub uzupetnienie ogélnych unormowan najmu i maja zastosowa-
nie woéwczas, kiedy przedmiot, ktérego dotycza, nie zostal uregu-
lowany odmiennie w pozakodeksowych przepisach prawa lokalo-
wego (art. 680 k.c.). Te ostatnie stanowia zatem lex specialis wobec
tytutu XVII dziatu | ksiegi trzeciej k.c., natomiast zawarte w nich
wytaczenia staty sie nastepnie prawem szczegélnym w odniesieniu
do pozakodeksowego prawa lokalowego®.

> G. Bieniek, H. Ciepta, S. Dmowski, J. Gudowski, K. Kofakowski, M. Sychowicz,
T. Wiéniewski, Cz. Zutawska, Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia.

Zobowigzania, Warszawa 2011, s. 373.
4 Ibidem.
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Najem jest umowa nazwang, ktérej cel to uregulowanie zasad
dotyczacych czasowego korzystania z cudzej rzeczy (art. 659-692
k.c.). Najem jest umowa zobowiazujaca, konsensualna, odptatna
i wzajemna. Tre$¢ najmu stanowi zobowiazanie wynajmujacego do
oddania najemcy do uzywania rzeczy (zasadniczo niezuzywalnych:
ruchomoédci i nieruchomosci) przez czas oznaczony lub nieoznaczony
oraz zobowigzanie najemcy do uiszczenia wynajmujacemu uméwio-
nego czynszu. Minimalna trescia tej umowy (essentialia negotii) jest
ustalenie jej przedmiotu oraz czynszu®. Stronami umowy najmu sa:
wynajmujacy, najczesciej wiasciciel lub osoba, z ktéra wiaze lokatora
stosunek prawny uprawniajacy go do uzywania lokalu. Wynajmujacy
czerpie zyski z uzytkowania mieszkania przez najemcow. Ze wzgledu
na to, ze najem wywotuje wyltacznie skutki obligacyjne, przyjmuje
sie, iz wynajmujacy nie musi by¢ wiascicielem przedmiotu najmu®.
Najemca to lokator lub osoba uzywajaca lokalu na podstawie innego
tytutu prawnego niz prawo wtasnosci.

Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokato-
row, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
(Dz.U. z 2001 r. Nr 71 poz. 733; dalej: u.o.p.l.) ma zastosowanie
do wszystkich lokali mieszkalnych z wyjatkiem pozostajacych do
dyspozycji Wojskowej Agencji Mieszkaniowej. Kluczowe na gruncie
ustawy pojecie lokalu zostato zawezone do lokali stuzacych statemu
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, jak nalezy przypuszczac,
nie in abstracto, lecz na gruncie konkretnego stosunku najmu. Moze
ona zatem objac¢ takze lokale uzytkowe, jezeli zostaly wynajete na
cele mieszkaniowe, nie obejmuje natomiast lokalu mieszkalnego
wynajetego na cele uzytkowe (np. biuro czy sklep)’. Przedmiotem
mojego zainteresowania jest lokal mieszkalny — najczesciej jest to

> E. Gniewek, P Machnikowski, Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2021,
s. 1459.

®  Wyrok SN z dnia 14 kwietnia 1961 r., Ill CR 806/60, OSN 1962/3/101.

7 A. Brzozowski, ). Jastrzebski, M. Kalinski, W. Kocet, E. Skowrornska-Bocian,
Zobowigzania. Czes¢ szczegétowa, Warszawa 2021, s. 164.
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trwale wydzielony fragment nieruchomosci, budynku mieszkal-
nego stuzacy do zaspokojenia potrzeb bytowych co najmniej jed-
nej osoby. Sktada sie przewaznie z kilku pokojéw, kuchni, tazienki
z toaleta oraz korytarza.

Zawarcie umowy najmu moze by¢ uzaleznione od wptacenia
przez najemce kaucji zabezpieczajacej roszczenia z tytutu najmu.
W wysokosci nieprzekraczajacej dwunastokrotnosci z czynszu
z dnia zawarcia umowy?, lub w przypadku najmu okazjonalnego
maksymalnie szesciokrotno$¢ miesiecznego czynszu’. W razie
zastrzezenia kaucji umowa zawierana jest pod warunkiem zawie-
szajacym'?. Co istotne, wynajmujacy nie moze potraci¢ z wptaco-
nej kaucji kosztéw remontéw i napraw mieszkania, ktére wynikaja
z normalnego zuzycia lokalu.

Zakres odpowiedzialnoSci cywilnej najemcy

Odpowiedzialno$¢ cywilna polega na ponoszeniu majatkowych
konsekwencji zachowan negatywnie ocenianych przez prawo
spowodowanych zaréwno dziataniem, jak i zaniechaniem. Bez

8 Art. 6 ust. 1 u.o.p.l.: zawarcie umowy najmu moze by¢ uzaleznione od wpfa-
cenia przez najemce kaucji zabezpieczajacej na pokrycie naleznosci z tytutu najmu
lokalu, przystugujacych wynajmujacemu w dniu opréznienia lokalu. Kaucja nie
moze przekracza¢ dwukrotnosci miesiecznego czynszu za dany lokal, obliczonego
wedtug stawki czynszu obowiazujacej w dniu zawarcia umowy najmu.

