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Szanowni Czytelnicy!

Aktualny numer ,Palestry”
w calodci poswiecony jest pro-
blematyce zwiazanej z prawem
nieruchomosci, dlatego tez
okladka numeru nawiazuje do
kwestii zwiazanych z nierucho-
mosciami. Problematyka ta jest
ujeta z réznych perspektyw,
a takze réznych galezi prawa
i dotyczy wspoélczesnych wy-
zwan i tendencji rozwojowych
w tym obszarze. W biezacym
numerze ,Palestry” mozna
przeczyta¢ artykuly: dr Anny
Goleby i dr. hab. Tadeusza Kietkowskiego pt. Granice podmio-
towe sprawy zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, adw. Radosla-
wa Dubieszko i apl. adw. Jana Antepowicza pt. Nowelizacja
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz jej
wplyw na realizacje inwestycji w odnawialne Zrddla energii — wy-
brane zagadnienia oraz ich ocena, adw. dr. Bartosza Stelmacha
pt. Ograniczenia w obrocie nieruchomosciami na tle ustawy o naby-
waniu nieruchomosci przez cudzoziemcdw — zagadnienia wybrane,
adw. Aleksandry Bieniak pt. Wplyw zmian w przepisach Prawa
geologicznego i gdrniczego na relacje pomigdzy procedurq ujaw-
niania ztéz kopalin w dokumentach planistycznych a uzyskaniem
koncesji na wydobycie kopaliny ze ztoza, r.pr. dr. Bartosza Dra-
niewicza pt. ,Bomby ekologiczne” (zanieczyszczenia powierzchni
ziemi) — weztowe aspekty prawne, adw. Magdaleny Grykowskiej
i adw. dr. Mikolaja Gossa pt. Kontraktowe mechanizmy ksztatto-
wania ceny w transakcjach nieruchomosciowych, mgr Katarzyny
Adydan pt. Opodatkowanie umowy cesji ogétu praw i obowigzkdw
z umowy przedwstgpnej sprzedazy nieruchomosci na gruncie po-
datku od towardw i ustug, a takze dr. Rafala Baliny i dr Marty
Idasz-Baliny pt. Rola sektora finansowego w ksztattowaniu cykli
na rynku nieruchomosci — ujecie teoretyczne i aplikacyjne. Ponad-
to na Czytelnikéw ,Palestry” czeka tekst adw. Andrzeja To-
maszka pt. Wszystko juz byto? w rubryce Gawedy adwokata
bibliofila.

Za publikacje artykulu w czasopiémie ,Palestra” mozna
otrzymac 100 pkt zgodnie z aktualnym wykazem czasopism
punktowanych MEiN.
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Od Redakcji

Michat Bieniak

PALESTRA” 1 NIERUCHOMOSCI

Kiedy w marcu 2023 r. powierzono mi kierowanie ,Palestrg”, postawilem
przed soba kilka celéw. Nie czas tutaj i miejsce, zeby je wszystkie referowag,
jednak dwa z nich sg istotne dla aktualnego numeru.

Po pierwsze, chcialem, aby ,Palestra” byla pismem dla wszystkich adwoka-
tow, zaréwno tych wykonujacych zawdd w sposob tradycyjny, spedzajacych
dlugie godziny w sadach i rozwiazujacych Zyciowe problemy klientéw, jak
i tych, ktérzy pracujag w duzych kancelariach, przy transakcjach, projektach
infrastrukturalnych czy doradzajac klientom w kwestiach regulacyjnych.

Dla tych drugich rynek nieruchomosci jest jednym z najatrakcyjniejszych
sektorow gospodarki. Aktualny numer stanowi wiec, chyba po raz pierw-
szy w historii ,Palestry”, oferte w caloSci przeznaczong dla adwokatéw pra-
cujacych w duzych i $rednich kancelariach. Mam $wiadomoé¢ specyficzne-
go doboru tematéw, ale w zwigzku z tym, Ze prawo nieruchomosci byto juz
dosy¢ szeroko opisywane, staraliémy sie w redakcji wybraé te tematy, ktoére
— pomimo waskiego zakresu — sa spotykane w praktyce, a jednocze$nie nie
byly dotychczas czestym przedmiotem zainteresowania doktryny.

Ponadto jako ,Palestra” chcemy inspirowaé i wywiera¢ wplyw na otacza-
jaca nas rzeczywisto$¢. To wymaga natomiast rOwniez wyjscia poza nasze
—adwokackie — srodowisko. Ten numer ten cel réwniez realizuje. Po raz pierw-
szy zostaje wydany numer partnerski ,Palestry”, w tym przypadku wspoélnie
z ,Property Insider” — e-tygodnikiem poswieconym rynkowi nieruchomosci.

Mam nadzieje, ze z czasem pozwoli to na dotarcie ,Palestry” do szerszego
grona odbiorcow, m.in. spo$réd prawnikéw wewnetrznych przedsiebiorstw
z poszczegodlnych sektoréw, ale bedzie tez to czasopismo narzedziem prezentacji
pogladéw prawnych przedstawicieli adwokatury. Im szerzej beda one bowiem
przedstawiane, tym wieksze prawdopodobiefistwo, ze zostana wystuchane.
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Od Redakcji Michat Bieniak

Inng nowoscia, z ktora spotkaja sie Pafistwo w tym numerze, jest publikacja
tekstu naukowego z zakresu ekonomii. ,Palestra” jest punktowanym czasopi-
smem naukowym réwniez z zakresu ekonomii i finanséw, wiec taka tematyka
bedzie gosci¢ réwniez na naszych famach. Przede wszystkim jednak wiedza
z tej dziedziny jest nam — adwokatom — coraz czesciej potrzebna, jezeli tylko
nasze doradztwo dotyczy szeroko pojetego prawa gospodarczego.

Z tego powodu, jezeli tylko spotka sie to z Pafistwa dobrym przyjeciem, be-
dziemy publikowac réwniez tego typu teksty, zwlaszcza ze ,Palestra” przeciez
nigdy nie ograniczala sie wylgcznie do tematyki éciSle prawniczej, lecz stynela
m.in. tekstami poswigconymi historii.

Oczekujac z niepokojem i zainteresowaniem na Panstwa oceng aktualnego
numeru, zycze przyjemnej lektury.

adw. dr Michat Bieniak
redaktor naczelny miesiecznika ,Palestra”
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VIESERRITVINTER  zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, granice sprawy
administracyjnej, legitymacja procesowa, wspdtuczestnictwo
procesowe

Artykuly

Anna Goleba, Tadeusz Kietkowski

GRANICE PODMIOTOWE SPRAWY ZWROTU
WYWIASZCZONE) NIERUCHOMOSCI

W artykule poruszone zostana kwestie zwiazane z legitymacja do zloze-
nia zadania o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci oraz ksztaltowaniem sie
granic podmiotowych sprawy administracyjnej zainicjowanej tym zadaniem.
Celem rozwazan jest w szczegolnosci analiza powinno$ci procesowych organu
prowadzacego postepowanie, a takze zaleznoSci miedzy wspoétuczestnikami
postepowania, w przypadku gdy podmiotéw uprawnionych do zwrotu jest
wiecej niz jeden. Rozwazania odnosic si¢ beda przede wszystkim do obecnie
obowiazujacej regulacji prawnej, niemniej jednak analiza aspektu podmioto-
wego sprawy zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci wymagac bedzie nawia-
zania rowniez do poprzednio obowiagzujacych przepiséw prawnych.

I. INSTYTUCJA ZWROTU WYWIASZCZONE) NIERUCHOMOSCI
— KONSTRUKCJA PRAWNA

W art. 136 ust. 1 ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami' usta-
wodawca wprowadzil fundamentalng zasade prawa wywlaszczeniowego,
w Swietle ktérej wywlaszczona nieruchomos$¢ nie moze by¢ uzyta na inny cel
niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu®. Zasada ta stanowi ,gwarancje, ze
instytucja wywlaszczenia nieruchomosci nie bedzie wykorzystywana w spo-
sOb sprzeczny z jej ratio legis, np. do przebudowy stosunkéw wiasnosciowych
w spoleczenstwie lub naduzywana ponad potrzeby wynikajace z celéw spo-

! Dz.U.z2023r. poz. 344, dalej: u.g.n.

2 Wykorzystanie nieruchomosci na inny cel bedzie jednak mozliwe, jesli po dokonaniu zawiado-
mienia przez wlasciwy organ administracji publicznej o zamiarze wykorzystania nieruchomosci
na inny cel (stosownie do tresci art. 136 ust. 2 u.g.n.) nie zostanie zlozony wniosek o zwrot tej
nieruchomosci przez podmiot do tego uprawniony.
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Artykuly Anna Goleba, Tadeusz Kietkowski

lecznych™. Jezeli nieruchomos¢ lub jej czes¢ stala sie zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu?, mozliwe jest wyeliminowanie skutkéw tej decyzji
poprzez instytucje zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci’. W takim przypad-
ku ustawodawca przyznaje poprzednim wlascicielom lub ich spadkobiercom
prawo podmiotowe, tj. prawo zgloszenia wniosku o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci®. W wyroku z 24.10.2001 r. Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze
»zasade zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci nalezy traktowac jako oczywi-
sta konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry dopuszczajac wywlaszczenie
jedynie na cel publiczny tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem
tych celéw w decyzji o wywlaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia rzeczy”’.

Dochodzenie roszczenia przez zgloszenie zadania przeniesienia wlasnosci
nieruchomosci ze Skarbu Pafistwa lub jednostki samorzadu terytorialnego z po-
wrotem na wywlaszczonego wlasciciela lub na jego spadkobierce nastepuje
w drodze postepowania administracyjnego. Sam zwrot nieruchomosci naste-
puje za$ w formie decyzji administracyjnej o charakterze konstytutywnym. De-
cyzja o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci wywoluje bezposrednio skutki
w sferze prawa cywilnego, tj. zmienia podmiotowa strone stosunku prawnorze-
czowego co do wywlaszczonej nieruchomosci, przywracajac prawo wlasnosci
nieruchomosci jej poprzedniemu wiascicielowi lub jego spadkobiercom®. Prze-
stanka zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci nie jest wadliwe prowadzenie po-
stepowania wywlaszczeniowego ani wadliwo$¢ decyzji wywlaszczeniowej, lecz
okoliczno$¢, ze wywlaszczona nieruchomos¢ stata sie zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu’. Przestanki wydania decyzji o zwrocie, wskazane
w art. 136 ust. 3 u.g.n., wiaza sie zatem z niewlasciwg realizacja uprawnien
wynikajacych z decyzji o wywlaszczeniu. Nie sa wiec powigzane z wadami
tkwigcymi w decyzji wywlaszczeniowej, a wyeliminowanie skutkow tej decyzji
nastepuje bez formalnego pozbawienia jej mocy wigzacej w czasie'’.

T Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot w orzecznictwie sgdow administracyjnych, ,Zeszyty

Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2010/5-6, s. 463.

Nieruchomos¢ uznaje si¢ za zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli pomimo

uplywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stala sie ostateczna, nie rozpoczeto

prac zwigzanych z realizacjq tego celu albo pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja

o wywlaszczeniu stala sig ostateczna, cel ten nie zostal zrealizowany (art. 137 ust. 1 u.g.n.). Jezeli

cel wywlaszczenia zostal zrealizowany tylko na czeéci wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi

podlega pozostala czes¢ (art. 137 ust. 2u.g.n.).

> Zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n. poprzedni wlasciciel lub jego spadkobierca moga zada¢ zwro-
tu wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej nieruchomosci albo czesci wywtlaszczonej
nieruchomoéci lub udzialu w tej czesci, jezeli nieruchomoéc lub jej czes¢ stala si¢ zbedna na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu.

¢ E. Mzyk (w:) Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red. S. Kalus, Warszawa 2012,
LEX/ el., komentarz do art. 136.

7 SK22/01, OTK 2001/7, poz. 216.

8 Wyrok WSA w Warszawie z 9.07.2008 r. (IIT SA/Wa 582/08), LEX nr 395.

?  Wyrok WSA w Rzeszowie z 15.03.2023 r. (I SA/Rz 1024/22), LEX nr 3558481.

1T Wo$, Wywtaszczenie i zwrot wywtaszczonych nieruchomosci, Warszawa 2011, s. 372-374.
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Granice podmiotowe sprawy... Artykuly

Il. PODMIOTY UPRAWNIONE DO ZADANIA ZWROTU WYW}ASZCZONE])
NIERUCHOMOSCI

Podmiotami uprawnionymi do zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomo-
Sci sa poprzedni wlasciciele lub ich spadkobiercy. Do zloZenia wniosku o zwrot
legitymowany jest rowniez uzytkownik wieczysty, ktérego prawo zostalo
wywlaszczone, oraz jego spadkobiercy'!. Roszczenie o zwrot nieruchomosci
przystuguje osobom, ktérym w dniu wywlaszczenia faktycznie przystugiwaly
prawa do nieruchomosci, lub ich spadkobiercom. Co do zasady beda to osoby
wskazane w decyzji wywlaszczeniowej, nie mozna jednak wykluczy¢ réwniez
takiej sytuacji, gdy prawo wiasnosci nieruchomosci w chwili wywlaszczenia
przystugiwalo juz innej osobie niz osoba wskazana w decyzji o wywlaszcze-
niu (np. gdy ta osoba uzyskata prawo wlasnosci w drodze zasiedzenia przed
dniem wywtlaszczenia, ale prawo to zostalo stwierdzone postanowieniem sgdu
po tym dniu). W takim przypadku roszczenie o zwrot przystuguje osobom, kto-
rym w dniu wywlaszczenia faktycznie przystugiwaly prawa do nieruchomosci,
oraz spadkobiercom tych o0séb (a nie spadkobiercom oséb wskazanych w decyzji
o wywlaszczeniu)®.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze legitymacje czynna do zlozenia wniosku
o zwrot posiadaja nie tylko bezposredni spadkobiercy bytego wlasciciela, ale
takze osoby uprawnione w wyniku dalszego spadkobrania. Roszczenie o zwrot
nieruchomosci przystuguje takze spadkobiercom testamentowym®. Legitymaciji
do zloZenia wniosku o zwrot nieruchomosci nalezy odmoéwié natomiast osobom
majacym prawo do zachowku, nie mozna ich bowiem zaliczy¢ do spadkobier-
cow"®. W doktrynie oraz orzecznictwie sagdéw administracyjnych przyjmuje sie,
ze uprawnionym do zlozenia wniosku o zwrot nieruchomosci, o ktérym mowa
w art. 136 ust. 3 u.g.n., jest takze podmiot, ktéry w drodze czynnosci prawnej
nabyl spadek'. W wyroku z 18.04.2023 r. Naczelny Sad Administracyjny uznal,
ze nabywce spadku w zakresie wynikajgcych z niego uprawnien nalezy w ob-
rocie prawnym traktowac jak spadkobierce, a wiec majacego legitymacje do
zlozenia wniosku o zwrot nieruchomosci'. Poglad taki zostal wczesniej przyjety
takze przez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 27.04.2007 r., w ktérym
wskazano, ze jesli z umowy nie wynika nic innego, nabyweca uzyskuje wszelkie

" E. Boiczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, LEX/el. 2023, komen-
tarz do art. 136, pkt 16. Tak tez M. Wolanin (w:) J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wo-
lanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2023, Legalis/el., komentarz do
art. 136, III pkt 3. Zob. tez wyrok TK z 3.04.2008 r. (K 6/05), OTK-A 2008/3, poz. 41.

2 Wyrok NSA z14.10.2014 r. (1 OSK 518/13), LEX nr 1769310.

3 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa..., komentarz do art. 136, pkt 4, M. Wolanin (w:) Ustawa...,
komentarz do art. 136, V pkt 6.

14 E.Bonczak-Kucharczyk, Ustawa..., komentarz do art. 136, pkt 4.

5 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa..., komentarz do art. 136, pkt 4; M. Ferek, Roszczenia restytucyjne
wlascicieli nieruchomosci przejetych przez paristwo w latach 1944-1989, Warszawa 2022, s. 104.

16 E.Bonczak-Kucharczyk, Ustawa..., komentarz do art. 136, pkt 4; M. Ferek, Roszczenia..., s. 104.

7 TOSK 735/22, LEX nr 3562117.
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Artykuly Anna Goleba, Tadeusz Kietkowski

korzysci i przejmuje wszelkie obcigzenia zwigzane z dziedziczeniem jako suk-
cesja uniwersalna. Wszystkie prawa i obowigzki dotychczasowego podmiotu
przechodza na nowy podmiot jednoczes$nie i Iacznie, bez potrzeby dokonywa-
nia — w stosunku do kazdego z tych praw i obowiazkéw — szczegélnych czyn-
nosci, ktére w braku sukcesji ogdlnej bylyby dla ich przeniesienia niezbedne.
Oznacza to, ze nabywce spadku w zakresie wynikajacych z niego uprawnien
nalezy w obrocie prawnym traktowac jak spadkobierce, a wiec majgcego — jak
w tym przypadku - legitymacje do zlozenia wniosku o zwrot nieruchomosci'®.

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze z wnioskiem o zwrot nie-
ruchomosci moga wystapic¢ poprzedni wlasciciele oraz uzytkownicy wieczysci,
a takze spadkobiercy poprzednich wlascicieli lub uzytkownikéw wieczystych
wywlaszczonej nieruchomosci, legitymujacy sie postanowieniem sagdowym
o stwierdzeniu nabycia spadku albo notarialnym poswiadczeniem dziedzicze-
nia badz tez umowa o nabyciu spadku od spadkobiercy®.

Nalezy zauwazy¢, ze w okresie od 1.01.1998 r. do 15.02.2000 r. w $wietle
art. 136 u.g.n. uprawnionym do zlozenia wniosku o zwrot nieruchomosci byt
poprzedni wlasciciel oraz jego nastepca prawny. Nowelizacja powolanego
przepisu dokonana ustawa z 7.01.2000 . 0 zmianie ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami oraz innych ustaw® doprowadzila jednak do ograniczenia kregu
podmiotéw legitymowanych do zwrotu nieruchomosci poprzez zastgpienie
szerszego pojecia nastepcéw prawnych pojeciem spadkobiercow. Uprawnie-
nie do zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci nie moze zatem zosta¢
przeniesione na osobe trzecia w drodze czynnosci prawnej. Prawo do zwrotu
nieruchomosci nie bedzie wiec przyslugiwalo podmiotom, ktére powoluja sie
na cesje wierzytelnosci, czyli podmiotom, ktére nabyly prawa w drodze sukcesji
singularnej*. W kregu podmiotéw legitymowanych do zlozenia wniosku nie
znajduja sie rowniez wspdlnicy lub udziatowcy zlikwidowanych spétek han-
dlowych, ktérych nieruchomosci zostaly wywlaszczone lub przejete w innej
formie na cele publiczne®.

1. iADANIE ZWROTU WYW}ASZCZONEJ NIERUCHOMOSCI

Postepowanie w sprawie zwrotu nieruchomosci nie moze zosta¢ wszczete
z urzedu. Do jego uruchomienia konieczne jest zloZzenie wniosku przez legi-
tymowany podmiot. Wniosek o zwrot moze by¢ ztozony zar6wno z wlasnej
inicjatywy podmiotu uprawnionego do zgloszenia roszczenia w tym zakresie,
jakiw nastepstwie zawiadomienia przez wlasciwy organ na podstawie art. 136

8 T OSK 844/06, LEX nr 329149. Tak tez NSA w wyroku z 13.04.2021 r. I OSK 3601/18),
LEX nr 3243368.

¥ M. Wolanin (w:) Ustawa..., komentarz do art. 136, V pkt 6.

% Dz.U.z2000r. poz. 70.

2 Wyrok NSA z 25.06.2021 r. (I OSK 2388/19), LEX nr 3197198.

2 E.Bonczak-Kucharczyk, Ustawa..., komentarz do art. 136, pkt 4; T. Wos, Wywtaszczenie i zwrot...,

s. 382; wyrok NSA-OZ w Krakowie z 9.07.2001 r. (I SA/Kr 2027/00), ONSA 4/2002, poz. 146.
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ust. 2 u.g.n. o zamiarze uzycia wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci na
inny cel niz okre$lony w decyzji o wywlaszczeniu. Jezeli organ zamierza uzy¢
wywlaszczonej nieruchomosci na inny cel, wéwczas ma obowigzek poinfor-
mowacé poprzedniego wlasciciela lub jego spadkobierce o mozliwosci zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej nieruchomosci albo czesci wy-
wlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej czesci oraz o skutkach nieztozenia
wniosku o zwrot w terminie okre§lonym w art. 136 ust. 5 u.g.n., tj. w terminie
3 miesiecy od dnia otrzymania zawiadomienia, jak i o terminie okreSlonym
w art. 136 ust. 7 u.g.n.* Jezeli organ posiada wiedze¢ o osobach uprawnionych,
ale nie ma mozliwosci ustali¢ ich adreséw, zawiadomienia dokonuje w drodze
obwieszczenia. Obwieszczenie podaje sie do publicznej wiadomosci na okres
3 miesiecy poprzez wywieszenie w siedzibie wlasciwego organu oraz umiesz-
czenie na jego stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji Publicznej. Infor-
macje o obwieszczeniu wlasciwy organ podaje do publicznej wiadomosci przez
ogloszenie w prasie lokalnej o zasiegu obejmujgcym co najmniej powiat, na
terenie ktérego polozona jest nieruchomos¢ (art. 136 ust. 2a u.g.n.)*.

Ustawa z 4.04.2019 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami®
ustawodawca dokonat istotnych zmian w art. 136 u.g.n., przesadzajac o mozli-
wosci dokonania zwrotu udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu
w wywlaszczonej czesci nieruchomosci, w przypadku gdy uprawnionych do
zwrotu jest wigcej niz jedna osoba, a pozostale uprawnione podmioty nie pod-
jely decyzji o wystapieniu z zadaniem zwrotu. Stosownie do znowelizowanej
tresci art. 136 ust. 3 u.g.n. poprzedni wlasciciel lub jego spadkobierca moga zada¢
nie tylko zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, ale takze udzialu
w wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w jej czesci, jesli nieruchomosc¢ lub
jej czes¢ stala sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Zmiana
ta podyktowana zostala koniecznoscia wykonania przez ustawodawce wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 14.07.2015 r. (SK 26/14)*, w ktérym orzeczono, ze
art. 136 ust. 3 zd. 1 u.g.n. w zakresie, w jakim uzaleznia przewidziane w nim
zadanie bytego wspoétwlasciciela wywlaszczonej nieruchomosci lub jego spad-
kobiercow od zgody pozostalych bytych wspéitwlascicieli nieruchomosci lub

3 Uprawnienie do zwrotu, o ktérym mowa w ust. 3, wygasa, jezeli od dnia, w ktéorym decyzja

o wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna, uptynelo 20 lat, a w tym terminie uprawniony nie ztozyl
wniosku, o ktérym mowa w ust. 3. W takim przypadku wlasciwy organ nie ma obowiazku za-
wiadamiania oraz informowania, o ktérym mowa w ust. 2 (art. 136 ust. 7 u.g.n.).

W przypadku niezlozenia przez uprawnionego wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci
lub udzialu w tej nieruchomosci albo czesci wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej
czesci w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania zawiadomienia, o ktérym mowa w ust. 2, albo
od dnia nastepujacego po dniu, w ktérym uplynat okres, o ktérym mowa w ust. 2a, uprawnienie
do zwrotu wywlaszczonej nieruchomoéci lub udziatu w tej nieruchomosci albo czesci wywlasz-
czonej nieruchomosci lub udzialu w tej czesci wygasa (art. 136 ust. 5 u.g.n.).

% Dz.U.z2019r. poz. 801.

% Dz.U.z20151. poz. 1039.
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ich spadkobiercéw, jest niezgodny z art. 64 ust. 112 w zw. z art. 21 ust. 2i art. 31
ust. 3 Konstytucji RP%.

Przed wydaniem powotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego zaréwno
w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadéw administracyjnych utrwalony byt
poglad, ze jezeli przedmiotem wywlaszczenia bylo prawo wspéiwlasnosci lub
prawo wspoétuzytkowania wieczystego, bezwzglednie konieczne bylo zlozenie
wniosku o zwrot przez wszystkie uprawnione osoby?®. Jezeli wniosek o zwrot
nieruchomosci nie pochodzit od wszystkich uprawnionych oséb, to — w Swietle
referowanego pogladu — nie bylo obowigzkiem organu administracji poszuki-
wanie pozostatych uprawnionych w celu zawiadomienia ich o wszczeciu poste-
powania, lecz ocena, czy wniosek spetnia warunek materialnoprawny zgtosze-
nia roszczenia zwrotowego w zakresie wyczerpujacym prawo majace podlegac
zwrotowi. Podkreslano przy tym, ze w takim przypadku mamy do czynienia
zlegitymacja procesowaq faczng, ktérej brak prowadzi do wydania decyzji o od-
mowie zwrotu danej nieruchomosci®. Wiez miedzy wspodtwlascicielami (badz
ich spadkobiercami) ujmowana byla réwniez jako ,wspdtuczestnictwo material-
ne”®, a przystugujace im prawo —jako ,roszczenie niepodzielne”'.

W uzasadnieniu wyroku z 14.07.2015 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit,
ze kwestionowana regulacja prawna réznicuje sposéb dochodzenia zwrotu wy-
wlaszczonych nieruchomosci w zaleznosci od tego, jaka jest liczba 0s6b upraw-
nionych do odzyskania zwrotu nieruchomosci, co prowadzi do odmiennego
traktowania dwoch grup podmiotéw. Pierwsza grupe stanowia osoby, ktére
byly wylacznymi wlascicielami wywtlaszczonej nieruchomosci (albo jedynym
spadkobierca takiego wlasciciela). Moga one bowiem stosunkowo latwo i szyb-
ko przeprowadzi¢ postepowanie zwrotowe, wystarczy bowiem ztozenie odpo-
wiedniego wniosku i wykazanie tytulu prawnego do utraconej nieruchomosci.
Druga grupe stanowia byli wspoétwlasciciele nieruchomosci i ich spadkobiercy,
ktérzy — w mysl dominujacej interpretacji art. 136 ust. 3 zdanie pierwsze u.g.n.
—w postepowaniu zwrotowym maja jedynie lacznag legitymacje. Wszystkie oso-
by uprawnione musza bra¢ udzial w postepowaniu i prezentowac jednolite
stanowisko co do zasadnosci ubiegania sie o zwrot nieruchomosci. Trybunat
podkreslil, Ze nie widzi powodéw, dla ktérych analizowane zréznicowanie na-
lezaloby uzna¢ za uzasadnione. ,Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, resty-
tucja wspétwlasnosci odjetej w sposéb sprzeczny z prawem powinna — co do
zasady — polega¢ na réwnoczesnym zwrocie w jednym postepowaniu wszyst-
kich udzialéw w wywlaszczonej nieruchomosci bylym wspoétwlascicielom (ich
spadkobiercom). Jezeli jednak w danym stanie faktycznym jest to niemozliwe

7 Dz.U.z1997 1. poz. 483.

% Wyroki NSA z:9.02.2012r. 1 OSK 316/11), LEX nr 1126280; 21.09.2012 . (I OSK 1090/11), 1970516;
T Wos, Wywlaszczanie..., s. 377-388.

¥ Wyrok NSA z23.04.2015 r. (1 OSK 1439/13), LEX nr 1956677.

%0 Wyrok NSA z15.03.2012 r. (I OSK 398/11), LEX nr 1264791.

31 Wyrok WSA w Krakowie z 21.02.2011 r. (I SA/Kr 1507/10), LEX nr 1138533.
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albo nadmiernie utrudnione, ustawa powinna przewidywac zwrot wywlasz-
czonych udzialéw tym uprawnionym, ktérzy tego zazadaja. Tylko w ten sposob
mozna bowiem zapewnic¢, ze wywlaszczenie bedzie odbywato sie —jak wymaga
tego Konstytucja — jedynie w ostatecznosci, gdy jest to konieczne dla realizacji
celu publicznego. Brak wspoldzialania wszystkich bylych wspoétwlascicieli (ich
spadkobiercow) w postepowaniu zwrotowym nie usprawiedliwia natomiast
praktycznie bezterminowego gospodarowania przez podmioty publiczne nie-
ruchomosciami, ktére okazaly si¢ zbedne lub nieprzydatne i na ktérych nie
mozna takze zrealizowac innego celu publicznego (por. art. 136 ust. 4 u.g.n.)”.
W uzasadnieniu orzeczenia Trybunal Konstytucyjny zauwazyt tez, ze prawi-
dlowa realizacja wyroku bedzie wymagata od ustawodawcy podjecia dziatan
legislacyjnych na dwoch plaszczyznach. Po pierwsze, konieczne bedzie , przy-
znanie samodzielnej legitymacji procesowej w postepowaniu zwrotowym kaz-
demu z bylych wspoétwlascicieli nieruchomosci (spadkobiercy), tak aby mogli
oni w sposéb autonomiczny dochodzi¢ swoich roszczeh niezaleznie od stanowi-
ska pozostalych uprawnionych”. Po drugie, w postepowaniu w sprawie zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci nalezy zapewni¢ takze prawa tym osobom, ktére
z r6znych powodéw nie wystapily z wnioskiem o zwrot udzialu w nierucho-
mosci, a sg do tego uprawnione. Odpowiedzialno$¢ za poinformowanie tych
0s6b o mozliwosci przylaczenia sie do toczacego sie postepowania zwrotowego
oraz uzyskania ich ostatecznego stanowiska powinna spoczywac na organach,
gdyz to one zobowigzane sa do naprawienia skutkéw nieprawidtowego wy-
wlaszczenia.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego zostalo uwzglednione w ustawie
z4.04.2019 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W konsekwen-
cji tej nowelizacji obecnie moga by¢ zatem zwracane udzialy w wywlaszczonej
nieruchomosci lub w jej czesci, zwrot takich udzialéw nie jest za$ uzalezniony
od zgody innych uprawnionych podmiotéw. Wprowadzajac art. 136 ust. 3a
oraz 3b, ustawodawca umozliwil réwniez udzial w postepowaniu w sprawie
zwrotu nieruchomodci osobom, ktére nie wystapily z Zagdaniem, a chcialyby sie
do niego przylaczy¢. Stosownie do art. 136 ust. 3a u.g.n. starosta wykonujacy
zadanie z zakresu administracji rzadowej zawiadamia pozostalych uprawnio-
nych o mozliwosci zwrotu udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci albo zwro-
tu udzialu w jej czesci. Jezeli natomiast zostanie zgltoszone wigcej niz jedno
zadanie zwrotu udzialu w wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci (art. 136
ust. 3b u.g.n.), starosta wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej
prowadzi jedno postepowanie dotyczace wszystkich zadan.

IV. KSZTALYTOWANIE SIE GRANIC PODMIOTOWYCH SPRAWY ZWROTOWE]

Przed wydaniem wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 14.07.2015 r. i przed
nowelizacjg ustawy o gospodarce nieruchomosciami dokonang ustawa
z 4.04.2019 1. nie budzilo watpliwosci to, ze wskutek uruchomienia jurysdyk-
cyjnej kompetencji organu do rozstrzygniecia w przedmiocie zwrotu okreslonej
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nieruchomosci wywlaszczonej powstawata jedna, niepodzielna sprawa admi-
nistracyjna, w ktéra zaangazowani byli wszyscy byli wlasciciele nieruchomosci
lub ich spadkobiercy®. Ich relacje procesowe okreslano jako wspoétuczestnictwo
materialne i jednolite — a to dlatego, Ze pozostawali oni w jednakowym zwigz-
ku z przedmiotem postepowania; rozstrzygniecie musialo obejmowac i by¢
identyczne w stosunku do kazdego z nich®*. Wspomniana nowelizacja ustawy
o gospodarce nieruchomosciami niewatpliwie zmusza do pewnej reasumpcji
przedstawionego punktu widzenia, aczkolwiek otwarte pozostaje pytanie, jak
daleko moze i powinna ona siegaé. W szczegolnosci istotne staje si¢ pytanie, czy
obecnie wcigz mozna mowic o sprawie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
jako jednej sprawie administracyjnej (czesto wielopodmiotowej), ktéra z istoty
rzeczy ma by¢ rozpatrywana w jednym postepowaniu jurysdykcyjnym, czy tez
mamy juz do czynienia z jednopodmiotowq sprawg zwrotu udziatu w wywtlasz-
czonej nieruchomosci i — jezeli tych udzialéw jest wiecej i przypadaja r6znym
osobom — moze powsta¢ w relacji do okreslonej nieruchomosci kilka spraw,
a ewentualne ich polgczenie ma wymiar li tylko procesowy?.

Zarysowany problem wymaga osobnego rozwazenia w odniesieniu do
dwdch sytuacji, ktére na gruncie wchodzacych w rachube przepiséw moga po-
wstac i, wbrew pozorom, w sposéb istotny sie r6znig. Pierwsza sytuacja wigze
sie z hipoteza reguly z art. 136 ust. 2a i 2b u.g.n., a druga — z hipoteza reguly
z art. 136 ust. 3a u.g.n. Analizujac te pierwsza, nietrudno zauwazyg¢, ze kluczo-
wym elementem jest w niej zamiar uzycia wywlaszczonej nieruchomosci lub jej
czescina inny cel niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, ktory sam przez sie
przesadza o spelnieniu podstawowej przestanki warunkujacej zwrot, opisanej
w art. 136 ust. 3 u.g.n. Mozna powiedzie¢, ze z punktu widzenia prawa mate-
rialnego juz z chwilg powziecia tego zamiaru powstaje stosunek administracyj-
noprawny i zarazem sprawa administracyjna, a p6zniej wazy sie jedynie to, czy
stanie sie ona przedmiotem postepowania jurysdykcyjnego i jakie ostatecznie
beda jej granice — w tej mierze rozstrzygajace beda wola i aktywnos¢ uprawnio-
nych podmiotow™®.

Sprawa administracyjna, majaca posta¢ wynikajgcej ze stosunku administra-
cyjnoprawnego mozliwosci konkretyzacji czyich§ uprawnien i obowigzkéw?*,
dopdki istnieje w przestrzeni prawnej, stwarza stan niepewnosci, ktéry moze
ustac¢ albo w wyniku jej zalatwienia, albo w wyniku dzialania — ilekro¢ zostat

2 Zob. T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 509.

% Por. T. Wo$ (w:) Postgpowanie administracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2015, s. 166.

3 Zob. wyrok WSA Krakowie z 12.08.2020 r. (II SA/Kr 299/20), LEX nr 3061774.

% W doktrynie prawa administracyjnego podkresla sig, ze byt prawny sprawy administracyjnej
jest uprzedni i w zasadzie samoistny, niezalezny od ewentualnego postepowania w sprawie.
Z kolei dla postepowania tego istnienie sprawy jest pozytywna przeslanka, bez ktorej jego pro-
wadzenie byloby bezprzedmiotowe. Zob. T. Wo§, Pojecie , sprawy” w przepisach kodeksu postepo-
wania administracyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 1022, Prawo CLXVIII, Wroclaw
1990, s. 334; T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 33.

% Por. T. Wos, Pojecie...., s. 33.
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ustanowiony — innego mechanizmu prowadzacego do utraty przez nig praw-
nego bytu. Na gruncie analizowanych przepiséw stan niepewnosci, o ktérym
mowa, zaczyna si¢ z chwilg ziszczenia sie przestanek aktualizujacych roszczenia
zwrotowe, a sama niepewnos¢ dotyczy dopuszczalnosci przeznaczenia nieru-
chomosci lub jej czesci na inny cel niz okres§lony w decyzji o wywlaszczeniu.
Widac¢ tez wyraznie, ze ustawodawca ustanowil tu alternatywny wobec zata-
twienia sprawy mechanizm prowadzacy do jej zniesienia — chodzi, rzecz jasna,
o przewidziane w art. 136 ust. 2i2a u.g.n. zawiadomienie polgczone z terminem
prekluzyjnym, o ktérym mowa w ust. 5. Z chwilg uptywu tego terminu sprawa
albo traci prawny byt (jezeli nikt nie zlozyt wniosku), albo przybiera ostateczny
ksztalt i staje sie przedmiotem czynnosci jurysdykcyjnych. W przypadku gdy
zawiadomienie jest dokonywane indywidualnie (a nie w drodze obwieszczenia)
wobec kilku poprzednich wlascicieli (spadkobiercéw), przyjmuje sig, ze opisane
skutki nastepujq z uptywem terminu trzymiesiecznego, liczonego od dnia ostat-
niego doreczenia”. Od tego tez momentu, jezeli sprawa istnieje, postepowanie
mozna uznac za wszczete, co ma i t¢ konsekwencje, ze rozpoczyna bieg termin
do zalatwienia sprawy. Nie przesadza to jednak sposobu liczenia terminu pre-
kluzyjnego w odniesieniu do poszczegdlnych uprawnionych w celu oceny, czy
ich uprawnienia nie wygasty — w obecnym stanie prawnym, jak si¢ wydaje, sg
podstawy do tego, by liczy¢ ten termin wobec kazdego z osobna, przyjmujac za
punkt odniesienia dzien, w ktérym dany uprawniony otrzymatl zawiadomienie.

W Swietle powyzszych uwag stwierdzi¢ nalezy, Ze na gruncie obecnych prze-
pisow nadal powstaje jedna sprawa administracyjna — sprawa zwrotu nieru-
chomosci lub jej czesci albo sprawa zwrotu udzialéw w nieruchomosci lub jej
czesci, przy czym w tym drugim przypadku chodzi o udzialy podmiotéw, ktére
w czasie wlasciwym zglosily swoje roszczenie. Obecnie juz tylko pomiedzy tymi
podmiotami — a nie, jak w poprzednim stanie prawnym, pomiedzy wszystkimi
bytymi wlascicielami nieruchomosci lub ich spadkobiercami — powstaje wspot-
uczestnictwo materialne, jednolite. W konsekwencji w art. 136 ust. 3b u.g.n.,
traktujacym o powinnosci prowadzenia jednego postepowania dotyczacego
wszystkich zgloszonych zadan, nie sposéb upatrywac przepisu szczegélnego
wobec art. 62 k.p.a.* Powolany przepis kodeksowy stanowi bowiem o fakul-
tatywnym i proceduralnym polaczeniu materialnie odrebnych spraw, a wigc
o czyms zgota odmiennym. Artykul 136 ust. 3b u.g.n. w istocie jedynie potwier-
dza obowiazujaca w jurysdykcji administracyjnej zasade: jedna sprawa —jedno
postepowanie®. Mozna w nim réwniez dopatrzy¢ sie calkowitego wylaczenia
przewidzianej w art. 104 § 2 k.p.a. dopuszczalnosci rozstrzygania sprawy w cze-

% Por. E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, LEX/el. 2023, ko-
mentarz do art. 136, pkt 6.

% Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 775 ze

Zm.).

Zasade te formuluje M. Sychowicz, Wielos¢ stron w postgpowaniu administracyjnym, ,Nowe Pra-

wo” 1990/7-9, 5. 811 89. Zob. tez wyrok NSA z21.10.1992 r. (V SA 86/92), ONSA 1993/1, poz. 23.
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Sci, bowiem wydanie decyzji czeSciowej posrednio powoduje ten skutek, ze
organ nie prowadzi juz jednego, lecz kilka postepowan w jednej sprawie (a taki
stan narusza art. 136 ust. 3b u.g.n.)*.