 Art. 19a ust. 4: zawarcie umowy najmu okazjonalnego lokalu moze by¢ uza-
leznione od wplacenia przez najemce kaucji zabezpieczajacej pokrycie nalez-
nosci z tytutu najmu okazjonalnego lokalu przystugujacych wiascicielowi w dniu
opréznienia lokalu oraz ewentualnych kosztéw egzekucji obowiazku opréznienia
lokalu. Kaucja nie moze przekracza¢ szesciokrotnosci miesiecznego czynszu za
dany lokal, obliczonego wedtug stawki czynszu obowiazujacego w dniu zawarcia
umowy najmu okazjonalnego lokalu.

10 Z. Radwanski, J. Panowicz-Lipska, Zobowiazania — czes¢ szczegétowa, War-
szawa 2019, s. 114.
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istnienia przestanek odpowiedzialnosci nie moze istnie¢ odpowie-
dzialno$¢. Warunkuje ona tym samym powstanie obowiazku napra-
wienia szkody'. Gtéwnym celem odpowiedzialnosci cywilnej jest
zobowigzanie do naprawienia szkody w postaci np. wifasciwego
Swiadczenia odszkodowawczego. Musi istnie¢ zwiazek przyczy-
nowo-skutkowy miedzy zachowaniem a szkoda, np. zostawilismy
odkrecony kran i zalaliSmy mieszkanie sasiada. Szkoda oznacza
uszczerbek w dobrach osoby poszkodowanej. Gdy nie ma szkody,
nie mozna moéwi¢ o odpowiedzialnosci cywilnej, ktéra ma sie
wyrazi¢ w jej naprawieniu. Tym sie r6zni m.in. odpowiedzialnos¢
deliktowa w sferze prawa cywilnego od odpowiedzialnosci karnej.
Miedzy szkodq i faktem jej powstania musi istnie¢ zwigzek przy-
czynowy; jego brak lub przerwanie wytacza odpowiedzialnos¢'.
Odpowiedzialnoé¢ deliktowa (fac. ex delicto z czynu niedozwolo-
nego) wystapi zatem, jezeli sa spetnione tacznie przestanki wyni-
kajace z art. 415 k.c., tj. powstanie szkody, zaistnienie zdarzenia
powodujacego szkode oraz zwiazek przyczynowy miedzy szkoda
a zdarzeniem.

Zakres odpowiedzialnosci cywilnej najemcy moze by¢ rozpa-
trywany w odniesieniu do r6znych kregéw oséb w zaleznosci od
stanow faktycznych kierujacych odpowiedzialnoscia cywilna:

1) najemca ponosi odpowiedzialnos¢ cywilng wzgledem wynaj-
mujacego m.in. za:

— zniszczenie ruchomodci znajdujacych sie w wynajmowa-

nym mieszkaniu (np. meble, sprzet RTV, AGD);

— zniszczenie statych elementéw mieszkania (np. kafelki,

kabiny prysznicowe, parkiety);

— zniszczenie nieruchomosci (np. pozar mieszkania spowodo-

wany nie wytaczeniem zelazka);

" W. Czachérski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigza-
nia. Zarys wykfadu, Warszawa 2009, s. 211.
2 Ibidem.
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2) najemca ponosi odpowiedzialno$¢ wzgledem o0s6b trzecich
m.in. za:

— szkody zwiazane z wyrzuceniem, wylaniem, spadnieciem

przedmiotu z mieszkania i roszczeniami poszkodowanych
z tego tytutu. Moga to by¢ zaréwno szkody majatkowe
(np. zniszczony samochod wskutek wypadniecia doniczki
z kwiatem), jak i szkody osobowe zwigzane z obrazeniami
ciata spowodowane ta sama przyczyna;

— inne sytuacje niekorzystne w mieszkaniu zakoriczone szkoda

i powodujace odpowiedzialnos¢ cywilng wzgledem poszko-
dowanego, np. mokra podfoga i ztamanie na niej nogi przez
goscia.

W sferze rezimu odpowiedzialnosci ex delicto mozna odréz-
ni¢ dwie grupy przepiséw, zgodnie z ktérymi odpowiedzialnos¢
za szkode obciaza ten, a nie inny podmiot prawa. Pierwsza o cha-
rakterze podstawowym, w ktérej odpowiedzialno$¢ opiera sie na
zasadzie winy, oraz druga, w ktérej odpowiedzialnos¢ powstaje nie-
zalezenie od winy, niejako za sam skutek i opiera si¢ na zasadzie
ryzyka'. Zgodnie z art. 433 k.c.:

(...) za szkody wyrzadzone wyrzuceniem, wylaniem lub spadnieciem
jakiegokolwiek przedmiotu z pomieszczenia jest odpowiedzialny ten,
kto pomieszczenie zajmuje, chyba, ze szkoda nastapifa wskutek sity
wyzszej albo wytacznie z winy poszkodowanego lub osoby trzeciej,
za ktéra zajmujacy pomieszczenie nie ponosi odpowiedzialnoci
i ktorej dziataniu nie moégt zapobiec.