Zgodnie z art. 136 ust. 5 u.g.n. w przypadku niezlozenia przez uprawnionego
wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci lub udzialu w tej nieruchomo-
Sci albo czesci wywlaszczonej nieruchomosci lub udzialu w tej czesci w termi-
nie 3 miesiecy od dnia otrzymania zawiadomienia, o ktérym mowa w ust. 2,
albo od dnia nastepujacego po dniu, w ktérym uptynat okres, o ktérym mowa
w ust. 2a, uprawnienie do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu
w tej nieruchomodci albo czesci wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej
czesci wygasa. Regulacja ta oznacza, ze po uplywie trzymiesiecznego terminu
prekluzyjnego nie jest juz mozliwy powrét do sprawy zwrotowej, ktéra wobec
braku czyjegokolwiek wniosku definitywnie utracita swoj prawny byt. W razie
zloZenia wniosku pdZniej organ powinien odméwié wszczecia postepowania
na podstawie art. 61a § 1 k.p.a.*

Przed wspomniana wyzej nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami przyjmowano, ze: ,Zlozenie wniosku o zwrot nieruchomosci (...) przez
niektérych poprzednich wspoétwlascicieli, wzglednie niektérych spadkobier-
cow poprzedniego wlasciciela lub wspotwiascicieli nalezy traktowac jako czyn-
nos¢ zachowawczg, ktoéra — jezeli zostala dokonana w terminie 3 miesiecy od
dnia otrzymania zawiadomienia o mozliwosci zwrotu przez chociazby jedne-
go z uprawnionych — chroni wspélne prawo na podstawie art. 209 k.c. Jezeli
wszyscy uprawnieni wnosza o zwrot nieruchomosci, okolicznos¢, ze nie wszy-
scy zlozyli wniosek o zwrot nieruchomosci w terminie trzech miesiecy, nie ma
znaczenia dla oceny skuteczno$ci wniosku zlozonego terminowo przez cho¢by
jednego z uprawnionych”*2. Argumentacja formulowana na poparcie tego po-
gladu miata silng konotacj¢ z przyjmowana woéwczas konstrukcja legitymacji
lacznej wszystkich uprawnionych. Wydaje sie zatem, ze obecnie — wobec usank-
cjonowanej prawnie autonomii roszczen — mozna podawac w watpliwosc jego
aktualno$c®. Wiele przemawia bowiem za tym, ze sprawa zwrotowa, w ktorej
zainicjowano czynnosci jurysdykcyjne, po uptywie trzymiesiecznego terminu
prekluzyjnego nie moze juz podlega¢ zmianom przedmiotowym ani podmio-
towym, wyjawszy przypadek $mierci strony i wstapienia w jej miejsce dalszych
spadkobiercow. W tym ujeciu adresaci zawiadomienia, ktérzy zawczasu nie
zlozyli wniosku, nie stawaliby sie stronami postepowania jurysdykcyjnego. Na
marginesie warto zauwazy¢, ze gdyby réwniez obecnie wniosek zlozony przez

% Por. wyrok WSA Krakowie z 12.08.2020 r. (IT SA/Kr 299/20), LEX nr 3061774.

“ Zdaniem E. Bonczak-Kucharczyk (Ustawa..., komentarz do art. 136, pkt 15): ,Organ zobowiazany
bedzie do wydania decyzji o odmowie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Postepowanie
w tym przypadku nie moze zosta¢ uznane za bezprzedmiotowe ani tez nie mozna go umorzy¢”.

2 Wyrok WSA w Krakowie z 24.01.2013 r. (I SA/Kr 1485/12), LEX nr 1274524; por. tez wyrok NSA
z11.12.2014 r. 1 OSK 923/13), LEX nr 1636873; E. Boiiczak-Kucharczyk, Ustawa..., komentarz do
art. 136, pkt 6.

% Por. M. Wolanin (w:) Ustawa..., komentarz do art. 136, pkt IX.2.
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jednego z uprawnionych traktowac¢ jako czynnoé¢ zachowawczg, to okazato-
by sie, iz wszyscy pozostali moga wystapi¢ ze swoim roszczeniem w dowol-
nym czasie (takze po ostatecznym zakonczeniu ,pierwszego” postepowania
co do okreslonego udziatu) i nie obejmuje ich nawet ograniczenie ustanowione
w art. 136 ust. 7 u.g.n. Sprawa zwrotowa w pewnym sensie bylaby zatem caly
czas otwarta, a to jest z pewnoscia sprzeczne z intencja ustawodawcy ujawniong
w znowelizowanych przepisach.

Wracajac do wyrdznionej wyzej drugiej sytuacji — tej, ktéra wiaze sie z hipo-
teza reguly z art. 136 ust. 3a u.g.n. - wypada zauwazy¢, Ze jej wyznacznikiem
jest toczace si¢ postepowanie w sprawie zwrotu udzialu w wywlaszczonej nie-
ruchomosci lub udzialu w jej czesci. Zatozy¢ przy tym nalezy, ze chodzi o poste-
powanie wszczete z wlasnej inicjatywy jednego z poprzednich wlascicieli lub
jego spadkobiercow, ktére — przynajmniej w poczatkowej fazie — nie rozgrywa
sie w okoliczno$ciach bezspornego spelnienia podstawowej przestanki warun-
kujacej zwrot, opisanej w art. 136 ust. 3 u.g.n. Przestanka ta, wbrew stanowisku
wnioskodawcy, moze obiektywnie nie by¢ spetniona, co wiecej, moze okazac
sie, ze jest zbyt wcze$nie na ocene w tej mierze. Wszak nie sposéb wykluczy¢
zlozenia jeszcze przed uplywem terminu z art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n. wniosku
o zwrot, opartego, przykladowo, na blednym twierdzeniu, ze pomimo uply-
wu terminu siedmioletniego nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjq celu
okreslonego w decyzji o wywlaszczeniu. Uzmystawia to nieprawidlowa redak-
cje art. 136 ust. 3a u.g.n., bowiem przepis ten, odczytywany literalnie, wigze
powinnos¢ zawiadomienia z samym prowadzeniem postepowania w sprawie
zwrotu, a przedmiotem zawiadomienia czyni ,mozliwo$¢ zwrotu”, mimo ze nie
jest ona jeszcze przesadzona*. Wydaje sie zatem, Ze organ tak naprawde powi-
nien w rozwazanym trybie zawiadomié poprzednich wiascicieli lub ich spadko-
biercow jedynie o toczacym si¢ postgpowaniu i 0 mozliwosci przystgpienia do
niego przez zlozenie wlasnego wniosku; art. 136 ust. 3b u.g.n. niewatpliwie tez
ma wtedy zastosowanie. Zawiadomienie wystosowane na podstawie art. 136
ust. 3a u.g.n. zdaje sie natomiast nie by¢ powigzane z trzymiesiecznym termi-
nem prekluzyjnym, poniewaz art. 136 ust. 5 odsyla tylko do ust. 2i 2a*. Mozna
to uznac za uzasadnione, gdyby bowiem bylo inaczej, w skrajnym przypadku
—w szczegodlnosci w przypadku przedwczesnego zainicjowania postepowania
w sprawie zwrotu przez jednego z poprzednich wlascicieli lub jego spadkobier-
ce — roszczenia wszystkich uprawnionych mozna by uzna¢ za wygaste, zanim
staly sie aktualne. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze — w prezentowanym tu

Notabene w art. 136 ust. 2 u.g.n. ,mozliwos¢ zwrotu” jest przedmiotem informacji, a ta informacja
jawi sie jako konsekwencja odmiennego w swej istocie zawiadomienia, ktére dotyczy zamiaru
uzycia wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czeéci na inny cel niz okre$lony w decyzji o wy-
wlaszczeniu. Do dystynkcji miedzy zawiadamianiem i informowaniem nawiazuje dalej art. 136
ust. 7u.g.n.

¥ W doktrynie dominuje jednak odmienny poglad — zob. E. Boiiczak-Kucharczyk, Ustawa..., ko-
mentarz do art. 136, pkt 6.
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ujeciu — zawiadomienie wystosowane zrazu na podstawie art. 136 ust. 3a u.g.n.
nie wykluczaloby réwnoczesnego lub péZniejszego dokonania zawiadomienia
w trybie art. 136 ust. 2i 2a u.g.n.; organ méglby, a nawet mialby obowigzek go
dokona¢ z chwila, gdy skonstatuje zbedno$¢ nieruchomosci na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu i zamiar uzycia jej na inny cel. O ile zawiadomienie
z art. 136 ust. 3a u.g.n. mialoby charakter zwyklej notyfikacji o toczacym sie
postepowaniu, z ktérym nie wigza sie zadne skutki materialnoprawne, o tyle
zawiadomienie z art. 136 ust. 2i2a u.g.n. byloby emanacja oswiadczenia organu,
ktére zawiera autorytatywne stwierdzenie podstawowej przestanki warunku-
jacej zwrot i zarazem uruchamia bieg terminu prekluzyjnego, o ktérym mowa
w art. 136 ust. 5 u.g.n. Kwestia ta pozostaje jednak dyskusyjna.

Artykul 136 ust. 7 u.g.n. stanowi, ze uprawnienie do zwrotu, o ktérym mowa
w ust. 3, wygasa, jezeli od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stala sie
ostateczna, uplynelo 20 lat, a w tym terminie uprawniony nie ztozyt wniosku,
o ktérym mowa w ust. 3. W takim przypadku wlasciwy organ nie ma obowigzku
zawiadamiania oraz informowania, o ktérym mowa w ust. 2. W sytuacji ob-
jetej hipoteza powolanego przepisu sprawa zwrotowa, jezeli nawet w ujeciu
materialnoprawnym zaistniala wobec ziszczenia przeslanek faktycznych wa-
runkujacych roszczenia poprzednich wiascicieli lub ich spadkobiercéw, zostaje
z mocy prawa zniesiona i silg rzeczy nie moze stac si¢ przedmiotem czynnosci
jurysdykcyjnych w jakiejkolwiek konfiguracji podmiotowej. W razie zlozenia
pierwszego wniosku o zwrot po uplywie terminu dwudziestoletniego organ
obowiazany bedzie zatem odmoéwic¢ wszczecia postepowania na podstawie
art. 61a § 1 k.p.a., poniewaz byloby ono bezprzedmiotowe. Podobnie jak wcze-
$niej w kontekscie z art. 136 ust. 5 u.g.n., powstaje tu jednak pytanie o to, czy
zloZenie przed uplywem relewantnego terminu wniosku o zwrot przez jednego
zuprawnionych ma znamiona czynnosci zachowawczej i zapobiega opisanemu
skutkowi w stosunku do wszystkich*. Wydaje sie, ze na to pytanie nalezy udzie-
li¢ odpowiedzi negatywnej i przyja¢, ze w takim przypadku sprawa zwrotowa
wprawdzie nadal istnieje, ale obejmuje tylko dzialajacego w czasie wlasciwym
wnioskodawce; jej podmiotowe rozszerzenie nie jest juz dopuszczalne.

V. ZAKONCZENIE

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami w obecnym brzmieniu
stanowig o uprawnieniu poprzednich wiascicieli lub ich spadkobiercéw do Za-
dania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub udzialu w tej nieruchomosci
albo czesci wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej czesci. Roszczenia
zwrotowe zrelatywizowane do jednej nieruchomosci moga by¢ zatem zglaszane
odrebnie i w r6znej konfiguracji podmiotowej. Nie implikuje to jednak wielosci
spraw administracyjnych. Sprawa jest zawsze jedna, a jej prawny byt i granice
wazg sie do chwili uptywu terminu trzymiesiecznego, liczonego od dnia doko-

% Por. E. Boficzak-Kucharczyk, Ustawa..., komentarz do art. 136, pkt 17.
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nania przez wlasciwy organ zawiadomienia o zamiarze uzycia wywlaszczonej
nieruchomosci lub jej czesci na inny cel niz okredlony w decyzji o wywtlasz-
czeniu. Z tg chwilg — w zaleznosci od woli i aktywnosci poprzednich wtasci-
cieli lub ich spadkobiercéw — albo przestaje ona istnie¢ w przestrzeni prawne;j,
albo w uksztaltowanych ostatecznie granicach staje sie przedmiotem jednego
postepowania jurysdykcyjnego. W przypadku zgloszenia wiecej niz jednego
zadania postepowanie to jest prowadzone w warunkach wspéluczestnictwa
materialnego stron.

ve Procedure, Jagiellonian University

ve Procedure, Jagiellonian University

for restitution of expropriated real estate

d to the legal standing to file a claim for restitu-
1 the subject-related limits of an administrative
siderations focus on the procedural obligations
ceedings, as well as on the relationship between
g5 where there is more than one subject entitled
bject-related aspect of restitution of expropriated
the previously applicable legal provisions. As the
laims related to a single real estate may be filed
rations of subjects. However, in the light of the
oes not imply there will be multiple administra-
case, and its legal existence and boundaries are
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of its intention to use all or part of the expropria-
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ill and activity of the previous owners or their
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¢le set of administrative proceedings aimed at
more than one claim is made, these proceedings
participation of the parties.
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Artykuly

Radostaw Dubieszko, Jan Antepowicz

NOWELIZACJA USTAWY O PLANOWANIU
I ZAGOSPODAROWANIU PRZESTRZENNYM ORAZ JE] WPEYW
NA REALIZACJE INWESTYCJI W ODNAWIALNE ZRODIA
ENERGII - WYBRANE ZAGADNIENIA ORAZ ICH OCENA

Celem ustawy z 7.07.2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw bylo uproszczenie, ujed-
nolicenie i przyspieszenie procedur planistycznych. Powyzszemu maja stuzy¢
nowe instytucje, takie jak plan ogélny, zintegrowany plan inwestycyjny czy
postepowanie uproszczone w sprawie uchwalenia lub zmiany planu miejsco-
wego. Artykul zawiera zwigzle przyblizenie i ocene najwazniejszych zmian
wprowadzonych na podstawie nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym oraz probe przewidzenia ich wplywu na realizacje
inwestycji w OZE.

1. WSTEP

Z dniem 24.09.2023 r. weszla w zycie ustawa z 7.07.2023 r. o zmianie usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych
ustaw' z wylgczeniem niektérych przepiséw, dla ktérych ustawa przewiduje
dtuzsze vacatio legis. Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy celem nowe-
lizacji bylo uproszczenie, ujednolicenie i przyspieszenie procedur planistycz-
nych® Powyzszemu maja stuzy¢ nowe instytucje wprowadzone do ustawy
z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?, takie jak
plan ogélny, zintegrowany plan inwestycyjny czy postepowanie uproszczone

! Dz.U.z2023r. poz. 1688, dalej: nowelizacja

Uzasadnienie do projektu nowelizacji, s. 1.

Dz.U.z2023 r. poz. 977, dalej: u.p.z.p. lub ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym
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w sprawie uchwalenia planu miejscowego. Zmiany te wywrg istotny wplyw na
realizacje r6znego rodzaju inwestycji, w tym inwestycji w odnawialne Zrédia
energii (dalej: OZE).

Celem niniejszego artykulu jest zwiezle przyblizenie i ocena najwazniejszych
zmian wprowadzonych na mocy nowelizacji oraz préba przewidzenia ich wply-
wu na realizacje inwestycji w OZE.

2. PLAN OGOLNY ZAMIAST STADIUM UWARUNKOWAN | KIERUNKOW
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Nowelizacja wprowadza nowe rozwigzanie planistyczne w miejsce dotych-
czasowego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego. Do tej pory studium postrzegano jako akt kierownictwa wewnetrznego,
okredlajacego polityke przestrzenng gminy i wigzacego wewnetrznie organy
gminy przy sporzadzaniu i uchwalaniu planéw miejscowych, a jego ustale-
nia, do momentu, w ktérym nie znalazly sie w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego, nie wigzaly powszechnie i nie mogly stanowi¢
materialnoprawnej podstawy do rozstrzygania przez organ administracji pu-
blicznej w sprawie indywidualnej*. Natomiast plan ogélny, zgodnie z art. 13a
ust. 7 u.p.z.p., stanowi akt prawa miejscowego, co czyni jego postanowienia
prawem powszechnie obowiazujacym. W konsekwencji jego zapisy moga by¢
przedmiotem skarg indywidualnych do sadéw administracyjnych?®.

Wskazana zmiana stanowi reakcje na wiele utrudnien w zakresie stosowania
studiow. Glownym problemem poprzedniego systemu przestrzennego byt ich
niezobowiazujacy charakter wzgledem decyzji o warunkach zabudowy. Po-
nadto zdaniem planistow, jak i innych uczestnikéw procesu inwestycyjnego,
studium bylo dokumentem zbyt rozbudowanym, ktérego tekst zawieral wiele
niesp6jnosci w zakresie przyjmowanego stopnia szczegétowosci w formutowa-
niu jego ustalef oraz przyjmowanej terminologii. W konsekwencji powyzsze
czesto stanowilo istotng bariere interpretacyjna, niekiedy skutkujaca odstapie-
niem inwestoréw od podejmowanych zamierzen inwestycyjnych.

Zgodnie z przepisami przejéciowymi nowelizacji studia zachowaja moc obo-
wiazywania do dnia wejscia w zycie planu ogélnego kazdej gminy, jednak nie
dtuzejniz do 31.12.2025 r. W konsekwencji kazda rada gminy do dnia 1.01.2026 .
ma czas na przyjecie planéw ogélnych na ich terenie. Po tej dacie, zgodnie
z art. 59 ust. 3 nowelizacji, gmina bez uchwalonego planu ogélnego nie be-
dzie mogla wydawac decyzji o warunkach zabudowy ani decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego, o ktérej mowa w art. 54 ust. 1 u.p.z.p.

W mysél art. 13a ust. 1 nowelizacji plany ogdlne stanowia strukture zagospo-
darowania przestrzeni na terenie calej gminy. Ustalenia planow ogoélnych sa
wiazace zarowno dla planéw miejscowych, w tym zintegrowanego planu in-

* Wyrok NSA z2.03.2023 r. (Il OSK 202/23), LEX/Legalis.
5 P Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany w planowaniu przestrzennym, Warszawa 2023.
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westycyjnego, jak i decyzji o warunkach zabudowy. Dzieki temu mechani-
zmowi gminy maja wiekszy wplyw na to, gdzie moze rozwijac si¢ zabudowa
i jaki charakter ma ta zabudowa utrzymywa¢. Zdaje si¢ by¢ to niezbednym
rozwigzaniem, dzieki ktéremu bedzie mozliwe przeciwdzialanie niekontrolo-
wanemu rozlewaniu si¢ zabudowy.

Pomimo posiadania przez plan ogélny statusu aktu prawa miejscowego jego
treScig nie beda zwigzane decyzje o pozwoleniu na budowe albo inwestycje,
ktére nie wymagaja pozwolenia na budowe i realizowane sg na podstawie
zgloszenia, o ktérym mowa w art. 30 ust. 6 ustawy z 7.07.1994 r. — Prawo bu-
dowlane®. W literaturze podkresla sie, ze w konsekwencji pozostaje aktualne
orzecznictwo, ktérego przedmiotem byla relacja miedzy studium i pozwole-
niem na budowe, wskazujace na brak sankcji za wydanie decyzji o pozwoleniu
na budowe sprzecznej ze studium, pod warunkiem Ze decyzja ta pozostawala
zgodna z planem miejscowym’.

Artykul 13c nowelizacji wprowadza kategoryzacje stref planistycznych planu
ogoblnego. Podzial na strefy stanowi podstawe do formulowania ustalen i tresci
planu og6lnego, a tym samym ma istotne znaczenie z punktu widzenia koor-
dynowania norm okreslanych w planach miejscowych i warunkéw zabudo-
wy ustalanych w decyzjach administracyjnych. Zgodnie z art. 13d nowelizacji
strefy planistyczne sa w pierwszej kolejnosci wyznaczane na obszarach, dla
ktorych w obowigzujacych planach okreslono przeznaczenie umozliwiajace
realizacje funkcji mieszkaniowej, oraz na obszarach uzupelnienia zabudowy,
ktore zostaly wskazane w ramach istniejacej zabudowy mieszkaniowej. Z uwagi
na utrzymanie obowigzujacych planéw miejscowych w mocy niezbedne jest
uwzglednienie jako pierwszych terenéw juz przeznaczonych pod zabudowe
mieszkaniowq.

Plan og6lny gminy ustala strefy planistyczne, w ktérych jest mozliwe przezna-
czenie terendw. Szczegélowa charakterystyka przeznaczenia terenéw zostanie
okredlona w aktach wykonawczych wydanych na podstawie art. 13m u.p.z.p.
Wazne jest, ze tres¢ planu ogélnego gminy fakultatywnie moze obejmowac
réwniez granice obszaru uzupelnienia zabudowy oraz obszar zabudowy $réd-
miejskiej.

Nalezy wskazaé, ze plan ogdélny i plan miejscowy jako Zrédla prawa sa
aktami prawnymi tego samego rzedu. Wobec powyzszego, co do zasady, nie
ma miedzy nimi relacji takiej jak miedzy aktem, w ktorym znajduje si¢ przepis
upowazniajacy, a aktem wykonawczym. Niemniej stosunek planu ogdlnego
i planu miejscowego zostal unormowany w art. 20 u.p.z.p. Na jego podstawie
uchwalany plan miejscowy musi by¢ zgodny z planem og6lnym gminy. Nalezy
takze wskaza¢, ze zgodnie z art. 34 ust. 1a nowelizacji uchwalenie planu ogélnego
nie powoduje utraty mocy przez obowigzujace plany miejscowe. Ponadto Zaden
przepis nie nakazuje dostosowywania planu miejscowego do planu ogdlnego,

¢ (Dz.U.z20231. poz. 682)
7 P Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany...
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jednakze konieczne bedzie zapewnienie jego zgodnosci z planem ogdélnym,
jezeli plan miejscowy bedzie nowelizowany.

Koncepcja wprowadzenia planu ogélnego wydaje sie by¢ stuszna i prowa-
dzi¢ do uproszczenia tresci skomplikowanych zalozeni planistycznych na tere-
nie gmin, ktére w formie studiéw sa nieprzyjazne dla przecietnego odbiorcy.
Jednakze niewatpliwie okres niecalych 2,5 lat na uchwalenie planu ogélnego
jest terminem zbyt krotkim na realizacje takiego zamierzenia, szczegélnie zwa-
zywszy na fakt, ze sama procedura w tej sprawie stanowi przedsiewziecie bar-
dzo kosztowne i wymagajace szczegdlnego zaangazowania®. Brak uchwalenia
planu ogdlnego pociaga za sobg daleko idace skutki w postaci braku mozliwo-
Sci wydawania przez gminy decyzji o warunkach zabudowy. Z perspektywy
inwestoréw rowniez jest istotne, ze plan ogdlny bezposrednio wiaze jedynie
przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy. Oznacza to, ze w ramach
postepowan o wydanie np. pozwolenia na budowe czy decyzji Srodowiskowej
nie podlega badaniu zgodnos¢ inwestycji z planem og6lnym.

3. WARUNKI ZABUDOWY

Nowelizacja wprowadzila nowe rozwiazania i ograniczenia w zakresie wy-
dawania i obowigzywania decyzji o warunkach zabudowy. Przede wszystkim
gminy zostaly zobowigzane do wyznaczenia w planie ogélnym obszaru, na
ktérym mozna wydawac decyzje o warunkach zabudowy. Sam sposéb wyzna-
czania tego obszaru zostal $cisle okreslony i mozna go wyznaczy¢, co do zasady,
glownie tam, gdzie zabudowa juz wystepuje, ale istniejg mozliwe do zagospo-
darowania wolne przestrzenie.

Zgodnie z art. 61 ust. 1 pkt 1a u.p.z.p. wydanie decyzji o warunkach za-
budowy jest dopuszczalne wylacznie na obszarze uzupelnienia zabudowy
wyznaczonym w planie og6lnym. Niezaleznie od powyzszego istnieja wyjatki
okreslone w art. 61 ust. 1, 2 i 3 u.p.z.p. Wspomniane wyjatki przewiduja, ze
poza obszarem uzupelnienia zabudowy dopuszcza si¢ wydawanie decyzji o wa-
runkach zabudowy tylko w przypadku realizowania innej zmiany zagospo-
darowania terenu niz budowa obiektu budowlanego, jak rowniez odbudowy,
nadbudowy i rozbudowy istniejacych obiektéw, realizowania inwestycji pro-
dukcyjnych lokalizowanych na terenach przeznaczonych na ten cel w starych
planach miejscowych, ktdre utracitly moc, lub realizowania inwestycji polegaja-
cej na budowie linii kolejowych, drég i lotnisk, obiektow liniowych i urzadzen
infrastruktury technicznej, urzagdzenh wodnych, stacji paliw i ogélnodostepnych
stacji tadowania, obiektéw gospodarczych o powierzchni zabudowy 35 m? prze-
znaczonych wylacznie na cele gospodarki rolnej w ramach istniejacego gospo-
darstwa rolnego, zalesienia terenu, obiektéw budowlanych przeznaczonych
na cele gospodarki lesnej, pél biwakowych, wiez widokowych, kladek, szlakéw

8 Podobnie Z. Niewiadomski, K. Jaroszyniski, K. Kucharski, A. Szmytt, E. Ztakowski, Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2023.
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turystycznych, w tym Sciezek dydaktycznych, miejsc widokowych oraz parkin-
gow stuzacych obstudze turystyki, a takze instalacji OZE z zastrzezeniem, ze
niektore instalacje OZE muszg by¢ lokalizowane na podstawie planu miejsco-
wego, co zostalo opisane w dalszej czgsci niniejszego artykutu.

Kolejna istotna zmiana w zakresie wydawania decyzji o warunkach zabu-
dowy dotyczy wprowadzenia ograniczen obszaru analizowanego przy ich
wydawaniu, zawezajac go do najblizszego sasiedztwa. W mysl w art. 61 ust. 1
pkt 1 oraz ust. 5a u.p.z.p. analizie urbanistycznej nie jest poddawana funk-
cja zabudowy, ktéra wynika z ustalen planu ogélnego. Ustalenie warunkéw
zabudowy nie jest zwiazane obowiazkiem kontynuacji funkcji wystepujacej
w otoczeniu, a dopuszczone zostaly takze inwestycje niewystepujace na ob-
szarze analizowanym przy zalozeniu ich zgodnosci z profilem funkcjonalnym
strefy planistycznej wyznaczonej w planie ogélnym. Natomiast niezmiennie
analizie urbanistycznej poddawane sa parametry zwigzane z zabudowsg, tak aby
zachowac lad przestrzenny rozumiany jako ciagltos¢ zabudowy o zblizonych
gabarytach i usytuowaniu na dzialce. Dodatkowo wartosci wynikajace z analizy
sa porownywane i ograniczane do maksymalnych wartosci tychze parametrow
okreslonych w planie ogélnym.

Rewolucyjna zmiana dotyczaca wydawanych decyzji o warunkach zabu-
dowy jest wprowadzenie ich terminowoSci. Zgodnie z art. 64c u.p.z.p., ktory
wejdzie w zycie 1.01.2026 r., ustawodawca wprowadzil 5-letni termin obowia-
zywania decyzji o warunkach zabudowy, liczac od dnia, gdy decyzja stala sie
prawomocna. Zatem terminowe beda decyzje o warunkach zabudowy uzyska-
ne przed dniem 1.01.2026 r., ale prawomocne po dniu 1.01.2026 r., jak rowniez
decyzje o warunkach zabudowy uzyskane po dniu 1.01.2026 r.

Ponadto znowelizowana ustawa reguluje kwestie stosowania przepiséw
w stosunku do postepowan juz wszczetych w dniu wejscia w zycie noweliza-
qji, a dotyczacych ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznego lub wyda-
nia decyzji o warunkach zabudowy, w stosunku do ktérych, zgodnie z art. 59
ust. 1 nowelizacji, obowiazuja przepisy dotychczasowe.

Z kolei w stosunku do postepowan wszczetych po dniu wejscia w zycie no-
welizacji przedmiotowe postepowania prowadzone sa na podstawie przepi-
sow nowych, z wyjatkiem przepisoéw, ktére sa konsekwencja wprowadzenia
do porzadku prawnego planu ogélnego gminy. Te przepisy na podstawie art. 59
ust. 2 nowelizacji sa stosowane do postepowan, ktére zostang wszczete po wej-
$ciu w zycie planu ogélnego gminy w danej gminie. Nalezy przy tym pamietac,
ze zgodnie z art. 59 ust. 3 nowelizacji wydanie decyzji o warunkach zabudowy
na wniosek zlozony od dnia 1.01.2026 r. jest mozliwe, jezeli w danej gminie
wszedl w zycie plan ogdélny gminy, a w przypadku gdy wniosek dotyczy terenu
polozonego w wiecej niz jednej gminie, jezeli w tych gminach weszly w Zycie
plany ogoélne gmin. Wyjatek przewidziano dla terenéw zamknietych, dla kto-
rych mozliwe bedzie wydawanie decyzji, nawet jezeli nie zostanie uchwalony
plan ogdlny. Jest to uzasadnione faktem, ze plan ogoélny i tak nie obejmuje te-
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renéw zamknietych innych niz ustalone przez ministra wiasciwego do spraw
transportu, a tym samym nie bedzie wplywal na rozstrzygniecia decyzji.
Konkludujac, mozna stwierdzi¢, ze najistotniejsza zmiana dotyczaca warun-
kow zabudowy jest wprowadzenie ich 5-letniego terminu waznosci, liczac od
dnia, gdy przedmiotowa decyzja stala sie ostateczna. Wprowadzenie powyzsze-
go nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz pozwoli ona na bardziej racjonalne wyko-
rzystywanie przestrzeni w oparciu o aktualne uwarunkowania przestrzenne. Co
wazne, rozwigzanie to nie ograniczy w zaden sposob korzystania z nieruchomo-
Sci zgodnie z uchwalonym juz stanem zagospodarowania. Ponadto ogranicze-
nie czasowe obowigzywania decyzji o warunkach zabudowy moze zniechecié
inwestoréw do spekulacyjnego skltadania wnioskéw o ich wydanie i tym samym
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej beda oni podejmowac takie dzialania jedynie
w przypadku faktycznego zainteresowania danym zamierzeniem inwestycyj-
nym’. Oprdcz powyzszego istotna zmiana jest konieczno$¢ wydawania decyzji
o warunkach zabudowy w oparciu o plan ogélny i w zgodzie z tym planem. Wy-
musza ona na gminie szczegdlnie skrupulatne podejécie planistyczne oraz wigze
sie z uchwaleniem obszaru uzupelnienia zabudowy, bez ktérego wydawanie
przedmiotowych decyzji jest niemozliwe. Rozwigzanie to rowniez moze przy-
czynic sie do ograniczenia liczby wydawanych decyzji o warunkach zabudowy.

4. PLAN MIEJSCOWY | DECYZJE O WARUNKACH ZABUDOWY A INSTALACJE OZE

Kluczowa zmiang wprowadzona w ramach nowelizacji jest rozszerzenie zbio-
ruinstalacji OZE, ktore zostaly objete wymogiem lokalizacji na podstawie planu
miejscowego. Do tej pory wymog ten dotyczyl elektrowni wiatrowych'’ oraz
instalacji OZE realizowanych na uzytkach rolnych klas I-IIli gruntach lesnych
stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panistwa'’. Niemniej, w zwigzku z dodanym na
mocy nowelizacji art. 14 ust. 6a pkt 2 u.p.z.p., wymog lokalizacji na podstawie
planu miejscowego zostal rozszerzony takze na instalacje OZE inne niz zamon-
towane na budynku (a wiec takze instalacje fotowoltaiczne) lokalizowane:
—na uzytkach rolnych klasy I-IIl i gruntach lesnych,

—na uzytkach rolnych klasy IV, o mocy zainstalowanej elektrycznej wigkszej niz
150 kW lub wykorzystywanych do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
w zakresie wytwarzania energii elektrycznej,

—na gruntach innych niz wskazane w punktach powyzej, o mocy zainstalowa-
nej elektrycznej wiekszej niz 1000 kW.

Powyzsza zmiana istotnie wplynie na realizacje instalacji fotowoltaicz-
nych o duzych mocach, tj. spelniajacych kryteria przewidziane w art. 14

° Podobnie P Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany...

10 art. 3 ustawy z 20.05.2016 . o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych (Dz.U. z 2021 r.
poz.724, dalej: u.i.e.w.)

art. 7 ust. 1 ustawy z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych ilesnych (Dz.U. z 2022 1. poz. 2409,
dalej: u.o.g.rl.)

11

26 DOI: 10.54383/0031-0344.2023.11.3 PALESTRA 11/2023



Nowelizacja ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu... Artykuly

ust. 6a pkt2u.p.z.p. Dotychczas najczesciej byly one realizowane na uzytkach
rolnych IV klasy na podstawie decyzji o warunkach zabudowy (niezaleznie
od zainstalowanej mocy catkowitej). W zwiazku z wejSciem w zycie noweli-
zacji mozliwos¢ ta zostala wykluczona ze wzgledu na objecie ich wymogiem
lokalizowania na podstawie planu miejscowego. Trzeba jednak zaznaczy¢,
ze zgodnie z przepisem przejSciowym, tj. art. 58 nowelizacji, do dnia utraty
mocy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy w danej gminie (a wiec do dnia wejscia w zycie planu ogélnego gminy
w danej gminie albo do dnia 31.12.2025 r.) zmiana zagospodarowania terenu
dotyczaca instalacji OZE, o ktérych mowa w art. 14 ust. 6a pkt 2 u.p.z.p., moze
nastapic¢ rowniez na podstawie decyzji o warunkach zabudowy. Mozliwos¢
ta nie dotyczy jednak elektrowni wiatrowych ze wzgledu na przywolany juz
wymog ich lokalizacji na podstawie planu miejscowego.

Pozostale inwestycje w instalacje OZE, ktére nie zostaly objete dyspozycja
art. 14 ust. 6a pkt 2 u.p.z.p., moga by¢ realizowane w oparciu o decyzje o wa-
runkach zabudowy. Decyzje te s3 wydawane na podstawie zalozen planu ogdl-
nego w przypadku braku uchwalenia planu miejscowego na danym obszarze
(art. 13a ust. 5w zw. z art. 59 ust. 1 u.p.z.p.). W uzasadnieniu do projektu no-
welizacji wskazano, Ze zgodnie z przepisami wykonawczymi, zawierajgcymi
charakterystyke stref planistycznych, zlokalizowanie tego typu instalacji bedzie
domyslnie dopuszczone w wyznaczonych w planie ogélnym strefach otwar-
tych, gospodarczych i gérnictwa'?. W ramach postgepowania o udzielenie de-
cyzji o warunkach zabudowy zrezygnowano z koniecznosci spelniania przez
nieruchomos$¢, na ktérej bedzie realizowana instalacja OZE, nie tylko zasady
dobrego sgsiedztwa i warunku dostepu do drogi publicznej, ale takze nowego
warunku dla wydania decyzji o warunkach zabudowy, tj. warunku potozenia
na obszarze uzupelnienia zabudowy (art. 61 ust. 1i3 pkt 3 u.p.z.p.). Nalezy przy
tym pamietac o opisanych we wcze$niejszej czedci niniejszego artykulu przepi-
sach przejsciowych nowelizacji, ktére reguluja zasady rzadzace postepowaniem
o wydanie decyzji o warunkach zabudowy. Jak powyzej wskazano, przepisy
stanowigce o zgodnosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy zasadniczo maja zastosowanie do momentu uchwalenia planu ogélnego.
Jednakze w odniesieniu do lokalizacji urzadzen wytwarzajacych energie z OZE
oraz ich stref ochronnych ustanowiono wyjatek. Na podstawie art. 67 ust. 3
pkt 2 lit. a nowelizacji do dnia wej$cia w zycie planu ogélnego gminy w danej
gminie jest mozliwe opracowywanie i uchwalanie miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego albo ich zmian w zakresie lokalizacji urzadzen
wytwarzajacych energie z OZE oraz ich stref ochronnych, nawet jezeli sa one
niezgodne z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy (wylaczony zostal obowigzek sporzadzenia przez wojta,

2 Uzasadnienie do projektu nowelizagji, s. 25.
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burmistrza albo prezydenta miasta projektu miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego zgodnie z zapisami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz obowigzek stwierdzenia przez
rade gminy, Ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie narusza
ustalen tego studium). Po tym okresie jest mozliwe sporzadzanie i uchwalanie
planu miejscowego albo jego zmiany w trybie postepowania uproszczonego,
jezeli plan miejscowy lub jego zmiana dotyczy¢ bedzie wylgcznie lokalizacji
instalacji OZE innych niz elektrownie wiatrowe. Kwestia ta zostala szerzej omo-
wiona w dalszej czg$ci niniejszego artykutu.

W kontekscie obowigzku lokalizacji instalacji OZE o duzych mocach na pod-
stawie planu miejscowego istotng role moze odegra¢ znowelizowany art. 15
ust. 4 u.p.z.p. Zgodnie z nowym brzmieniem przepisu, w przypadku gdy plan
miejscowy przewiduje mozliwos¢ lokalizacji budynkéw, umozliwia on réw-
niez lokalizacje zamontowanych na budynku instalacji OZE wykorzystujacych
do wytwarzania energii wylacznie energie promieniowania slonecznego oraz
mikroinstalacji w rozumieniu art. 2 ust. 19 ustawy z 20.02.2015 r. o odnawial-
nych zrédlach energii?, réwniez w przypadku innego przeznaczenia terenu
niz produkcyjne. Wyjatkiem od tej zasady jest sytuacja, gdy ustalenia planu
miejscowego zakazuja lokalizacji takich instalacji. Natomiast warto wskazac, ze
zakaz ten moze zosta¢ uchylony poprzez zmiane planu miejscowego w ramach
postepowania uproszczonego, co zostalo opisane w dalszej czgsci niniejszego
artykulu. Nalezy réwniez zaznaczy¢, Ze moc zainstalowana elektryczna wspo-
mnianej zamontowanej na budynku instalacji OZE w zaden sposob nie zostala
ograniczona przez art. 15 ust. 4 u.p.z.p. oraz ze instalacje te moga by¢ realizowa-
ne na podstawie decyzji o warunkach zabudowy, poniewaz art. 14 ust. 6a pkt 2
u.p.z.p. nie objat ich swoim zakresem.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze dodanie art. 14 ust. 6a pkt 2 u.p.z.p.
przez ustawodawce odniesie dwojakiego rodzaju skutki, ktérych wypadkowa
trudno aktualnie oceni¢ z punktu widzenia realizacji nowych inwestycji w in-
stalacje OZE. Z jednej strony zostalo umozliwione lokalizowanie takich inwe-
stycji na uzytkach rolnych klas I-III, natomiast z drugiej strony lokalizowanie
instalacji OZE o duzej mocy na uzytkach rolnych klasy IV i pozostatych grun-
tach zostalo objete wymogiem lokalizowania na podstawie planu miejscowego.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze uzytki rolne klasy IV zajmuja najwiekszy areat
ze wszystkich klas gruntéw rolnych', w zwiazku z czym wspomniany wymog
zmniejsza calkowita powierzchnie gruntéw, ktére moglyby zosta¢ przeznaczone
na realizacje inwestycji w OZE. Z uwagi na powyzsze oraz przy uwzglednieniu

5 Dz.U.z2023r. poz. 1436

" Zgodnie z uzyskana w dniu 10.10.2023 . od Gléwnego Urzedu Statystycznego informacjg uzytki
rolne klasy I, I, IIla, IlIb, IVa, IVb, V, VI, VIz zajmuja odpowiednio nastepujacg powierzchni¢ na
terenie Rzeczypospolitej Polskiej wyrazona w hektarach: 64.394, 481.033, 1.553.384, 2.148.585,
3.288.450, 2.386.969, 2.871.231, 1.561.718, 28.157. Przedstawione dane odzwierciedlajg stan na
dziet1 1.01.2023 r.
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stosowanej do tej pory praktyki rynkowej wydaje sie uzasadnione stwierdzenie,
Ze wspomniana zmiana niekorzystnie wplynie na rozwdj rynku OZE. Jednocze-
$nie nalezy wskaza¢, ze jej negatywne konsekwencje moga zosta¢ w pewnym
stopniu ograniczone dzieki umozliwieniu zastosowania uproszczonego poste-
powania w sprawie uchwalania planu miejscowego opisanego ponizej. Mozna
sie rowniez spodziewac, ze okres do dnia utraty mocy studiéw uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, w czasie ktérego nadal
jest mozliwe wydawanie decyzji o warunkach zabudowy dla duzych instalacji
OZE, bedzie okresem intensywnej pracy dla organéw wykonawczych samo-
rzadow terytorialnych ze wzgledu na prawdopodobne skokowe zwigkszenie
liczby sktadanych wnioskéw przez inwestoréw.

5. POSTEPOWANIE UPROSZCZONE W SPRAWIE UCHWALENIA PLANU
MIEJSCOWEGO

Kolejnym novum w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym jest wprowadzenie instytucji uproszczonego postepowania w sprawie
uchwalenia planu miejscowego, ktére moze mie¢ zastosowanie do inwestycji
w OZE. Z uzasadnienia do projektu nowelizacji wynika, ze celem stojacym za
wprowadzeniem tego rozwiazania jest przyspieszenie procesu inwestycyjne-
go zwiagzanego z lokalizacjg instalacji OZE", co najprawdopodobniej ma kom-
pensowac objecie instalacji o duzych mocach wspomnianym juz obowigzkiem
lokalizacji na podstawie planu miejscowego (art. 14 ust. 6a pkt 2 u.p.z.p.).

W ramach postgpowania uproszczonego pomijany jest etap zbierania wnio-
skow do projektu planu miejscowego. Ponadto wojt, burmistrz albo prezydent
miasta jest zobowiazany do jednoczesnego wystapienia do wojewody o wyraze-
nie zgody na zastosowanie postepowania uproszczonego, wystapienia o opinie
i uzgodnienia, o ktérych mowa w art. 17 pkt 6 lit. aib u.p.z.p., a takze oglosze-
nia o rozpoczeciu konsultacji spotecznych iich przeprowadzenia. W kontekscie
wspomnianej zgody wojewody organ odmawia jej wyrazenia, jezeli projekt pla-
nu miejscowego albo jego zmiany nie spetnia warunkéw okreslonych w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W przeciwnym wypadku
wojewoda jest zobowiazany do jej wyrazenia w przeciagu 14 dni od dnia wy-
stapienia o jej wyrazenie. Termin ten ma ustawowy charakter terminu zawite-
go'. Poniewaz procedura sporzadzenia projektu planu miejscowego lub jego
zmiany nie jest postgpowaniem administracyjnym, nie ma mozliwosci podej-
mowania w jej ramach takich czynnosci jak np. wezwanie od uzupelnienia
brakéw". Nieprzedstawienie stanowiska przez organ w ww. terminie uwaza
sie za r6wnoznaczne z wyrazeniem wspomnianej zgody. Termin na dokona-
nie uzgodnien albo przedstawienie opinii wynosi 14 dni od dnia wystapienia

15 Uzasadnienie do projektu nowelizagji, s. 30.
16 Z.Niewiadomski, K. Jaroszyniski, K. Kucharski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Planowanie...
17 Z.Niewiadomski, K. Jaroszyniski, K. Kucharski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Planowanie...
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o ww. uzgodnienie albo przedstawienie opinii. Ustawodawca dopuscil takze
ograniczenie form konsultacji spolecznych do zbierania uwag oraz prowadze-
nie konsultacji spolecznych przez okres co najmniej 14 dni.

Zgodnie z dodanym na mocy nowelizacji art. 27b ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. do
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego albo jego zmiany dopuszcza sie
zastosowanie postepowania uproszczonego, jezeli plan miejscowy albo jego
zmiana dotyczy wylacznie lokalizacji instalacji OZE innych niz elektrownie
wiatrowe. Ustawa przewiduje jednak wylaczenia od powyzszego. Postepo-
wania uproszczonego nie mozna zastosowac¢ m.in., jezeli plan miejscowy albo
jego zmiana dotyczgce wylacznie instalacji OZE innych niz elektrownie wia-
trowe dotycza: (1) lokalizacji zakladéw o zwiekszonym lub duzym ryzyku wy-
stapienia powaznej awarii przemyslowej; (2) przeznaczenia gruntéw rolnych
stanowiacych uzytki rolne klas I-1III i gruntéw leSnych stanowiacych wlasnosé
Skarbu Pafistwa na cele nierolnicze i nielesne; (3) obszaré6w wymagajacych
przeprowadzenia scalefi i podzialéw nieruchomosci; (4) obszaréw szczegodlne-
g0 zagrozenia powodzia; (5) terenéw zagrozonych ruchami masowymi ziemi
oraz terenéw, na ktérych wystepuja te ruchy; (6) inwestycji lokalizowanych na
obszarze parkéw narodowych i ich otulin, rezerwatéw przyrody i ich otulin;
(7) obiektow i obszaréw uznanych za pomniki historii; (8) gruntéw zmeliorowa-
nych. W zwiazku z tym, jezeli plan miejscowy albo jego zmiana dotyczylyby
ktoregokolwiek z powyzszych obszar6w lub obiektéw, konieczne bedzie za-
stosowanie standardowej procedury sporzadzania planu miejscowego opisa-
nej w art. 17 u.p.z.p.

Warto takze doda¢, ze zmiana planu miejscowego w trybie postepowania
uproszczonego jest rtowniez mozliwa, jezeli dotyczy wylacznie uchylenia zaka-
zu lokalizacji zamontowanych na budynku instalacji OZE wykorzystujacych
do wytwarzania energii wylacznie energie promieniowania stonecznego lub
mikroinstalacji. Wspomniane powyzej wylaczenia z art. 27b ust. 2 u.p.z.p. nie
maja zastosowania w takiej sytuacji.

Dodanie do ustawy instytucji postepowania uproszczonego nalezy oceni¢
pozytywnie. Gminy zyskaly narzedzie, dzieki ktéremu beda mogly w spo-
sOb szybszy i bardziej elastyczny reagowac na nieprzewidziane potrzeby, jak
i mozliwosci. Niemniej zaznacza sie w doktrynie, Ze konieczno$¢ wyrazenia
zgody przez wojewode na zastosowanie postepowania uproszczonego podaje
w watpliwoé¢ kwestie ochrony samodzielnosci planistycznej gminy'®. Z uwagi
na objecie duzych instalacji OZE wspomnianym juz obowiazkiem lokalizacji na
podstawie planu miejscowego wydaje si¢, ze zmiana ta pozwoli na skrocenie
realizacji tego rodzaju inwestycji, co stanowi istotng zalete wspomnianego roz-
wigzania. Ponadto dobra decyzja ustawodawcy bylo zapewnienie mozliwosci
skorzystania z postepowania uproszczonego w kontekscie uchylenia zakazu
lokalizacji zamontowanych na budynku instalacji OZE okreslonego w planie

18 Z.Niewiadomski, K. Jaroszynski, K. Kucharski, A. Szmytt, £. Ztakowski, Planowanie...
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miejscowym, co moze pozwoli¢ na pelne wykorzystanie potencjatu rynku OZE
w tym zakresie.

6. ZINTEGROWANY PLAN INWESTYCYJNY
A. ZPI JAKO PLAN MIEJSCOWY

Nowelizacja wprowadza szczegélnego rodzaju narzedzie planistyczne,
tj. zintegrowany plan inwestycyjny (dalej: ZPI), ktérego idea zostala zaczerp-
nieta z ustawy z 5.07.2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwe-
stycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych?. Gléwnym celem unor-
mowania ZPI jest umozliwienie gminom swobodniejszej lokalizacji i realizacji
inwestycji przy zachowaniu zgodnosci z planem ogélnym oraz przy wiekszym
stopniu partycypacji spolecznej. Przepisy wprowadzone na mocy nowelizacji
regulujg w tym zakresie relacje gmina—inwestor, zapewniajgc wigkszg transpa-
rentno$¢ przy partycypacji inwestora w procedurze uchwalania planu miejsco-
wego. Co nalezy podkresli¢, zgodnie z art. 37ea ust. 3 u.p.z.p. ZPI jest szczegdlng
forma planu miejscowego, a wiec jest rowniez aktem prawa miejscowego?.

Kluczowe jest, ze na podstawie przepisu art. 37ea u.p.z.p. wejécie w zycie
ZPI powoduje utrate mocy obowiazujacej plané6w miejscowych lub ich czesci
odnoszacych si¢ do terenu objetego tym zintegrowanym planem inwestycyj-
nym. Zatem ZPI mozna uchwali¢ takze na obszarach objetych juz planami miej-
scowymi i w takiej sytuacji zastapi on plan miejscowy.

W mysl art. 37ea ust. 2 u.p.z.p. ZPI obejmie obszar inwestycji gldéwnej oraz
inwestycji uzupelniajacej. Ze wzgledu na intencje braku ograniczenia rodza-
jow inwestycji, ktére moglyby zostaé zrealizowane na podstawie ZPI, pojecie
inwestycji gléwnej nie zostalo zdefiniowane w ustawie. Z kolei poprzez in-
westycje uzupelniajaca, zdefiniowana w art. 2 pkt 5a u.p.z.p., nalezy rozumie¢
inwestycje w zakresie m.in. sieci uzbrojenia terenu, drég publicznych, szkét,
obiektéw sportu i rekreacji, terenéw zieleni publicznej, obiektéw budowlanych
przeznaczonych na dziatalno$¢ handlowa lub ustugows, o ile beda stuzyty ob-
studze inwestycji gtéwnej. Nalezy wspomnie¢, ze w doktrynie obecny jest po-
glad, ze inwestycja uzupelniajagca moze by¢ budowana jako obiekt budowlany
nowy lub tez by¢ wynikiem zmiany sposobu uzytkowania lub przebudowy
istniejacego juz obiektu budowlanego®. Nowelizacja umozliwia stronom inwe-
stycji, tj. gminie i inwestorowi, okreslenie zakresu realizacji oraz finansowania
inwestycji uzupelniajacych, w tym infrastruktury technicznej, komunikacyjnej
i ustug spolecznych. Zaznaczenia wymaga, ze w zwiazku z powyzszymi regu-
lacjami istnieje ryzyko, iz wiele gmin, wobec ograniczen budzetowych, bra-
ku dofinansowan panstwowych oraz zamrozenia wielu dotacji europejskich,
moze oczekiwac realizacji nieracjonalnych zobowiazan ze strony inwestorow.

¥ Dz.U.z2021 r. poz. 1538, dalej: specustawa mieszkaniowa
% P Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany...
2 P Daniel, D. Kafar, K. Pawlik, Systemowe zmiany...
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Przyktadowo mozna wyobrazi¢ sobie scenariusz, w ktérym gmina uznaje, ze
skoro inwestorowi zalezy na realizacji zabudowy, to w caloéci pokryje on kosz-
ty planowanych inwestycji gminy albo, jesli inwestor bedzie wlascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, na ktérej ma by¢ realizowana in-
westycja uzupelniajaca, to zobowiaze sie on do zbycia tej nieruchomosci gminie.

Artykul 37eg u.p.z.p. dopuszcza réwniez mozliwos¢ zaangazowania
w uchwalenie ZPI kilku inwestoréw, ktérzy zlozyli jeden wniosek, oraz pro-
wadzenia procedury uchwalenia jednego ZPI na podstawie kilku wnioskow,
w celu usprawnienia postgpowania. Z praktycznego punktu widzenia w takim
przypadku ma by¢ zawierana jedna umowa urbanistyczna oraz podejmowana
jedna uchwata w przedmiocie ZPI. Powyzsze pozwoli na zawieranie porozu-
mien miedzy inwestorami dysponujacymi gruntami pod nowa zabudowe, ale
niebedgcymi w stanie ponies¢ calosci kosztow realizacji inwestycji uzupetnia-
jacych.

Na marginesie nalezy wskazad, ze w dniu wejscia nowelizacji w zycie ZP1
uzupelnil, a od dnia 1.01.2026 r. zastapi uchwale o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji mieszkaniowej, podejmowana na podstawie specustawy mieszkanio-
wej. Istota tego rozwiazania jest poszerzenie katalogu inwestycji mozliwych
do realizacji na podstawie ZPI. Zgodnie z uzasadnieniem do projektu noweli-
zacji nie beda to juz tylko inwestycje mieszkaniowe, ale rowniez inne przed-
siewziecia??, w tym budowa odnawialnych zZrédel energii. Nalezy wskaza¢, ze
z art. 37ea u.p.z.p. dodanego na podstawie nowelizacji oraz z uzasadnienia do
jej projektu nie wynika jakiekolwiek generalne wylaczenie stosowania przepi-
sow ZPI w zakresie inwestycji dotyczacych elektrowni wiatrowych.

W mysl art. 37ea ust. 1 u.p.z.p. postepowanie o uchwalenie ZPI inicjowane
jest wnioskiem skladanym przez inwestora do rady gminy za posrednictwem
wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta. Nastepnie, w zwigzku z art. 37eb
ust. 1 u.p.z.p., do wniosku inwestora niezbedne jest zalagczenie projektu ZPI,
ktéry musi spelnia¢ wymogi wlasciwe dla planu miejscowego okreslone w art. 15
ust. 1-3 i art. 16 ust. 1 u.p.z.p. oraz przepisach wydanych na podstawie art. 16
ust. 2 u.p.z.p., a nadto powinien zawiera¢ zatgcznik, o jakim mowa w art. 67a
ust. 5 u.p.z.p., tj. zalacznik zawierajacy dane przestrzenne tworzone dla aktow
planowania przestrzennego.

Po zlozeniu wniosku przez inwestora woéjt, burmistrz albo prezydent mia-
sta sprawdza, czy wniosek spelnia ustawowe wymagania. W przypadku bra-
ku zastrzezenn w terminie trzech dni roboczych od dnia otrzymania wniosku
przekazuje wniosek radzie gminy oraz stosownie oglasza o jego ztozeniu. Jezeli
wniosek zawiera braki, organ wzywa inwestora do zloZenia projektu ZPI spel-
niajacego ustawowe wymogi, zakreslajac na to termin nie dtuzszy niz 14 dni.
Nieusuniecie brakéw powoduje pozostawienie wniosku bez rozpoznania, ktére

2 Uzasadnienie do projektu nowelizacji, s. 32.
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zostaje stwierdzone postanowieniem. Na postanowienie przystuguje zazalenie

do wojewody.

Zgodnie z art. 37b ust. 11 n. u.p.z.p. po przekazaniu wniosku radzie gminy
moze ona podja¢ uchwate o przystapieniu do sporzadzania ZPI. W przypadku
pozytywnego rozstrzygniecia wojt, burmistrz albo prezydent miasta podejmuje
nastepujace dzialania:

— prowadzi zinwestorem negocjacje w zakresie projektu ZPI oraz tresci projektu
umowy urbanistycznej; w negocjacjach bierze takze udziat osoba wyznaczona
przez rade gminy, a w przypadku jej niewyznaczenia przewodniczacy rady
gminy;

— uwzgledniajac wynik wczeéniejszych negocjacji, wprowadza zmiany do
projektu ZPI wraz z uzasadnieniem, sporzadza prognoze oddzialywania
na $rodowisko, o ile jest wymagana, oraz sporzadza projekt umowy
urbanistycznej;

— projekt ZPI wraz z uzasadnieniem oraz projektem umowy urbanistycznej
i prognoza oddzialywania na Srodowisko udostepnia w Biuletynie Informacji
Publicznej (a od dnia 1.01.2026 r. w rejestrze urbanistycznym);

— jednoczesénie z udostepnieniem, o ktérym mowa powyzej, wystepuje
o wlasciwe dla planu miejscowego opinie i uzgodnienia, a takze wystepuje
o zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i niele$ne, jezeli jest to wymagane, oraz oglasza rozpoczecie
konsultacji spotecznych i je przeprowadza;

— wprowadza zmiany do projektu ZPI wynikajace z uzyskanych opinii,
dokonanych uzgodnieni, przeprowadzonych konsultacji spotecznych oraz,
w niezbednym zakresie, ponawia wcze$niejsze czynnosci;

— zawiera w imieniu gminy umowe urbanistyczng;

— calo$¢ dokumentacji udostepnia w Biuletynie Informacji Publicznej (a od dnia
1.01.2026 . w rejestrze urbanistycznym);

— przedstawia radzie gminy projekt ZPI stanowiacy zalacznik do umowy
urbanistycznej wraz z raportem z konsultacji spotecznych.

Nastepnie rada gminy moze uchwali¢ ZPI. Co istotne, rada gminy nie moze
wnie$¢ poprawek do projektu ZPI, natomiast moze go zwrdcic¢ do wojta, burmi-
strza albo prezydenta miasta wraz z propozycjami poprawek do umowy urba-
nistycznej, w tym do projektu ZPI. Po podjeciu takiej uchwaty woéjt, burmistrz
albo prezydent miasta ponawia niezbedne czynnosci i ponownie przedstawia
radzie gminy wniosek z zalgcznikami.

B. UMOWA URBANISTYCZNA JAKO NIEZBEDNY ELEMENT ZPI

Zgodnie z art. 37ec ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. zawarcie umowy urbanistycznej jest
niezbedne do uchwalenia ZPI. Jej podstawowg funkcja jest okreSlenie zasad
i warunkoéw realizacji inwestycji oraz wzajemnych zobowigzan inwestora oraz
gminy:.
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Zasadniczym przedmiotem umowy jest zobowigzanie inwestora do realizacji
inwestycji uzupelniajacej. W art. 37ed ust. 21i 3 u.p.z.p. ustawodawca wska-
zuje przykladowo, na czym moze polega¢ zobowigzanie inwestora. Moze on
zobowigza¢ si¢ do przekazania na rzecz gminy nieruchomosci stanowigcych
czes$¢ przedmiotu inwestycji glownej (np. przekazanie czesci wybudowanych
w ramach inwestycji gléwnej lokali mieszkalnych), zobowiazac sie do pokry-
cia calosci lub czesci kosztéw realizacji inwestycji uzupelniajacej poniesionych
przez gmine, a takze do pokrycia catosci lub czesci poniesionych przez gmine
kosztéw uchwalenia ZPI, w tym roszczen planistycznych. Zaznaczy¢ nalezy, ze
katalog ten jest otwarty, w zwiazku z czym wydaje sig, ze nie ma przeszkéd,
aby zobowigzanie inwestora moglo nastapi¢ w inny sposéb, odpowiadajacy
charakterowi zamierzonego przedsiewziecia inwestycyjnego.

Z kolei gmina moze zobowiazac sie do realizacji inwestycji uzupelniajacej,
jezeli wchodzi ona w zakres zadan wlasnych gminy, a takze zwolni¢ w calosci
lub w czesci z oplaty planistycznej. Takze w tym przypadku katalog jest jedy-
nie przykladowy. W art. 37ed ust. 4 u.p.z.p. wprowadzono wymadg, aby inwe-
stor zobowiazal sie do zbycia na rzecz gminy nieruchomosci, na ktérej ma by¢
realizowana inwestycja uzupelniajaca, o ile jest jej wlascicielem lub uzytkowni-
kiem wieczystym. JeZeli osoba trzecia jest wlascicielem lub uzytkownikiem wie-
czystym nieruchomosci, na ktérej ma by¢ realizowana inwestycja uzupelniajaca,
moze ona by¢ strong umowy urbanistycznej i zobowigzac si¢ w niej do zbycia
tej nieruchomosci gminie. Kluczowe jest, ze umowe urbanistyczna zawiera sie
w formie aktu notarialnego, a jej skutki prawne powstaja z dniem wejscia w zy-
cie ZPI w brzmieniu okreslonym w zalaczniku do umowy.

Nalezy wskaza¢, ze przepisy dotyczace ZPI nie zawieraja zadnych ograni-
czen co do wysokosci zobowigzan, jakie mogg zosta¢ nalozone na inwestora
na podstawie umowy urbanistycznej. Naszym zdaniem kwestia ta moze przy-
sporzy¢ licznych probleméw na etapie planowania inwestycji, gdyz inwestor
nie bedzie mdgl przewidzie¢ wysokosci zobowiazan, jakie beda mogly by¢ na
niego nalozone, a ponadto takie rozwigzanie moze doprowadzi¢ do nieréwnego
traktowania inwestoréw. Brak limitacji zobowigzan nalezy oceni¢ jako jeden
znajistotniejszych bledéw ustawodawcy w zakresie ZPI. Zaznaczenia wymaga,
ze zadne z przepiséw nowelizacji nie uniemozliwiaja, aby gminy samodzielnie
okreslity ramy oczekiwanych zobowigzan inwestora, a nawet ustalily stalg ich
wysokos¢, nalezna za kazdy metr kwadratowy powierzchni uzytkowej inwe-
stycji glownej w zaleznosci od rodzaju i polozenia inwestycji.

C. ZPI A INSTALACJE OZE

W art. 37ec ust. 6 u.p.z.p. ustawodawca przewidzial zastosowanie ZPI takze
do inwestycji w instalacje OZE. Zgodnie z nim w przypadku gdy ZPI doty-
czy wylacznie lokalizacji instalacji OZE innych niz elektrownie wiatrowe oraz
nie dotyczy warunkéw okreslonych w art. 27b ust. 2 u.p.z.p., tj. warunkéw za-
stosowania postepowania uproszczonego do sporzadzenia i uchwalenia pla-
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nu miejscowego albo jego zmiany, nie jest konieczne wyrazenie zgody przez
rade gminy na przystapienie do sporzadzania ZPI. Ponadto w takiej sytuacji
konsultacje spoteczne w formie zbierania uwag, przeprowadzania ankiety lub
geoankiety prowadzi sie przez okres 14 dni, a konsultacje spoleczne w formie
spotkania otwartego, panelu eksperckiego lub warsztatéw, poprzedzonych pre-
zentacja projektu aktu planowania przestrzennego, oraz spotkania plenerowe
lub spacery studyjne zorganizowane na obszarze objetym aktem planowania
przestrzennego przeprowadza sie nie wczesniej niz po uptywie 3 dni od dnia
rozpoczecia konsultacji spotecznych i nie péZniej niz 3 dni przed 14. dniem
zbierania uwag, przeprowadzania ankiety lub geoankiety.

D. OCENA ZPI

Niewatpliwie wprowadzenie ZPI pozytywnie wplynie na transparentnosc¢
w relacjach gmina-inwestor, wszelkie rozliczenia finansowe pomiedzy wska-
zanymi powyzej podmiotami doczekaty si¢ bowiem swoich podstaw i w znacz-
nym stopniu ogranicza ewentualne naduzycia urzednicze. Nalezy jednak wska-
za¢, ze brak limitacji wysokosci zobowigzan w ramach inwestycji uzupelniajacej
moze implikowac ryzyko wykorzystywania przez gminy tego rozwigzania legi-
slacyjnego do przerzucenia na inwestoréw finansowania lub realizacji inwesty-
cji, ktére powinny byc¢ realizowane samodzielnie przez gminy. Powyzsze wigze
sie rOwniez z ryzykiem wykluczenia z mozliwosci skorzystania z mechanizmu
ZPI mniejszych inwestoréw, dla ktérych narzucone koszty moga stanowic ba-
riere oplacalnosci inwestycji.

Ponadto procedura uchwalania ZPI przewiduje calkowite uzaleznienie jego
wprowadzenia od woli rady gminy, zatem jego uchwalenie nie bedzie ,automa-
tyczne”, i to nawet wéweczas, gdy inwestor zaakceptuje wszystkie oczekiwania
gminy. W rezultacie wydaje sie, ze na procedure uchwalania ZPI moga wply-
wac okolicznoéci polityczne, co w szczegdlnosci w przypadku inwestycji w OZE
moze powodowac liczne utrudnienia w korzystaniu z instytucji ZPL

7. PODSUMOWANIE

Nalezy pozytywnie oceni¢ samg idee zmian do ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, w szczeg6lnosci w zakresie uproszczenia, ujed-
nolicenia i przyspieszenia procedur planistycznych, tj. w postaci wprowadzenia
planu ogdlnego, postepowania uproszczonego oraz digitalizacji postepowan
planistycznych. Przelomowa zmiana dotyczy jednak wprowadzenia planu
ogolnego jako obligatoryjnie sporzadzanego dokumentu planistycznego obej-
mujacego swym zasiegiem caly obszar gminy, a takze majacego moc prawna.
Jego wprowadzenie jest obligatoryjne dla gmin do konica 2025 r. Wedlug wielu
komentatoréw zmian do ustawy, jak i planistéw, to zdecydowanie zbyt krotki
termin do realizacji przez gmine powyzszego obowiazku. W literaturze wska-
zuje sie wrecz, ze okres na sporzadzenie planéw ogélnych powinien potrwac
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co najmniej 5-7 lat®. Kolejnym powaznym problemem wprowadzenia planu
ogoblnego moze by¢ zbyt mata liczba urbanistéw na rynku, ktérzy w obliczu
koniecznosci dochowania restrykcyjnego terminu (2025 r.) do wprowadzenia
planéw ogolnych moga wykonac je bez nalezytej starannosci lub po zawyzo-
nych stawkach.

Stuszna zmiana jest ograniczenie czasowe obowiazywania decyzji o warun-
kach zabudowy. Bedzie ona przeciwdzialata praktyce inwestoréw polegajacej
na spekulacyjnym sktadaniu wnioskéw o ich wydanie, co w rezultacie odcigzy
prace administracji. Okreélenie 5-letniego terminu waznosci decyzji o warun-
kach zabudowy spowoduje, ze wystapienie z wnioskiem bedzie racjonalne tyl-
ko w przypadkach, kiedy inwestor bedzie faktycznie zainteresowany danym
zamierzeniem inwestycyjnym.

Z kolei wprowadzenie instytucji ZPI mozna postrzegac jako zalegalizowanie
praktyki finansowania planéw miejscowych przez inwestoréw. Dotychczas zda-
rzalo sig, ze dzialania o takim charakterze byly watpliwe z perspektywy nie tyl-
ko prawa cywilnego, ale takze prawa karnego. Niemniej nowe regulacje wprost
umozliwiajg podejmowanie tego rodzaju dziatan, co zostalo entuzjastycznie
przyjete przez uczestnikow procesu inwestycyjnego.

Powyzsze nie wplywa jednak na konieczno$¢ uwzglednienia przez inwesto-
réw znacznego ryzyka proceduralnego i finansowego zwigzanego z realizacja
danego przedsiewziecia. W gestii inwestora pozostaje przygotowanie projektu
planu miejscowego i pokrycie kosztéw jego wprowadzenia. Ponadto przewi-
dziany zostat bardzo kroétki, tj. 14-dniowy, termin na uzupelnienie ewentual-
nych brakéw w projekcie. Nalezy rowniez podkresli¢, ze nawet prawidlowy
i kompletny wniosek moze zosta¢ nieuwzgledniony przez rade gminy, a jej
zgoda warunkuje przystapienie do sporzadzenia ZPI.

Istotng wada nowelizacji w zakresie ZPI jest brak ustanowienia gérnego pu-
tapu $wiadczen, ktérego moze domagac sie gmina od inwestora. Ze wzgledu na
ograniczone budzety oraz nieustanne szukanie oszczednosci przez samorzady
istnieje ryzyko, ze zadania przez nie stawiane beda mogly odbiega¢ od moz-
liwosci finansowych zainteresowanych inwestorow. Powyzsze moze dotknaé
w szczegolnosci mate i Srednie przedsiebiorstwa. Wydaje sig, ze odpowiednim
remedium dla wskazanych sytuacji, ktére zapewniloby uczciwg i réwna relacje
na linii gmina-inwestor, byloby wprowadzenie limitéw finansowych do usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym albo przyjecie ich przez
samorzady w drodze zarzadzen. Analizujac te kwestie z perspektywy gminy,
nalezy stwierdzi¢, ze brak wytycznych co do limitéw $swiadczeh moze stano-
wi¢ dla nich powazny problem. Bez jakichkolwiek wytycznych w tym zakresie
samorzady beda mogly obawiac sie zarzucania im niegospodarnosci w podej-
mowanych dzialaniach.

»  Z.Niewiadomski, K. Jaroszynski, K. Kucharski, A. Szmytt, £.. Ztakowski, Planowanie...
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Trudno jest takze jednoznacznie oceni¢ wplyw oméwionych w niniejszym
artykule zmian prawnych na realizacj¢ inwestycji w OZE. Niewatpliwie roz-
szerzenie obowigzku lokalizowania duzych instalacji OZE na podstawie miej-
scowego planu negatywnie wplynie na rozw6j rynku OZE w kolejnych latach.
Jednoczesnie ustawodawca wprowadzil mozliwos¢ zastosowania postepowania
uproszczonego w sprawie uchwalenia planu miejscowego, ktéry przyspieszy
proces inwestycyjny w instalacje OZE. Nalezy takze korzystnie oceni¢ nowe
przepisy zwigzane z montowanymi na dachach instalacjami OZE. Koncepcja
planu miejscowego, ktéry domyslnie umozliwia ich realizacj¢ na budynkach,
a takze zapewnienie mozliwosci uchylenia zakazu ich lokalizacji w ramach
postepowania uproszczonego najprawdopodobniej przyczynia sie do rozpo-
wszechnienia tego typu inwestycji. Ponadto brak koniecznosci wyrazenia zgody
przez rade gminy na przystapienie do sporzadzania ZPI dotyczacego instalacji
OZE wydaje sie by¢ korzystnym posunieciem. Z kolei niewykorzystang szanse
stanowi odrzucenie poprawek zgtoszonych przez Senat do projektu noweliza-
qji, ktore zaktadaly mozliwosé uchwalania ZPI takze w stosunku do elektrowni
wiatrowych. Nowelizacja nie wprowadzila zadnych zmian w zakresie ener-
getyki wiatrowej, w zwigzku z czym potencjal tego sektora nadal pozostanie
ograniczony.
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Bartosz Stelmach

OGRANICZENIA W OBROCIE NIERUCHOMO§CIAMI
NA TLE USTAWY O NABYWANIU NIERUCHOMOSCI
PRZEZ CUDZOZIEMCOW - ZAGADNIENIA WYBRANE

Obowiazywanie ustawy z 24.03.1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcow' od przeszlo 120 lat, postepujaca liberalizacja warunkéw na-
bywania nieruchomosci przez cudzoziemcéw, a takze wzrost® liczby spraw
o udzielenie zezwolenia na takie nabycie sklaniajg do podsumowan i oceny
roli tej ustawy w polskim porzadku prawnym. Ustawa reguluje kwestie wcho-
dzace w sklad tzw. prawa obcych®. Zawarte w niej normy prawa merytorycz-
nego odnosza sie bowiem do sytuacji Scisle powiazanych z elementem zagra-
nicznym, tj. pozwalaja nam ustali¢, czy i jakim ewentualnym ograniczeniom
podlegaja obce osoby fizyczne i prawne (cudzoziemcy) chcace naby¢ nieru-
chomos¢ polozong na terytorium Polski.

RYS HISTORYCZNY

Ustawa w swym pierwotnym brzmieniu mieécita sie w praktyce na jednej
stronie formatu A4. Zasadniczo wprowadzala jedynie ogélna regule, ze wszelkie
przypadki nabycia nieruchomosci przez obcokrajowcéw wymagaly uprzednie-

1 Dz.U.z2007 r. poz. 2278 (dalej: ustawa lub u.n.n.c.).

2 Ze Sprawozdania Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z realizacji w 2022 r. ustawy
2 24.03.1920 r. 0 nabywaniu nieruchomoéci przez cudzoziemcéw wynika, Ze liczba wnioskéw
kierowanych do Ministra w stosunku do 2021 r. wzrosta o ok. 25%. Jednym z gtéwnych czynni-
kow tego wzrostu jest konflikt zbrojny na terytorium Ukrainy i zwigzana z nim migracja oby-
wateli tego panstwa do Polski, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/BC2BB13084CD3555C-
125898F0030E72D/ % 24File/3149.pdf (dostep: 12.09.2023 1.).

® M. Pazdan, Prawo prywatne migdzynarodowe. Komentarz, Warszawa 2018, s. 5.
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go zezwolenia Rady Ministréw. Jedyny wyjatek zawarto w art. 8 i dotyczyt on
nabycia prawa wlasnosci w drodze spadkobrania. Do wybuchu Il wojny $wiato-
wej ustawa byta kilkukrotnie nowelizowana, jednakze zmiany dotyczyty zasad-
niczo rozciggniecia mocy jej obowigzywania na nowe terytoria, a to m.in. o: wo-
jewodztwo $laskie, Ziemie Wileriska, Odzyskane Ziemie Slaska Cieszynskiego.
Rozporzadzeniem Prezydenta RP z 3.12.1932 . zastapiono uzywane w ustawie
stowo ,,obcokrajowcy” stowem ,cudzoziemcy” oraz obnizono range podmiotu
uprawnionego do wydawania decyzji o zezwoleniu na nabycie nieruchomosci
przez cudzoziemca (z Rady Ministréw na Ministra Spraw Wewnetrznych)®.
Poczatkowo przepisy ustawy mialy na celu przeciwdzialanie praktykom
stosowanym po I wojnie §wiatowej przez Niemcéw na terenie bytego zaboru
pruskiego. Jak podaje A. Stelmachowski: ,Niemcy ci mieli prawo wyboru oby-
watelstwa: polskiego lub niemieckiego. Ot6z Niemcy, ktérzy wybierali obywa-
telstwo niemieckie (tzw. optanci) najczesciej wyjezdzali do Niemiec, przenoszac
wilasnos¢ swoich nieruchomosci na swoich ziomkéw pozostatych w Polsce. Do-
prowadzito to do koncentracji ziemi w rekach niemieckich. Starano sie wiec
temu zjawisku zaradzi¢, wprowadzajgc kontrole administracyjng uméw prze-
niesienia wlasnosci nieruchomosci przez obywateli niepolskich. (...) Po Il wojnie
Swiatowej transakcje z udzialem cudzoziemcow staly sie rzadkoscig, w zwigzku
z czym omawiane przepisy mialy znaczenie marginalne. (...) Zmiana nastapila
po 1989 r.°, gdy wzroslo zainteresowanie inwestycjami zagranicznymi w Polsce.
Na tym tle, zwlaszcza po wejsciu w zycie ukladu stowarzyszeniowego Polski
z EWG (obecnie z Unig Europejska), powstala koniecznos¢ zliberalizowania
przepiséw o obrocie nieruchomosciami z udzialem cudzoziemcéw. Spowodo-
walo to obszerna nowelizacje przepiséw o nabywaniu wlasnosci nieruchomosci
przez cudzoziemcéw w 1996 r. (potem nastapily dalsze zmiany ustawowe)”®.
Ostatnia nowelizacja ustawy nastgpita w 2017 . Ustawa z 2.12.2016 r. 0 zmia-
nie ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw oraz niektérych
innych ustaw’ przeredagowano oraz rozbudowano przepisy dotyczace naby-
wania nieruchomosci przez cudzoziemcéw w drodze dziedziczenia (zob. art. 7
ust. 2, art. 8 ust. 1), jak rowniez wprowadzono dodatkowe obowigzki dla no-
tariuszy co do tresci aktu notarialnego oraz aktu poswiadczenia dziedzicze-
nia®. Przedmiotowa nowelizacja wprowadzila réwniez dodatkowy obowigzek
w procedurze rejestracji albo zmiany danych w KRS, ktéry polega na obowiazku
zamieszczania dodatkowego o§wiadczenia, czy wnioskodawca jest cudzoziem-

*  R.Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, wyd. el., Warszawa 2019, rozdziat 44, § 136.

> Uschylku PRL ustawa z 23.12.1988 r. wprowadzono do systemu prawnego narzedzia kontroli
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z udzialem podmiotéw zagranicznych, jednakze wobec
zmian ustrojowych ustawa ta zostata uchylona w polowie 1991 r.

¢ A.Stelmachowski (w:) System Prawa Prywatnego, t. 3, Prawo rzeczowe, red. T Dybowski, Warszawa
2007, s. 328-329.

7 Dz.U.poz.2175.

8 Zob. art. 92 § 1 pkt 4, art. 95c § 2 pkt 9, art 99 ustawy z 14.02.1991 r. - Prawo o notariacie
(Dz.U.z2022r. poz. 1799).
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cem. W przypadku posiadania statusu cudzoziemca takze sktadane jest oswiad-
czenie, czy jest wlascicielem lub wieczystym uzytkownikiem nieruchomosci
polozonych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej’.

ZAKRES PODMIOTOWY | PRZEDMIOTOWY USTAWY

Podmiotowy zakres ustawy obejmuje cudzoziemcéw. Przepis art. 1
ust. 2 u.n.n.c.”” informuje nas, ze cudzoziemcem w rozumieniu ustawy jest:
osoba fizyczna nieposiadajaca obywatelstwa polskiego (1); osoba prawna ma-
jaca siedzibe za granica (2); nieposiadajaca osobowosci prawnej spotka oséb
wymienionych w pkt 1 lub 2, majaca siedzibe za granicg, utworzona zgodnie
z ustawodawstwem panstw obcych (3); osoba prawna i spétka handlowa niepo-
siadajaca osobowosci prawnej majaca siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, kontrolowana'! bezposrednio lub posrednio przez osoby lub spoétki
wymienione w pkt 1,21 3 (4). W piSmiennictwie podkres$lono, ze na tle powo-
tanej wyzej regulacji za cudzoziemcéw mozna uznac te osoby fizyczne, ktére
sa: obywatelami panistw obcych, bezpanstwowcami lub osobami o niejasnym
statusie (niemogace powolac sie na okreslone obywatelstwo)'>. Nie bedzie zatem
cudzoziemcem osoba fizyczna posiadajaca co najmniej podwdjne obywatel-
stwo, o ile jedno z nich bedzie polskie. Cudzoziemcem w rozumieniu art. 1 ust.
2 u.n.n.c. jest panstwo obce®. Warto jednoczesnie pamieta¢, ze ustawa w art. 8
przewiduje obszerny katalog odstepstw od obowigzku uzyskania zezwolenia
ministra na nabycie nieruchomosci.

Ustawa odnosi sie¢ do nabycia wszelkich nieruchomo$ci w rozumieniu
art. 46 k.c." (gruntowych, budynkowych i lokalowych) oraz uzytkowania wie-
czystego (art. 1 ust. 4 u.n.n.c.).

Zgodnie z art. 1 ust. 4 u.n.n.c. nabyciem nieruchomosci w rozumieniu ustawy
jest nabycie prawa wlasnosci® nieruchomosci lub prawa uzytkowania wieczy-

? Zob. art. 19c ustawy z 20.08.1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym (Dz.U. z 2023 r. poz. 685).

10" W doktrynie zwraca sie uwage, ze przepis ten powinien by¢ stosowany przez analogie w odnie-
sieniu takze do innych podmiotéw nieposiadajacych zgodnie z panstwem ich siedziby osobo-
wosci prawnej, lecz majacych zdolnosé prawng — zob. I. Wereéniak-Masri, Nabywanie nierucho-
mosci przez cudzoziemcow w Polsce. Komentarz, wyd. el., Warszawa 2021, komentarz do art. 1, nb 9.

W przypadku spoétki handlowej za kontrolowana, w rozumieniu ustawy, uwaza si¢ spélke,
w ktérej cudzoziemiec lub cudzoziemcy dysponujg bezposrednio lub posrednio powyzej 50%
glosow na zgromadzeniu wsp6lnikéw lub na walnym zgromadzeniu, takze jako zastawnik,
uzytkownik lub na podstawie porozumien z innymi osobami, albo maja pozycje dominujaca
w rozumieniu przepiséw art. 4 § 1 pkt 4 lit. b lub ¢, lub e ustawy z 15.09.2000 r. - Kodeks spétek
handlowych (Dz.U. z 2022 1. poz. 1467).