Przytoczony przepis wprowadza bardzo surowe reguty odpowie-
dzialnodci, ktére sg niezalezne od winy lokatoréw zajmujacych
mieszkanie. Na przestrzeni lat pojawity sie pewne watpliwosci czy
zacytowany przepis moze odnosi¢ sie tylko do wylania jakiejs cie-
czy na zewnatrz (np. przez balkon) czy zalania wewnatrz budynku

3 lbidem, s. 212.
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(np. lokalu mieszkalnego na nizszej kondygnacji). Obecnie aktualna
jest uchwata SN z 19 lutego 2013 r. (Il CZP 63/12). Sad stwierdzit
w niej, ze osoba zajmujaca mieszkanie odpowiada za zalanie sgsia-
dow tylko na zasadzie winy (rt.. 415 k.c.). W zwiazku z tym osoba,
ktéra poniosta szkode tego rodzaju, musi udowodni¢ wine w tym
zakresie. Nierzadko tego rodzaju sprawy sa rozstrzygane przez
sad ze wzgledu na problem ze znalezieniem winnego przyjmuja-
cego odpowiedzialno$¢. Moze bowiem sie zdarzy¢ tak, ze przy-
czyna szkody sa instalacje znajdujace sie w czesciach wspoélnych
budynkéw (odpowiada za nie podmiot zarzadzajacy budynkiem,
np. wspélnota mieszkaniowa). Zty stan rur kanalizacyjnych moze
takze wynika¢ z zaniechania dokonywania remontéw wewnatrz
mieszkania przez wiasciciela. Jezeli natomiast zajmujacy mieszkanie
przez nieuwage nie zakrecit wody w kranie, sytuacja jest oczywista.
Kodeks cywilny (art. 662 § 1) stanowi, iz wynajmujacy powinien
wyda¢ najemcy rzeczy w stanie przydatnym do uméwione uzytku
i utrzymywac jg w takim stanie przez czas trwania najmu. W zakre-
sie odpowiedzialnodci najemcy lezy jednak wykonywanie matych
napraw tych instalacji, tak aby byty one drozne. Warto takze pamie-
ta¢, ze umowa najmu mieszkania moze wprowadza¢ inny podziat
obowiazkéw dotyczacych napraw niz ten przewidziany przez k.c.™
Nalezy mie¢ tez na uwadze odpowiedzialnos¢ cywilng wynaj-
mujacego wzgledem najemcy. Wynajmujacy, co byto wskazane
powyzej, ma obowiazek utrzymania rzeczy w stanie przydatnym do
umoéwionego uzytku przez czas trwania najmu. W razie zniszczenia
rzeczy w wyniku zdarzen, za ktére wynajmujacy ponosi odpowie-
dzialno$¢, najemca ma prawo zadac¢ odszkodowania, np. w wyniku
nastepujacych sytuacji:
— wadliwa instalacja elektryczna: moze doprowadzi¢ do uszko-
dzenia komputera czy sprzetu RTV najemcy,

' Z. Radwaniski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania..., op. cit., s. 127.
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— wadliwa instalacja wodno-kanalizacyjna: moze by¢ przyczyna
niszczenia nieruchomosci najemcy, na ewentualnie roszczenia
0sob trzecich.

Umowa ubezpieczenia: zasadno$¢ zawarcia
i charakter prawny

Najemca, majac Swiadomos¢ potencjalnego ryzyka wystgpienia
szkody, moze zarzadzac tym ryzykiem. Zarzadzanie ryzykiem (ang.
risk management) to szeroko pojety proces zarzadzania, ktérego
istota sprowadza sie do procedur towarzyszacych podejmowaniu
optymalnych decyzji gospodarczych w warunkach ryzyka. Poszcze-
gblne elementy zarzadzania ryzykiem sa réznie ujmowane przez
roznych autoréw, jednak wszyscy sa zgodni, iz zarzadzanie ryzy-
kiem sktada sie z dwoch faz: diagnozowania ryzyka i jego kontroli™.

Najemca moze ,zatrzymac ryzyko u siebie” i odpowiadac
materialnie za szkody lub zawrze¢ umowe ubezpieczenia i doko-
nac transferu ryzyka na ubezpieczyciela. Kontrakt ubezpieczeniowy
jest swego rodzaju kontraktem zaufania. Ubezpieczony musi miec¢
pewnos¢, ze w razie nastapienia okre$lonego wypadku doznana
przez niego strata zostanie przez ubezpieczyciela zaspokojona'®.
Warto w tym miejscu nadmieni¢, ze zawarcie umowy ubezpie-
czenia odpowiedzialnodci cywilnej najemcy lezy takze w interesie
samego wynajmujacego. Zabezpiecza bowiem wynajmujacego
wobec niewyptacalnosci najemcy w sytuacji obowiazku naprawie-
nia szkoéd. Wydaje sie, ze zawarcie umowy ubezpieczenia moze
by¢ takze ciekawa alternatywa wobec stosowanej kaugji. Jako ze

> E. Kowalewski, Prawo ubezpieczeri gospodarczych, Bydgoszcz—Toruri 2006,
s. 49.

6|, Kwiecinska, Ubezpieczenia w zarzadzaniu ryzykiem dziatalnosci gospodar-
czej, Warszawa 2010, s. 140.
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kwota sktadki ubezpieczeniowej bedzie znacznie nizsza niz warto$¢
,zamrozonej” kaucji, przy o wiele wyzszym pufapie finansowym
odpowiedzialnosci ubezpieczyciela, zastosowanie takiego rozwia-
zania moze czyni¢ caly najem bardziej atrakcyjnym dla obu stron
tego stosunku prawnego. Do umowy najmu mozna wprowadzi¢
klauzule zobowiazujaca najemce do zawarcia umowy ubezpiecze-
nia, np. nastepujacej tresci:

Wynajmujacy i najemca zgodnie ustalaja, ze nie pdzniej niz w ter-
minie 7 dni od dnia wydania lokalu najemca zawrze na wtasny koszt
umowe ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej oséb fizycz-
nych w zyciu prywatnym oraz bedzie ja utrzymywat i optacat sktadki
(udostepniajac do wgladu dowody jej zaptacenia) przez caly okres
obowiazywania niniejszej umowy najmu. Zakres ubezpieczenia
bedzie obejmowat odpowiedzialno$¢ cywilng najemcy za szkody
powstate w mieniu znajdujacym sie w przedmiocie najmu na sume
ubezpieczenia nie mniejsza niz 200 000 zt.

Przez zawarcie umowy ubezpieczenia ubezpieczyciel zobo-
wiazuje sie, w zakresie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
(umowa kwalifikowana — potrzebne stosowne zezwolenie Komisji
Nadzoru Finansowego), spetni¢ okreslone w umowie Swiadczenie
pieniezne w razie zajscia przewidzianego w umowie wypadku,
a ubezpieczajacy zobowiazuje sie zapfaci¢ skfadke (art. 805 § 1
k.c.). Umowa ta nalezy do uméw dwustronnie zobowiazujacych
i odptatnych, poniewaz kazda ze stron jest zobowiazana do $wiad-
czenia na rzecz drugiej strony'’. Podstawowym $wiadczeniem ubez-
pieczajacego jest zaptata sktadki na rzecz ubezpieczyciela. Bardzo
wazny jest art. 814 § 1 k.c., ktory stanowi, ze jezeli strony umowy
ubezpieczenia nie uméwity sie inaczej, wéwczas odpowiedzialnos¢
ubezpieczyciela i $wiadczenie ochrony ubezpieczeniowej z jego
strony rozpoczyna sie od nastepnego dnia po dniu, w ktérym miato

7 Z. Radwaniski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania..., op. cit., s. 305.
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miejsce zawarcie umowy ubezpieczenia. Co do zasady nie wcze-
$niej takze niz od nastepnego dnia po wniesieniu zapfaty skfadki lub
jej raty. Strony tej umowy moga postanowi¢ w drodze konsensusu,
ze odpowiedzialno$¢ ubezpieczyciela zacznie sie w terminie innym
niz wskazany powyzej, co jest czesta praktyka w obrocie z uwagi na
praktyczny charakter takiego rozwiazania. Konsekwencje niezapfa-
cenia skfadki w terminie mozna odnie$¢ do dwoéch sytuacji okre-
Slonych w kodeksie cywilnym. Jezeli ubezpieczyciel ponosi odpo-
wiedzialnos¢ jeszcze przed zaptaceniem sktadki lub jej pierwszej
raty, a sktadka lub jej pierwsza rata nie zostaty opfacone w terminie,
ubezpieczyciel moze wypowiedzie¢ umowe ze skutkiem natych-
miastowym i zada¢ zaptaty skfadki za okres, przez ktéry ponosit
odpowiedzialnos¢ i Swiadczyt ochrone ubezpieczeniowa. W przy-
padku braku wypowiedzenia umowy wygasa ona z koficem okresu,
za ktory przypadata niezaptacona sktadka (art. 814 § 2 k.c). Wydaje
sie, ze tak drastyczne rozwiazanie zastosowane przez ustawodawce
ma na celu przeciwdziatanie nieuczciwym praktykom sprowadza-
jacym sie do checi korzystania z ochrony ubezpieczeniowej bez
spefnienia Swiadczenia pienieznego. W kolejnym przepisie chro-
niony jest interes ubezpieczonego, zgodnie bowiem z art. 814 § 3
k.c., w przypadku kiedy sktadka optacana jest w ratach, niezapfa-
cenie w terminie kolejnej raty sktadki moze powodowaé ustanie
odpowiedzialnosci ubezpieczyciela, tylko wtedy, gdy skutek taki
przewidywata umowa lub ogélne warunki ubezpieczenia, a ubez-
pieczyciel po uptywie terminu wezwat ubezpieczajacego do zapfaty
z zagrozeniem, ze brak zaptaty w terminie 7 dni od otrzymania
wezwania spowoduje ustanie odpowiedzialnodci ubezpieczyciela.
Bardzo wazne jest w tym wzgledzie stanowisko SN wyrazone
w wyroku z dnia 5 maja 2016 r. (CNP 54/15)'®, ktéry jednoznacznie

'8 Zob. [online:] http://www.sn.pl/orzecznictwo/SitePages/Baza_orzeczen.aspx?I-
temSID=21597-57a0abe2-a73c-441d-9691-b79a0c36be5c&ListName=Orze-
czenia3&Sygnatura=11+CNP+54%2f15 [dostep: 26.10.2022].
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wskazat iz , Kodeks nie okresla, w jakim czasie ubezpieczyciel powi-
nien wystosowac pismo z wezwaniem do optacenia raty sktadki
w dodatkowym terminie. Moze to zatem zrobi¢ w kazdym czasie,
poczawszy od dnia bezskutecznego uptywu terminu do zapfaty
sktadki az do uptywu okresu ubezpieczenia”.

Swiadczeniem ubezpieczyciela jest wypfata odszkodowania
w razie zajscia przewidzianego w umowie wypadku. Czes¢ przed-
stawicieli doktryny stoi na stanowisku, ze samo ponoszenie ryzyka
wyptaty odszkodowania, czyli Swiadczenie ochrony ubezpieczenio-
wej, rozumianej jako gotowos¢ do wypfaty okreslonej sumy pienie-
dzy w razie zajscia przewidzianej w umowie szkody, jest Swiadcze-
niem i dowodzi wzajemnego charakteru umowy ubezpieczenia'.
Umowa ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej najemcy jest
to umowa dobrowolna. Zatem jej zakres i przedmiot moga by¢
w duzej mierze ksztaftowane przez strony, zgodnie z zasada swo-
body zawierania uméw wyrazong w art. 353" k.c.?°, w przeciwien-
stwie do ubezpieczen obowiazkowych, np. ubezpieczenia odpo-
wiedzialnosci posiadaczy pojazdéw mechanicznych, w ktérym to
ustawodawca okresla przedmiot, zakres i warunki zawarcia umowy
ubezpieczenia®'. W przypadku dobrowolnych bardzo duze znacze-
nie majg Ogoélne Warunki Ubezpieczenia (dalej: OWU).