2 Por. W. Ludwiczak, Migdzynarodowe prawo prywatne, Poznan 1996, s. 293 in.

3 Zob. wyrok SN z13.03.2014 r. (I CSK 47/13), OSNC 2015/2, poz. 25 oraz wyrok NSA z7.03.2013 r.
(ITOSK 201/12), LEX nr 1305853; 1. Weresniak-Masri, Nabywanie..., komentarz do art. 1, nb 11.

14 Ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2023 r. poz. 1610).

5 Chodzi takze o nabycie udzialu we wspdtwlasnosci — zob. wyrok NSA z 25.02.2002 r.
(V SA1909/01), LEX nr 109334.
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stego na podstawie kazdego zdarzenia prawnego. Ustawodawca, postugujac sie
stowem ,kazdego”, mial w zamiarze uzycie pojecia zdarzenia prawnego w sze-
rokim znaczeniu, obejmujgcym zaréwno pierwotne nabycie nieruchomosci,
jak i pochodne. Zakres zastosowania art. 1 ust. 4 u.n.n.c. obejmuje zatem takie
zdarzenia prawne jak: czynnosci prawne (w tym przeksztalcenie spoétdzielczego
wlasnosciowego prawa do lokalu w jego odrebna wlasnosc¢'¢), zasiedzenie, dzie-
dziczenie, konstytutywne orzeczenie sagdu, decyzje administracyjne. W wielu
przypadkach nie bedzie jednak koniecznosci uzyskania zezwolenia ministra.
Poza odstepstwami uregulowanymi w art. 8 ustawy w jej art. 7 przewidziano
kilka przypadkéw, gdy jej przepisoéw nie nalezy stosowaé. Jednymi z nich sg
przeksztalcenie spétki handlowej oraz nabycie nieruchomosci w drodze dzie-
dziczenia lub zapisu windykacyjnego przez osoby uprawnione do dziedziczenia
ustawowego (art. 7 ust. 1-2 u.n.n.c.). Wydaje sie, ze réwniez w przypadku na-
bycia nieruchomosci przez zasiedzenie, co dzieje si¢ ex lege, powinno by¢ wpro-
wadzone rozwiazanie polegajace na odstapieniu od koniecznosci uzyskania
zezwolenia. Byloby to zasadne cho¢by w swietle dtugich terminéw niezbednych
do nabycia wlasnosci na tej podstawie. Ewentualnie mozna byloby rozwazy¢
analogiczny wariant do tego, ktéry zostal przewidziany w art. 7 ust. 3 u.n.n.c.
Wowczas otwarcie spadku nalezaloby zastgpi¢ prawomocnym postanowieniem
sadu stwierdzajacym nabycie wiasnosci nieruchomosci w drodze zasiedzenia.

Na szczeg6lng uwage w tym miejscu zastuguje pozycja spadkobiercéw testa-
mentowych. W stosunku do nich uzyskanie zezwolenia jest konieczne i jezeli
do tego nie dojdzie na podstawie wniosku cudzoziemca zlozonego w terminie
dwdch lat od dnia otwarcia spadku, prawo wlasnosci nieruchomosci lub prawo
uzytkowania wieczystego nabywaja osoby, ktére bylyby powotane do spadku
z ustawy (art. 7 ust. 3 u.n.n.c.).

Do przepisu w art. 7 ust. 3 u.n.n.c. mozna zglosi¢ zastrzezenia odnoszace sie
do jego zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej', a dokladnie art. 64
ust. 1-2iart. 21 ust. 1. Fakt, ze w art. 64 ust. 1 Konstytucji uzyto terminu ,kazdy”,
a nie ,obywatel”, uzasadnia stwierdzenie, Ze jest to prawo o charakterze ogol-
nym, ktérego Zrodel nalezy szuka¢ w nienaruszalnej godnosci kazdego czlo-
wieka (art. 30 Konstytugcji), a nie w przynaleznosci panstwowej. Wynika z tego,
ze prawo do dziedziczenia przystuguje kazdemu, a zakres tego prawa jest taki
sam dla cudzoziemcéw i obywateli polskich, chyba ze Konstytucja RP stanowi
inaczej w tym zakresie. Z kolei art. 31 ust. 3 Konstytucji zawiera klauzule gene-
ralna, zgodnie z ktdéra ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku

Zob. A. Dalecka, A. Przewozny-Paciorek, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcdw. Komentarz,
wyd. el., Warszawa 2003, komentarz do art. 1, teza 15.

17" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483), dalej: Konstytucja
lub Konstytucja RP
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publicznego, badZ dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty
wolnoscii praw. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny, ingerencja ustawodawcy
jest wiec w konstytucyjnie okreslonych przypadkach dopuszczalna, nie moze
by¢ jednak nadmierna, to znaczy sprzeczna z zasadg proporcjonalnosci. Zasa-
da proporcjonalnosci jest niewatpliwie znaczaca zasada panstwa prawnego.
W Swietle dotychczasowego orzecznictwa TK sposréd mozliwych srodkow
dzialania nalezy wybiera¢ mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec
ktorych majg by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym, niz jest
to niezbedne dla osiagniecia zalozonego celu®.

Nadmierna ingerencja prawa w suwerennos¢ woli spadkodawcy moze by¢
zatem uznana za naruszenie istoty prawa dziedziczenia. Gwarancja konstytu-
cyjna obejmuje szeroko pojete prawo do dziedziczenia. Znaczenie tej gwarancji
polega na wymogu, aby odpowiednie przepisy prawne byly skonstruowane
w taki sposob, aby umozliwialy spadkobiercy ostateczne nabycie odziedziczo-
nego majatku. Z tego wynika wymog oceny calosci regulacji i wynikajacego
z niej efektu koficowego.

Odnoszac powyzsze do art. 7 ust. 3 u.n.n.c., mozna dojs¢ do przekonania, ze
w przypadku uzaleZnienia ostatecznosci testamentowego nabycia nieruchomo-
$ci od uzyskania zezwolenia w niedopuszczalny sposob ingeruje si¢ w swobode
dysponowania nieruchomoscig po $mierci oraz w ochrone woli spadkodawcy.
W tym przypadku prawo do dziedziczenia, gwarantowane w Konstytucji, zo-
stalo ograniczone i naruszona zostata zasada réwnej ochrony praw do dziedzi-
czenia. Chociaz prima facie wydaje sie, ze mechanizm dziedziczenia mortis causa
nie jest ograniczony w przypadku art. 7 ust. 3 u.n.n.c., poniewaz spadkobier-
ca nabywa prawo do nieruchomosci z chwila $mierci, to fakt, ze w przypadku
nieuzyskania zezwolenia prawo wlasnosci lub uzytkowania wieczystego nie-
ruchomosci nalezacej do spadku nabywaja ex lege osoby, ktére dziedziczylyby
na podstawie ustawy, oznacza, ze prawo do dziedziczenia jest tu realnie na-
ruszone. Ponadto fakt, ze ograniczenie wynikajace z art. 7 ust. 3 u.n.n.c. doty-
czy tylko spadkobiercéw testamentowych, a nie spadkobiercéw ustawowych,
oznacza, ze naruszona zostala tu zasada réwnej ochrony praw majatkowych
zawarta w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Teza ta przekonuje, poniewaz istota prawa
do dziedziczenia, pomijajac réznice w konstrukgji, jest w analizowanym przy-
padku taka sama, niezaleznie od tego, czy dziedziczenie ma charakter testa-
mentowy, czy ustawowy". O nieadekwatnosci srodka przewidzianego w art. 7
ust. 3 u.n.n.c. Swiadczy rowniez skala dolegliwosci dla spadkobiercy testamen-
towego, ktéremu przystuguje stosunkowo kroétki termin na zltozenie wniosku
o wydanie zezwolenia na nabycie nieruchomosci, a jednoczesnie do czasu jego

8 Wyrok TK z 25.02.1999 r. (K 23/98), OTK 1999/2, poz. 25.
9 Tak trafnie E Hartwich, Testamentarischer Erwerb eines Grundstiicks durch Auslinder in Polen, ,Wirt-
schaft und Recht in Osteuropa” 2011, s. 167-169.
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uzyskania taki spadkobierca bedzie ograniczony w mozliwosci dalszego rozpo-
rzadzania przekazanym mu majatkiem. Charakter czynnosci rozrzadzenia na
wypadek $mierci w postaci testamentu jest tak r6zny od dwustronnych czyn-
nosci prawnych inter vivos, ze trudno jest zaakceptowac zblizone rozwigzanie
w zakresie uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomosci do takiego, ktore
znajduje zastosowanie najczesciej w przypadku umoéw.

Kolejna kwestia warta uwagi zwigzana jest z unormowaniem zawartym
w art. 3e ust. 1-2 u.n.n.c. Zgodnie z tym przepisem nabycie lub objecie przez
cudzoziemca udzialéw lub akcji w spétce handlowej z siedziba na terytorium
RE a takze kazda inna czynno$¢ prawna dotyczaca udziatéw lub akcji wymaga
zezwolenia ministra wlaciwego do spraw wewnetrznych, jezeli w ich wyniku
spotka bedaca wlascicielem lub wieczystym uzytkownikiem nieruchomosci na
terytorium RP stanie sie spotka kontrolowana (ust. 1). Wedlug ust. 2 nabycie lub
objecie przez cudzoziemca udziatéw lub akcji w spdtce handlowej z siedziba na
terytorium RI bedacej wlascicielem lub wieczystym uzytkownikiem nierucho-
moéci na terytorium R, wymaga zezwolenia ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych, jezeli spétka ta jest spétka kontrolowang, a udzialy lub akcje nabywa
lub obejmuje cudzoziemiec niebedacy udzialowcem lub akcjonariuszem spéiki.

Rozwigzanie to moze budzi¢ watpliwosci przez pryzmat prawa unijnego
— precyzyjnie rzecz ujmujac, chodzi o mozliwe naruszanie swobody przepty-
wu kapitatu (art. 63 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®). Zgodnie
zart. 54 TFUE na potrzeby stosowania postanowien niniejszego rozdziatu spotki
zalozone zgodnie z ustawodawstwem panistwa cztonkowskiego i majace swa
statutowa siedzibe, zarzad lub gléwne przedsiebiorstwo wewnatrz Wspdlnoty
sg traktowane jak osoby fizyczne majgce obywatelstwo panstw cztonkowskich.
Przez spélki rozumie sie spotki prawa cywilnego lub handlowego, a takze spot-
dzielnie oraz inne osoby prawne prawa publicznego lub prywatnego, z wyjat-
kiem tych, ktérych dziatalnoé¢ nie jest nastawiona na osigganie zyskéw. Nalezy
zatem sprobowac odpowiedzie¢ na pytanie, czy obecne w polskim systemie
prawnym ograniczenia w nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw w ja-
ki sposob naruszaja zasade swobody przeplywu kapitalu wobec braku spel-
nienia kryteriéw, o ktérych mowa w art. 656 TFUE. W omawianej kwestii moze
w szczegolnosci chodzi¢ o ocene podejmowania Srodkéw uzasadnionych powo-
dami zwigzanymi z porzadkiem publicznym lub bezpieczefstwem publicznym.

W literaturze przedmiotu zwraca sie rowniez uwage, ze uksztaltowane
w ustawie zasady powoduja, ze osoby fizyczne majace obywatelstwo panstwa
innego niz strony EOG nie moga swobodnie naby¢ nieruchomosci w Polsce.
Ograniczenie to rozciaga sie takze na spotki zaloZzone lub kontrolowane przez
osoby z panstw trzecich. Ustawodawca przy tym nie réZnicuje sytuacji spétek
zalozonych przez obywateli panstw trzecich na terytorium i w rezimie praw-

% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. nr 90 poz. 864/2), dalej: TFUE.
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nym panstwa czlonkowskiego od spotek utworzonych w panstwach trzecich.
Na tym tle stawiana jest teza, ze przyjete w polskim ustawodawstwie rozwia-
zanie narusza art. 54 TFUE?'.

Z powyzsza teza wiagze sie rowniez problem przenikania swobody przeptywu
kapitatu w zakres swobody przedsiebiorczosci. W jednym z orzeczen Trybunat
wywiddl, ze zakres przedmiotowy swobody przedsiebiorczosci wykracza poza
uprawnienie do wykonywania dziatalnosci gospodarczej i obejmuje takze pra-
wo do nabywania wlasnosci, korzystania z niej i rozporzadzania wlasnoscia
w zakresie nieruchomosci na terytorium panstwa czlonkowskiego®. W innym
wyroku TSUE uznal, Ze zasieg tej swobody rozciaga sie nie tylko na wykony-
wanie dziatalnosci, lecz takze na czynnoéci jej towarzyszace, a wiec m.in. naby-
wanie nieruchomosci®.

Poza ewentualng sprzecznoscig polskiego rozwigzania z art. 54 TFUE uza-
sadniona wydaje sie watpliwos¢, czy aby Polska wciaz moze powolywac sie na
wzgledy historyczne, ekonomiczne (w tym zwigzane z dostepem nieruchomo-
$ci dla obywateli polskich) oraz zwigzane z bezpieczefistwem panstwa. Dotych-
czasowy stopien zliberalizowania ustawy, skala zainteresowania cudzoziemcow
nabywaniem nieruchomosci w Polsce, jak rowniez brak zmaterializowanych
dowodéw na zagrozenie bezpieczenstwa publicznego podwazajg sens utrzy-
mywania ograniczen w nabywaniu nieruchomosci przez spétki kontrolowane
przez osoby z panstw trzecich. Nie wydaje sig, aby trwajacy za naszg wschodnig
granicg konflikt zbrojny moégt te optyke zmienic.

W dalszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na doniosty watek zwiazany z ob-
rotem nieruchomosciami rolnymi w Polsce. Ustawodaweca polski przywiazuje
bowiem szczegdlng wage do ochrony zasobéw gruntéw rolnych, utrzymujac
powazne restrykcje w tym zakresie, z jednej strony wymagajac dodatkowej
zgody Ministra Rolnictwa, z drugiej za$ przez odwolanie si¢ do ograniczefi wy-
nikajacych z ustawy z 11.04.2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego®.

W literaturze przedmiotu zwrécono uwage, ze: ,Problem powstaje przy nie-
ruchomo3ciach rolnych, ktére wprawdzie sa nieruchomosciami w rozumieniu
ustawy, jednak ustawodawca w art. 1a ust. 6 u.n.n.c., powiazat ich nabywanie
przez cudzoziemcow z przepisami ustawy o uksztaltowaniu ustroju rolnego.
Wedlug art. 2 pkt 1 tej ustawy pojecie nieruchomosci rolnej jest tozsame z poje-
ciem zawartym w art. 46' k.c.”*, ale z wylaczeniem nieruchomosci polozonych

2 M. Muzyka, Ograniczenia nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcow w Polsce a swoboda przeptywu
kapitatu (w:) Prawo wobec wyzwatn wspdlczesnosci. Wybrane problemy teoretycznoprawne i dogmatycz-
noprawne, red. J. Helios, W. Jedlicka, A. Kwiecinski, Wroctaw 2019, s. 151-161.

2 Wyrok TSUE z 30.05.1989 . w sprawie C-305/87, Komisja v. Grecja.

» Wyrok TSUE z 18.06.1985 r. w sprawie C-197/84, Steihauser v. Ville de Biarritz.

# Dz.U.z2022r. poz. 2569.

% Nieruchomosciami rolnymi (gruntami rolnymi) sa nieruchomosci, ktdre sa lub moga by¢ wyko-
rzystywane do prowadzenia dzialalnosci wytworczej w rolnictwie w zakresie produkcji rodlin-
nej i zwierzecej, nie wylaczajac produkcji ogrodniczej, sadowniczej i rybnej.

PALESTRA 11/2023 DOI: 10.54383/0031-0344.2023.11.4 45



Artykuly Bartosz Stelmach

na obszarach przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego na
cele inne niz rolne (...) Zatem o tym, czy nieruchomo$¢ gruntowa jest nierucho-
moscig rolng w rozumieniu ustawy o uksztalttowaniu ustroju rolnego, ostatecz-
nie decyduje plan zagospodarowania przestrzennego”*. Jezeli nieruchomos¢
polozona jest na terenie, na ktérym brak jest uchwalonego planu, decydujaca
bedzie ocena takiej nieruchomosci przez pryzmat definicji z art. 46" k.c.

Zgodnie z art. 2a ust. 1 u.k.u.r. nabywca nieruchomosci rolnej moze by¢ wy-
lacznie rolnik indywidualny®, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Konstrukcja
kryteriow uznania danej osoby za rolnika indywidualnego (art. 6 ust. 1 u.k.u.r.)
zasadniczo powoduje, ze ich spelnienie przez cudzoziemcéw jest nierealne. Cu-
dzoziemiec, chcgc naby¢ nieruchomosé rolng w Polsce, najczesciej bedzie musiat
positkowac sie mozliwoscig przewidziang w art. 2a ust. 4 u.k.u.r.,, z czym wiaze
si¢ potrzeba uzyskania zgody Dyrektora Generalnego KOWR. Nie bez znacze-
nia sg takze ryzyka zwigzane z prawem pierwokupu oraz wykupu, o ktérych
mowa odpowiednio w art. 3ust. 1, 4 u.k.u.r.iart. 4 ust. 1 ukur.

Na marginesie rozwazan nalezy zwrdci¢ uwage, ze zgodnie art. 7 ust. 4 uk.u.r.
dowodem potwierdzajacym zamieszkanie (tj. ziszczenie sie jednej z przestanek
zart. 6 ust. 1 u.k.u.r.) jest zaswiadczenie o zameldowaniu na pobyt staly. Rozwia-
zanie to wydaje si¢ szczeg6lnie dolegliwe dla podmiotéw spoza RP. Odnoszac
si¢ do tej kwestii, Sqd Najwyzszy w wyroku z 2.02.2018 r.* stwierdzil, ze odwo-
lanie sie w celu potwierdzenia przestanki zamieszkania, przewidzianej w art. 6
ust. 1 u.k.u.r. zaréwno samodzielnie, jak i w zwiazku z art. 7 ustawy zmieniajacej
z 2011 1., do zameldowania na pobyt staly, wedlug przepiséw o ewidencji lud-
nosci, przesadza o utozsamieniu w art. 6 ust. 1 u.k.u.r. - takze w zwigzku z art. 7
ustawy zmieniajacej z 2011 r. — zamieszkania ze stalym pobytem, w rozumie-

% Tak H. Ciepla (w:) Obrdt nieruchomosciami w praktyce, red. H. Ciepla, S. Brzeszczynska, Warszawa
2018, s.124. Zob. tez postanowienie SN z 15.05.2009 r. (I CSK 9/09), LEX nr 518109.

¥ Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.k.u.r. za rolnika indywidualnego uwaza sie osobe fizyczna bedacg wla-
Scicielem, uzytkownikiem wieczystym, samoistnym posiadaczem lub dzierzawca nieruchomo-
Scirolnych, ktérych Iaczna powierzchnia uzytkéw rolnych nie przekracza 300 ha, posiadajaca
kwalifikacje rolnicze oraz co najmniej od 5 lat zamieszkalag w gminie, na obszarze ktorej jest
potozona jedna z nieruchomosci rolnych wchodzacych w sklad gospodarstwa rolnego i prowa-
dzaca przez ten okres osobiscie to gospodarstwo.

» I CSK 240/17, LEX nr 2508545. Stan faktyczny, ktéry legl u podstaw tego orzeczenia, dotyczyt
przetargu ograniczonego, w ramach ktérego zglasza¢ si¢ mogli rolnicy indywidualni majacy
miejsce zamieszkania w gminie, w ktérej polozona jest nieruchomos¢ wystawiona do przetar-
gu, lub w gminie graniczacej z tg gming (art. 29 ust. 3b ustawy z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panistwa). Na tym tle, oceniajac zastany stan prawny, Sad
Najwyzszy przekonujaco wywiddl, ze ujecie warunku zamieszkania w kategoriach stalego
pobytu w rozumieniu przepiséw o ewidencji ludnosci i nakaz potwierdzenia spelnienia tego
warunku wylgcznie dowodem zameldowania na pobyt staly jest rozwigzaniem racjonalnym
i wlasciwym. Przemawia za tym potrzeba sprawnego i przejrzystego przeprowadzenia prze-
targu, niebudzacego watpliwosci co do przestrzegania jego warunkéw. Dopuszczenie w tym
zakresie wszelkich dowodéw byloby rozwigzaniem calkowicie nieoperatywnym.
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niu obowigzujgcych w danym czasie przepiséw o ewidencji ludnosci. W kon-
sekwencji Sad Najwyzszy przyjal, Ze pojecie miejsca zamieszkania w art. 6
ust. 1u.k.u.r. nie jest tozsame z pojeciem miejsca zamieszkania zdefiniowanym
w art. 25 k.c. W doktrynie mozna z kolei spotkac sie z zapatrywaniem, zgodnie
zktérym z literalnego brzmienia art. 7 ust. 4 u.k.u.r. nie wynika, aby wykluczone
bylo wykazywanie przestanki zamieszkania, o ktérej stanowi art. 6 ust. 1 u.k.u.r.,
innym (wystarczajagcym) dowodem?.

Skrétowo zaawizowane powyzej kwestie zwigzane z ograniczeniami obro-
tem nieruchomosciami rolnymi w Polsce mogg budzi¢ watpliwosci w kontekscie
swobody przeplywu kapitalu. Wydaje sie bowiem, ze obowiazujaca w Polsce
reglamentacja nieruchomosci rolnych jest nadmiernie ucigzliwa dla obywate-
li polskich, a przy tym nie wytrzymuje testu proporcjonalnosci. Tym bardziej
zatem zawile warunki stawiane przez ustawe o ksztaltowaniu ustroju rolnego
moga by¢ nie do przejécia dla obywateli UE, co moze by¢ kwalifikowane jako
naruszenie zasady swobody przeplywu kapitatu.

Ostatni problem, ktéry chcialbym przyblizy¢, odnosi sie do przypadkéw na-
bywania nieruchomosci do majatku objetego wspdlnota majatkowa malzenska,
gdy jeden z malzonkéw jest cudzoziemcem, a drugi — obywatelem polskim,
oraz do przypadkéw, gdy tylko jeden z malzonkéw (cudzoziemcédw) nie musi
zgodnie z ustawg uzyskiwac zezwolenia.

W doktrynie trafnie wyjasniono, Zze do skutecznego nabycia nieruchomosci
przez oboje malzonkéw wymagane jest, aby matzonek bedacy cudzoziemcem
uzyskal na to nabycie zezwolenie. Nabycie nieruchomosci przez matzonka po-
siadajacego obywatelstwo polskie do majatku wspdlnego z matzonkiem cudzo-
ziemcem nie spowoduje przejscia prawa wlasnosci nieruchomosci do majatku
wspolnego, dopoki cudzoziemiec nie otrzyma stosownego zezwolenia. Do tego
momentu nabyta nieruchomos¢ bedzie wchodzita do majatku odrebnego mal-
zonka legitymujacego sie obywatelstwem polskim. Podobnie bedzie w przy-
padku, gdy do zawarcia umowy przystapia wspélnie matzonkowie, natomiast
o$wiadczenie samego tylko cudzoziemca, jako niewazne, nie wywola skutku
prawnego. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w razie nabywania nieruchomosci
przez malzonkéw za $rodki pochodzace z ich majatku dorobkowego, a wiec
objetego wspdlnoscig majatkowa, nie jest takze mozliwe, aby nabywana nieru-
chomos¢ weszla do majatku odrebnego tego malzonka, od ktérego nie wyma-
ga si¢ uzyskania zezwolenia, a w stosunku do drugiego z nich byla niewazna.
W takim ukladzie niewazne jest nabycie nieruchomosci przez oboje matzonkéw.
W przypadku gdy jeden z malzonkéw musi uzyskac stosowne zezwolenie, to
w jego braku mozliwe bedzie jedynie skuteczne nabycie nieruchomosci przez

¥ Taki poglad reprezentuje J. Bieluk, Ustawa o ksztattowaniu ustroju rolnego. Komentarz, wyd. el.,
Warszawa 2019, art. 6, nb 8.
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drugiego matzonka za $rodki pochodzace z majatku odrebnego i do majatku
odrebnego®.

Odnoszac sie do dorobku orzecznictwa, warto wskazaé, ze poczatkowo uzna-
wano, ze skutku wlaczenia przedmiotu majatkowego do dorobku matzonkéw
nie niweczy okoliczno$¢, ze bedacy cudzoziemcem malzonek nie legitymuje
sie zezwoleniem na nabycie nieruchomosci w sytuacji, gdy nabywca nierucho-
mosci jest malzonek bedacy obywatelem polskim®. Powyzsze zapatrywanie
przelamala uchwata Sadu Najwyzszego z 25.06.2008 1.2, w ktorej stwierdzono,
ze orzeczenie wydane na podstawie art. 6 ust. 2 ustawy z 24.03.1920 1. o nabywa-
niu nieruchomosci przez cudzoziemcéw ma charakter deklaratywny. Po stronie
pozwanych malzonkéw — obywatela polskiego i cudzoziemca, ktérzy nabyli
nieruchomo$¢ do majatku wspdlnego, zachodzi wspoétuczestnictwo konieczne
jednolite. W uzasadnieniu uchwaly Sad ten wyjasnit, Ze nieruchomos$¢ naby-
wana do majatku wspélnego w drodze czynnosci prawnej dokonywanej przez
oboje malzonkéw — cudzoziemca i obywatela polskiego — jest nieruchomoscia
nabywang przez cudzoziemca w rozumieniu ustawy o nabywaniu nieruchomo-
Sci przez cudzoziemcé4w. Oznacza to, ze taka czynnosc nabycia nieruchomosci
dokonana bez wymaganego zezwolenia (art. 1 ust. 1 ustawy) jest dotknieta sank-
cja niewaznosci bezwzglednej (art. 6 ust. 1 ustawy). Z uwagi za$ na konstrukcje
prawng wspolnosci lacznej sad nie moze orzec niewaznosci ,czeséci” czynnosci
prawnej w odniesieniu do malzonka bedacego cudzoziemcem, ktéry nie legi-
tymuje sie wymaganym zezwoleniem.

Wbrew wyzej przytoczonemu zapatrywaniu wypowiedzial sie szes¢ lat p6z-
niej Sad Najwyzszy w postanowieniu z 18.07.2014 1.** W orzeczeniu tym zajeto
stanowisko, w mys$l ktérego zawarcie przez obywatela polskiego — na podstawie
ustawy z 22.06.1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
—umowy nabycia wlasnosci lokalu mieszkalnego z udziatem w cze¢$ciach wspol-
nych budynku i w prawie wieczystego uzytkowania gruntu jest skuteczne takze
wtedy, gdy strona umowy byl jego malzonek bedacy cudzoziemcem, niemajacy
zezwolenia na nabycie tej nieruchomosci (art. 1 ust. 1 ustawy). Poglad ten ozna-
cza przyjecie prymatu przepiséw Kodeksu rodzinnego i opiekunczego*, w tym
uznania, ze wsp6lmatzonek (cudzoziemiec) z mocy prawa (art. 31 § 1 k.r.o.) staje
sie¢ wspotwlascicielem.

Na gruncie obowiazujacej tresci ustawy poglad o pierwszenstwie regulacji
prawa rodzinnego trafnie uznano za nieaktualny, co zostalo podsumowane

%0 Zob.1Weresniak-Masri, Nabywanie..., komentarz do art. 1, nb 26; A. Bereza, Nabycie nieruchomosci
do majgtku objetego matzeriskq wspolnoscig ustawows, jesli jeden z matzonkdw ma status cudzoziemca,
~Rejent” 2004/3-4, s. 106.

1 Postanowienie SN z 16.11.2006 r. (Il CSK 174/06), Legalis nr 173918.

% TII CZP 53/08, OSNC 2009/7-8, poz. 98.

% IV CSK629/13, Legalis nr 1123151.

3 Ustawa z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekuniczy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1359), dalej: k.r.o.
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w wyroku NSA z 28.10.2015 1., w ktérym Sad ten zajal zasadniczo zbiezne sta-
nowisko z uchwatlg SN z 2008 r. Sad ten przyjal, Ze na nabycie nieruchomosci — na
gruncie znowelizowanej ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziem-
cOw — przez malzonka obywatela polskiego ze skutkiem do majatku wspélnego,
konieczne jest uzyskanie zezwolenia przez malzonka — cudzoziemca nawet w sy-
tuacji, gdy strong czynnoéci prawnej jest wylacznie malzonek — obywatel polski.
Z zapatrywaniem tym zgodzit sie Sad Najwyzszy w uchwale z 24.03.2022 1.3

SANKCJA

W art. 6 ust. 1 u.n.n.c. przewidziano, ze nabycie nieruchomosci przez cudzo-
ziemca wbrew przepisom ustawy jest niewazne”. Zgodnie z ust. 2 tego prze-
pisu w razie nabycia nieruchomosci wbrew przepisom ustawy o niewaznosci
nabycia orzeka sad takze na zadanie, wlasciwego ze wzgledu na miejsce poto-
zenia nieruchomosci, wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty, marszatka
wojewoddztwa lub wojewody albo na zgdanie ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych. Wedtug ust. 3 przepisy ust. 1 i 2 stosuje si¢ odpowiednio do
nabycia lub objecia udzialéw lub akcji w spotce handlowej wbrew przepisom
art. 3e, z tym ze zadanie, o ktérym mowa w ust. 2, zglosi¢ moze takze kazdy
udzialowiec lub akcjonariusz spo6iki.

W kontekscie sankcji uregulowanej w art. 6 ust. 1 u.n.n.c. warto przytoczy¢
pare istotnych wypowiedzi orzecznictwa.

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego® zezwolenie na nabycie nie-
ruchomosci w drodze czynnosci prawnej musi by¢ uzyskane przed nabyciem,
co w sposob oczywisty wynika z charakteru tej zgody publicznoprawnej i tresci
przepisow ustawy z 1920 . o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw.
Nie moze by¢ mowy o uzyskiwaniu takiej zgody ex post i legalizowaniu nabycia
naruszajacego przepisy wskazanej ustawy. Dalej Sad ten wskazal, ze odwolujac
sie do uchwaty Sadu Najwyzszego z 20.11.2015 r.*’, nalezy zaznaczy¢, ze jedno-
znacznie zostala w niej dokonana interpretacja art. 6 u.n.n.c. sprowadzajaca sie
do stanowiska, iz bezskuteczne jest nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca
wbrew przepisom tej ustawy. Stanowisko takie zostalo zajete takze w wyro-
ku Sadu Najwyzszego z 1.06.2017 1.*°, w ktérym stwierdzono, ze jezeli cudzo-
ziemiec w rozumieniu przepiséw ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez
cudzoziemcéw nie posiada zezwolenia przed zajSciem zdarzenia prawnego,

% I OSK370/14, Legalis nr 1362957.

% III CZP 48/22, OSNC 2022/11, poz. 104.

% Zob.uwagi do tak uregulowanej sankcji J. Kawecka-Pysz, Nabywanie nieruchomosci przez cudzo-
ziemcow, wyd. el., Krakow 2004, rozdzial II, pkt 5.5; E. Gniewek (w:) System Prawa Prywatnego, t. 3,
Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, Warszawa 2020, s. 386.

% Zob. wyrok NSA z18.10.2019 r. (I OSK 2839/17), LEX nr 2761897.

¥ TII CZP 80/15, OSNC 2016/12, poz. 141.

4 TCSK585/16, LEX nr 2333042.
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ktorego skutkiem ma by¢ nabycie prawa wilasnosci lub uzytkowania wieczy-
stego nieruchomosci, to nabycie to jest bezskuteczne, ze wzgledu na brak spel-
nienia koniecznej przestanki zawartej w ustawie, a warunkujacej powstanie
oczekiwanego skutku. Jak trafnie wyjasniono w orzecznictwie, w postepowaniu
unormowanym w art. 6 ust. 2 u.n.n.c. sad stwierdza tylko niewazno$¢ skutku
przejscia prawa do nieruchomosci, co nie prowadzi do utworzenia kategorii
nieruchomosci niczyich, obowigzujgce bowiem normy prawne pozwalajg bez
trudu wskazaé wlasciciela nieruchomosci, ktéra nie przeszta na cudzoziemca.
Jezeli podmiot, ktéry zbywa prawo, nadal istnieje, to zbycie nie wywiera skutku
prawnego, a zatem wciaz jest on uprawniony do nieruchomosci*.

W innym orzeczeniu sad administracyjny* zajal stanowisko, w mysl ktére-
g0 na gruncie przepisow ustawy, z wyjatkami wskazanymi w art. 7 u.n.n.c.,
cudzoziemiec chcacy naby¢ nieruchomosé powinien wystapi¢ do ministra ze
stosownym wnioskiem przed jej nabyciem. Zgodnie bowiem z art. 6 ww. ustawy
nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca wbrew przepisom ustawy (bez sto-
sownej zgody) skutkuje niewaznoscig nabycia nieruchomosci. Z kolei w ocenie
Sadu mozliwe jurydycznie jest udzielenie ex post zezwolenia na nabycie nieru-
chomosci w ramach sukcesji uniwersalnej, identycznie, jak udziela sie ex post
zezwolenia cudzoziemcowi na nabycie nieruchomoséci w drodze dziedziczenia
(art. 7 ust. 3 ustawy). Przy laczeniu sie spotek mozliwe oraz celowe jest stosowa-
nie przez analogie przepiséw o dziedziczeniu.

W konicu nalezy odnotowaé przekonujacy poglad Sadu Najwyzszego, ze
sankcji, o ktérej mowa w art. 6 ust. 1 ustawy, nie mozna stosowac do przy-
padkéw nabycia nieruchomosci na podstawie orzeczenia sadu. Zdaniem SN
przeciwne zapatrywanie pozostawaloby w sprzecznosci z siatka pojeciowa pol-
skiego prawa cywilnego, w ktérej sankcja niewaznosci znajduje zastosowanie
tylko do czynnosci prawnych, a nie innych niemieszczacych sie w tej kategorii
zdarzen prawnych, w tym do orzeczenia sagdu®.

PODSUMOWANIE

Cho¢ wydaje sie, ze obecna rola ustawy jest marginalna, to jednak dotyka
ona bardzo istotnych i wrazliwych kwestii spolecznych i gospodarczych. Za-
istnienie okolicznosci wplywajacych pozytywnie na oceng naszego kraju jako
dobrego miejsca do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej lub pasywnego in-
westowania w sektorze nieruchomosci od razu przeklada si¢ na wzrost liczby
wnioskéw o udzielenie zezwolenia na nabycie przez cudzoziemcéw nierucho-
mosci lub praw udzialowych w spétkach w rezimie przewidzianym ustawa.
Na wzrost roli ustawy wplywajq réwniez zgola inne zdarzenia, takie jak trwa-
jacy od 24.02.2022 r. konflikt zbrojny na terytorium Ukrainy. Naturalng bowiem

41 Zob. uchwata SN z 20.11.2015 . (IIl CZP 80/15), OSNC 2016/12, poz. 141.
2 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 14.03.2017 r. (IV SA/Wa 2519/16), LEX nr 2400266.
% Zob.uchwala SN z 24.03.2022 r. (IIl CZP 48/22), OSNC 2022/11, poz. 104.
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konsekwencja jest, ze obywatele tego kraju nierzadko beda szuka¢ schronienia
w Polsce, a majac do tego srodki, beda starac sie o nabycie nieruchomosci.

Dotychczasowe tendencje i doSwiadczenia przekonuja, Ze uzasadniony jest
taki kierunek zmian w ustawie, ktéry doprowadzi do dalej idacego zliberali-
zowania ograniczen w nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw przy
jednoczesnym pozostawieniu mechanizméw dotyczacych monitoringu oma-
wianych transakcji. Liberalizacja ta powinna miedzy innymi polegaé na zréw-
naniu pozycji spadkobiercy testamentowego ze spadkobierca ustawowym, jak
réwniez na wylgczeniu przepiséw ustawy w odniesieniu do przypadkéw naby-
cia wlasnosci nieruchomosci w drodze zasiedzenia. Z kolei w dobie dynamicznie
rozwijajacych sie publicznych systeméw przeplywu informacji oraz narzedzi
zwigzanych z analiza gromadzonych danych to wlasnie uregulowania zwigzane
z raportowaniem i monitoringiem transakcji objetych zakresem zastosowania
ustawy powinny miec¢ kluczowe znaczenie z punktu widzenia bezpieczenstwa
i porzadku publicznego.
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VESERRITVANTER  prawo geologiczne i gornicze, planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne, koncesja, ujawnienie ztoza kopaliny, ochrona ztéz
kopalin

Artykuly

Aleksandra Bieniak

WPEYW ZMIAN W PRZEPISACH PRAWA GEOLOGICZNEGO
| GORNICZEGO NA RELACJE POMIEDZY
PROCEDURA UJAWNIANIA ZtOZ KOPALIN
W DOKUMENTACH PLANISTYCZNYCH A UZYSKANIEM
KONCESJI NA WYDOBYCIE KOPALINY ZE ZYtOZA

Przedmiotem artykulu jest analiza zmian wprowadzonych w przepisach
ustawy z 9.06.2011 r. —- Prawo geologiczne i gérnicze ustawami nowelizujacymi
z7.07.2023 r. oraz 16.06.2023 r., ktore objely m.in. kwestie ujawniania z16z kopa-
lin w dokumentach planistycznych gminy i wojewddztwa w celu zapewnienia
ich nalezytej ochrony. W artykule podjeta zostala préba oceny nowelizacji pod
katem jej wplywu na usprawnienie procedury aktualizowania dokumentéow
planistycznych, a przez to zabezpieczenie intereséw podmiotow zaintereso-
wanych uzyskaniem koncesji na wydobycie. Problematyka poruszana w arty-
kule jest tematem powszechnym, dotykajacym nie tylko ochrony z16z kopalin
o znaczeniu strategicznym, ale takze kopalin pospolitych. Artykul nie zawiera
doglebnej analizy tematyki z16z strategicznych oraz zakazu trwalej zabudowy
lub zagospodarowywania obszaréw.

I. WPROWADZENIE

Tematyka planowania i zagospodarowania przestrzennego gra istotng role
w procesie uzyskiwania koncesji na wydobycie m.in. z uwagi na istnienie Scislej
relacji pomiedzy mozliwoscia podjecia przez przedsiebiorce dzialalnosci regulo-
wanej przepisami ustawy z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze' a trescia
dokumentéw planistycznych regulowanych ustawa z 27.03.2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym? w szczegdlnosci okreslonym w nich
przeznaczeniem albo sposobem wykorzystania nieruchomosci.

! Dz.U.z2023r. poz. 633 ze zm., dalej: Pg.g.
2 Dz.U.z2023r. poz. 977 ze zm., dalej: Pz.p.
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Przestanka konieczng do spetnienia w przypadku podejmowania i wykony-
wania dziatalno$ci okreslonej w przepisach Prawa geologicznego i gorniczego
jest nienaruszanie przeznaczenia nieruchomosci okres§lonego w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego oraz w odrebnych przepisach (zob.
art. 7 ust. 1 Pg.g.). Z uwagi na to, ze sporzadzenie dla obszaru gminy miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego nie jest obowiazkowe, art. 7
ust. 2 Pg.g. precyzuje, ze w braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci okreslonej w przepisach
Prawa geologicznego i gorniczego jest dopuszczalne tylko wéwczas, jezeli nie
naruszy ona sposobu wykorzystania nieruchomosci wynikajacego z planu og6l-
nego gminy (dawniej studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego) oraz przepiséw odrebnych.

Innym przepisem odnoszacym si¢ do relacji pomiedzy dziatalnoscig konce-
sjonowana a zagospodarowaniem przestrzennym jest art. 29 ust. 1 Pg.g., ktory
zobowigzuje organ koncesyjny do odmowy udzielenia koncesji m.in. w przypad-
ku, gdy zamierzona dziatalno$¢ uniemozliwialaby wykorzystanie nieruchomosci
zgodnie z jej przeznaczeniem okreslonym odpowiednio przez miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego lub przepisy odrebne, a w przypadku braku
takiego planu — uniemozliwialaby wykorzystanie nieruchomosci w sposéb wy-
nikajacy z planu ogélnego gminy (dawniej studium) lub przepiséw odrebnych.