Jest to dokument w ktérym znajduja sie prawa i obowiazki stron
umowy ubezpieczenia, zakres ochrony ubezpieczeniowej, ewentu-
alne wyfaczenia, suma ubezpieczenia (stanowiaca gérny limit odpo-
wiedzialnosci ubezpieczyciela) oraz zasady wyptaty odszkodowan

9 M. Orlicki, J. Pokrzywniak, Umowa ubezpieczenia. Komentarz do nowelizacji
kodeksu cywilnego, Warszawa 2008, s. 31.

20 Art. 353" k.c. [zasada swobody uméw]: Strony zawierajace umowe moga utozy¢
stosunek prawny wedtug swego uznania, byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwiaty
sie wlasciwosci (naturze) stosunku, ustawie ani zasadom wspétzycia spotecznego.
21 Ustawa z dnia 22 maja 2013 r. o ubezpieczeniach obowiazkowych, Ubezpie-
czeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunika-
cyjnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 854).
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lub $wiadczenia. OWU powinny by¢ opracowane w sposéb jed-
noznaczny i zrozumiaty i by¢ zgodne z ogélnymi normami praw-
nymi, w pierwszym rzedzie z ustawag z dnia 11 wrze$nia 2015 r.
o dziafalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1844), ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o dystrybucji ubez-
pieczen (Dz.U. z 2017 r. poz. 2486) i k.c. Zasadnicze znaczenie ma
zapoznanie sie z OWU przed zawarciem umowy ubezpieczenia,
gdyz podpisujac polise, stwierdzamy, ze znamy OWU i godzimy sie
na nie. Od tego momentu staja sie one integralna czescia umowy
ubezpieczenia.

W zakresie procedury likwidacji szkéd oméwienia wymaga
instytucja actio directa. Zgodnie z art. 822 § 4 k.c. osoba upraw-
niona do odszkodowania w zwiazku ze zdarzeniem, ktére jest
objete umowa ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej, moze
dochodzi¢ roszczenia bezposrednio od ubezpieczyciela. Przyznanie
poszkodowanemu bezposredniego roszczenia w stosunku do ubez-
pieczyciela jest przedstawiane jako wyraz realizacji idei ochrony
poszkodowanego w ubezpieczeniu odpowiedzialnosci cywilnej.
Jezeli przyjmiemy, Zze rozwdj ubezpieczeri odpowiedzialnosci
cywilnej polega na coraz petniejszej ochronie poszkodowanego, to
actio directa stanowi najpewniej najlepszy instrument dzieki, kt6-
remu mozemy uzyskac ten cel??. Wykorzystanie oméwionej zasady
w praktyce oznacza wystgpienie roszczenia do ubezpieczyciela,
w przypadku gdy zobowigzanym do naprawienia szkody jest ubez-
pieczony. Dlatego bardzo wazna jest znajomos$¢ nazwy ubezpie-
czyciela i numeru polisy, na podstawie ktérych takie zgtoszenie jest
dokonywane.

22 M. Krajewski, Ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej wedlug kodeksu
cywilnego, Warszawa 2011, s. 365.
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Analiza praktyki rynkowej w zakresie umow
ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej najemcy
nieruchomosci

Czterech najwiekszych ubezpieczycieli w Polsce dziatu Il, o naj-
wiekszych udziatach w rynku, ktérzy zostali wykazani w raporcie
Komisji Nadzoru Finansowego o stanie sektora ubezpieczen po
[l kwartale 2020 r.?3, zostato poddanych analizie pod katem mozli-
wosci zawarcia umowy ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej
najemcy nieruchomosci, tj.:

— Powszechny Zakfad Ubezpieczerr Spétka Akcyjna (dalej: PZU
S.A);

— Sopockie Towarzystwo Ubezpieczefr Ergo Hestia Spoétka
Akcyjna (dalej: Ergo Hestia S.A.);

— Towarzystwo Ubezpieczen i Reasekuracji Warta Spétka Akcyjna
(dalej: Warta S.A);

— Uniga Towarzystwo Ubezpieczen Spétka Akcyjna (dalej: Uniga
S.A).

Wszyscy wymienieni ubezpieczyciele oferuja zawarcie dobro-
wolnych uméw ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej w naste-
pujacym zakresie:

1) PZU S.A. zgodnie z OWU?* — , obejmuje umowa ubezpiecze-
nia odpowiedzialnosci cywilnej osobe, ktéra posiada na pod-
stawie tytutu prawnego ( w tym umowa najmu); mieszkanie,
dom jednorodzinny, dom letniskowy, garaz i w nastepstwie
czynu niedozwolonego, jest ona zobowiazana do naprawienia
szkody wyrzadzonej osobie trzeciej”;

2 Zob. [online:] https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/Raport_sektor
ubezpieczen_Ill_kw 2020 72458.pdf [dostep: 15.04.2022].

2 Ogolne warunki ubezpieczenia Twéj Dom Plus zatwierdzone uchwatg zarzadu
z dnia 15 grudnia 2020 r.; Szczeg6lne warunki ubezpieczenia Twoj Assistance Plus
zatwierdzone uchwalg zarzadu z dnia 15 grudnia 2020 r.
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2)

Ergo Hestia S.A. zgodnie zOWU?* — ,ubezpiecza odpowiedzial-
nos¢ cywilna za szkody, ktére najemca lub jego osoby bliskie,
prowadzace wspdélnie z nim gospodarstwo domowe, wyrzadzity
osobom trzecim, bedace nastepstwem wypadkéw, ktére miaty
miejsce w okresie ubezpieczenia. Obejmuje ochrona wypadki,
ktére zaistniaty w zwiazku z posiadaniem lub uzytkowaniem
domu, mieszkania, budynku gospodarczego badz architektury
ogrodu na podstawie umowy najmu lub uzyczenia”,

Warta S.A. zgodnie z OWU?® — ,obejmuje umowa ubezpie-
czenia odpowiedzialnosci cywilnej szkody rzeczowe powstate
w nieruchomosci oraz mieniu ruchomym stanowiacym wypo-
sazenie nieruchomosci, z ktérej ubezpieczony korzystat na
podstawie umowy najmu, zawartej w formie pisemnej. Odpo-
wiedzialno$¢ cywilna lokatora obejmuje szkody rzeczowe
powstate w mieniu oséb trzecich podczas korzystania przez
lokatora/najemce z nieruchomosci, ktéra ubezpieczony uzy-
czyl mu na podstawie umowy najmu, zawartej w formie pisem-
nej. Lokatora uwaza sie za Ubezpieczonego”,

Uniga S.A. zgodnie z OWU? — ,obejmuje umowa ubezpie-
czenia odpowiedzialnosci cywilnej szkody w mieniu i na oso-
bie w zwiazku z uzytkowaniem budynku mieszkalnego, lokalu
mieszkalnego, pomieszczenia lub budynku gospodarczego lub
garazu wskazanego w dokumencie ubezpieczenia na podsta-
wie umowy najmu jako najemcy”.

Oferowane przez wskazanych ubezpieczycieli produkty ubez-

pieczeniowe zasadniczo sie nie réznia i daja wystarczajaca ochrone

25

Ogolne warunki ubezpieczenia ERGO 7 maja zastosowanie do uméw ubez-

pieczenia zawieranych od dnia 26 lipca 2021 r.

26

Ogolne warunki ubezpieczenia WARTA DOM w powyzszym brzmieniu maja

zastosowanie do uméw ubezpieczenia zawieranych od dnia 13 marca 2018 r.,

sym
27

bol WARTA-C7171.
Ogolne warunki ubezpieczenia Tw6j Dom Plus zatwierdzone uchwatg zarzadu

z dnia 15 grudnia 2020 .
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ubezpieczeniowa gwarantujaca wyptate odszkodowania w przypadku
wystapienia szkody. Umowa ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywil-
nej najemcy nieruchomosci moze by¢ zawarta jako indywidualna
umowa lub jako element wiekszej catosci, np. ubezpieczenia domu lub
mieszkania. Z racji analogicznego przedmiotu i zakresu ubezpieczenia
wyznacznikiem wyboru konkretnej umowy moze by¢ cena polisy.

Wylaczenie odpowiedzialnosci ubezpieczycieli

Z punktu widzenia skutecznosci zawartej umowy ubezpieczenia
bardzo wazne sa wytaczenia odpowiedzialnodci ubezpieczycieli,
ktére oznaczaja, ze w okreslonych stanach faktycznych mimo
wystapienia szkody i obowiazku jej naprawienia nie bedzie wypta-
cone odszkodowanie. Gtéwne wytaczenia odpowiedzialnosci okre-
$lone w przytoczonych OWU wymieniono ponizej:
1) PZU S.A. nie odpowiada m.in. za szkody (§ 58 OWU%):
— wynikajace z prowadzenia przez ubezpieczonego, ktéry jest
wskazany w dokumencie ubezpieczenia, lub domownika,
dziatalnosci gospodarczej, ktéra polega na wynajmie lokali
lub budynkéw;
— jezeli umowa najmu nie zostata zawarta na pismie;
— wyrzadzone przez posiadane zwierzeta inne niz zwierzeta
domowe, z wyfgczeniem pszczot;
— wyrzadzone umyélnie;
— wyrzadzone domownikowi;
— wynikte z przeniesienia choréb zakaznych lub zakazen;
— powstate wskutek powolnego dziatania: temperatury, gazéw,
dymu, sadzy, Sciekéw, zagrzybienia, wibracji oraz dziafania

28 Ogolne warunki ubezpieczenia Twéj Dom Plus zatwierdzone uchwatg zarzadu

z dnia 15 grudnia 2020 r.; Szczeg6lne warunki ubezpieczenia Twoj Assistance Plus
zatwierdzone uchwalg zarzadu z dnia 15 grudnia 2020 r.
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hafasu, roszczen, ktére dotycza naruszenia débr osobistych
innych niz zycie i zdrowie cztowieka;

jezeli najem lokalu lub budynku stuzy innym celom, niz
zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych najemcy;
wyrzadzone w stanie nietrzezwosci lub pod wptywem §rod-
kow odurzajacych, substancji psychotropowych;

polegajace na zniszczeniu, uszkodzeniu, zaginieciu lub kra-
dziezy dokumentéw, nosnikow danych, danych;

zwiazane z dostepem lub korzystaniem z sieci komputero-
wych lub internetu;

powstate w nastepstwie aktéw terroryzmu, dziatari wojen-
nych, stanu wojennego, stanu wyjatkowego itp.;

powstafe wskutek oddziatywania energii jadrowej, promieni
laserowych, maserowych, promieniowania jonizujacego,
pola magnetycznego i elektromagnetycznego, skazenia
radioaktywnego.