Ponadto, zgodnie z art. 23 ust. 2a Pg.g., warunkiem uzyskania koncesji na
wydobywanie kopalin ze zl6z, podziemne bezzbiornikowe magazynowanie
substancji, podziemne skladowanie odpadéw albo podziemne skladowanie
dwutlenku wegla jest dokonanie uzgodnienia z wéjtem (burmistrzem, prezy-
dentem miasta) wiasciwym ze wzgledu na miejsce wykonywania zamierzonej
dzialalnosci. Kryterium tego uzgodnienia jest za$ nienaruszanie zamierzona
dziatalnoscig przeznaczenia lub sposobu korzystania z nieruchomosci okreslo-
nego w sposob przewidziany w art. 7 Pg.g.

Podczas gdy przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym reguluja obowiagzujace dokumenty planistyczne oraz precyzuja, jakie ele-
menty powinny sie w nich znalez¢, przepisy Prawa geologicznego i gérniczego
nakladajg na organy odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wojewode obowiazki dotyczace modyfikowania dokumentacji planistycznej
w sposéb odpowiadajacy zachodzacym zmianom w zlozach kopalnianych,
stwierdzonym decyzjami zatwierdzajacymi dokumentacje geologiczna zlo-
za albo dodatek do takiej dokumentacji. Rozwigzania powyzsze maja na celu
ksztaltowanie zasad zabudowy okreslonych obszaréw w taki sposéb, by gwa-
rantowa¢ wladciwg ochrone z16z kopalin poprzez umozliwienie racjonalnego
gospodarowania ich zasobami i kompleksowego wykorzystania kopalin.

Z uwagi na zaleznodci istniejgce pomiedzy mozliwodcig uzyskania koncesji na
wydobycie a zgodnoscia przedsiewziecia z obowiazujacymi dokumentami pla-
nistycznymi istotne jest, by procedura modyfikacji dokumentéw planistycznych
przeprowadzana byta mozliwie sprawnie i terminowo. Przyjete przez ustawodawce
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w Prawie geologicznym i gorniczym rozwigzania z pogranicza prawa geologicznego
i gérniczego oraz planowania i zagospodarowania przestrzennego powinny gwa-
rantowac skuteczng realizacje obowigzku ochrony zt6z kopalin. Dotychczasowe
rozwiazania nie sprawdzaly sie jednak w praktyce, co zostalo wytkniete w wystapie-
niu pokontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) powstalym po przeprowadzeniu
w 2017 1. kontroli w Ministerstwie Srodowiska w przedmiocie gospodarki zlozami
strategicznych surowcéw kopalnych?®. Po uplywie ponad 5 lat od sporzadzenia przez
NIK informacji o wynikach kontroli podjeto wreszcie inicjatywe ustawodawczg, by
usprawni¢ procedury ujawniania przez jednostki samorzadu terytorialnego udo-
kumentowanych z16z kopalin w dokumentach planistycznych oraz nadzorowania
tego procesu przez wojewode i ministra wlasciwego do spraw srodowiska.

1. DOTYCHCZASOWE ROZWIAZANIA PRAWNE

Dotychczas przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, regulujac zasady ksztaltowania polityki przestrzennej, przyjmowaly, Ze
na poziomie gminnego planowania przestrzennego mozliwe jest przygoto-
wanie czolowych dokumentéw planistycznych w postaci studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej takze:
studium), sporzadzanego obligatoryjnie dla calego obszaru gminy (art. 9 Pz.p.
w brzmieniu obowigzujacym do 23.09.2023 r.), oraz miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego (dalej takze: plan miejscowy), sporzagdzanego
fakultatywnie (z wyjatkiem przypadkéw okreslonych przepisami odrebnymi)
i moggcego obejmowac calos¢ lub czgs$¢ obszaru gminy (art. 14 Pz.p. w brzmie-
niu obowiazujacym do 23.09.2023 r.). Zgodnie z dotychczasowym art. 10 ust. 1
pkt 11 Pz.p. (w brzmieniu obowiazujacym do 23.09.2023 r.) w studium nalezato
obowiazkowo uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajace z wystepowania udoku-
mentowanych zt6z kopalin, zasobéw wod podziemnych oraz udokumentowa-
nych komplekséw podziemnego sktadowania dwutlenku wegla. Postanowienia
studium stanowily nastepnie podstawe do opracowania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Wéjt, burmistrz albo prezydent miasta zo-
bowiazani byli sporzadzi¢ projekt planu miejscowego w sposéb zgodny z po-
stanowieniami studium, nienaruszajacy jego ustalen (art. 15 ust. 1 oraz art. 20
ust. 1 Pz.p. w brzmieniu obowigzujacym do 23.09.2023 r.). Obszary wystepo-
wania udokumentowanych z16z kopalin i udokumentowanych komplekséw
podziemnego skladowania dwutlenku wegla nalezato okresli¢ rowniez w planie
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (art. 39 ust. 3 pkt 8 Pz.p.).

Odpowiadajace rozwigzaniom zastosowanym w ustawie o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym dotychczasowe przepisy Prawa geologicznego
i gérniczego nakladaly na organy jednostek samorzadu terytorialnego obowia-

® Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji, Informacja

o wynikach kontroli — Gospodarka ztozami strategicznych surowcow kopalnych, https://www.nik.gov.
pl/kontrole/P/17/015/LPO/ (dostep: 30.09.2023 r.).
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zek ujawniania w studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy, miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
oraz planach zagospodarowania przestrzennego wojewdédztwa udokumento-
wanych zt6z kopalin oraz udokumentowanych wéd podziemnych, w granicach
projektowanych stref ochronnych uje¢ oraz obszaréw ochronnych zbiornikéw
woéd podziemnych, a takze udokumentowanych komplekséw podziemnego
skladowania dwutlenku wegla, w celu ich ochrony (art. 95 ust. 1 Pg.g. w brzmie-
niu obowigzujacym do 23.09.2023 r.). Obowiazek ten zostal doprecyzowany
w zakresie wprowadzania do studium obszaru udokumentowanego ztoza ko-
palin oraz obszaru udokumentowanego kompleksu podziemnego sktadowania
dwutlenku wegla, gdzie na samorzad gminny narzucony zostat termin na wpro-
wadzenie zmian wynoszacy 2 lata od zatwierdzenia dokumentacji geologicznej
przez wlasciwy organ administracji geologicznej (art. 95 ust. 2 Pg.g. w brzmie-
niu obowigzujacym do 23.09.2023 r.). W przypadku za$ z16z weglowodoréw
od 1.01.2015 r. termin ten skrécony zostal do 6 miesiecy od dnia zatwierdzenia
dokumentacji geologicznej (art. 95 ust. 3 Pg.g. w brzmieniu obowigzujgcym do
23.09.2023 r.).

Dotychczas koszty zwigzane ze zmiang studium i miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego obcigzaty co do zasady wiasciwe jednostki samo-
rzadu terytorialnego, z wyjatkiem kosztéw sporzadzenia zmiany studium spo-
wodowanej koniecznoscig ujawnienia w nim zloza weglowodoréw, ktére to po-
nosil przedsiebiorca, ktory sporzadzit dokumentacje geologiczno-inwestycyjna
takiego zloza (art. 95 ust. 3 Pg.g. w brzmieniu obowiazujacym do 23.09.2023 r.).

W okresie obowiazywania powyzszych przepiséw w praktyce czesto spo-
tykane byly przypadki, w ktérych organy gmin celowo ignorowaly cigzace
na nich obowiazki wynikajace z przepiséw Prawa geologicznego i gérniczego
i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i nie wprowadza-
ly w terminie zmian w dokumentach planistycznych majacych prowadzi¢ do
uwzglednienia w nich we wlasciwy sposéb udokumentowanych zt6z kopalin®.
Procedury majace prowadzi¢ do zmiany tych dokumentéw albo nie zostawaty
nigdy wszczete, albo ciggnely sie latami, co gminy cze¢sto usprawiedliwiaty wy-
sokimi kosztami i duzym nakladem pracy zwiazanym z aktualizacjg studium,
anastepnie odpowiedniag modyfikacjg planu miejscowego, przy jednoczesnym
braku wystarczajacych $rodkéw finansowych w gminie. Wielokrotnie organy
gmin traktowaly zaniedbywanie przepiséw dotyczacych ujawniania z16z jako
metode stawiania oporu przeciwko realizacji w gminie projektow w zakresie
wydobycia kopalin i Swiadomie unikaly spelnienia swoich obowigzkéw.

Wedlug przepisu art. 29 ust. 1 w zw. z art. 7 Pg.g., jesli obowigzujace na danym
terenie studium lub plan miejscowy nie pozwalaly na podjecie i wykonywanie
na tym obszarze dzialalnosci okreslonej przepisami Prawa geologicznego i gor-
niczego, w szczeg6lnosci dzialalnosci wydobyweczej (np. przewidywaly prze-

* Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Pafistwa i Prywatyzacji, [nformacja
o wynikach kontroli..., s. 8, 26-35.
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znaczenie nieruchomosci wykluczajgce dziatalno$¢ gornicza), jednostka samo-
rzadu terytorialnego, zaniedbujac swoje obowiazki w zakresie uwzglednienia
zloza, realnie blokowata podmiotom zainteresowanym mozliwoé¢ uzyskania
koncesji na wydobycie. Trzeba mie¢ na wzgledzie, ze ujawnienie z16z powinno
nastepowac w konkretnym celu, jakim jest ich ochrona oraz zapewnienie racjo-
nalnego gospodarowania kopalinami®. Przywola¢ w tym miejscu nalezy takze
art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony srodowiska® (w brzmie-
niu obowigzujacym do 23.09.2023 r.), zgodnie z ktérym w studium zapewnia sie
warunki utrzymania réwnowagi przyrodniczej i racjonalng gospodarke zasoba-
mi $rodowiska, w szczegdlnosci przez uwzglednianie obszaréw wystepowania
zl6z kopalin oraz obecnych i przyszlych potrzeb eksploatacji tych zl6z. Oznacza
to, ze w konsekwencji ujawnienia zloza w dokumencie planistycznym postano-
wienia tego dokumentu (w szczegolnosci kierunki zagospodarowania terenu
ijego przeznaczenie) powinny uwzgledniac istnienie ztoza, tak aby umozliwia¢
jego eksploatacje w przysztosci’.

Skutkiem negatywnym zaniechania ujawnienia zloza w studium byly takze
przypadki zagospodarowywania terenéw, na ktérych wystepuja udokumento-
wane zloza kopalin, w sposob uniemozliwiajacy lub ograniczajacy w przyszlosci
eksploatacje takich z16z, gdyz do dokumentacji planistycznej nie wprowadzo-
no postanowien chronigcych obszar przed takim jego zagospodarowaniem.
W efekcie wptywa¢ moglo to na znaczny wzrost kosztow rozpoczecia eksplo-
atacji takich zl6z, wiazacy sie np. z koniecznoscia usuniecia dotychczasowej
infrastruktury, ktéra powstala na terenie®, co w dalszej kolejnosci skutkowaé
moglo rezygnacja przez przedsiebiorcéw z zamystu podjecia dzialalnosci wy-
dobywczej na danym terenie.

Bezczynno$¢ organéw nierzadko przyczyniala sie¢ do opdzniania procedury
uzyskania koncesji przez podmioty zainteresowane jej otrzymaniem, w efek-
cie prowadzac np. do wygasniecia prawa do wnioskowania o ustanowienie na
ich rzecz uzytkowania gérniczego z pierwszenistwem przed innymi (zgodnie
zart. 15 ust. 1 Pg.g.).

Aby zapobiec zaniedbywaniu lub nadmiernemu op6znianiu sie przez orga-
ny z wprowadzaniem wiasciwych zmian do studium, ustawodawca natozyt
na wojewode obowigzek wydania szczegélnego aktu nadzoru’ w postaci za-
rzadzenia zastepczego, ktérym wprowadzalby on obszar udokumentowanego
zloza kopaliny albo udokumentowanego kompleksu podziemnego sktadowania
dwutlenku wegla do studium (art. 96 ust. 1 Pg.g. w brzmieniu obowigzujacym

Zob. wyrok WSA w Poznaniu z 28.03.2018 r. (IV SA/Po 38/18), LEX nr 2495091.
Dz.U. z20221. poz. 1719 ze zm.
Por. wyrok WSA w Poznaniu z 28.03.2018 . (IV SA/Po 38/18), LEX nr 2495091.
Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Pafistwa i Prywatyzacji, Informacja
o wynikach kontroli...,s. 7.
B. Rakoczy (w:) Prawo geologiczne i gdrnicze. Komentarz, red. B. Rakoczy, Warszawa 2015,
komentarz do art. 96, teza 2.
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do 23.09.2023 r.). Przyjete przez ustawodawce rozwigzanie mialo za zadanie
chroni¢ podmioty, ktére bylyby ewentualnymi beneficjentami zmian, ktore
nalezy wprowadzi¢ w studium, m.in. przedsigbiorcéw zainteresowanych uzy-
skaniem koncesji na wydobycie kopalin ze zloza podlegajacego ujawnieniu.
Wydanie zarzadzenia zastepczego w sytuacji okreslonej powyzej bylo obligato-
ryjne i nie moglo zosta¢ podjete na zasadzie uznania administracyjnego. Zmiana
w studium dokonywana w trybie zarzadzenia zastepczego wywolywala skut-
ki prawne takie jak studium (art. 96 ust. 2 Pg.g. w brzmieniu obowigzujacym
do 23.09.2023 r.). Wojewoda zobowigzany byl wyda¢ zarzadzenie zastepcze po
uplywie terminu okres$lonego w art. 95 ust. 2 Pg.g. albo w terminie 6 miesiecy
od uplywu 6-miesiecznego terminu na wprowadzenie do studium zloza weglo-
wodoréw. Ustawodawca zabezpieczyl wykonanie obowiazku przez wojewode
jedynie w zakresie ujawniania w studium zloza weglowodoréw, wprowadzajac
kare finansowg w wysokosci 1000 zt za kazdy dzien zwloki w wydaniu zarza-
dzenia.

Rozwigzania przyjete w dotychczasowym art. 96 Pg.g. nie przynosily jednak
oczekiwanych rezultatéw, a podmioty zainteresowane uwzglednieniem zloza
w studium spotykaly sie rowniez z bezczynnoscia wojewody w wydaniu za-
rzadzenia zastepczego'’. Wojewodowie nie mieli wystarczajacej motywacji do
terminowego wykonywania swoich obowigzkéw, m.in. z uwagi na brak grozby
poniesienia konsekwengji finansowych zaniechania wydania zarzadzenia za-
stepczego dotyczacego ujawnienia z16z innych kopalin niz weglowodory.

Zaniedbywanie przez samorzady terytorialne oraz wojewod6éw obowiazkéw
zmiany dokumentacji planistycznej nie bylo takze skutecznie kontrolowane
przez wlasciwego ministra do spraw srodowiska, mimo przystugujacych mu
uprawnien wynikajacych z art. 158 pkt 2 Pg.g."!

Problem stanowil takze brak naloZenia przez ustawodawce sankcji na orga-
ny gminy za niedopelnienie lub niewykonanie obowigzku w odniesieniu do
ich dzialalnosci uchwalodawczej. Procz nieskutecznej regulacji z art. 96 Pg.g.
podmiotom zainteresowanym wprowadzeniem zmian w studium lub planie
miejscowym nie przystugiwaly Zadne inne narzedzia pozwalajgce na zapew-
nienie, ze do ujawnienia wilasciwie udokumentowanych zl6z w dokumentach
planistycznych ostatecznie dojdzie.

Ponadto na skutecznos¢ procedury aktualizacji dokumentéw planistycznych
wplywal takze brak wytyczenia terminu na realizacje obowiazku ujawnienia
zl6z kopalin w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przez or-
gany jednostki samorzadu terytorialnego oraz brak mozliwosci wydania przez
wojewode zarzadzenia zastepczego wprowadzajacego zmiany w tym akcie
prawa miejscowego.

1" Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji, Informacja
o wynikach kontroli..., s. 9-10,24-25, 29-30.

Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Pafistwa i Prywatyzacji, [nformacja
o wynikach kontroli..., s. 9-10, 23-25, 30.

11

58 DOI: 10.54383/0031-0344.2023.11.5 PALESTRA 11/2023



Wplyw zmian w przepisach Prawa geologicznego... Artykuly

1Hl. MOTYWY NOWELIZACJI Z 16.06.2023 R. ORAZ 7.07.2023 R.

Tematyka wprowadzania uwarunkowan obszaréw, w ktérych wystepuja zto-
za kopalin, do dokumentéw planistycznych gminy lub wojewé6dztwa stala sie
z réznorodnych powodéw przedmiotem zainteresowania zarowno Minister-
stwa Rozwoju i Technologii, jak i Ministerstwa Klimatu i Srodowiska. W efekcie
tego w podobnym czasie powstaly dwa projekty ustaw, ktére zmienic¢ mialy
przepisy Prawa geologicznego i gérniczego — jeden skupiajacy sie na obszer-
nej nowelizacji tej ustawy, a drugi wprowadzajacy do niej zmiany przy okazji
istotnej nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Z jednej strony ustawgq z 7.07.2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw' przeprowadzo-
no rewolucje w obowigzujacych procedurach planistycznych, majac na celu ich
uproszczenie, ujednolicenie i przyspieszenie®. Jedna z istotniejszych zmian byto
usuniecie z sytemu instrumentu planistycznego w postaci studium, przy réw-
noczesnym zastapieniu go nowym, nieznanym dotychczas w polskim porzadku
prawodawstwa aktem prawa miejscowego obejmujgcego gmine w jej granicach
administracyjnych w postaci planu ogélnego gminy (art. 1 pkt 111 12 nowelizacji
27.07.2023 r.). Wprowadzone nowelizacjg z 7.07.2023 r. zmiany z zakresu plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego powodowaly dezaktualizacje niekto-
rych dotychczasowych przepiséw Prawa geologicznego i gérniczego, a przez to
konieczna byla ich modyfikacja dla zapewnienia spdjnosci regulacji z pogranicza
prawa geologicznego i gorniczego oraz planowania przestrzennego.

Ustawodawca wykorzystat jednak te okazje do wprowadzenia w Prawie geo-
logicznym i gérniczym modyfikacji idacych dalej niz prosta zamiana odniesief
dotyczacych studium na odniesienia dotyczace planu ogélnego gminy. Zmiany
cze$ciowo ukierunkowane byly na usprawnienie procedury aktualizacji doku-
mentacji planistycznej w celu ochrony z16z kopalin. Projekt nowelizacji zakladat
wprowadzenie w art. 951 96 Pg.g. zupelnie nowych rozwigzan, stanowigcych
zalazek regulacji, ktére nastepnie zmodyfikowata ustawa z 16.06.2023 r. Przepisy
wprowadzone nowelizacjg z 7.07.2023 1. zaczely obowigzywac od 24.09.2023 1.

Z drugiej strony dalej idace modyfikacje przepiséw dotyczacych ujawniania
zl6z kopalin w dokumentach planistycznych przewidziane zostaly w ustawie
216.06.2023 r. 0 zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektérych
innych ustaw'’. Projekt tej nowelizacji motywowany byt w szczegd6lnosci zale-
ceniami Naczelnej Izby Kontroli przeprowadzonymi w Ministerstwie Srodowi-
ska, wyrazonymi w raporcie ,Gospodarka zlozami strategicznych surowcoéw
kopalnych”, gdzie NIK przedstawila wnioski de lege ferenda, wskazujac m.in.

2 Dz.U.z2023r. poz. 1688, dalej: nowelizacja z 7.07.2023 1.

3 Uzasadnienie projektu ustawy z 7.07.2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw, sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 3097,
s. 1, https://orka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/0/E04A41DBCDB2D35EC125897C002F4A3B/ % 24Fi-
le/3097.pdf (dostep: 30.09.2023 r.).

" Dz.U.z2023 . poz. 2029.

PALESTRA 11/2023 DOI: 10.54383/0031-0344.2023.11.5 59



Artykuly Aleksandra Bieniak

potrzebe wprowadzenia zmian w obowiazujacych przepisach®. Naczelna Izba
Kontroli zwrdécila w raporcie szczegélng uwage na skale problemu, jakim jest
zaniechanie przez gminy wprowadzania z16z do studium lub planu miejsco-
wego, a nastepnie zaniechanie wydania zarzadzen zastepczych przez wojewo-
déw. Wnioskowala m.in. o usprawnienie procedur zwigzanych z ujawnianiem
przez jednostki samorzadu terytorialnego udokumentowanych z16z kopalin
w dokumentach planistycznych i wydawaniem przez wojewodoéw zarzadzen
zastepczych, a w przypadku zwloki wojewodéw — usprawnienie postepowa-
nia zwigzanego z nakladaniem przez Ministra Srodowiska kar pienieznych.
Ustawa z 16.06.2023 r. zmienila regulacje dopiero co wprowadzone nowelizacja
2 7.07.2023 ., w wiekszosci rozbudowujac je, ale takze — co zaskakujace — ogra-
niczajac niektore z nich. Zmiany wprowadzone ustawa z 16.06.2023 r. obowia-
zywac zaczely z dniem 28.10.2023 r.

IV. ANALIZA NOWYCH I PLANOWANYCH ROZWIAZAN

Nowelizacja z 7.07.2023 r. uchylita przepisy art. 9-13 Pz.p. dotyczace stu-
dium, réwnoczesnie wprowadzajac art. 13a—-13m Pz.p. regulujace kwestie
sporzadzania i przyjmowania planu ogdlnego gminy. Plan ogélny uchwala-
ny bedzie obligatoryjnie dla gminy i obejmowac bedzie caly jej teren (art. 13a
Pz.p.). Ustalenia planu ogélnego uwzglednia¢ beda musialy w szczegélnosci
znajdujace si¢ na obszarze gminy udokumentowane zloza kopalin, komplek-
sy podziemnego skladowania dwutlenku wegla i podziemne bezzbiornikowe
magazyny substancji (art. 13b pkt 3 lit. h Pz.p.). Miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego powinien zosta¢ sporzadzony w zgodzie z ustaleniami
planu ogdélnego (art. 20 ust. 1 Pz.p.). Nowelizacja nie modyfikowala przepisow
zobowiazujacych do uwzgledniania w planie zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa obszaréw wystepowania udokumentowanych zt6z kopa-
lin i udokumentowanych komplekséw podziemnego sktadowania dwutlenku
wegla.

Podstawowe ograniczenia podejmowania i wykonywania dzialalnosci okre-
Slonej przepisami Prawa geologicznego i gérniczego wymagajace zgodnosci
takiej dziatalnosci z wlasciwymi dokumentami planistycznymi gminy zostaly
zachowane. Zmiana art. 7 ust. 2 Pg.g. wprowadzona nowelizacjg z 7.07.2023 1.
sprowadzala si¢ wlasciwie do zamiany odwolania do studium na odwotanie do
planu ogélnego gminy, a w zwigzku z tym, w obowigzujgcym stanie prawnym,
w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego po-
dejmowanie i wykonywanie dziatalnosci okreslonej przepisami Prawa geolo-
gicznego i gorniczego dopuszczalne jest tylko wowczas, jezeli nie naruszy ona
sposobu wykorzystania nieruchomosci wynikajgcego z planu ogélnego gminy

5 Uzasadnienie projektu ustawy z 16.06.2023 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gorni-
cze oraz niektdrych innych ustaw, sejm IX kadencji, druk sejmowy nr 3238, s. 7, https://orka.
sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/3DCD6150EFBCID68C12589B100434BEF/ % 24File/3238.pdf (dostep:
30.09.2023 1.).
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oraz przepisow odrebnych. Tego samego rodzaju zmiana wprowadzona zostata
w art. 29 ust. 1 Pg.g. Nowelizacja z 16.06.2023 . nie wprowadzila w tym zakresie
zadnych merytorycznych zmian.

A. OBOWIAZEK UWZGLEDNIENIA WYSTEPOWANIA ZtOZ ORAZ INNYCH
STRUKTUR

Kluczowe zmiany dotycza bowiem przepiséw art. 95 oraz 96 Pg.g. Nowe-
lizacja z 7.07.2023 r. zastapiony zostal dotychczasowy obowiazek ujawnienia
udokumentowanych z16z, wéd podziemnych czy komplekséw podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla, a w jego miejsce wprowadzono obowigzek
uwzglednienia wystepowania tych zl6z oraz struktur oraz potrzebe zapewnie-
nia mozliwosci ich wydobycia lub wykorzystania (art. 95 ust. 1a Pg.g.). Noweli-
zacja z 16.06.2023 r. rozszerzyla ponadto obowiazek uwzglednienia o strukture
w postaci wéd podziemnych (art. 95 ust. 1 pkt 2 Pg.g. w brzmieniu obowia-
zujacym od 28.10.2023 r.). Wykonywanie tego obowigzku przyczynia¢ ma si¢
do zapewnienia ochrony powyzszych z16z i struktur w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego. Przepisy nowelizacji z 7.07.2023 r. nie
dookreslaly jednak, co konkretnie ma zosta¢ w tym celu uwzglednione przy
dokonywaniu ustalef planéw og6lnych gminy, planéw miejscowych i planéw
zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa.

Problem ten rozwigzala nowelizacja z 16.06.2023 r., precyzujaca elementy,
ktoére bedq musialy zosta¢ uwzglednione w ustaleniach dokumentéw plani-
stycznych w zwigzku z uwzglednianiem wystepowania zloza. Naleza do nich:
(1) rozstrzygniecia wynikajace z decyzji zatwierdzajacej dokumentacje geolo-
giczna albo dodatek do dokumentacji geologicznej oraz informacje zawarte
w takiej zatwierdzonej dokumentacji albo dodatku, w szczegélnosci dotyczace
ochrony z16z kopalin oraz obszaru wymagajacego ochrony przed dzialaniem
uniemozliwiajagcym zagospodarowanie ztoza kopaliny; (2) rozstrzygniecia wy-
nikajace z decyzji 0 uznaniu zloza kopaliny albo jego czesci za zloze strategiczne,
jezeli decyzja taka zostala wydana. Ponadto nowelizacja wprowadzono zmiany
w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgod-
nie z ktérymi w planie miejscowym uwzglednia sie obszar, na ktérym znajduja
sie udokumentowane zloza kopaliny, wskazujac ich nazwy oraz granice wyste-
powania lub polozenia (zob. art. 15 ust. 2c Pz.p. w brzmieniu obowigzujacym
od 28.10.2023 r.).

Przed nowelizacjg, od ktérej wymagalo sie zapelnienia luki prawnej z zakresu
ochrony z16z bylo ograniczenie terminem realizacji przez gmine obowiazku
ujawnienia zl6z wylacznie w studium. Obecnie terminem ustawowym ogra-
niczone jest wprowadzenie zmian koniecznych dla ochrony z16z lub innych
struktur nie tylko w planach ogélnych gminy, ale takze w planach miejscowych
oraz planach zagospodarowania przestrzennego wojewo6dztw. Zmiana ta byta
wyczekiwana, gdyz istniala realna potrzeba zmotywowania organéw gminy
w dokladnie takim samym stopniu do aktualizowania studium (obecnie pla-
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nu ogdlnego gminy), jak i planéw miejscowych. W przypadku obowigzywania
planu miejscowego na obszarze polozenia zloza to wiasnie jego zmiana grac be-
dzie wiodaca role w umozliwieniu podjecia eksploatacji ztoza (zob. art. 7 Pg.g.),
a ponadto realizacji inwestycji budowlanej (zob. art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a usta-
wy z 7.07.1994 1. — Prawo budowlane'®). Z uwagi na powyzsze nie przyniesie
oczekiwanych skutkéw ujawnienie ztoza wylgcznie w studium (obecnie planie
ogoblnym gminy), a zaniechanie ujawnienia go w obowiazujacym dla obszaru
planie miejscowym. Modyfikacje powinny by¢ sprawnie i szybko wprowadzane
w obydwu dokumentach.

B. TERMIN NA ZMIANE DOKUMENTOW PLANISTYCZNYCH

Zmianie ulegla takze sama dlugo$¢ terminéw na wprowadzenie wlasciwych
zmian w dokumentach planistycznych. Dotychczas w przepisach Prawa geo-
logicznego i gérniczego termin na modyfikacje studium r6znil sie w zaleznosci
od tego, czy zmiana dotyczy¢ miala ujawnienia zloza weglowodoréw, czy ztoza
innej kopaliny lub struktury. Nowelizacja z 7.07.2023 r. zr6znicowala termin na
wprowadzenie zmian w zaleznosci od tego, czy zloze lub jego cze$¢ uznane
zostalo za strategiczne (rok od dnia doreczenia decyzji w tym przedmiocie),
czy tez nie (2 lata od dnia doreczenia decyzji o zatwierdzeniu dokumentacji
geologicznej albo dodatku do niej przez wlasciwy organ administracji geolo-
gicznej). Nowelizacjg z 16.06.2023 r. zostaly wprowadzone dalej postepujace
zmiany w tym przedmiocie, zgodnie z ktérymi termin na modyfikacje aktow
planowania przestrzennego wynosi albo rok od dnia doreczenia wlasciwemu
organowi wykonawczemu gminy kopii decyzji zatwierdzajacej dokumentacje
geologiczno-inwestycyjna zloza weglowodoréw albo dodatku do niej, albo —
w odniesieniu do pozostalych z16z — 2 lata od dnia doreczenia temu organowi
decyzji zatwierdzajgcej dokumentacje geologiczng (art. 95 ust. 3 Pg.g. w brzmie-
niu obowigzujacym od 28.10.2023 r.). Réwnoczeénie w przypadku wszczecia
postepowania o uznanie zloza za strategiczne termin ten wynosi albo rok od
dnia doreczenia wlasciwemu organowi wykonawczemu gminy kopii decyzji
o uznaniu zloza albo jego czesci za strategiczne, a takze — w przypadku z16z
weglowodoréw — decyzji o umorzeniu takiego postepowania, zgodnie z art. 94a
ust. 13 Pg.g., albo — w przypadku innych kopalin niz weglowodory — 2 lata od
dnia doreczenia organowi wykonawczemu gminy kopii decyzji o umorzeniu
postepowania, zgodnie z art. 94a ust. 13 Pg.g. Nowe przepisy wydluzaja wobec
tego dotychczasowy 6-miesieczny termin na ujawnienie w studium zléz weglo-
wodoréw. Zmiana podyktowana jest wynikami analizy Ministerstwa Klimatu
i Srodowiska, uznajacymi termin 6-miesieczny za nierealny do dochowania
przez gminy".

16 Dz.U.z2023 1. poz. 682 ze zm.
17" Uzasadnienie projektu ustawy z 16.06.2023 r. 0 zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze
oraz niektérych innych ustaw..., s. 7.
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W kontekscie obliczania terminu wskazac trzeba, ze zgodnie z art. 94 ust. 1
pkt1i5Pg.g. wlasciwy organ administracji geologicznej zobowigzany jest prze-
sta¢ kopie decyzji o zatwierdzeniu dokumentacji geologicznej albo dodatku do
niej, o ktérych mowa w art. 88 ust. 2 pkt 1-3 Pg.g., organom wykonawczym
jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych terytoriéw dotyczy dokumentacja
geologiczna, oraz wojewodzie. Podobnie art. 94a ust. 15 Pg.g. (w brzmieniu od
28.10.2023 r.) zobowigzuje ministra wlasciwego do spraw srodowiska do prze-
stania kopii decyzji wydanej w postepowaniu o uznanie zloza za strategiczne
organom wykonawczym gminy i wojewodom. To wlasnie od dat dokonania
tych doreczen liczony bedzie bieg terminu na dokonanie zmian w dokumenta-
¢ji planistycznej. Nalezy jednak zwrdci¢ uwagg, ze przepisy te nie gwarantuja
w zaden sposob, ze wlasciwe organy wywiazg sie z obowigzku przekazania ko-
pii dokumentéw jednostce samorzadu terytorialnego w mozliwie najkrétszym
terminie. W praktyce otwiera to pole do naduzy¢ w postaci opdZniania dorecze-
nia kopii decyzji organom gminy. Przyjeta dawniej data poczatkowa biegu ter-
minu na wprowadzenie zmian w studium, tj. data zatwierdzenia dokumentacji
geologicznej, nie pozwalala na tego rodzaju manipulacje, a rownoczes$nie byta
data poczatkowa latwa do ustalenia dla podmiotéw zainteresowanych. Nowy
sposob liczenia terminéw przyczynia¢ moze sie de facto do ich wydluzenia.

Ryzykowne jest rowniez przyjecie jako daty poczatkowej momentu dore-
czenia rozstrzygniecia odrebnego postepowania administracyjnego o uznanie
zloza za strategiczne. Dopiero praktyka pokaze, ile czasu potrzeba w rzeczywi-
stodci na przeprowadzenie takiego postepowania. Jednak ze wzgledu na to, ze
do wydania decyzji konczacej takie postepowanie konieczne bedzie zasiegniecie
opinii innych organéw (zob. art. 94a ust. 719 Pg.g. w brzmieniu obowigzujacym
od 28.10.2023 r.), uzasadnione sa obawy, Ze procedura ta bedzie si¢ przedtuzac
ponad zakladang przez ustawodawce miare. Trzeba mie¢ bowiem na uwadze,
ze wraz z biegiem terminu na dokonanie zmian w dokumentacji planistycznej
biegna takze terminy na realizacje uprawnien przez podmioty, ktére sporza-
dzily dokumentacje geologiczng podlegajaca zatwierdzeniu, np. wspomniany
juz wczeéniej termin trzyletni na wnioskowanie o ustanowienie uzytkowania
wieczystego z pierwszenstwem przed innymi.

Na marginesie wskazac nalezy, ze przepisy Prawa geologicznego i gorni-
czego wprowadzone ustawq z 7.07.2023 r.,, pomimo postugiwania sie poje-
ciem ,zloze strategiczne”, nie definiowaly go, nie precyzowaly kryteriow,
jakie powinno ono spelnia¢, a ponadto nie regulowaly sposobu, w jaki zlo-
ze mialoby zosta¢ uznane za strategiczne. Luka ta wprawdzie nie pozostala
w przepisach dlugo, gdyz zapelniona zostala wraz z wejsciem w zycie nowe-
lizacji z 16.06.2023 1., zgodnie z ktorg art. 6 ust. 1 pkt 19a Pg.g. definiuje ,zloze
strategiczne” jako zloze kopaliny, ktére ze wzgledu na jego znaczenie dla
gospodarki lub bezpieczenistwa kraju podlega szczeg6lnej ochronie prawnej.
Ponadto nowo dodany art. 94a Pg.g. precyzuje procedure wydawania decyzji
w przedmiocie uznania zloza kopaliny za strategiczne, w tym szczegdlowe
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kryteria, jakie spelnia¢ musi zloze, aby moglo zostac za takie uznane (art. 94a
ust. 5 Pg.g. w brzmieniu obowigzujacym od 28.10.2023 r.). Niezaleznie od
powyzszego wprowadzenie juz ustawa z 7.07.2023 r. zapisow dotyczacych
zl6z strategicznych uznac nalezy za nieprzemysélane i wyprzedzajace realng
potrzebe uregulowania tej kwestii w ustawie.

C. KOSZTY ZMIANY DOKUMENTOW PLANISTYCZNYCH

Nowoscig jest zmiana zasad ponoszenia kosztéw zwiazanych ze zmiang
dokumentéw planistycznych, o ktérej mowa w art. 95 ust. 2 Pg.g. Od wejscia
w zycie nowelizacji z 7.07.2023 r. kosztami takimi za kazdym razem obcigzany
byl podmiot zainteresowany, tj. na rzecz ktérego zatwierdzono dokumen-
tacje geologiczna zloza kopalin lub dodatek do takiej dokumentacji (art. 95
ust. 2a Pg.g.). Od 28.10.2023 r. przepis ten zostal istotnie zmodyfikowany.
Po pierwsze, podmiot zainteresowany ponosi wylacznie koszty sporzadze-
nia zmiany planu ogoélnego gminy oraz zmiany planu miejscowego, gdyz
w zupelnosci zrezygnowano z obcigzania go kosztami sporzadzenia zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wojewoédztwa. Po
drugie, koszty sporzadzenia zmiany dokumentéw planistycznych poniesione
zostana obligatoryjnie wylacznie przez podmiot, na rzecz ktérego zatwier-
dzono dokumentacje geologiczna zloza lub dodatek do tej dokumentagji,
obejmujace zloze kopaliny, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 Pg.g. (tj. ztoza
weglowodoréw, wegla kamiennego, metanu wystepujacego jako kopalina
towarzyszgca, wegla brunatnego, rud metali z wyjatkiem darniowych rud
zelaza, metali w stanie rodzimym, rud pierwiastkéw promieniotwoérczych,
siarki rodzimej, soli kamiennej, soli potasowej, soli potasowo-magnezowej,
gipsu i anhydrytu, kamieni szlachetnych, pierwiastkéw ziem rzadkich oraz
gazow szlachetnych), i tylko jezeli koszty te wynikaja z realizacji przez gmine
obowiazku okreslonego w art. 95 ust. 3 pkt 1 albo ust. 4 pkt 1 Pg.g., a wiec
wylacznie w przypadkach dotyczacych z16z weglowodoréw albo z16z uzna-
nych za strategiczne. W pozostalych przypadkach podmiot zainteresowany
moze (ale nie musi) ponies¢ koszty sporzadzenia zmian, chyba ze w nastep-
stwie zmian wprowadzone zostang regulacje umozliwiajace prowadzenie
dziatalnosci polegajacej na wydobyciu kopaliny ze zloza — wéwczas ponie-
sienie kosztéw przez podmiot zainteresowany jest obligatoryjne. Jesli kosz-
tami sporzadzenia zmian nie zostanie obcigzony podmiot zainteresowany, to
poniesione zostana one w dotychczasowy sposob — przez wlasciwe jednostki
samorzadu terytorialnego.

Przeniesienie kosztow sporzadzenia zmian planéw na podmioty, na rzecz
ktoérych zatwierdzono dokumentacje geologiczna zloza lub dodatek do niej,
zgodnie z zalozeniami ustawodawcy przyczyni¢ ma sie do nadania podmio-
tom zainteresowanym eksploatacjg kopalin realnego wplywu na uruchomie-
nie postepowania, w ramach ktérego nastapi uwzglednienie wystepowania
zl6z kopalin w planach ogélnych gminy i planach miejscowych, a w konse-
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kwengji takze przyspieszenie wprowadzania zmian do dokumentéw plani-
stycznych'®. Takie rozwiazanie powoduje, ze przyczyna zaniechania przez
organy gminy wypelnienia ich ustawowych obowigzkéw rzeczywiscie
nie powinien by¢ juz wiecej brak funduszy w gminie wystarczajacych do
przeprowadzenia zmian. Rozwigzanie to nie odbiega réwniez znaczaco od
stosowanej praktyki, zgodnie z ktérg organy gminy pozyskiwaly fundusze
na wprowadzenie modyfikacji dokumentéw planistycznych na podstawie
porozumien z podmiotami zainteresowanymi. Podmioty te gotowe byly po-
nie$¢ dodatkowe koszty, aby zwiekszy¢ swoje szanse na powodzenie juzi tak
wystarczajaco kosztownej inwestycji. Dla spelnienia zalozeni ustawodawcy
wystarczajace byloby jednak wprowadzenie norm regulujacych przypadki
fakultatywnego ponoszenia kosztéw przez podmioty zainteresowane, przy
nalozeniu obowigzku poniesienia tych kosztéw jedynie w przypadkach z16z
weglowodoréw lub z16z strategicznych.

D. ZARZADZENIE ZASTEPCZE

Z uwagi na zmiang art. 95 Pg.g. konieczna byla modyfikacja SciSle powigza-
nego z nim art. 96 Pg.g. Dotychczas uprawnienie wojewody do wydania zarza-
dzenia zastepczego w sytuacji zaniechania przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego dopelnienia obowigzkéw ujawnienia zloza dotyczylo jedynie spraw
zwigzanych z wprowadzeniem zloza do studium. Nowelizacja z 7.07.2023 r.
dokonatla rozszerzenia uprawniefi wojewody do wydania zarzadzenia zastep-
czego zmieniajgcego nie tylko plan ogélny gminy (zastepujacy dotychczasowe
studium), ale takze plan miejscowy oraz plan zagospodarowania przestrzen-
nego wojewddztwa.

Rozwigzanie powyzsze pokrywac ma sie z zaleceniami pokontrolnymi NIK
sprowadzajacymi sie do usprawnienia procedury wydawania przez wojewo-
déw zarzadzen zastepczych®. Posiada ono podobne zalety, jakie przywolano,
analizujgc regulacje narzucajacg organom gminy termin na dokonanie zmia-
ny nie tylko planu ogélnego gminy, ale takze planu miejscowego. Z uwagi
na pierwszorzedne znaczenie planu miejscowego przyznanie wojewodzie
uprawnienia do wydania zarzadzenia zastepujacego go nalezy ocenia¢ po-
zytywnie.

W celu usprawnienia procedury wydawania zarzadzen zastepczych koniecz-
ne bylo takze narzucenie wojewodzie terminu ustawowego na ich wydanie,
z uwagi na to, ze dotychczas 6-miesieczny termin ograniczat tylko wyjatkowo
wydanie zarzadzenia zastepczego w sprawach dotyczacych zl6z weglowodo-
réw, a termin wlasciwy w pozostatych przypadkach budzit watpliwosci inter-

18 Uzasadnienie projektu ustawy z 16.06.2023 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze
oraz niektérych innych ustaw..., s. 9.

Uzasadnienie projektu ustawy z 16.06.2023 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze
oraz niektérych innych ustaw..., s. 10.
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pretacyjne®. Nowelizacja z 7.07.2023 r. zobowigzano wojewode do wydania
zarzadzenia zastepczego w terminie 6 miesiecy od dnia uplywu terminu okre-
Slonego w art. 95 ust. 2 Pg.g. w kazdym przypadku. Regulacja ta nie pozostata
jednak dlugo, gdyz zgodnie z nowelizacja z 16.06.2023 1. 6-miesieczny termin
dotyczy obecnie jedynie przypadkéw bezskutecznego uplywu terminu na zmia-
ne studium, planu miejscowego albo planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa okreslonego w przepisach np. art. 95 ust. 3 pktiust. 4 pkt 1 Pg.g.
(w brzmieniu obowigzujacym od 28.10.2023 1), tj. przypadkéw dotyczacych zt6z
weglowodoréw albo z16z strategicznych. W pozostalych sytuacjach termin na
wydanie zarzadzenia zastepczego wydluzony zostanie do 2 lat od bezskutecz-
nego uplywu terminu na wprowadzenie zmian w dokumentacji planistyczne;j.

Samo wprowadzenie terminu wydawania przez wojewoddéw zarzadzen za-
stepczych w sprawach innych niz dotyczace ujawniania ztoza weglowodoréw
uznac nalezy za wlasciwe posunigcie w celu usprawnienia procedury. Brak jed-
nak uzasadnienia dla wydluzenia tego terminu az do 2 lat. Rozwigzanie takie
pozwala na wprowadzenie zmian w dokumentach planistycznych dopiero po
uplywie 4 lat od daty doreczenia wlasciwych decyzji, podczas gdy w tym sa-
mym czasie biegna terminy na realizacje innych uprawnien przez podmioty
zainteresowane, np. mozliwo$¢ skorzystania z prawa pierwszenstwa do wnio-
skowania o ustanowienie uzytkowania gérniczego, ktéra wygasa z uplywem
3 lat od doreczenia tych decyzji.

E. SKUTKI NIEDOPEENIENIA OBOWIAZK()W

Z perspektywy egzekwowania od organéw gminy wypelniania cigzgcych na
nich obowiazkéw w zakresie aktualizowania dokumentéw planistycznych istot-
ne zmiany zaszly takze w przedmiocie sposobu wymierzania i wysokosci kary
zwigzanej z niedopelnieniem obowigzkéw wprowadzenia zmian koniecznych
dla ochrony z16z kopalin, komplekséw podziemnego sktadowania dwutlenku
wegla oraz podziemnych bezzbiornikowych magazynéw substancji. Dotych-
czas przepisy nie przewidywaly mozliwosci ukarania karg finansowg organéw
gminy w sytuacji zaniechania przez nie terminowej zmiany studium w oparciu
oart. 95 ust. 2 Pg.g. Od momentu wejscia w zycie nowelizacji z 7.07.2023 r. przy
wydaniu przez wojewode zarzadzenia zastepczego na gmine lub samorzad wo-
jewodztwa miata zostac obligatoryjnie natozona kara w wysokosci 30.000 zt - za
uchybienie terminu 2-letniego, a w przypadku uchybienia rocznemu terminowi
dotyczacemu zl6z uznanych decyzja za strategiczne — w wysokosci wynoszacej
az 120.000 z1.

Przepisy przewiduja rownoczesnie przypadki, w ktérych — pomimo przekro-
czenia ustawowego terminu — organy nie poniosa kary. Wojewoda zobowiazany

% Np. wyrazany byl poglad o braku ograniczenia wojewody jakimkolwiek terminem, zob.
H. Schwarz, Prawo geologiczne i gornicze. Komentarz, Warszawa 2013, t. 1, komentarz do art. 96,
teza 3.
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jest odstapi¢ od wymierzenia kary w przypadku, gdy gmina lub samorzad wo-
jewddztwa wykaza, ze niezwlocznie przystgpity do procedury wprowadzania
zmian w dokumentacji planistycznej, jednak z przyczyn od nich niezaleznych
nie udalo sie zachowac¢ ustawowego terminu (art. 96 ust. 1b Pg.g.), a ponadto
uchyli¢ kare, jezeli juz po jej nalozeniu gmina lub samorzad wojewddztwa wy-
kaza istnienie powyzszych okolicznosci (art. 96 ust. 1c Pg.g.).

Obecnie, z uwagi na to, ze nowelizacja z 16.06.2023 r. odstgpita od wymierza-
nia kar finansowych samorzadowi wojewo6dztwa, przepis art. 96 ust. 1a Pg.g.,
ktory wszedl w zycie 28.10.2023 r., ogranicza obowigzek wojewody do wymie-
rzenia kary tylko wobec gminy. Zmianie ulegl réwniez katalog przypadkéw,
w ktérych wymierzona zostanie wyzsza z kar w kwocie 120.000 zl, ktéry obej-
muje nie tylko przypadki dotyczace z16z strategicznych, ale takze z16z weglo-
wodorow.

Ponadto utrzymana zostala zasada, ze w przypadku wydania zarzadzenia
zastepczego koszty sporzadzenia zmiany dokumentu planistycznego gminy
poniesie ta gmina, ktérej dotyczy zarzadzenie zastepcze (art. 96 ust. 3Pg.g.). No-
welizacja z 7.07.2023 r. zakladala obcigzenie wojewody kosztami sporzadzenia
zmiany planu zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, pomyst ten
odrzucony zostal w ustawie z 16.06.2023 r. ROwnoczes$nie przepisy art. 96 ust. 3
Pg.g., ktore weszly w zycie 28.10.2023 r., zobowiazujg gmine do przekazania wo-
jewodzie kosztéw poniesionych na poczet zmiany dokumentéw planistycznych
przez podmiot zainteresowany na podstawie art. 95 ust. 51 6 Pg.g.

Samo rozwiazanie dotyczace obowigzku karania jednostek samorzadu tery-
torialnego z tytulu naruszenia przez nie obowiazkéw w zakresie modyfikacji
dokumentacji planistycznej, prowadzacego do wydania przez wojewode zarza-
dzenia zastepczego, powinno przyczynic sie¢ do usprawnienia procedury nowe-
lizowania dokumentéw planistycznych. Brak grozby poniesienia przez gmine
konsekwencji finansowych swojej bezczynnosci grat kluczowa role¢ w umac-
nianiu takich szkodliwych postaw organéw gminy. Nowe przepisy gwarantuja
réwniez, ze gmina, ktéra nie wypelnila swoich obowigzkéw, nie bedzie mogta
zatrzymac pieniedzy uzyskanych na ten cel od podmiotéw zainteresowanych.
W uzasadnieniach do projektéw nowelizacji nie przedstawiono argumentacji,
ktéra wyjasniataby przyjete kwoty kary. Odpowiadaja one niejako przedsta-
wionym w zaleceniach pokontrolnych NIK szacunkom gmin co do kosztow
wprowadzenia zmian do studium (tj. 30.000-150.000 z1)*'.

Realizujac kolejne zalecenie NIK, dotyczace procedury karania wojewody za
zwloke w wydawaniu zarzadzen zastepczych?, ustawodawca rozwiazal watpli-
wodci interpretacyjne, ktore blokowaly w praktyce stosowanie kar pienieznych
wobec wojewody, wynikajace z uzycia w dotychczasowym art. 96 ust. 4 Pg.g.

2 Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji, Informacja
o wynikach kontroli..., s. 26.

Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Pafistwa i Prywatyzacji, Informacja
o wynikach kontroli..., s. 25-26.
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pojecia ,organ wyzszego stopnia”, wskazujac, Ze organem wlasciwym do wy-
mierzania kary wojewodzie jest minister wlasciwy do spraw srodowiska.

W celu zniechgcenia wojewody do bezczynnosci w wydawaniu zarzadzen
zastepczych przepisy nowelizacji z7.07.2023 r. rozszerzyly katalog przypadkéw,
w ktérych minister wlasciwy do spraw srodowiska zobowiazany jest wymie-
rzy¢ wojewodzie kare w wysokosci 1000 zt za kazdy dzier zwloki na wszystkie
przypadki zaniechania przez wojewode terminowego wydania zarzadzenia
zastepczego na podstawie art. 96 ust. 1 Pg.g. Jednakze przepisy nowelizacji
2 16.06.2023 1. z powrotem ograniczyly mozliwo$¢ wymierzenia kary jedynie
do przypadkéw zaniechania wydania zarzadzenia zastepczego w terminie prze-
widzianym dla spraw dotyczacych zt6z weglowodoréw lub z16z strategicznych.
Rozwigzanie to ignoruje zalecenia NIK odnoszace sie do ujednolicenia zapiséw
dotyczacych wymierzania kar niezaleznie od tego, jakiego typu ztoze podlegac
ma ujawnieniu®. Zmiana nie przyczyni sie w zaden sposéb do wzrostu skutecz-
nosci wydawania przez wojewode zarzadzen zastepczych.

Z wnioskow pokontrolnych NIK dotyczgcych procedury wydawania zarza-
dzen zastepczych nie zrealizowano takze zalecenia dotyczacego koniecznosci
doprecyzowania zakresu i trybu zmiany dokumentéw planistycznych wprowa-
dzanych takim zarzadzeniem?*. Zaniechano wyjasnienia kwestii stanowiacych
watpliwosci interpretacyjne, szczegélnie w przedmiocie odpowiedniego stoso-
wania przepisow ustawy z 8.03.1990 . o samorzadzie gminnym?, w sytuacji gdy
w art. 96 Pg.g. nie sprecyzowano, ktére konkretnie przepisy stosowac nalezy
odpowiednio®.

V. WNIOSKI

Za stuszne uznaé nalezy podjecie wreszcie przez Ministerstwo Klimatu i Sro-
dowiska inicjatywy ustawodawczej i probe realizacji zalecenn NIK wyrazonych
w wystgpieniu pokontrolnym z 2018 r. Rozczarowujacy jest jednak fakt, ze na
wprowadzenie nowych rozwigzan oczekiwac trzeba bylo ponad 5 lat. Stanowi
to kolejny przyklad zaniechan i przewleklosci prac ze strony Ministerstwa z za-
kresu gospodarki zasobami kopalin w Polsce.

Pozytywnie oceni¢ nalezy rozwigzania zapelniajace istniejace dotychczas luki
w przepisach, ktérych istnienie umozliwialo organom jednostek samorzadu
terytorialnego celowe opé6Znianie lub catkowite odstepowanie od ujawnienia
z}6z w dokumentach planistycznych. Wiasciwym kierunkiem zmian jest ujed-
nolicenie traktowania obowigzku wprowadzenia zmian do planu ogélnego gmi-

B Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji, Informacja
o wynikach kontroli..., s. 13.

* Najwyzsza Izba Kontroli, Departament Gospodarki, Skarbu Pafistwa i Prywatyzacji, Informacja
o wynikach kontroli..., s. 13-14.

% Dz.U.z2023r. poz. 633 ze zm.

% Szerzej zob. zob. H. Schwarz, Prawo..., komentarz do art. 96, teza 6; B. Rakoczy (w:) Prawo...,
komentarz do art. 96, teza 5.
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ny i planu miejscowego zaréwno przez organy gminy, jak i przez wojewode
w formie zarzadzenia zastepczego. Mimo czeSciowego wypelnienia zalecers NIK
ustawodawca zadecydowal o wprowadzeniu do przepisow Prawa geologiczne-
go i gérniczego réwniez wielu rozwiazan budzacych zastrzezenia.

Krytycznie patrze¢ nalezy na fakt, ze ustawodawca najpierw wprowadzil roz-
wiazania, ktére weszly w zycie 24.09.2023 r., ktdére zostaly czeSciowo wycofane
lub znaczaco zmodyfikowane juz 28.10.2023 r. (a wiec niewiele ponad miesigc
pOzniej). Prowadzi to wylacznie do powstania chaosu w legislacji.
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VOISERNITVANTER  powierzchnia ziemi, historyczne zanieczyszczenie powierzchni
ziemi, szkoda w powierzchni ziemi, remediacja, ,bomba
ekologiczna”

Artykuly

Bartosz Draniewicz

»,BOMBY EKOLOGICZNE” (ZANIECZYSZCZENIA
POWIERZCHNI ZIEMI) - WEZtOWE ASPEKTY PRAWNE

Artykul podejmuje problematyke prawnych aspektow zanieczyszczonych
powierzchni ziemi. Autor zwraca uwage na to, ze ustawodawca dokonat podzia-
tu szk6éd w powierzchni ziemi na historyczne zanieczyszczenia powierzchni
ziemi i szkody w powierzchni ziemi, przy czym rozstrzygajaca jest data ich
powstania tudziez wywolujace je zdarzenie. W nawiazaniu do tego podzialu
w pierwszej kolejnosci przedstawione s3 zagadnienia wspoélne, a nastepnie
kwestie odnoszace si¢ do historycznych zanieczyszczeh powierzchni ziemi
oraz szkody w powierzchni ziemi. Rozwazania obejmuja w obu przypadkach
kluczowe zagadnienia: kryteria oceny wystapienia szkody, jej identyfikacje,
podmiot odpowiedzialny, remediacje. Punktem odniesienia s przede wszyst-
kim przepisy ustawy z 13.04.2007 r. o zapobieganiu szkodom w §rodowisku iich
naprawie oraz ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony srodowiska.

1. WPROWADZENIE

Jeszcze kilkanascie lat temu szacowano, ze tereny zdegradowane i zdewa-
stowane, w tym zanieczyszczone, stanowia w Polsce nawet 3% jej terytorium®.
Zrédlem zanieczyszczen byly i s3 m.in. dzialania zwigzane z dystrybucjq i ma-
gazynowaniem paliw, przemyst hutniczy, koksowniczy, gazownie, przemyst
chemiczny, witékienniczy, garbarnie, galwanizernie, produkcja azbestu, gospo-
darowanie odpadami, tereny wojskowe?. Pomimo obowigzywania przez wiele

! L. Wysokinski, Degradacija i stopieri zanieczyszczenia gruntdw w Polsce. Materialy na Konferencje Na-
ukowo-Techniczng. Zagospodarowanie gruntow zdegradowanych — badania, kryteria oceny, rekultywacija,
s. 143-150, Warszawa 2004, s. 150.

Dzialania organéw administracji publicznej w zakresie usuwania historycznych zanieczyszczen
powierzchni ziemi. Informacja o wynikach kontroli NIK — KSI.430.004.2018, dalej: Informacja
NIK, Warszawa 2019, s.7.
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lat rozwigzan ustawowych poswieconych temu zagadnieniu tzw. bomby ekolo-
giczne® to wciaz istotny problem?, takze w aspekcie prawnym, na co zwraca sie
uwage chociazby w uzasadnieniu® do uchwalonej w dniu 16.06.2023 r. ustawy
o wielkoobszarowych terenach zdegradowanych®.

Antycypujac dalsze rozwazania, nalezy podkredli¢, ze rezim prawny odno-
szacy sie do zanieczyszczen powierzchni ziemi jest rézny w zaleznosci od tego,
czy mamy do czynienia ze szkoda w Srodowisku dotyczacg powierzchni ziemi
w rozumieniu art. 6 pkt 11 lit. c ustawy z 13.04.2007 r. o zapobieganiu szkodom
w Srodowisku i ich naprawie’, czy tez z ,historycznym zanieczyszczeniem po-
wierzchni ziemi” objetym rezimem prawnym ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo
ochrony $rodowiska®. W dalszej czesci artykultu po przedstawieniu zagadnien
ogolnych i w czesci wspdlnych, z racji tego, ze kwestie historycznych zanie-
czyszczen powierzchni ziemii szkéd w powierzchni ziemi jako rodzajow szkod
w §rodowisku sg uregulowane w réznych aktach prawnych, beda one opisane
oddzielnie.

2. RODZAJE SZKOD

Ustawa szkodowa nie definiuje odrebnie ,szkody w powierzchni ziemi”. Jest
ona jednym z desygnatow szerszego pojecia ,szkody w srodowisku”. Zgodnie
z art. 6 pkt 11 lit. c tego aktu prawnego przez ,szkode w srodowisku”’ rozumie
sie ,negatywnga, mierzalng zmiane stanu lub funkcji elementéw przyrodni-
czych, oceniong w stosunku do stanu poczatkowego, ktéra zostala spowodo-
wana bezposrednio lub posrednio przez dzialalnoé¢ prowadzong przez pod-
miot korzystajacy ze srodowiska: (...) ) w powierzchni ziemi, przez co rozumie
sie zanieczyszczenie gleby lub ziemi, w tym w szczegdlnosci zanieczyszczenie

Potoczne okreslenie miejsc zanieczyszczonych substancjami niebezpiecznymi, np. tereny po

bytych zakladach przemyslowych, miejsca skladowania odpadéw niebezpiecznych itp.

* W podsumowaniu wynikéw kontroli NIK wskazano: ,Organy administracji publicznej nie
znaly faktycznej skali historycznych zanieczyszczen powierzchni ziemi i zagrozen jakie one
wywoluja. System identyfikacji i usuwania historycznych zanieczyszczen powierzchni ziemi
nie funkcjonowal skutecznie na kazdym szczeblu administracji publicznej. Nie ujawniajac hi-
storycznych zanieczyszczen powierzchni ziemi, uniemozliwiono ich skuteczna eliminacje, na-
razajac uzytkownikéw tych terendw na oddziatywanie szkodliwych dla zycia i zdrowia ludzi
substancji. Brak wskazania lokalizacji historycznych zanieczyszczen ogranicza mozliwos¢ zde-
finiowania skali zagrozenia oraz zapewnienia niezbednych srodkéw finansowych na skuteczne
ich usuniecie. Zanieczyszczenie gruntu ma istotne skutki dla wladajacych powierzchnia ziemi
oraz ewentualnych nabywcéw, poniewaz odpowiedzialnoéc¢ za zanieczyszczenie na danej nie-
ruchomosci obcigza jej wiasciciela”. Informacja NIK; s. 9.

5 Druk nr 3280. Rzadowy projekt ustawy o wielkoobszarowych terenach zdegradowanych.
Uzasadnienie, s. 1-5.

¢ Dz.U.poz.1719.

7 Dz.U.z2020r. poz. 2187, dalej: ustawa szkodowa.

8 Dz.U.z2022r. poz. 2556, dalej: p.o.S.

Pod literg a art. 6 pkt 11 znajduje sie szkoda ,w gatunkach chronionych lub chronionych siedli-

skach przyrodniczych”, a pod litera b art. 6 pkt 11 szkoda ,w wodach”.
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mogace stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia ludzi”. Szkoda w powierzchni ziemi
(w rozumieniu ustawowym) jest wiec jednym z rodzajéw szkéd srodowisko-
wych. Ustawa szkodowa nie obejmuje swoim zakresem szkéd wyrzadzonych
przez kazdego, ale przez ustawowo wskazane podmioty'’ (kwestie te omawiam
w punkcie 5.3. artykulu). Ten akt prawny znajduje réwniez zastosowanie do
bezposredniego zagrozenia szkodq w §rodowisku, przez co nalezy rozumiec¢
wysokie prawdopodobiefistwo wystgpienia szkody w §rodowisku w dajacej
sie przewidzie¢ przysziosci (art. 2 ust. 1 w zwigzku z art. 6 pkt 1 ustawy szko-
dowej).

Pojecie , historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi” (dalej: zanieczysz-
czenie historyczne) zostalo wprowadzone do polskiego porzadku prawnego za
sprawa ustawy z 11.07.2014 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska
oraz niektérych innych ustaw'. Na jej mocy, z dniem 5.09.2014 r., do stowniczka
ustawowego Prawa ochrony srodowiska (art. 3 pkt 5a) zostala wprowadzona na-
stepujaca definicja': ,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o historycznym zanieczysz-
czeniu powierzchni ziemi — rozumie sie przez to zanieczyszczenie powierzchni
ziemi, ktore zaistnialo przed dniem 30.04.2007 r. lub wynika z dziatalno$ci, ktéra
zostala zakoniczona przed dniem 30.04.2007 r.; rozumie sie przez to takze szko-
de w Srodowisku w powierzchni ziemi w rozumieniu art. 6 pkt 11 lit. c ustawy
z 13.04.2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie (Dz.U.
22020 1. poz. 2187), ktéra zostala spowodowana przez emisje lub zdarzenie, od
ktérego uplynelo wiecej niz 30 lat”. Odsyla do niej wprost art. 6 pkt 7a ustawy
szkodowej.

Jednoczesnie w ustawie szkodowej art. 4 pkt 1 otrzymal brzmienie: ,Przepi-
sOw ustawy nie stosuje sie do bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowisku
lub szkody w Srodowisku, ktéra zaistniata przed dniem 30.04.2007 r. lub wynika
z dziatalnosci, ktéra zostala zakonczona przed dniem 30.04.2007 1., a takze jezeli
od emisji lub zdarzenia, ktére spowodowaly bezposrednie zagrozenie szkoda
lub szkode w srodowisku, uptynelo wiecej niz 30 lat, w tym do historycznego
zanieczyszczenia powierzchni ziemi”.

10 Zob. M. Gérski, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w ochronie srodowiska — zagadnienia podstawouwe,
Poznan 2007, s. 20-25; K. Kwasnicka, Odpowiedzialnos¢ administracyjna w prawie ochrony srodo-
wiska, Warszawa 2011, s. 169-170; A. Nie¢, Zanieczyszczenie gleby lub ziemi fenolem jako przestanka
wystgpienia szkody w powierzchni ziemi, ,Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska” 2015/3, s. 63-64;
B. Rakoczy, Komentarz do ustawy o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie, Warszawa
2008, s. 47-48.

' Dz.U. poz. 1101, dalej: nowela z 2014 r., uzasadnienie do projektu noweli 2014 r. (VIL.2162, zm.:

ustawa — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektére inne ustawy — www.sejm.gov.pl) zawiera

opis stanu prawnego obowiazujacego do czasu nowelizacji. Projektodawcy skonstatowali,
ze ,Analiza obowigzujacych rozwigzan prawnych pozwala stwierdzi¢, ze kwestie ochrony

i rekultywacji powierzchni ziemi, ktore sa regulowane w kilku aktach prawnych, tworza

skomplikowany i niespdjny system, ktéry nastrecza trudnosci zaréwno interpretacyjnych,

jak i wykonawczych organom administracji publicznej, podmiotom gospodarczym oraz
obywatelom”.

Przywoluje obecne brzmienie przepisu.
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Skad 30.04.2007 r. w pierwszej czesci definicji? Mianowicie od tego wiasnie
dnia obowigzuje ustawa szkodowa, co z kolei wynika z obowigzku transpozycji
przez panstwa czlonkowskie dyrektywy 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego
iRady z21.04.2004 r. w sprawie odpowiedzialnosci za Srodowisko w odniesieniu
do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym $rodowisku naturalne-
mu® wlasnie do tej daty™.

Druga cze$¢ definicji dotyczy szkéd, ktore zostaly spowodowane przez emisje
lub zdarzenie, od ktérego upltyneto wiecej niz 30 lat. Zgodnie z wolg ustawodaw-
cy (w slad za powyzej wskazana dyrektywa 2005/35/WE") takie ,dawne” szkody
nie sa objete zakresem ustawy szkodowej, a sa przedmiotem regulacji w Prawie
ochrony $rodowiska, mieszczac sie¢ w definicji ,historycznego zanieczyszczenia
powierzchni ziemi”.

Nalezy podkresli¢, Ze jest to pewne uproszczenie, albowiem przepisy tych
ustaw i rozporzadzen do nich uzupelniaja sie, chociazby poprzez odestania do
siebie wzajemnie, o czym bedzie mowa ponizej, a takze moga zdarza¢ si¢ sytuacje
naktadania ,szkéd historycznych” na te wspélczesne. Ministerstwo Srodowiska
w ,Wytycznych dla starostéw dotyczacych identyfikacji potencjalnych historycz-
nych zanieczyszczehn powierzchni ziemi”'® wskazalo, ze identyfikujac zanieczysz-
czenia o charakterze historycznym, starosta moze natrafi¢ na zanieczyszczenia
wspoOlczesne, z ktorych czes¢ stanowic bedzie szkody w Srodowisku w powierzch-
ni ziemi. W wykazie powinna znaleZ¢ si¢ informacja o zanieczyszczeniu historycz-
nym oraz dodatkowa informacja o istnieniu innych zanieczyszczen o charakterze
wspolczesnym. Na etapie identyfikacji zanieczyszczenia moze réwniez zdarzy¢
sie przypadek, w ktérym zagrozenie szkoda lub szkoda w srodowisku wprawdzie
rozpoczely sie przed 30.04.2007 r., ale istnieje ciggtos¢ powodowania szkody po
tej dacie. W takim przypadku, jezeli dane zanieczyszczenie zostanie uznane za
szkode w srodowisku, to powinno by¢ ono umieszczone w rejestrze szkéd w $ro-
dowisku, a nie w rejestrze historycznych zanieczyszczen powierzchni'.

Dodatkowo moga sie pojawi¢ kwestie kolizji z innymi przepisami, a w szcze-
golnosci ustawy z 3.02.1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leénych'®. Artykut
22a ust. 1 tego ostatniego aktu prawnego wskazuje, Ze przepiséw o rekultywacji

B Dz.Urz. L1432 30.04.2004 1., s. 56.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 dyrektywy 2004/35/WE panstwa czlonkowskie wprowadzaja w zycie
przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do wykonania niniejszej dy-
rektywy przed dniem 30.04.2007 r. i niezwlocznie powiadamiaja o tym Komisje. Ujecie ,szkody
dotyczacej powierzchni ziemi” w dyrektywie 2004/35/WE omawia A. Wasielewski, Odpowie-
dzialnos¢ publicznoprawna za zanieczyszczenie (skazenie) gruntu wedle prawa wspdlnotowego i w pra-
wie polskim (w:) Prawo i Polityka w ochronie Srodowiska. Studia z okazji 40-lecia pracy naukowej Jerzego
Sommera, Wroclaw 2006, s. 149-155.

15 Zob. art. 17 in fine dyrektywy 2004/35/WE.

Dokument dostepny miedzy innymi na stronie https://warszawa.wios.gov.pl/download/1/3691/
wytycznedlastarostow.pdf (dostep: 13.09.2023 r.).

17 Zob. wyrok NSA z 26.06.2014 r. (Il OSK 185/13) oraz Wytyczne dla starostow..., s. 17-18.

18 Dz.U.z2022r. poz. 2409.
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gruntéw nie stosuje si¢ do gruntéw, ktére zostaly zanieczyszczone substan-
cjami, preparatami, organizmami lub mikoorganizmami. Wéwczas, po mysli
art. 22a ust. 2 tej ustawy, do gruntéw zanieczyszczonych po dniu 30.04.2007 r.
stosuje sie przepisy ustawy o zapobieganiu szkodom w $rodowisku iich napra-
wie, a przed dniem 30.04.2007 r. przepisy ustawy — Prawo ochrony $rodowiska.

Nalezy réowniez wspomnie¢ o ustawie z 14.12.2012 . o odpadach®, ktéra obej-
muje swoim zakresem kwestie rekultywacji sktadowisk odpadéw. Naczelny
Sad Administracyjny w postanowieniu z 28.08.2008 r. (I OW 42/08) uznal, ze
~Sktadowanie odpad6éw na sktadowisku nie moze by¢ uznane za szkode w po-
wierzchni ziemi w rozumieniu art. 35 ust. 2 ustawy z 13.04.2007 r. o zapobie-
ganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie (...), a zamkniecie i rekultywacja
urzadzonego skladowiska odpadéw nie stanowi rekultywacji ziemi lub gleby
zanieczyszczonej substancjami, preparatami lub organizmami (por. art. 22a
ustawy z 3.02.1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnychilesnych (...). Powstala z tytu-
tu funkcjonowania tego skladowiska szkoda nie odpowiada bowiem definicji
szkody w powierzchni ziemi zawartej w art. 6 pkt 11 lit. c ustawy o zapobieganiu
szkodom w $rodowisku i ich naprawie. Zaréwno skladowanie i magazynowanie
odpadoéw jak i niektére kwestie zwigzane z likwidacja skladowisk odpadow
regulujq przepisy rozdziatu 7 ustawy z 27.04.2001 r. o odpadach®. Jest to wiec
szkoda innego rodzaju, niz szkoda w powierzchni ziemi. Jezeli sktadowisko
powstalo przed dniem 30.04.2007 r. w wyniku dzialalnosci, ktéra takze zostata
zakonczona przed tg data, w sprawie ma zastosowanie art. 35 ust. 1 ustawy o za-
pobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie, to znaczy stosuje sie w niej
przepisy dotychczasowe, w tym okreslajace tez wlasciwos¢ organu”.

Nadto w dniu 16.06.2023 r. zostala uchwalona specustawa o wielkoobszaro-
wych terenach zdegradowanych?. Ma ona relatywnie waski zakres zastosowa-
nia*. Mianowicie dotyczy ona miejsc gromadzenia w przeszlosci odpadéw, na-
zywanych w publicystyce ,bombami ekologicznymi”#, na wielkoobszarowych

¥ Dz.U.z2023r. poz. 1587.

2 Ustawa z 27.04.2001 r. o odpadach (Dz.U. z 2010 r. poz. 185), uchylona z dniem 23.01.2013 r. przez
ustawe o odpadach z 14.12.2012 r. Samo rozstrzygniecie NSA zachowalo swoja aktualno$¢ réw-
niez pod rzagdami nowej ustawy.

2 Ustawa z dnia 16 czerwca 2023 r. o wielkoobszarowych terenach zdegradowanych
(Dz.U. z 2023 r. poz. 1719).

# Zob. art. 3 tej ustawy.

B Art. 2 pkt 2 i pkt 5 ustawy o wielkoobszarowych terenach zawieraja nastepujace definicje:
,miejsce gromadzenia historycznych odpadéw przemystowych — rozumie sie przez to miej-
sce niebedace sklfadowiskiem odpadéw w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 25 ustawy z 14.12.2012r.
o odpadach (Dz.U. z 2023 . poz. 1587, 1597 1 1688), w ktérym znajduja sie¢ odpady przemystowe
zgromadzone przed dniem 1.10.2001 r. i wytworzone przez zaklad w rozumieniu art. 3 pkt 48
ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony srodowiska, za pomoca ktérego w przeszlosci dziatal-
nos¢ gospodarczg prowadzili Skarb Panistwa, pafistwowa osoba prawna lub jednostki gospo-
darki uspolecznionej, nawet jezeli po dniu 1.10.2001 r. w tym miejscu nadal byly umieszczane
odpady przemystowe lub inne odpady”; ,skladowisko historycznych odpadéw przemysto-
wych — rozumie sie przez to skladowisko odpadéw w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 25 ustawy
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terenach panstwowych zakladéw przemystowych w czasach przed obowig-
zywaniem szczegolowych przepiséw regulujacych gospodarowanie odpada-
mi w spos6b zapewniajacy wlasciwy poziom ochrony srodowiska. W uzasad-
nieniu* do projektu ustawy o wielkoobszarowych terenach zdegradowanych
wyjasniono, ze przepisy o odpadach nie zawieraja szczeg6élowych regulacji
dotyczacych rozwigzywania takich probleméw, na terenie kraju sa podejmo-
wane proby zastosowania w tych przypadkach przepiséw dotyczacych zanie-
czyszczenia powierzchni ziemi, tj. o przekroczeniu dopuszczalnych zawartosci
substancji powodujgcych ryzyko w glebie lub w ziemi®. Jednak poniewaz celem
tych przepiséw nie jest usuwanie odpadéw lub oczyszczanie zanieczyszczo-
nych wéd, nie sa one dobrym narzedziem do rozwiazywania kompleksowego
problemu wielkoobszarowych terenéw zdegradowanych. W zwiazku z tym
zostala przyjeta ustawa szczegolna.

3. POJECIE ,,POWIERZCHNIA ZIEMI”

Nowela z 2014 r. wprowadzila do art. 3 pkt 25 p.o.5. nowa definicje ,po-
wierzchni ziemi”, przez co rozumie si¢* uksztaltowanie terenu, glebe, ziemie
oraz wody gruntowe, z tym ze:

a) gleba — oznacza gérna warstwe litosfery, ztozona z czes$ci mineralnych, materii
organicznej, wody glebowej, powietrza glebowego i organizméw, obejmujaca
wierzchnig warstwe gleby i podglebie,

b) ziemia — oznacza gérna warstwe litosfery, znajdujaca sie ponizej gleby, do
glebokosci oddzialywania czlowieka,

c) wody gruntowe — oznaczaja wody podziemne w rozumieniu art. 16 pkt 68 ustawy
220.07.2017 1. —- Prawo wodne (Dz.U. z 2023 r. poz. 1478), ktdre znajduja sie w stre-
fie nasycenia i pozostaja w bezposredniej stycznosci z gruntem lub podglebiem.

Do definicji (w poréwnaniu do poprzednio obowiazujacych rozwigzan praw-
nych)¥ zostaly wlaczone wody gruntowe. Ustawodawca zalozyl, ze remediacja

z14.12.2012 1. 0 odpadach, w ktérym znajdujq si¢ odpady przemystowe zgromadzone przed
dniem 1.10.2001 r. i wytworzone przez zaklad w rozumieniu art. 3 pkt 48 ustawy z 27.04.2001 r.
—Prawo ochrony ésrodowiska, za pomoca ktérego w przesztosci dziatalnos¢ gospodarcza prowa-
dzili Skarb Pafistwa, pafistwowa osoba prawna lub jednostki gospodarki uspolecznionej, nawet
jezeli po dniu 1.10.2001 r. na tym skltadowisku nadal byty umieszczane odpady przemystowe lub
inne odpady”. Data 1.10.2001 w tych definicjach wynika z faktu, ze w tym dniu weszla w zycie
ustawa z 27.04.2001 r. o odpadach, regulujaca w rozdziale 7 kwestie skladowiska odpadéw, oraz
jest to data wejscie w zycie Prawa ochrony srodowiska.
Druk IX.3280, Wielkoobszarowe tereny zdegradowane. Uzasadnienie, s. 3. www.sejm.gov.pl.
Interesujace w tym zakresie rozwazania zawarl M. Gorski w monografii Usuwanie odpadow, w jej
rozdziale 6 zatytulowanym Usuwanie odpaddw w oparciu o inne przepisy, Warszawa 2021.
Cytuje obecne brzmienie p.o.s.
Szersze rozwazania dotyczace takich pojec jak ,powierzchnia ziemi”, ,gleba” zawiera artykut
D. Chojnackiego, Ochrona gleby w prawie unijnym. Transpozycja, stosowanie, perspektywy (w:) Deka-
da harmonizacji w prawie ochrony srodowiska, red. M. Rudnicki, A. Hatadyj, K. Sobieraj, Lublin 2011,
s.333-351.

24
25
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wod gruntowych bedzie towarzyszyla remediacji gleby lub ziemi, a jej efekt
bedzie oceniany na podstawie zawartosci substancji powodujacych ryzyko
w glebie i w ziemi, a nie na podstawie okreslonych odrebnie dopuszczalnych
zawartosci dla wod gruntowych.

Ustawa szkodowa nie definiuje pojecia ,powierzchnia ziemi”. Nie odsyta
réwniez w tym zakresie do Prawa ochrony srodowiska, cho¢ czyni tak w odnie-
sieniu do wybranych kwestii zwiazanych ze szkoda w srodowisku w powierzch-
ni ziemi (zob. np. art. 6 pkt 1a, art. 6 pkt 9b, art. 6 pkt 10a, art. 6 pkt 12, art. 17b
ust. 2 ustawy szkodowej). Nalezy przyjmowa¢, ze jest to zabieg zamierzony
przez polskiego ustawodawce. Komisja Europejska wskazala, ze dyrektywa
2004/35/WE nie zawiera definicji ,powierzchni ziemi”. Uzycie w definicji ,szk6d
dotyczacych powierzchni ziemi” okreslenia ,na lad lub pod ziemie”* oznacza
jednak, ze zakres tej definicji nie ogranicza sie do powierzchni, ale obejmuje
réwniez to, co znajduje sie¢ pod powierzchnia ziemi. A wiec réwniez glebe?.
Czesto jednak zanieczyszczenie ziemi i zanieczyszczenie wod podziemnych
mogg wystepowac razem, a szkodliwe zdarzenie moze powodowac jednocze-
$nie zaréwno szkody dotyczace powierzchni ziemi, jak i szkody wyrzadzone
w wodach®. Analogicznie konstatuje, na gruncie ustawy szkodowej, autorka
monografii poswieconej szkodom srodowiskowym w powierzchni ziemi, a mia-
nowicie ze szkoda w powierzchni ziemi w rozumieniu art. 6 pkt 11 lit. c tej
ustawy bedzie obejmowala jedynie zanieczyszczenie gleby lub ziemi, zatem
w tym kontekscie zanieczyszczenie wod gruntowych nie bedzie si¢ zawieralo
w definicji szkody w powierzchni ziemi*. ,Niehistoryczne” zanieczyszczenie
wod gruntowych moze i powinno by¢ rozpatrywane w $wietle ewentualnej
szkody w wodach w rozumieniu art. 6 pkt 11 lit. b ustawy szkodowej.