2) Ergo Hestia S.A. nie odpowiada m.in. za szkody (§ 10 OWU%):

za ktére najemca lub jego osoby bliskie sa odpowiedzialni
w wyniku umownego przejecia odpowiedzialnosci cywilnej
osoby trzeciej lub rozszerzenia zakresu wtasnej odpowie-
dzialnosci cywilnej, ktéra wynika z powszechnie obowiazu-
jacych przepisow;

ktore najemca i jego osoby bliskie wyrzadzity sobie nawzajem;
w postaci czystych strat finansowych;

ktére najemca lub jego osoby bliskie wyrzadzity osobom
zatrudnionym przez najemce lub jego osobe bliska;
wyrzadzone przez zwierzeta;

objete obowiazkowymi ubezpieczeniami odpowiedzialno-
Sci cywilnej;

29

Ogolne warunki ubezpieczenia ERGO 7 maja zastosowanie do uméw ubez-

pieczenia zawieranych od dnia 26 lipca 2021 r.
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w zwiazku z uzytkowaniem innych nieruchomosci, niz
bedacy przedmiotem najmu;

ktére powstaty w zwigzku z prowadzeniem przez najemce
lub jego osoby bliskie budowy w domach, mieszkaniach,
budynkach gospodarczych oraz budynkach wchodzacych
w skfad architektury ogrodu, jesli do prowadzenia tych prac
wymagane jest pozwolenie na budowe;

ktére wynikaja z roszczeh o wykonanie przez najemce lub
jego osoby bliskie zobowiazania, roszczei wobec najemcy
lub jego oséb bliskich o zwrot kosztéw poniesionych w celu
wykonania zobowiazania, z roszczen i kosztéw wobec
najemcy lub jego oséb bliskich zwiazanych z zastepczym
wykonaniem zobowiazania;

ktére powstaty w wyniku powolnego oddziatywania sub-
stancji zanieczyszczajacych;

ktére powstaly w wyniku systematycznego (to znaczy regu-
larnego i powtarzalnego) dziafania hatasu lub wody;

w zwiazku z uzytkowaniem innych nieruchomodci, niz
bedacy przedmiotem najmu lub uzyczenia dom, mieszka-
nie, budynek gospodarczy lub architektura ogrodu;
wyrzadzone w stanie po spozyciu alkoholu lub w stanie nie-
trzezwosci, pod wptywem narkotykéw lub innych srodkéw
odurzajacych, lub lekéw o podobnym dziataniu;

powstaty w wyniku dziatari wojennych, stanu wojen-
nego, stanu wyjatkowego, zamieszek, strajkow, lokautow
oraz aktéw terroryzmu i sabotazu, konfiskaty, nacjonali-
zacji, przetrzymywania lub zarekwirowania mienia przez
wladze;

w pojazdach bedacych przedmiotem umowy leasingu,
zawartej przez osobe objeta ochrong ubezpieczeniowa;
ubezpieczenie nie pokrywa takze grzywien, kar umownych,
administracyjnych lub sadowych ani innych kar o charakte-
rze pienieznym.
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3) Warta S.A. nie odpowiada m.in. za szkody (§ 17%):

powstate na skutek dewastacji wyrzadzonej przez najemce;
powstate na skutek sity wyzszej;

powstate w zwiazku z posiadaniem nieruchomosci poza RP;
spowodowane w zwiazku ze stanem nietrzeZzwosci ubezpie-
czonego, os6b pozostajacych z ubezpieczonym we wsp6l-
nym gospodarstwie domowym albo stanem po uzyciu przez
nich alkoholu itd.;

spowodowane wina umyslna ubezpieczonego lub o0s6b
pozostajacych z ubezpieczonym we wspdélnym gospodar-
stwie domowym;

dtugotrwatym dziataniem wstrzaséw, hatasu, zagrzybienia,
wilgoci;

szkody bedace wynikiem przeniesienia choréb zakaznych,
w tym wirus HIV;

szkody bedace wynikiem przeniesienia choréb przez zwie-
rzeta stanowigce wilasnos¢ lub pozostajace pod opieka
ubezpieczonego lub oséb pozostajacych z ubezpieczonym
we wspolnym gospodarstwie domowy;

przez wirusy lub innego rodzaju programy zaktécajace
prace komputera jego programéw w sieci, w tym korzysta-
nie z internetu;

Warta S.A. nie zwraca takze kosztéw natozenia grzywien,
kar administracyjnych lub sadowych oraz innych kar o cha-
rakterze pienieznym, w tym réwniez odszkodowarn o cha-
rakterze karnym;

w wartosciach pienieznych, papierach wartosciowych,
dokumentach i innych nosnikach danych, planach, zbiorach
i archiwach;

30 Ogolne warunki ubezpieczenia WARTA DOM w powyzszym brzmieniu maja
zastosowanie do uméw ubezpieczenia zawieranych od dnia 13 marca 2018 r.,
symbol WARTA-C7171.
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w zbiorach kolekcjonerskich, dziatach sztuki i bizuterii.