4. HISTORYCZNA SZKODA W POWIERZCHNI ZIEMI
4.1. KRYTERIA OCENY WYSTAPIENIA SZKODY HISTORYCZNE])

Zgodnie z art. 101a ust. 1 p.o.8. zanieczyszczenie powierzchni ziemi ocenia
sie na podstawie przekroczenia dopuszczalnych zawartosci substancji powodu-
jacych ryzyko w glebie lub w ziemi. Dopuszczalna zawarto$¢ w glebie i w ziemi
substancji powodujacej ryzyko oznacza zawarto$¢, ponizej ktérej zadna z funkcji
pelnionych przez powierzchnig ziemi nie jest znaczgco naruszona, z uwzgled-

® Art. 2 pkt 1 lit. ¢ dyrektywy 2004/35/WE definiuje ten rodzaj szkéd, jako ,szkody dotyczace
powierzchni ziemi, ktére stanowia dowolne zanieczyszczenie ziemi stwarzajgce znaczace ry-
zyko dla zdrowia ludzi, majace negatywny wplyw wynikajacy z bezposredniego i posredniego
wprowadzania na lad lub pod ziemie preparatéw, organizmoéw i drobnoustrojéw”.

To sformutowanie wystepuje w oficjalnym tlumaczeniu tego dokumentu.

Zawiadomienie Komisji — Wytyczne zawierajace wsp6lne rozumienie pojecia ,szkody wyrza-
dzonej srodowisku naturalnemu” zdefiniowanej w art. 2 dyrektywy 2004/35/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie odpowiedzialnosci za Srodowisko w odniesieniu do zapobie-
gania i zaradzania szkodom wyrzadzonym srodowisku naturalnemu (Dz.Urz. UE C 118, s. 149,
pkt2031204).

3t A.Nie¢, Szkoda w powierzchni ziemi jako szkoda w srodowisku, Wroctaw 2017, s. 56.

29
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nieniem wplywu tej substancji na zdrowie ludzi i stan srodowiska (art. 101a
ust. 2 p.o.$). Funkcje petniona przez powierzchnie ziemi ocenia si¢ na podstawie
jej faktycznego zagospodarowania i wykorzystania, chyba Zze inna funkcja wyni-
ka z planu zagospodarowania przestrzennego (art. 101a ust. 3 p.0.8.).

Po mysli art. 101a ust. 4 p.o.$. gleby, ziemi lub wéd gruntowych nie uznaje sie
za zanieczyszczone, jezeli stwierdzone w niej zawartosci substancji sa pocho-
dzenia naturalnego. Przepis ten dotyczy tzw. tta geochemicznego, czyli natu-
ralnej zawartosci substancji powodujacych ryzyko w glebie, ziemi lub wodach
gruntowych. Moze on obejmowac tylko pewne substancje, np. niektére metale.
Duza czes¢ substancji powodujacych ryzyko jest bowiem pochodzenia antropo-
genicznego i nie wystepuje w Srodowisku w sposéb naturalny.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze w stowniczku ustawowym Prawa
ochrony srodowiska nie zostala zawarta definicja samego ,zanieczyszczenia
powierzchni ziemi”, definiowane sa za$: ,substancja powodujaca ryzyko”
(art. 3 pkt37ap.o.8.)® oraz ,zanieczyszczenie” (art. 3 pkt 49 p.o.5.)**. W literatu-
rze slusznie podnosi sie, ze zawarte w powolanych przepisach art. 101a p.o.s.
wyjasnienie legislacyjnie, cho¢ nie zostalo skonstruowane jako definicja, jednak
faktycznie taka role petni®.

Regulacje zawarta w art. 101a p.o.5. dopelnia rozporzadzenie Ministra
Srodowiska z 1.09.2016 r. w sprawie sposobu prowadzenia oceny zanie-
czyszczenia powierzchni ziemi*, wydane w oparciu o delegacje zawarta
w art. 101a ust. 5 p.0.5.”” Okreéla ono miedzy innymi substancje powodujace
ryzyko szczeg6lnie istotne dla ochrony powierzchni ziemi, ich dopuszczalne
zawarto$ci w glebie oraz dopuszczalne zawartosci w ziemi, zréznicowane dla
poszczegdlnych wlasciwosci gleby oraz grup gruntéw, wydzielonych w opar-

2 K. Gruszecki (w:) Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2022, komentarz do art. 101(a).

% Przez ,substancje powodujaca ryzyko” rozumie sie substancje stwarzajgcg zagrozenie i mie-
szanineg stwarzajgcq zagrozenie, nalezacg co najmniej do jednej z klas zagrozenia wymienio-
nych w czeéciach 2-5 zalgcznika I do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 1272/2008 z 16.12.2008 r. w sprawie klasyfikacji, oznakowania i pakowania substancji i mie-
szanin, zmieniajacego i uchylajacego dyrektywy 67/548/EWG i 1999/45/WE oraz zmieniajacego
rozporzadzenie (WE) nr 1907/2006 (Dz.Urz. UE L 353 z 31.12.2008 r., s. 1, ze zm.), w szczeg6lnosci
substancje powodujace ryzyko, o ktérych mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 101a
ust. 5 pkt 1.

¥ Przez ,zanieczyszczenie” rozumie si¢ emisje, ktora moze by¢ szkodliwa dla zdrowia ludzi lub
stanu Srodowiska, moze powodowac szkode w dobrach materialnych, moze pogarsza¢ walory
estetyczne Srodowiska lub moze kolidowac z innymi, uzasadnionymi sposobami korzystania ze
srodowiska.

% Tak M. Gorski, Regulacje dotyczgce ,historycznego zanieczyszczenia ziemi” (w:) Usuwanie odpadow,
Warszawa 2021.

% Dz.U.poz. 1395.

% Rozporzadzenie to bylo poprzedzone uchylonym z dniem 5.09.2014 r. rozporzadzeniem
Ministra Srodowiska z 9.09.2002 r. w sprawie standardéw jakoéci gleby i ziemi (Dz.U. nr 165
poz. 1359).
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ciu o sposéb ich uzytkowania®. Szczegélowy zakres tego aktu wykonawczego
sprawia, ze komentatorzy wskazujg, iz w praktyce ogranicza ono samodziel-
nos$¢ podmiotéw dokonujgcych oceny zanieczyszczenia powierzchni ziemi do
minimum?®.

4.2. IDENTYFIKACJA HISTORYCZNYCH ZANIECZYSZCZEN POWIERZCHNI ZIEMI

Zgodnie z art. 17 noweli 2014 . (W zwiazku z art. 101d ust. 6 p.0.5.) starostowie
mieli przekaza¢ regionalnym dyrektorom ochrony srodowiska (RDOS) wykazy
potencjalnych historycznych zanieczyszczen powierzchni ziemi w 25. miesiagcu
od dnia wejécia w zycie przepiséw wykonawczych, wydanych na podstawie
delegacji zawartej w art. 101a ust. 5 p.o.8. Termin ten byl wiec liczony od wejscia
w Zycie wspomnianego juz rozporzadzenia Ministra Srodowiska z 1.09.2016 r.
W sprawie sposobu prowadzenia oceny zanieczyszczenia powierzchni ziemi,
co mialo miejsce 5.09.2014 r. Data poczatkowa byla powigzana z wejsciem w zy-
cie tego aktu wykonawczego, albowiem wcze$niej starostwie nie mieli pelnych
wytycznych, wedlug ktérych mieliby przeprowadza¢ identyfikacje.

W powyzszym rozporzadzeniu okreslono réwniez etapy identyfikacji tere-
noéw zanieczyszczonych oraz rodzaje dziatalno$ci mogacych z duzym prawdo-
podobienstwem powodowac historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi,
wraz z przykladowymi dla tych dzialalnosci zanieczyszczeniami.

Na podstawie art. 101c p.o.. Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska
(GDOS) prowadzi rejestr historycznych zanieczyszczen powierzchni ziemi. Dane
do rejestru wprowadza Regionalny Dyrektor Ochrony Srodowiska (RDOS).

W dniu 5.09.2016 . GDOS mial uruchomié system teleinformatyczny do
prowadzenia rejestru historycznych zanieczyszczen powierzchni ziemi oraz
rejestru szkéd w Srodowisku (oba rejestry sa prowadzone w jednym systemie
elektronicznym, ale na réznych podstawach prawnych)*. Zakres danych gro-
madzonych w rejestrze okreslono w art. 101c ust. 2 p.o.5. oraz uszczegdélowiono
w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 1.09.2016 r. w sprawie rejestru histo-
rycznych zanieczyszczen powierzchni ziemi*'.

Proces identyfikacji ,historycznych zanieczyszczenn powierzchni ziemi” nie
ma charakteru zamknietego. Starostowie dokonuja bowiem aktualizacji wykazu
raz na dwa lata (art. 101d ust. 8 p.0.5.) i przekazuja ten zaktualizowany wykaz
RDOS (art. 101d ust. 9 p.o.5.).

Na podstawie za$ art. 101e ust. 1 p.o.. réwniez wladajacy powierzchnig zie-
mi, ktory stwierdzit historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi na terenie
bedacym w jego wladaniu, jest obowigzany niezwlocznie zglosié ten fakt RDOS.

% Zob. zalacznik nr 1 do tego rozporzadzenia.

¥ Tak J. Jerzmanski (w:) M. Gorski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban,
J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2019, uwaga 4 do art. 101a.

“° Rejestry sa dostepne pod adresem www.gov.pl/web/gdos/rejestry-gdos.

' Dz.U. poz. 1397.
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Zgodnie z art. 101c ust 3 p.o.8. RDOS, w drodze decyzji skierowanej do wila-
dajacego powierzchnia ziemi, dokonuje do rejestru wpisu o potencjalnym hi-
storycznym zanieczyszczeniu powierzchni ziemi nie p6Zniej niz w terminie
6 miesiecy od dnia otrzymania odpowiednio wykazu od starosty, jego aktuali-
zacji lub zgloszenia od wladajacego powierzchnig ziemi. Na tej samej drodze
RDOS dokonuje wykreslenia z rejestru, jezeli badania nie potwierdzity wyste-
powania zanieczyszczenia historycznego (art. 101c ust. 7 p.o.5.).

Wedlug wynikéw kontroli NIK identyfikacja historycznych zanieczyszczen
powierzchni ziemi nie byta prowadzona prawidlowo*.

4.3. PODMIOT ODPOWIEDZIALNY

Zgodnie z art. 101h ust. 1 p.o.5. wladajacy powierzchnig ziemi, na ktorej wy-
stepuje historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi, jest obowiazany do
przeprowadzenia remediacji (odnosnie do remediacji zob. pkt 4.4. ponizej). Za
~wladajacego powierzchnig ziemi” uznaje sie wlasciciela nieruchomosci, a jezeli
w ewidengji gruntéw i budynkéw prowadzonej na podstawie ustawy — Prawo
geodezyjne i kartograficzne ujawniono inny podmiot wtadajacy gruntem - pod-
miot ujawniony jako wiladajacy (art. 3 pkt 44 p.o.5.).

Sa pewne wyijatki od powyzszej reguly. Mianowicie zgodnie z art. 101h
ust. 2 p.o.S. jezeli wladajacy powierzchnia ziemi wykaze, ze historyczne zanie-
czyszczenie powierzchni ziemi dokonane po dniu objecia przez niego wlada-
nia spowodowal inny wskazany podmiot, zwany ,innym sprawca”, obowia-
zek przeprowadzenia remediacji spoczywa na tym innym sprawcy. Przepis ten
nalezy rozumie¢, moim zdaniem, w ten sposéb, ze nalezy wskazac¢ konkretny
podmiot, ktéry byt sprawca —nie jest wystarczajace wykazanie, ze to nie wlada-
jacy gruntem spowodowal szkode. Rozwigzania te wpisuja sie w zasade prawa
ochrony srodowiska ,zanieczyszczajacy placi”®.

Jezeli zanieczyszczenie zostalo spowodowane przez innego sprawce za zgo-
da lub wiedza wladajacego powierzchnia ziemi (np. podmiot trzeci prowadzit
dzialalno$¢ na podstawie umowy zawartej z wlasdcicielem gruntu), wéwczas
wladajgcy powierzchnig ziemi jest obowigzany do przeprowadzenia remediacji
solidarnie z innym sprawca.

W art. 101i p.o.8. okreslono wyjatki w stosunku do generalnych zasad odpo-
wiedzialno$ci za przeprowadzenie remediacji, okreslonych w art. 101h, wskazu-
jac okolicznoéci, w ktérych odpowiedzialny za jej przeprowadzenie jest RDOS.
W pierwszej kolejnosci (punkty 112) sa to te szczegdlne sytuacje, w ktérych zasa-
da ,zanieczyszczajacy placi” nie moze zosta¢ w pelni zachowana z uwagi na brak
mozliwosci pociagniecia do odpowiedzialnosci za przeprowadzenie remediacji
(brak mozliwosci wszczecia postepowania egzekucyjnego albo bezskutecznos¢
egzekucji). W art. 101i pkt 3 p.o.5. wskazano sytuacje, w ktérej wiadajacy po-

2 Zob. w szczegélnosci Informacja NIK, s. 11-12.
% Zob.art.7 p.o.S.
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wierzchnig ziemi dokonat zgtoszenia na podstawie art. 12 ustawy z 27.07.2001 r.
o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony §rodowiska, ustawy o odpadach
oraz o zmianie niektérych ustaw* oraz starosta uwzglednit zgltoszenie w re-
jestrze® zawierajacym informacje o terenach, na ktérych stwierdzono prze-
kroczenie standardéw jakosci gleby lub ziemi, z wyszczego6lnieniem terenéw,
na ktérych obowiazek rekultywacji obcigzal staroste. Ostatni wyjatek dotyczy
przypadkoéw, w ktorych z uwagi na zagrozenie dla zdrowia ludzi lub mozliwos¢
zaistnienia nieodwracalnych szkéd w srodowisku jest konieczne niezwtocz-
ne jej przeprowadzenie (art.101i pkt 4 p.o.5.). Zgodnie z art. 101k ust. 2 p.o.S.
w przypadkach, o ktérych mowa w art. 101i pkt 4, RDOS naktada, w drodze
decyzji, na wladajacego powierzchnia ziemi obowiazek zwrotu poniesionych
kosztow remediacji, okreslajac w niej wysokos¢, sposdb i termin ich uiszczenia.

4.4. REMEDIACJA

Wraz z wejsciem w zycie noweli z 2014 1. w Prawie ochrony §rodowiska poja-
wilo sie pojecie ,remediacja” (art. 3 pkt 31b p.0.5.)*. Przez remediacje rozumie sie
poddanie gleby, ziemi i wod gruntowych dziataniom majacym na celu usunie-
cie lub zmniejszenie ilo$ci substancji powodujacych ryzyko, ich kontrolowanie
oraz ograniczenie rozprzestrzeniania sig, tak aby teren zanieczyszczony przestat
stwarzac zagrozenie dla zdrowia ludzi lub stanu sSrodowiska, z uwzglednieniem
obecnego i, o ile jest to mozliwe, planowanego w przyszlosci sposobu uzytko-
wania terenu; remediacja moze polega¢ na samooczyszczaniu, jezeli przynosi
najwieksze korzysci dla srodowiska.

Na szczeg6lna uwage zastuguje w tej definicji instytucja samooczyszczenia.
Jest ono alternatywa dla miejsc, dla ktérych koszty i mozliwosci techniczne prze-
prowadzenia remediacji przewyzszaja korzysci dla srodowiska. Ustawodawca
w art. 3 pkt 32d p.o.§. definiuje ,samooczyszczanie” jako biologiczne, chemiczne
i fizyczne procesy, ktérych skutkiem jest ograniczenie ilosci, fadunku, stezenia,
toksycznosci, dostepnosci oraz rozprzestrzeniania si¢ zanieczyszczen w glebie,
ziemiiwodach, przebiegajace samoistnie, bez ingerencji cztowieka, ale ktérych
przebieg moze by¢ przez czlowieka wspomagany. W uzasadnieniu do projektu
noweli z 2014 r. zaznaczono, ze ,Przewiduje sie, ze znaczna czes¢ terenéw w Pol-
sce zanieczyszczonych przed dniem 30.04.2007 r., kwalifikowanych w oparciu
o obowigzujace standardy jakosci gleby i ziemi jako wymagajace rekultywacji,

# Dz.U.poz. 1085 ze zm.

% Rejestr ten na podstawie art. 36 ustawy szkodowej byl przekazywany przez staroste
wojewodzie, a nastepnie na podstawie art. 161 ustawy z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji
o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na srodowisko (Dz.U. z 2023 r. poz. 1094) przekazany przez wojewode do RDOS.

% W uchylonym przez ustawe szkodowa art. 103 ust. 1 i 2 p.o.§. wystepowalo pojecie
»rekultywacja”, cho¢ to drugie jest wcigz obecne np. w ustawie o ochronie gruntéw rolnych
ilesnych czy tez w ustawie o odpadach.
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bedzie mozna wylaczy¢ z obowigzku rekultywacji, rozumianej jako usuwanie
zanieczyszczen za wszelka cene”?.

Remediacja odbywa si¢ zgodnie z ustalonym jej planem. Wtadajacy po-
wierzchnig ziemi lub inny sprawca obowigzany do przeprowadzenia reme-
diacji historycznego zanieczyszczenia powierzchni ziemi sktada do RDOS
wniosek o wydanie decyzji ustalajacej plan remediacji.

Jezeli zanieczyszczenie wystapilo na terenie, do ktérego inny sprawca nie po-
siada tytutu prawnego, wladajacy powierzchnia ziemi jest obowigzany umozli-
wi¢ wykonanie badan zanieczyszczenia gleby i ziemi, a takze przeprowadzenie
remediacji zgodnie z planem remediacji ustalonym w drodze decyz;ji.

Mozliwe sposoby remiediacji zostaly okreslone w art. 101q ust. 1 p.o.§., przy
czym podstawowym jest usuniecie zanieczyszczenia (art. 101q ust. 2 p.o.5).
Odstapienie od niego i przeprowadzenie remediacji innymi metodami jest
mozliwe, jezeli:

1) nie sg znane technologie lub sposoby pozwalajace na usuniecie zanieczysz-
czenia lub

2) negatywne dla srodowiska skutki dzialan prowadzonych w celu usunigcia
zanieczyszczenia bylyby niewspéImiernie wysokie do korzysci osiagnietych

w Srodowisku, lub
3) koszty oczyszczania doprowadzajace do usuniecia zanieczyszczenia bylyby

nieproporcjonalnie wysokie w stosunku do korzysci osiggnietych w $rodo-

wisku i zasadne jest przeprowadzenie remediacji w sposéb inny niz usu-
niecie zanieczyszczenia, co zostalo wykazane w analizie kosztéw i korzysci
przeprowadzonej dla kilku wariantéw sposobu przeprowadzenia remedia-
qji, lub

4) obowigzany do przeprowadzenia remediacji wykaze, ze zanieczyszczenie

nastgpito przed dniem 1.09.1980 r.* (art. 101q ust. 3 p.0.§.).

W art. 101p ust. 2 p.o.5. przewidziano mozliwos$¢ zwolnienia wladajacego po-
wierzchnig ziemi lub innego sprawcy, w drodze decyzji, z obowiazku przepro-
wadzenia remediacji albo nieprzeprowadzania remediacji przez RDOS, jezeli
ocena wystepowania znaczacego zagrozenia dla zdrowia ludzi lub stanu $§rodo-
wiska wykaze, ze takie nie wystepuje. Do dzi$ nie zostalo wydane rozporzadze-
nie, dla ktérego delegacja jest zawarta w art. 101p ust. 3 p.o.5., a w ktérym ma by¢
okreslony sposéb wykonywania oceny wystepowania znaczacego zagrozenia
dla zdrowia ludzi lub stanu srodowiska oraz referencyjne metodyki modelowa-
nia rozprzestrzeniania substancji w glebie, ziemi i wodach gruntowych.

7 Uzasadnienie, s. 23.

# Szersze rozwazana dotyczace obowiazku rekultywacji w aspekcie historycznym, z ktérych wy-
nika réwniez uzasadnienie daty 1.09.1980 . (dzief wejscia w zycie ustawy z 31.01.1980 r. o ochro-
nie i ksztalttowaniu srodowiska — Dz.U. z 1994 r. poz. 196), zawiera miedzy innymi opracowanie
W. Radeckiego, Ustawa o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie. Komentarz, Warszawa
2007, s. 34-41.
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5. SZKODA W POWIERZCHNI ZIEMI
5.1. KRYTERIA OCENY WYSTAPIENIA SZKODY W POWIERZCHNI ZIEMI

Na podstawie art. 10 ustawy szkodowej minister witasciwy do spraw klimatu
jest zobowigzany do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, kryteriow oceny, czy
w danym przypadku wystapila szkoda w srodowisku. Obecnie obowigzuje juz
trzeci akt wykonawczy wydany w oparciu o te delegacje, to jest rozporzadze-
nie Ministra Srodowiska z 22.07.2019 . w sprawie kryteriéw oceny wystapienia
szkody w srodowisku®. Zgodnie z § 4 tego aktu wykonawczego ,Kryterium
oceny wystapienia szkody w srodowisku w powierzchni ziemi jest zmiana albo
zmiany powodujgce mierzalny skutek w postaci przekroczenia dopuszczalnej
zawartoSci w glebie lub w ziemi co najmniej jednej substancji powodujacej ry-
zyko, okreslonej w przepisach wydanych na podstawie art. 101a ust. 5 ustawy
z27.04.2001 r. —- Prawo ochrony $rodowiska (...)".

Badania zanieczyszczenia gleby i ziemi oznaczaja badania zanieczyszczenia
gleby i ziemi w rozumieniu art. 3 pkt 2a ustawy z 27.04.2001 . - Prawo ochrony
Srodowiska (art. 6 pkt 1a ustawy szkodowej).

Taka lakoniczna regulacja odsylajaca do Prawa ochrony srodowiska wymaga
dopowiedzenia. W definicji ,szkody w $rodowisku” w ustawie szkodowej po-
jawia sie pojecie ,stan poczatkowy”. Jest ono zdefiniowane w art. 6 pkt 10 tego
aktu jako ,stan i funkcje srodowiska oraz poszczegdlnych elementéw przyrod-
niczych przed wystgpieniem szkody w §rodowisku, oszacowane na podstawie
dostepnych informacji; w przypadku szkody w srodowisku w powierzchni zie-
mi rozumie sie przez to w szczegdlnosci stan okreslony w raporcie poczatko-
wym?®, o ktérym mowa w ustawie z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony §rodowiska
albo, jezeli nie ma dostepnych informacji na temat stanu poczatkowego lub
w raporcie poczatkowym stwierdzono przekroczenie dopuszczalnych zawar-
tosci substancji powodujacych ryzyko — stan zgodny z dopuszczalnymi zawar-
tosciami substancji powodujacych ryzyko”.

Ustawowe rozmiary ewentualnej szkody srodowiskowej w powierzchni zie-
mi moga wiec przybrac nastepujace zakresy:

e stan poczatkowy — aktualny poziom zanieczyszczen,

e stan zgodny z dopuszczalnymi zawarto$ciami substancji powodujacych
ryzyko (jezeli brak jest dostepnych informacji na temat stanu poczatkowego
lub w raporcie poczatkowym stwierdzono przekroczenie dopuszczalnych
zawartosci substancji powodujacych ryzyko) — aktualny poziom zanieczysz-
czen.

¥ Dz.U. poz. 1383.

% Zgodnie z art. 208 ust. 2 pkt 4 lit. a p.o.5. wniosek o wydanie pozwolenia zintegrowanego zawie-
ra w sobie takze raport poczatkowy o stanie zanieczyszczenia gleby, ziemi i wéd gruntowych
substancjami powodujacymi ryzyko, w przypadku gdy eksploatacja instalacji obejmuje wyko-
rzystywanie, produkcje lub uwalnianie tych substancji oraz wystepuje mozliwoé¢ zanieczysz-
czenia gleby, ziemi lub wéd gruntowych na terenie zakladu.
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5.2. IDENTYFIKACJA SZKODY

Po myéli art. 24 ust. 1 ustawy szkodowej organ ochrony srodowiska (kt6-
rym jest co do zasady RDOS)? jest obowigzany przyjac od kazdego zgloszenie
0 wystgpieniu bezposredniego zagrozenia szkodg w Srodowisku lub szkody
w Srodowisku.

Zgloszenie powinno w miare mozliwosci zawiera¢ dokumentacje potwier-
dzajaca wystgpienie bezposredniego zagrozenia szkodg w Srodowisku lub szko-
dy w srodowisku lub wskazanie odpowiedzialnego podmiotu korzystajacego
ze Srodowiska (art. 24 ust. 4 ustawy szkodowej). Jezeli jest ono uzasadnione,
organ postanawia o wszczeciu postepowania w sprawie wydania decyzji, o kto-
rej mowa w art. 15 ust. 1 pkt 2 (w przedmiocie nalozenia obowigzku przepro-
wadzenia dzialan), albo w przypadkach, o ktérych mowa w art. 16 (niemoznos¢
ustalenia podmiotu korzystajacego ze Srodowiska, wszczecia wobec niego po-
stepowania egzekucyjnego, ,stan wyzszej koniecznosci”), podejmuje dziatania
zapobiegawcze lub naprawcze.

Organ ochrony $rodowiska wprowadza niezwlocznie do rejestru prowa-
dzonego przez GDOS dane ze zgloszenia (uzasadnionego). Zakres gromadzo-
nych danych jest okreslony w art. 26a ustawy szkodowej, a uszczegélowiony
w rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 1.09.2016 1. w sprawie rejestru szkod
w Srodowisku™.

5.3. PODMIOT ODPOWIEDZIALNY

Zgodnie z art. 2 ustawy szkodowej przepisy ustawy stosuje sie do bezposred-
niego zagrozenia szkoda w §rodowisku lub do szkody w §rodowisku:

1) spowodowanych przez dziatalnos¢ podmiotu korzystajacego ze srodowi-
ska stwarzajaca ryzyko szkody w srodowisku;

2) spowodowanych réwniez przez inng dzialalnoé¢ niz ta, o ktérej mowa
w pkt 1, podmiotu korzystajacego ze Srodowiska, jezeli dotycza gatunkéw chro-
nionych lub chronionych siedlisk przyrodniczych oraz wystapily z winy pod-
miotu korzystajacego ze Srodowiska.

Z racji obszaru zainteresowania w niniejszym artykule przedmiotem roz-
wazan bedzie art. 2 pkt 1. Zawiera on dwa ograniczenia zakresu szkéd w po-
wierzchni ziemi. Po pierwsze, szkoda musi by¢ spowodowana przez dziatalnos¢
podmiotu korzystajacego ze Srodowiska, a po drugie, wynika¢ z dzialalnosci
stwarzajacej ryzyko szkody w srodowisku.

Jezeli chodzi o podmiot korzystajacy ze Srodowiska, to ustawa szkodowa
(art. 6 pkt9) odsyta do art. 3 pkt 20 p.o.8. Zgodnie z nim przez ,podmiot korzy-
stajacy ze srodowiska” rozumie sig:

a) przedsiebiorce w rozumieniu przepiséw ustawy z 6.03.2018 r. - Prawo przed-
siebiorcow (Dz.U. 22021 r. poz. 16212105 oraz z 2022 . poz. 24,974 11570) oraz

51 Zob. art. 78 ustawy szkodowej.
52 Dz.U. poz. 1398.
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przedsiebiorce zagranicznego w rozumieniu przepiséw ustawy z 6.03.2018 r.
o zasadach uczestnictwa przedsigbiorcéw zagranicznych i innych oséb za-
granicznych w obrocie gospodarczym na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. z 2022 r. poz. 470), a takze osoby prowadzace dzialalno$¢ wytwor-
cza w rolnictwie w zakresie upraw rolnych, chowu lub hodowli zwierzat,
ogrodnictwa, warzywnictwa, lenictwa i rybactwa srédladowego,

b) jednostke organizacyjna niebedaca przedsiebiorca w rozumieniu przepiséw
ustawy z 6.03.2018 . — Prawo przedsigbiorcow,

c) osobe fizyczna niebedaca podmiotem, o ktérym mowa w lit. a, korzystajaca ze
srodowiska w zakresie, w jakim korzystanie ze srodowiska wymaga pozwolenia.

Jezeli chodzi o te ostatnia kategorie podmiotéw, nalezy przyjmowag, ze ,pod-
miotem korzystajacym ze srodowiska” jest tylko taka osoba fizyczna (niebe-
daca przedsiebiorca), ktérej dzialanie wymaga pozwolenia emisyjnego, to jest
na wprowadzanie gazéw lub pyléw do powietrza, na wprowadzanie $ciekéw
do wéd lub do ziemi, na wytwarzanie odpadéw, ewentualnie zintegrowanego
(z tym zastrzezeniem, ze dzialalno$¢ wymagajaca pozwolenia zintegrowanego
wymaga zorganizowanej formy, a wiec trudno wyobrazi¢ sobie, aby osoba fi-
zyczna mogla o nie wystepowac, nie bedac przedsiebiorca. Ta uwaga jest rele-
wantna w duzej mierze takze w odniesieniu do dziatalnosci wymagajacych tzw.
emisyjnych pozwolen sektorowych).

Rodzaje dziatalnosci stwarzajgcych ryzyko zostaly wymienione w art. 3 usta-
wy szkodowej. Jest to katalog zamkniety, co oznacza, ze tylko bezposrednie
zagrozenie szkoda lub szkoda wywolane przez podmioty korzystajace ze srodo-
wiska wykonujace jedna z wymienionych rodzajéw dzialalnosci beda podlegaty
potencjalnej odpowiedzialnosci na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy szkodowej*.

W konsekwencji podmiotem zobowigzanym do naprawienia szkody jest ten,
kto na skutek korzystania ze Srodowiska wyrzadzit szkode (art. 9 ustawy szko-
dowej). Jezeli taka szkoda wyniknela z dzialalnosci kilku podmiotéw korzystaja-
cych ze srodowiska, woéwczas ich odpowiedzialnos¢ jest solidarna (art. 12 ust. 1
ustawy szkodowej). Jest to realizacja zasady ,zanieczyszczajacy placi”.

Problem pojawia sie, gdy szkoda powstaje na gruncie, ktéry nie nalezy do
sprawcy szkody. Woweczas, podobnie jak przy regulacji wynikajacej z Prawa
ochrony §rodowiska, jezeli szkoda jest spowodowana za zgoda lub wiedza wia-
dajgcego powierzchnig ziemi, jest on obowigzany do podejmowania stosow-
nych dzialan solidarnie z podmiotem korzystajacym ze srodowiska, ktory ja
spowodowal (art. 12 ust. 2).

Wtadajacy powierzchnig ziemi jest rozumiany tak jak na gruncie Prawa
ochrony §rodowiska (art. 6 pkt 12 ustawy szkodowej). Moze on zwolni¢ sie
z odpowiedzialnosci, jezeli niezwlocznie po uzyskaniu wiedzy o bezposrednim
zagrozeniu szkoda w srodowisku lub szkodzie w sSrodowisku dokona zgloszenia
na podstawie art. 24 ustawy szkodowej.

% W.Federczyk, A. Kosieradzka-Federczyk (w:) W. Federczyk, A. Kosieradzka-Federczyk, Ustawa
0 zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie. Komentarz, LEX/el. 2013, komentarz do art. 3.
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5.4. DZIAYANIA ZAPOBIEGAWCZE | NAPRAWCZE

W przypadku wystapienia bezposredniego zagrozenia szkoda w srodowi-
sku podmiot korzystajacy ze srodowiska jest obowigzany niezwlocznie podja¢
dzialania zapobiegawcze. Gdy szkoda wystapila, podmiot korzystajacy ze Sro-
dowiska jest obowigzany do: 1) podjecia dzialafh w celu ograniczenia szkody
w srodowisku, zapobiezenia kolejnym szkodom i negatywnym skutkom dla
zdrowia ludzi lub dalszemu oslabieniu funkcji elementéw przyrodniczych,
w tym natychmiastowego opanowania, powstrzymania, usuniecia lub ogra-
niczenia w inny sposob zanieczyszczenia lub innych szkodliwych czynnikéw;
2) podjecia dziatafi naprawczych (art. 9 ustawy szkodowej).

Podjecie dzialai naprawczych wymaga zgody RDOS wydawanej w drodze
decyzji zawierajacej plan remediacji (art. 13 ust. 3 pkt 2 ustawy srodowiskowej).
Szczegbolowe wytyczne zostaly okreslone w rozporzadzeniu Ministra Srodowi-
ska z 1.09.2016 r. w sprawie dzialafi naprawczych.

Remediacja polega w pierwszej kolejnosci na usunieciu zanieczyszczenia,
przynajmniej do dopuszczalnej zawartoéci w glebie i w ziemi substancji po-
wodujacych ryzyko. Inne sposoby sg mozliwe, o ile prowadza do usuniecia
znaczacego zagrozenia dla zdrowia ludzi i stanu srodowiska, z uwzglednieniem
obecnego i, o ile jest to mozliwe, planowanego sposobu uzytkowania terenu
(§ 8 ust. 1i2ww. rozporzadzenia). W § 3 ust. 3 tego aktu wykonawczego zostaly
okreslone warunki odstgpienia od usunigcia zanieczyszczenia i poprzestania na
innych sposobach remediacji, ktére sa analogiczne jak te wskazane w art. 101q
ust. 3 p.o.5., a dotyczace szkdd historycznych.

6. PODSUMOWANIE

W Polsce wciaz jest aktualny problem tzw. bomb ekologicznych, a wiec zanie-
czyszczonych powierzchni ziemi. Od 5.09.2014 r. ustawodawca dokonat podzia-
tu szkéd w powierzchni ziemi ze wzgledu na date ich powstania lub zdarzenia
je wywolujacego (miarodajna jest tutaj data 30.04.2007 r.) na historyczne zanie-
czyszczenia powierzchni ziemi i szkody w $srodowisku w powierzchni ziemi.
W pojeciu ,historyczne zanieczyszczenie powierzchni ziemi” miesci sie takze
szkoda w srodowisku w powierzchni ziemi, ktéra zostata spowodowana przez
emisje lub zdarzenie, od ktérego upltyneto wigcej niz 30 lat.

Do pierwszych z nich stosuje sie przepisy Prawa ochrony §rodowiska, a do
drugich ustawe szkodowg, cho¢ w wielu miejscach ten drugi akt prawny od-
syla do tego pierwszego. Na gruncie Prawa ochrony srodowiska pojecie , po-
wierzchnia ziemi” jest rozumiane jako obejmujgce réwniez wody gruntowe.
»Niehistoryczne” zanieczyszczenie wod gruntowych powinno by¢ rozpatry-
wane w $wietle ewentualnej szkody w wodach w rozumieniu art. 6 pkt 11 lit. b
ustawy szkodowej.

¥ Dz.U. poz. 139.
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Identyfikacja miejsc historycznych zanieczyszczen powierzchni ziemi spo-
czywa w duzej mierze na organach wladz publicznych (gléwnie starostach),
ktore wedtug kontroli NIK nie realizuja tego obowigzku w sposéb prawidiowy.

Szkoda srodowiskowa w powierzchni ziemi moze by¢ spowodowana tylko
przez dziatalno$¢ podmiotéw korzystajacych ze Srodowiska stwarzajaca ryzyko
szkody w srodowisku. Dzialalno$¢ ta jest wskazana w art. 3 ustawy szkodowej.
I to sa zasadniczo podmioty zobowigzane do podjecia dzialan zapobiegawczych
lub naprawczych.

Podmiotem odpowiedzialnym za usuniecie historycznej szkody w po-
wierzchni ziemi jest za$, co do zasady, wladajacy gruntem, ktéry moze uwol-
ni¢ sie od odpowiedzialnosci, wskazujac, przy spetnieniu innych warunkéw,
sprawce zanieczyszczenia.

Naprawieniu szkéd stuzy remediacja, ktéra w pierwszej kolejnosci polega na
usunieciu zanieczyszczenia. Prawodawca dopuszcza jednak inne jej metody,
w tym samooczyszczenie.

s, specialising in legal aspects of environ-
ommercial and environmental law firm in

land contamination) — key legal aspects
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2d land damage into historical land contamination
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r.pr. dr Bartosz Draniewicz

Radca prawny, dr nauk prawnych, specjalizuje si¢ w prawnych aspektach
ochrony $rodowiska, prowadzi Kancelari¢ Prawa Gospodarczego i Ekologicz-
nego w Warszawie.
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Magdalena Grykowska, Mikotaj Goss

KONTRAKTOWE MECHANIZMY KSZTAYTOWANIA CENY
W TRANSAKCJACH NIERUCHOMOSCIOWYCH

Zgodnie z naczelna zasada prawa cywilnego strony moga swobodnie ulozy¢
stosunek prawny miedzy nimi, a ustawodawca narzuca jedynie minimalne
wymogi, ktére powinny zosta¢ dochowane. W przypadku umowy sprzeda-
zy jest to konieczno$¢ uzgodnienia ceny. Cena moze by¢ okreslona kwotowo
albo poprzez wskazanie podstaw do jej ustalenia. Praktyka obrotu gruntami
inwestycyjnymi wykazuje z kolei, Ze warto$¢ rynkowa nieruchomosci jest
uzalezniona od licznych czynnikéw lezacych poza wplywem stron transakgji.
W naszym artykule przeprowadzamy analize praktyki notarialnej, orzeczni-
czej oraz pogladow doktryny dla uméw przedwstepnych oraz uméw sprzeda-
zy w kontekscie postulatow bezpieczenstwa oraz szybkosSci obrotu gruntami
inwestycyjnymi.

1. PRZEDMIOT BADANIA | TEZA

Celem niniejszej publikacji jest zbadanie zakresu swobodnego ksztattowania
ceny za nieruchomo$¢ w umowach przedwstepnych sprzedazy oraz umowach
przyrzeczonych w kontekscie ustawowego wymogu okreélenia ceny za rzecz
(art. 535 k.c.' in fine). Praktyka obrotu wykazuje spora dowolnos¢ w tym wzgle-
dzie na etapie przygotowawczym, co jest podyktowane licznymi uwarunkowa-
niami o charakterze biznesowym, podatkowym czy administracyjnym. Nato-
miast w docelowych umowach sprzedazy najczesciej wystepujacym sposobem
wyrazenia ceny jest wskazanie konkretnej kwoty w walucie transakcji. Biorac
pod uwage fakt, ze umowa przedwstepna powinna w zasadniczym stopniu
odzwierciedla¢ tres¢ przyszlej umowy sprzedazy, w tym cene, ktéra nastep-

! Ustawa z23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2023 r. poz. 1610 ze zm.), dalej: k.c.
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nie powinna zosta¢ przeniesiona do tresci umowy docelowej, postanowiliSmy
przyjrze¢ sie przyczynom, dla ktérych praktyka obrotu wykazuje opisang po-
wyzej rozbieznos¢, i ocenié, czy ma ona swoje merytoryczne uzasadnienie.

Stawiamy teze, ze cena kupna w umowie sprzedazy nieruchomosci moze
by¢ uksztaltowana dowolnie, o ile pozwala na dokladne i obiektywne wyli-
czenie jej na moment spelnienia $wiadczenia przez kupujacego. Powyzsze nie
stoi w sprzecznosci z obowiagzkiem okreslenia w umowie sprzedazy ceny, ktory
wynika z art. 535 k.c.iart. 536 § 1 k.c., i nie godzi w pewno$¢ obrotu, o ile umowa
zapewnia subiektywna ekwiwalentnos¢ swiadczen kupujacego i sprzedajacego.
Jednoczes$nie twierdzimy, ze zastosowanie w umowach sprzedazy kontrakto-
wych mechanizméw ksztattowania ceny wychodzi naprzeciw potrzebom rynku
nieruchomosci, na ktérym relacja ceny i wartosci rynkowej nieruchomosci jest
uzalezniona od licznych czynnikéw lezacych poza wplywem stron transakcji.
Brak takich instrumentéw moze paradoksalnie prowadzi¢, w niektérych przy-
padkach, do zachwiania ekwiwalentnosci $wiadczen, co stoi w sprzecznosci
z istota umowy sprzedazy. Co wiecej, w skrajnych sytuacjach moze to prowa-
dzi¢ do sporu o wazno$¢ umowy albo przekresla¢ mozliwo$¢ zawarcia umowy,
niweczac zamiar gospodarczy stron.