4) UNIQA S.A. nie odpowiada m.in. za szkody (pkt 111
i nastepne®'):

kt6re sa objete zakresem ubezpieczer obowiazkowych;
powstate poza terytorium Polski;

wyrzadzicie umyslnie lub wskutek razacego niedbalstwa;
ktére powstaty podczas usitowania lub popetnienia prze-
stepstwa lub samobdjstwa;

ktére powstaty na skutek dziataii wojennych, strajkow,
lokautéw, demonstracji;

wyrzadzone wspoétwiascicielom ubezpieczanej nierucho-
mosci;

wyrzadzone przez osoby wykonujace prace lub ustuge na
rzecz osob bliskich ubezpieczonemu na skutek czynnosci,
ktére nie mieszczg sie w zakresie ich obowiazkéw;

ktére powstaty w zwiazku z posiadaniem lub uzytkowaniem
przez ubezpieczonego pojazdéw mechanicznych, statkow
powietrznych i urzadzen latajacych, jednostek ptywajacych
z napedem mechanicznym o mocy powyzej 10 kW, zwie-
rzat innych niz domowe oraz koni posiadanych w celach
sportowych i uzytkowych;

ktére wynikaja z wykonywania przez ubezpieczonego pracy,
zawodu (w tym réwniez jako stazysta oraz wolontariusz) lub
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej;

kt6re zostaty wyrzadzone, gdy ubezpieczony uprawiat sport
ekstremalny, uczestniczyt w polowaniach;

ktére powstaty w zwigzku z uzyciem sieci komputerowych
i internetu, i korzystaniem z dostepu do nich;

31

Ogolne warunki ubezpieczenia Twéj Dom Plus zatwierdzone uchwatg zarzadu

z dnia 15 grudnia 2020 r.
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— jezeli powstaty w wyniku uzywania przez ubezpieczonego
wezykéw do wody niedopuszczonych do uzycia zgodnie
z obowigzujacymi przepisami prawa;

— byty spowodowane brakiem odpowiedniej konserwagiji insta-

lacji kanalizacyjnej lub przydomowej oczyszczalni Sciekow;

— ktore sq wynikiem przeniesienia choréb przez ubezpieczo-

nego albo pozostajace pod opieka zwierzeta domowe, ktére
nie maja aktualnych szczepieri ochronnych;

— ktére sa wyrzadzone ubezpieczonemu lub osobom bliskim;

— w gotéwce, papierach wartoéciowych lub innych srodkach

ptatniczych;

— w bizuterii, dziatach sztuki lub zbiorach kolekcjonerskich;

— we wszelkiego rodzaju dokumentach;

— pojazdach mechanicznych, statkach powietrznych oraz

innych urzadzeniach latajacych;

— sprzecie elektronicznym.

Przedstawiony katalog wytaczen nie jest kompletny i stanowi
zestawienie najbardziej istotnych zapisow w OWU. Daje on jednak
obraz skomplikowania umowy ubezpieczenia i wskazuje, iz odpo-
wiedzialno$¢ gwarancyjna ubezpieczycieli nie ma charakteru absolut-
nego. Jej wlasciwe zrozumienie moze niekiedy by¢ problematyczne
dla ubezpieczonych. Wieksza czes¢ wylaczeri odpowiedzialnosci
ubezpieczyciela mozna omina¢, zmieniajac po akceptacji ubezpieczy-
ciela ich tre$¢ w umowie. Bardzo czesto wiaze sie to z koniecznoscia
zapfaty wiekszej sktadki, rosnie bowiem woéwczas ryzyko wyptacenia
odszkodowania przez ubezpieczycieli. Praktyka rynkowa dowodzi, ze
wyrzadzenie szkody pod wptywem alkoholu jest obecnie praktycznie
nie do ubezpieczenia. Dzieje sie tak z racji silnego negatywnego nasta-
wienia w spofeczenstwie do szkéd spowodowanych po uzyciu alko-
holu, chociaz brak wyraznych przeciwskazar prawnych do zawierania
umoéw ubezpieczenia tego typu. Warto mie¢ takze na uwadze, ze brak
odpowiedzialnosci ubezpieczyciela moze nie oznacza¢ braku odpo-
wiedzialnosci ubezpieczonego jako sprawcy szkody.
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Zakonczenie

Atrakcyjno$¢ umowy najmu na rynku nieruchomosci decyduje
o0 jej powszechnym wystepowaniu w obrocie cywilnym. Wykona-
nie tej umowy w niekorzystnych stanach faktycznych moze wia-
zac sie z wystepowaniem szkéd spowodowanych przez najemce
i obowiazku ich naprawienia zarbwno wobec wynajmujacego, jak
i 0s6b trzecich. Zawarcie umowy ubezpieczenia jest powszechnym
rynkowym instrumentem zabezpieczenia sie przed konsekwen-
cjami szkéd i nadmiernymi obciazeniami finansowymi w sytuag;ji
ich wystapienia. Ubezpieczyciele dziafajacy w Polsce maja w swo-
ich ofertach ubezpieczenia, ktére transferuja na nich ryzyko wypfaty
odszkodowania, w sytuacji kiedy najemca zobowiazany jest do
naprawienia szkody wynikajacej z jego odpowiedzialnosci cywilne;j
z tytutu najmu lokalu mieszkalnego. W zwiazku z tym oceniam, ze
najemca moze dokonac skutecznie transferu ryzyka na ubezpieczy-
ciela i unikna¢ wyptacania odszkodowan z wtasnych srodkéw finan-
sowych. W $wietle tego zawarcie stosownej umowy ubezpieczenia
wydaje sie racjonalne i zasadne.
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