2. PRAKTYKA NOTARIALNA W ZAKRESIE UMOW PRZEDWSTEPNYCH
I DOCELOWYCH SPRZEDAZY

W ramach przeprowadzonego przez autoréw badania praktyki notarialnej
w zakresie sposobow ksztaltowania ceny w umowach przedwstepnych sprze-
dazy zidentyfikowane zostaly nastepujace mechanizmy uksztaltowania ceny
za nieruchomos¢:

1) zmiana ceny w czasie. Zamieszczenie w umowie przedwstepnej klauzuli
przewidujacej progresje ceny w zaleznosci od terminu zawarcia umowy do-
celowej;

2) zmiana ceny w zaleznosci od podatkowych uwarunkowan transakcji. Za-
mieszczenie w umowie przedwstepnej postanowienia uzalezniajacego wy-
soko$¢ ceny od tresci interpretacji indywidualnej wydanej przez wlasciwego
Dyrektora Izby Skarbowej. Jedli z tej interpretacji indywidualnej wynikac
bedzie, Ze zawarcie umowy spowoduje powstanie obowigzku podatkowego
u danej strony, cena zostanie powiekszona o wysokos¢ tego podatku;

3) zmiana ceny z uwagi na inflacj¢. Cena okres§lona w umowie przedwstepnej
miala zosta¢ zindeksowana w umowie przyrzeczonej na podstawie wskaz-
nika wzrostu cen towaréw i ustug publikowanego przez Gléwny Urzad Sta-
tystyczny za miesigc kalendarzowy poprzedzajacy miesiac, w roku kalenda-
rzowym, w ktérym zawierana bedzie finalna umowa sprzedazy w stosunku
do miesigca w roku, w ktérym zostala zawarta umowa przedwstepna;

4) zmiana ceny z uwagi na rente planistyczna lub oplate adiacencka. Strony
zobowigzywaly si¢ dokona¢ umownej zmiany ceny po wydaniu ostatecznej
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decyzji ustalajacej jednorazowa rente planistyczng lub oplate adiacencks,
przy czym cena miala zosta¢ powiekszona o kwote wskazang w ww. decyzji;

5) zmiana ceny z uwagi na parametry zabudowy okreslone w ostatecznej decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Zamieszczenie klauzu-
li przewidujacej zaplate ceny X za kazda kondygnacje naziemna budynku,
przemnozonej przez liczbe kondygnacji naziemnych dopuszczonych w de-
cyzji;

6) zmiana ceny z uwagi na parametry zabudowy wskazane w ostatecznym po-
zwoleniu na budowe. Strony, zawierajac przedwstepna umowe sprzedazy,
ustalaly ceneg za 1 m* nieruchomoéci (platng w czesciach, przy czym ostatnia
z transz miala by¢ platna dopiero po uzyskaniu ostatecznego pozwolenia na
budowe) w oparciu o okreslone parametry wskazane w ostatecznym pozwo-
leniu na budowe.

Biegunowo odmienne okazaly si¢ wnioski z badania uméw sprzedazy nieru-
chomosci. Przeanalizowane przez nas umowy definitywne sprzedazy (w tym
te zawierane w nastepstwie realizacji uméw przedwstepnych) w znakomitej
wiekszosci przypadkéw przewidywaly platnosé ceny wyrazonej w konkretnej
kwocie, w wybranej przez strony walucie transakcji. Zrelacjonowana rozbiez-
nos¢ uzasadnia przeprowadzenie analizy, czy jest ona podyktowana wzgleda-
mi normatywnymi, czy tez jest jedynie wynikiem utartej praktyki notarialnej,
nakierowanej na minimalizacje ryzyka konfliktu pomigdzy stronami transakcji.

3. UMOWA PRZEDWSTEPNA SPRZEDAZY

Analizowane zagadnienie wymaga krétkiego przyblizenia instytucji umo-
wy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci. Jest ona wykorzystywana w tych
przypadkach, w ktérych strony nie chca lub tez nie mogg — w chwili zawierania
umowy przedwstepnej — zawrze¢ umowy sprzedazy. Ich intencja jest jednak
zagwarantowanie sobie jej zawarcia w przyszlosci — w tym okreélenie essentia-
lia negotii lub mechanizméw ich ustalenia. Za dominujacy w doktrynie nalezy
uzna¢ poglad, zgodnie z ktérym umowa przedwstepna moze zobowiazywacé do
zawarcia wszelkiego rodzaju umoéw prawa prywatnego?. Przepis art. 389§ 1 k.c.
okreéla za§ wymogi stawiane umowie przedwstepnej, ktéra powinna okreslac¢
istotne postanowienia umowy przyrzeczonej, jak réwniez zobowiazanie do za-
warcia tejze umowy.

Jak wskazuje sie w orzecznictwie, umowa przedwstepna, nieokreslajaca istot-
nych postanowien umowy przyrzeczonej, jest niewazna®. Jednoczesnie uzgod-
nienie elementéw koniecznych umowy przyrzeczonej jest wystarczajace do za-
warcia waznej umowy przedwstepnej*. O waznosci umowy przedwstepnej nie

2 A. Zbiegien-Turzanka (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, red. serii K. Osajda, red. tomu W. Borysiak,
Warszawa 2023, komentarz do art. 389 k.c., nb 3.

®  Wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 14.01.2000 r. (I ACa 914/99), Legalis nr 49722.

* Wyrok SN z 11.04.2006 r. (I CSK 175/05), Legalis nr 104931.
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przesadza oznaczenie w niej terminu zawarcia umowy przyrzeczonej, jak tez
zachowanie formy szczegoélnej°.

Jradycyjnie przyjmuje si¢, Ze wymog okreslenia istotnych postanowien
umowy przyrzeczonej jest tozsamy z obowigzkiem oznaczenia elementéw
przedmiotowo istotnych danej umowy”® — a zatem do elementéw przedmio-
towo istotnych przy umowie przedwstepnej sprzedazy bez watpienia nalezy
zaliczy¢ przedmiot tejze umowy i jego ceng. Umowa przedwstepna, w ktorej
nie ustalono ceny sprzedazy, cho¢by przez wskazanie stabilnych podstaw do
jej ustalenia, jest wiec niewazna’. Oznaczenie ceny w umowie przedwstepnej
sprzedazy nastapi¢ powinno z uwzglednieniem wymogoéw, jakie stawiane sg
cenie w umowie docelowej®.

Dla naszych rozwazan kluczowe znaczenie ma przepis art. 390 § 2 k.c., zgod-
nie z ktérym jezeli umowa przedwstepna czyni zado$¢ wymaganiom, od kto-
rych zalezy wazno$¢ umowy przyrzeczonej, w szczegolnosci wymaganiom co
do formy, strona uprawniona moze dochodzi¢ zawarcia umowy przyrzeczonej.
Do owych wymagan bezsprzecznie nalezy zaliczy¢ essentialia negotii umowy
sprzedazy, a w tym sposéb okreslenia ceny.

W mysl art. 390 § 112 k.c. konsekwencja prawna niewykonania zobowiagzania
wynikajacego z zawarcia umowy przedwstepnej (uchylania sie przez strone
zobowigzang do zawarcia umowy przyrzeczonej) jest zastosowanie art. 64 k.c.
w zw. z art. 1047 § 1 k.p.c.’, zgodnie z ktérymi prawomocne orzeczenie sagdu
stwierdzajace obowiazek danej osoby do zlozenia oznaczonego o$wiadczenia
woli zastepuje to oswiadczenie. W praktyce sadéw powszechnych', orzekaja-
cych w sprawach dotyczacych zlozenia oswiadczenia woli na podstawie art. 390
§ 2 k.c. po zawarciu umowy przedwstepnej, dominuje powielanie w sentencji
wyroku wszystkich essentialia negotii, a wigc takze sposobu okreslenia ceny'’.

Podsumowujac powyzsze uwagi, nalezy stwierdzi¢, Ze postanowienia doty-
czace ceny zawarte w umowie przedwstepnej sprzedazy powinny by¢ mozliwe
do przeniesienia do umowy docelowej wprost i bez koniecznosci podejmowa-
nia przez strony dodatkowych negocjacji czy dziataii dostosowawczych. Doko-
nujac oceny prawidlowosci sformutowania tych postanowienn w umowie przed-
wstepnej, nalezy kazdorazowo zadac sobie pytanie, czy hipotetycznie mozliwe
bedzie uzyskanie orzeczenia zastepujgcego oswiadczenie woli, wskutek ktérego

> A. Zbiegien-Turzanka (w:) Kodeks..., komentarz do art. 389 k.c., teza 15.

¢ A.Zbiegien-Turzanka (w:) Kodeks..., komentarz do art. 389 k.c., teza 16.

7 Wyrok SN z16.09.2010 r. (IIT CSK 289/09), Legalis nr 397158.

8 Wyrok SN z 25.06.2008 r. (III CSK 20/08), Legalis nr 316257.

 Ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. z 2023 r. poz. 1550 ze zm.),
dalej: k.p.c.

1" Por. chociazby wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 12.03.2014 r. (I ACa 891/13), Legalis nr

1079626; wyrok Sadu Okregowego w Poznaniu z 26.10.2020 r. (XII C 2129/18), Legalis nr 2584286;

wyrok Sadu Okregowego w Radomiu z 30.10.2018 . (I C 277/17), Legalis nr 2488605.

W sentencjach wyrokéw sadéw powszechnych o zobowigzanie na podstawie art. 390 § 2 k.c.

czesto dodaje sie rowniez naturalia negotii w postaci m.in. sposobu zaplaty ceny.
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sprzedaz dojdzie do skutku. W dalszej czesci artykutu bedziemy wobec tego
analizowa¢ instytucje ceny w umowie sprzedazy bez rozrézniania tego, czy
mamy do czynienia z umowa zobowiazujaca, czy umowa docelowa.

4. CENA W UMOWIE SPRZEDAZY
4.1. REGULACJA KODEKSOWA. WZAJEMNOSC

Zgodnie z przepisem art. 535 k.c. przez umowe sprzedazy sprzedawca zobo-
wigzuje si¢ przenie$¢ na kupujgcego wlasnosé rzeczy i wydaé mu rzecz, a kupu-
jacy zobowigzuje sie rzecz odebrac i zaplaci¢ sprzedawcy ceng. Przepis ten znaj-
duje zastosowanie do kazdej umowy sprzedazy, niezaleznie od jej przedmiotu.

~Podstawowym obowigzkiem kupujacego, wynikajagcym z umowy sprzeda-
7y, jest zaplata ustalonej w umowie ceny”*>. W doktrynie i orzecznictwie zgod-
nie przyjmuje sie, ze cena stanowi jeden z essentialia negotii umowy sprzedazy.
Cena powinna zosta¢ wyrazona w pienigdzu (w dowolnej walucie)®, dla od-
réznienia umowy sprzedazy od innych podobnych uméw nazwanych, w tym
umowy zamiany. Wystepowanie ceny w ramach danego stosunku umownego
wskazuje na wzajemny charakter umowy sprzedazy, rozumianej jako czynnos¢
prawna odplatna, w ktérej swiadczeniu jednej strony odpowiada Swiadczenie
drugiej strony (art. 487 § 2 k.c.). Takze i ta kwestia nie jest w nauce sporna.

Cena powinna zosta¢ okreslona w umowie wprost lub przez wskazanie pod-
staw do jej oznaczenia, o ktérych mowa w art. 536 § 1 k.c. Przedstawiciele dok-
tryny zgadzaja sie, ze wskazany przepis odnosi sie do posredniego oznaczenia
ceny', poniewaz podstawg do ustalenia ceny w sposéb okreslony w art. 536
§ 1 k.c. moga by¢ — w zaleznosci od woli stron — zaréwno okolicznoéci istniejg-
ce w chwili zawarcia umowy, jak réwniez takie, ktére mogg wystapi¢ dopiero
w przysztosci®. Co szczegdlnie istotne, przepis art. 536 § 1 k.c. nie limituje kry-
teriow ustalenia ceny, cho¢ ,powinny by¢ one wynikiem uzgodnienia stron oraz
powinny by¢ sformulowane w sposéb konkretny i jasny”'¢. Strony powinny
takze ustali¢ te kryteria jako czynniki obiektywne, tzn. niezalezne od wplywu
ktoérejkolwiek ze stron".

2 K. Kryla-Cudna, M. Tulibacka (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, red. serii K. Osajda, red. tomu
W. Borysiak, Warszawa 2023, komentarz do art. 535 k.c., teza 21.

3 Na wzmianke zasluguja poglady wyrazone w dawnym orzecznictwie, Zze zaniechanie
zastrzezenia w umowie sprzedazy ceny nie skutkuje niewaznoscig czynnosci prawnej, o ile cene
da sie ustali¢ w oparciu o cene regulowang przez panstwo. Tak W. Jaslan, O zasadach stosowania
cen z uwzglednieniem orzecznictwa arbitrazowego (I), ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
1985/4,s. 11.

1 Tak K. Kryla-Cudna, M. Tulibacka (w:) Kodeks..., komentarz do art. 536 k.c., teza 1.

5 Wyrok SN z 25.06.2008 r. (III CSK 20/08), Legalis nr 316257.

6 E. Habryn-Chojnacka (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, t. 2, Art. 353-626, red. M. Gutowski,
Warszawa 2022, komentarz do art. 536 k.c., nb 2.

7" Wyrok SN z2.12.2004 r. (V CK 291/04), Legalis nr 66152.
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Dopiero calkowity brak oznaczenia ceny powoduje, ze umowa jest niewaz-
na'® — przy czym nalezy to rozumiec jako przypadek, w ktérym umowa sprze-
dazy nie okresla ceny ani nie zawiera postanowien umozliwiajacych jej okre-
Slenie, zaré6wno na podstawie postanowienn umownych, jak i obowiazujacych
przepisow". Jest to zatem sytuacja wyjatkowa, do ktérej moze dojs¢ w zasadzie
jedynie w wyniku przeoczenia.

4.2. REGULACJA KODEKSOWA. EKWIWALENTNOSC

Unormowanie przepisu art. 536 § 1 k.c. oraz art. 487 § 2 k.c. wskazuje wpraw-
dzie na koniecznos$¢ wystepowania ceny w kazdej umowie sprzedazy, jednakze
nie implikuje, wbrew do$¢ powszechnemu postrzeganiu tej kwestii, obowigz-
ku zachowania réwnowagi wartoéci $wiadczen stron, czyli ich ekwiwalencji.
Obowiazek zachowania ekwiwalentnosci $wiadczen jest uregulowany w dys-
pozycjach przepiséw art. 5, art. 58 § 2, art. 388 k.c. oraz art. 528 k.c.* Od umowy
sprzedazy wymagac mozna, na gruncie przepisow art. 536 § 1in. k.c., tego, aby
wystepowal w jej ramach element wzajemnosci $wiadczen, w ktérych jedno
ma obowigzkowo posta¢ pieniezng. Oczywiscie nie oznacza to, ze Swiadcze-
nie wzajemne nie powinno miec¢ charakteru ekwiwalentnego, niemniej jednak
réwnowaga ta jest zapewniana przez wskazane powyzej ogélne przepisy ksiegi
pierwszej i trzeciej Kodeksu cywilnego.

Jak wskazano powyzej, dopiero catkowity brak oznaczenia ceny powoduje,
ze umowa jest niewazna?. Odnoszac ten poglad do umoéw sprzedazy nierucho-
mosci, trzeba zaznaczy¢, ze w praktyce obrotu profesjonalnego trudno bytoby
wskazaé nawet jednostkowe przypadki, gdy notariusz uchybil obowiazkowi
zamieszczenia w akcie notarialnym ceny za nieruchomoé¢. Te czysto teoretyczne
przypadki nie beda przez nas szerzej analizowane. Skupimy sie na poszuki-
waniu granic swobody uméw w ramach transakcji nieruchomosciowych, wy-
znaczanych przez wymog wzajemnosci Swiadczen oraz ich ekwiwalentnosci,
przyjmujac, Zze nawet cena nieokreslona kwotowo w umowie sprzedazy moze
by¢, w realiach konkretnego przypadku, uznana za cene ustalong prawidlowo,
tzn. w sposéb zapewniajacy ekwiwalentno$¢ swiadczen.

Prawo prywatne oparte jest na zasadzie swobody umoéw, ktérej refleksy odna-
leZz¢ mozna na wielu plaszczyznach regulacji (m.in. wyb6r kontrahenta, wybor
formy, wyb6r sposobu rozwigzywania sporéw, wyboér sankcji za naruszenie obo-
wigzku i wybor sposobu zakornczenia stosunku prawnego). Istotnym przejawem
tej swobody jest subiektywne ujecie ekwiwalentnosci $wiadczen. Subiektywizm

18 K.Jasifiska (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Zatucki, Warszawa 2023, komentarz do art. 535
k.c.,,nb37.

¥ Tak E. Habryn-Chojnacka (w:) Kodeks..., komentarz do art. 535 k.c., nb 42 oraz przytoczone tamze

orzecznictwo.

Tak P Ratusznik, Ekwiwalentnos¢ swiadczeri a pojecia umow wzajemnych i czynnosci odptatnych, ,Mo-

nitor Prawniczy” 2021/7.

2 K. Jasifiska (w:) Kodeks..., komentarz do art. 535 k.c., nb 37.
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sprowadza si¢ do pozostawienia stronom swobody w zakresie uznania, jaka pro-
porcja warto$ci wymienianych Swiadczen jest, z ich punktu widzenia, godziwa
lub optacalna. Jest to zatem ocena dokonana przez strony umowy na etapie jej
zawierania, jedynie w tle powiazana z wartoscia obiektywnie sprawdzalna®.

Owa ekwiwalentno$¢ musi by¢ zatem ujmowana pierwszoplanowo, zwlasz-
cza przy rozwazaniach z zakresu okreslenia ceny poprzez wskazanie podstaw
do jej ustalenia. Przeciez w niektérych sytuacjach precyzyjne kwotowe okre-
Slenie ceny w momencie zawarcia umowy sprzedazy moze by¢ utrudnione
lub wrecz niemozliwe, np. ,ze wzgledu na brak stalej wartosci ekonomicznej
przedmiotu sprzedazy”*. W takich przypadkach — zwlaszcza gdy sfinalizowa-
nie umowy sprzedazy rozlozone jest w czasie — okreslenie ceny w sposéb ekwi-
walentny moze nastapi¢ wylacznie na podstawie art. 536 § 1 k.c.

4.3. EKWIWALENTNOSC W UMOWACH NIERUCHOMOSCIOWYCH

Nalezy w tym miejscu zwréci¢ uwage na specyfike transakcji dotyczacych
niezabudowanych dzialek w duzych miastach w Polsce, gdzie potrzeby rynku
zmierzaja do wypracowania sposobéw ustalania ceny, ktére co prawda zawie-
raja element subiektywny (np. negocjowana przez strony stawka za 1 m? po-
wierzchni uzytkowej lub zabudowy), ale kluczowym determinantem pozostaje
sam mechanizm dojécia do ostatecznej ceny. Ten za$§ powinien mie¢ charakter
obiektywny i mozliwy do jasnego odzwierciedlenia w tresci umowy sprzedazy.
Wplyw na jego ksztalt maja przede wszystkim kwestie planistyczne i projek-
towe. Umowy sprzedazy nieruchomosci w obrocie profesjonalnym sa istotnie
powiazane z przeznaczeniem danego gruntu w przepisach prawa miejscowego,
stanowionych w ramach wladztwa planistycznego gminy. Innymi slowy, grunt
inwestycyjny nie przedstawia wartosci samoistnej, w odréznieniu od gruntéw
rolnych, ktére sa wyceniane przez rolnikow z uwzglednieniem oficjalnych
klas bonitacyjnych. Grunt pod przyszla inwestycje ma warto$¢ uzalezniona
od parametréw dopuszczalnej zabudowy. Im wigksza chfonno$¢ inwestycyjna
gruntu, tym wyzsza jest jego cena — znaczenie przy okreslaniu podstaw do
jej ustalenia moga mie¢ m.in. (i) mozliwy sposéb zagospodarowania nierucho-
mosci, (if) wysokos¢ zabudowy, (iii) funkcja zabudowy (mieszkaniowa, biuro-
wa, ustugowa, handlowa), a w konsekwengji (iv) mozliwa do komercjalizacji
(sprzedazy, najmu) powierzchnia uzytkowa®, mozliwa do uzyskania na danym
gruncie. Rodzaj i parametry techniczne przyszlej zabudowy decyduja zatem
wprost o wysokosci zyskow z inwestycji. Te kwestie w spos6b oczywisty musza
wplywac na cene, rozumiang jako ekwiwalent wartosci przyszlej inwestycji.
Mozna zatem przyjaé, ze najczestsza przeszkoda w ustaleniu ceny w sposéb

2 Por.]. Jezioro (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P Machnikowski, Warszawa 2023,
komentarz do art. 535 k.c., nb 31.

% K.Kryla-Cudna, M. Tulibacka (w:) Kodeks..., komentarz do art. 536 k.c., teza 1.

% QOkreslana jako GLA (ang. gross leasable area), PUU (powierzchnia uzytkowa ustugowa) albo
PUM (powierzchnia uzytkowa mieszkalna).
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pozbawiony kontrowersji, tzn. kwotowo, jest brak wiedzy stron na temat war-
tosci ekonomicznej nieruchomosci w kontekscie przepiséw prawa miejscowego
lub tresci decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Trudno
w takim przypadku oczekiwaé, aby cena wyrazona kwotowo byla wiasciwym
remedium na problem ekwiwalencji $wiadczen. Do powyzszego nalezy doda¢
wplyw czynnikéw makroekonomicznych, przede wszystkim inflacji®. Chocby
niska, ale zwlaszcza dwucyfrowa, warto$¢ tego wskaznika w Polsce powoduje,
ze odroczona platnos¢ ceny lub jej czesci (tj. platno$¢ w ratach) zmienia war-
tos¢ Swiadczenia wzgledem daty zawarcia umowy sprzedazy. Ktéra wobec tego
z dat — data zawarcia umowy czy zaplaty pelnej ceny — jest momentem, gdy
nalezy rozpatrywac $wiadczenia z punktu widzenia ich ekwiwalencji?
Praktyka rynkowa pokazuje, ze strony transakcji oczekuja, aby wszystkie opi-
sane wyzej kwestie zostaly odzwierciedlone w treSci umowy sprzedazy. Bywa,
ze strony godza sie poczekac¢ z zawarciem umowy sprzedazy kilka miesiecy
i zawrze¢ ja dopiero po definitywnym ustaleniu potencjalu inwestycyjnego
nieruchomosci, np. po uzyskaniu pozwolenia na budowe, z ktérego bedzie juz
wynikala okredlona powierzchnia uzytkowa budynku, a nawet po skomercja-
lizowaniu catego budynku biurowego (przystepujac w pierwszej kolejnosci
do zawarcia umowy przedwstepnej, o czym bedzie jeszcze mowa). Jednakze
o wiele czesciej potrzeby praktyki i biznesu sg zupelnie inne*, a umowa sprze-
dazy ma by¢ zawarta, zanim czynniki cenotwoércze zostang w pelni rozpozna-
ne. Fundament prawa prywatnego, jakim jest swoboda kontraktowa, nakazuje
poszukiwanie w takich przypadkach rozwiagzania, ktére pozwoli na zawarcie
umowy w momencie wybranym przez strony. Przypadki, gdy wybér momentu
zawarcia umowy zobowigzujaco-rozporzadzajgcej jest ograniczony przez prze-
pisy prawa, naleza do nielicznych i sg silnie podbudowane wzgledami aksjolo-
gicznymi®. Tego rodzaju regulacja nie zostala zawarta w art. 535in. k.c., a zatem
nalezy wnioskowa¢, ze intencja ustawodawcy byto umozliwienie zawierania
umoéw sprzedazy wowczas, gdy przedmiot transakgji jest wyceniony w sposéb
satysfakcjonujacy dla stron. Przy takim podejsciu wymog okreslenia ceny za
nieruchomos¢, wynikajacy wprost z art. 535 w zw. z art. 536 § 1 k.c., nalezy in-
terpretowac jako wymoég subiektywnego wycenienia nieruchomosci na dzien
zawarcia umowy w sposob ustalony przez strony i tym samym odzwierciedle-
nia relacji dwoch odpowiadajacych sobie swiadczen®. Zamiar ten sprowadza
sie do odplatnego przeniesienia wlasnosci nieruchomosci, przy uwzglednieniu
zasady ekwiwalentnosci $wiadczen, sprecyzowanej in casu przez strony. Od-

% Wyrok SN z 28.5.2008 r. (Il CSK 35/08), Legalis nr 100453 czy wyrok Sadu Apelacyjnego w Kato-
wicach z24.10.2017 r. (V ACa 136/17), Legalis nr 1696339.

B. Jelonek-Jarco, Klauzule earnout oraz clawback w umowach sprzedazy nieruchomosci, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2021/1.

Dla przykladu zakaz rozporzadzania udzialem spadkowym za zycia spadkodawcy (art. 1048
k.c.), zakaz rozporzadzania udzialem w spélce z o0.0. przed zarejestrowaniem kapitatu zaklado-
wego (art. 16 k.s.h.).

® Por. Notariat. Czynnosci notarialne, red. A.J. Szereda, Warszawa 2021.

26

27

96 DOI: 10.54383/0031-0344.2023.11.7 PALESTRA 11/2023



Kontraktowe mechanizmy ksztaltowania ceny... Artykuly

platnoé¢ umowy sprzedazy wynika z ekwiwalencji $wiadczen, ocenianej w spo-
s6b subiektywny, stosownie do realiow konkretnego przypadku®. Omawiane
przepisy nie przewiduja, aby elementem konstytuujagcym umowe sprzedazy
bylo wyrazenie ceny w konkretnej kwocie. Akcent jest kladziony na zgodnos¢
intencji stron co do odplatnosci oraz uzgodnienie mechanizmu stuzacego do
definitywnego ustalenia ceny, aby doprowadzi¢ do jej zaplaty® i finalnie — wy-
gasniecia zobowigzania na skutek jego obustronnego wykonania. Wskazane
w umowie podstawy oznaczenia ceny powinny by¢ stabilne i konkretne, okre-
§lone w spos6b stanowczy i jednoznaczny®. Niewlasciwe natomiast jest ustale-
nie, ze cena w umowie sprzedazy zostanie okreslona w pézniejszym terminie,
bez wskazania wystarczajacych podstaw do jej sprecyzowania®.

4.4. ENOLUCJA KSZTAETOWANIA CENY ZA NIERUCHOMOSC
W ORZECZNICTWIE

Przesledzenie ewolucji pogladéw orzecznictwa wykazuje postepujaca libe-
ralizacje podejscia do ceny w umowach sprzedazy. Niestety nie jest to dorobek
obszerny, jesli wzig¢ pod uwage fakt, ze umowa sprzedazy jest najpowszech-
niej spotykana umowa w obrocie. Trudno dociec przyczyn tego stanu rzeczy.
W przypadku nieruchomosci mozna pokusic¢ si¢ o twierdzenie, ze w jakim§
stopniu wynika to z wykazanej w naszych badaniach rezerwy, z jaka notariu-
sze podchodza do innych niz kwotowy sposobéw wyrazenia ceny w umowach
sprzedazy. Dazenie do wyrazania ceny w ten najprostszy i definitywny sposéb
niewatpliwie sprzyja unikaniu sporéw (przynajmniej w odniesieniu do wyso-
kosci ceny), co eliminuje tego rodzaju sprawy z wokand sadowych.

Analizowane zagadnienie bylo przedmiotem zainteresowania judykatury
juz u progu transformacji ustrojowej. W wyroku z 14.10.1987 r. Sad Najwyzszy
wskazal, Ze ,ceny umowne winny by¢ cenami rownowagi, okreslonej wyma-
ganiami rynku. Cena umowna nie jest cena «dowolna» w tym znaczeniu, ze po
pierwsze powinna by¢ wynegocjowana, a po wtére wprzegnieta w gre praw
ekonomicznych rynku. Cena razgco wygérowana lub razgco zanizona narusza
relatywny tad ekonomiczny wymiany débr i traci przez to charakter ceny”.
Powyzszy poglad wyraznie marginalizuje wole stron umowy sprzedazy, na
pierwszy plan wysuwajac warto$¢ rynkowa przedmiotu transakcji, okreslang

¥ W. Katner, J. Pisulinski (w:) System Prawa Prywatnego, t. 7, Prawo zobowigzati — czgs¢ szczegdlowa,
red.]. Rajski, Warszawa 2018, s. 12, nb 22, stwierdzaja wprost: ,jesli tej ekwiwalentnosci nie ma
—nie masprzedazy”.

% Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 16.12. 2014 r. (I ACa 980/14), LEX nr 1651911.

3t Zob. wyrok SN z2.12.2004 r. (V CK 291/04), Legalis nr 66152.

%2 E.Habryn-Chojnacka (w:) Kodeks..., komentarz do art. 536, nb 3 oraz wyrok Sadu Apelacyjnego
w Katowicach z 18.01.1991 r. (I ACr 133/90), Legalis nr 32407.

3 Zob.wyrok SN z 14.10.1987 r. (I CR 216/87), Legalis nr 26006. Warto poréwnac to rygorystyczne
orzeczenie z wyrokiem SN z 31.01.1984 r. (Il CR 450/83), Legalis nr 24079, w ktérym sad stwier-
dzil, ze nawet stosujac normy z paragrafu 2 art. 536 k.c., nalezy pamieta¢, ze zawsze ma to by¢
cena, ktéra w przeSwiadczeniu stron stanowi ekwiwalent przedmiotu sprzedazy.
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jako ,tad ekonomiczny”, ktéra strony majg odzwierciedli¢ w toku negocjacji.
Subiektywne przekonanie o ekwiwalentnosci ceny i przedmiotu sprzedazy ma
w tym ujeciu znaczenie jedynie oboczne. W podobnym duchu nalezy odczytac¢
poglad wyrazony przez Sad Najwyzszy w wyroku z 28.04.1988 r., cho¢ w tym
wypadku Sad dostrzegl, Zze cena powinna odzwierciedla¢ takze subiektywne
zapatrywanie stron na warto$¢ przedmiotu transakcji i moze by¢ wyrazona po-
przez odwolanie do kryteriéw jej ustalenia™.

We wczesnym orzecznictwie okresu transformacji odnajdujemy wyrazne glo-
sy wskazujace na znaczgcg zmiane w podejsciu do swobody stron w zakresie
ksztaltowania ceny. Zaufanie sgdéw do obiektywnych wskazan rynku zeszlo
na dalszy plan, na rzecz poszerzenia sfery autonomii woli stron. Na uwage
zastuguja te orzeczenia, ktére dopuscily mozliwos¢ wyrazenia ceny inaczej niz
w spos6b kwotowy. Pierwszym istotnym orzeczeniem w tej materii jest uchwata
Sadu Najwyzszego z 5.07.1992 r., w ktérej przesadzono, ze umowa sprzedazy
moze zosta¢ zawarta bez okreslenia kwotowej wysokosci ceny, byleby istnialy
dane (w umowie stron lub w przepisach) niezbedne do obliczenia jej wysoko-
$ci®. Sad Najwyzszy zauwazyl, ze ,z dalszych przepiséw [art. 536 § 11§ 2 k.c.,
art. 540 § 2 k.c. (...)] nie wynika przeciez, ze elementem konstytuujacym umowe
sprzedazy jest uzgodnienie wysokosci ceny w konkretnej kwocie, niezbedna
jest jedynie zgodnoé¢ intencji stron, co do odplatnosci, to bowiem kwalifikuje
umowe, oraz —uzgodnienie danych pozwalajacych na ustalenie wysokosci ceny,
co oczywidcie jest konieczne do dokonania zaptaty”.

Do ciekawych wnioskéw w odniesieniu do sposobu pojmowania ekwiwa-
lencji $wiadczerh prowadzi analiza tych orzeczen, ktére dopuscily mozliwosé
okreslenia ceny przez osobe trzecig, a nawet, w wyjatkowych przypadkach,
przez jedna ze stron umowy sprzedazy, o ile mozna tego wyliczenia dokona¢
na tyle obiektywnie, by umozliwi¢ zaplate ceny i, ewentualnie, dochodzenie
jej zaplaty przed sadem. W kazdym z tych przypadkéw chodzi o mozliwos¢
doprowadzenia do wykonania zobowigzania. W tym duchu wypowiedzial sie
Sad Apelacyjny w Krakowie w wyroku z 16.12.2014 r.: ,z przepisoéw art. 535 k.c.
i 536 k.c. nie wynika, ze elementem konstytuujgcym umowe sprzedazy jest
uzgodnienie wysokosci ceny w konkretnej kwocie. Istota zagadnienia sprowa-
dza sie natomiast do zgodnosci intencji stron co do odplatnosci oraz uzgodnie-
nie danych pozwalajgcych na ustalenie wysokosci ceny, co jest konieczne do
dokonania zaplaty”¥. Dalej w swych rozwazaniach posunat sie Sad Apelacyj-
ny w Lodzi w wyroku z 17.07.2014 r.: ,okreslenie ceny przewidziane w art. 536
§ 1 k.c. moze by¢ dokonane przez jedng ze stron umowy sprzedazy, jesli skon-
kretyzowane zostaly i uzgodnione warunki i termin wykonania tej czynnosci”.

3 Wyrok SN z28.04.1988 . (IV CR 96/88), Legalis nr 26248.

% Por.uchwata SN z 5.02.1992 r. (IIl CZP 134/92), OSP 1994/5, poz. 81, LEX nr 5378.

% Uchwata SN z5.02.1992 . (IIl CZP 134/92), OSP 1994/5, poz. 81, LEX nr 5378.

% Wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 16.12.2014 r. (I ACa 980/14), Legalis nr 1213250.
% Wyrok Sadu Apelacyjnego w Lodzi z 17.07.2014 . (I ACa 136/14), Legalis nr 2056912.
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Warunek obiektywizmu uwaza si¢ za zachowany wtedy, gdy co prawda istnie-
je udzial jednej ze stron albo osoby trzeciej w ustalaniu ceny, lecz wylacznie
w obszarze faktéw, a nie konstytutywnych ocen i decyzji*. Przedmiotem oceny
sedziowskiej byla sytuacja skrajna, w ktérej doszlo do powierzenia oznaczenia
ceny jednej ze stron albo osobie trzeciej wedlug stusznego uznania®. Dopusz-
czalno$¢ takiego rozwigzania umownego zostala zanegowana. Warto jednak
wspomnie¢, ze w doktrynie spotka¢ mozna poglady aprobujace powierzenie
okredlenia ceny jednej ze stron albo osobie trzeciej wedlug stusznego uznania
(tzw. metoda zobiektywizowana)*, zgodnie z tradycja Kodeksu zobowigzan*,
ktory przewidywat takie rozwigzanie wprost®. Rozwigzanie takie zaklada z jed-
nej strony, ze osoba okreslajaca cene korzysta z pewnego marginesu swobody
decyzyjnej (uznaniowosci), a z drugiej — ze granice uznaniowosci wyznacza
element stusznosci. Rozwigzanie takie moze by¢ wykorzystane np. woéwczas,
gdy uzgadniajagc umowe, strony nie moga albo nie chcg uchwyci¢ wszystkich
czynnikéw istotnych dla ustalenia ceny, jednakze chcg juz ostatecznie zawrzec
umowe i w zwigzku z tym powierzajq ostateczne oznaczenie ceny — kierujac sie
zaufaniem do wiedzy, waloréw intelektualnych lub moralnych —jednej z nich
albo osobie trzeciej. Wsrdd czynnikéw decydujacych o uznaniowosci okreslenia
ceny mogga by¢ elementy majatkowe (np. perspektywy rynkowe, sytuacja majat-
kowa jednej ze stron czy korzysci czerpane z dotychczasowej wspoétpracy) oraz
niemajatkowe (satysfakcja czerpana z transakcji, wdzieczno$¢, che¢ wsparcia
kontrahenta itp.)*. Na uwage zasluguje skrytykowany przez doktryne poglad
wyrazony przez Sad Najwyzszy, ze klauzula umowna, powierzajaca okreslenie
tzw. ceny wynikowej osobie trzeciej lub nawet jednej ze stron stosunku sprze-
dazy, jest niedopuszczalna, jako stojaca w sprzecznoéci z konstrukcjg ceny jako
uzgodnionego przez obie strony essentialia negotii umowy sprzedazy®. Trafnie,
naszym zdaniem, liczni autorzy uznali ten poglad za zbyt surowy, argumentu-
jac, ze o ile niedopuszczalne jest powierzenie ustalenia ceny jednej ze stron*,

¥ Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 13.11.2019 r. (I ACa 674/18), LEX nr 2809495; R. Trza-
skowski (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, t. 4, Zobowigzania. Czgsc szczegdlowa, red. J. Gudowski,
Warszawa 2017, komentarz do art. 356, uwaga 4.

% Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 13.11.2019 . (I ACa 674/18), LEX nr 2809495.

1 R. Trzaskowski (w:) Kodeks..., komentarz do art. 356, uwagi 9-10; Z. Banaszczyk (w:) Kodeks cywil-
ny. Komentarz, t. 2, Art. 450-1088, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2021, komentarz do art. 536,
nb 2; zob. wyrok SN z 9.01.2003 r. (I CK 329/02), Legalis nr 57095; wyrok SN z 10.07.2003 r. ([ CKN
487/01), Legalis nr 112113.

#2 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 27.10.1933 r. - Kodeks zobowiazan (Dz.U. nr 82

poz. 598 ze zm.), dalej: Kodeks zobowigzan.

Zob. art. 297 Kodeksu zobowigzai: ,Jezeli okreslenie ceny pozostawiono stusznemu uznaniu

jednej ze stron lub osoby trzeciej, w razie sporu sad cene ustali”.

# Zob. R. Trzaskowski (w:) Kodeks..., komentarz do art. 356, uwaga 10.

% Wyrok SN z2.12.2004 r. (V CK 291/04), Legalis nr 66152.

% Niedopuszczalne jest bowiem pozostawienie kwestii ustalenia ceny swobodnemu uznaniu
wylacznie jednej ze stron umowy sprzedazy, gdyz powodowatoby to powstanie nadmier-
nego stanu niepewnosci u drugiej strony. Jest to kluczowe zwlaszcza w przypadku, gdyby to

43
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o tyle jednak ,odebranie stronom mozliwosci powierzenia osobie trzeciej usta-
lenia ceny stanowi nadmierng ingerencje w swobode kontraktowania”*.

W kontekscie ekwiwalentnosci $wiadczen warto takze zwrdéci¢ uwage na
przypadki, gdy strony celowo zaburzaja relacje wartosci rzeczy i jej ceny, dazac
do obnizenia podstawy opodatkowania. Nawet przyjecie ceny pozornej nie po-
woduje niewazno$ci umowy sprzedazy. Przeanalizowane przez nas orzecznic-
two w zadnym przypadku nie uznawato tego rodzaju wadliwosci za przyczyne
stwierdzenia niewaznosci calej umowy sprzedazy*. Bywaja tez sytuacje, gdy
cena nie jest jedynym ekwiwalentem nabywanej rzeczy. Te rzadkie przypadki
nie zostaly dotychczas rozstrzygniete w orzecznictwie, ale byly przedmiotem
zainteresowania doktryny prawa. Przykladowo, na gruncie umoéw offsetowych
dopuszcza sie odstepstwa od wyrazenia ceny w pieniadzu, przy jednoczesnym
zachowaniu elementéw przedmiotowo istotnych umowy sprzedazy®.

Problematyka sposobu ksztalttowania ceny w umowach sprzedazy wykracza
poza sferg obrotu nieruchomosciami, czego dobrym przykladem jest orzeczenie
Sadu Najwyzszego z 25.06.2010 r., w ktérym Sad stwierdzil, ze okreslenie ceny
przewidziane w art. 536 § 1 k.c. moze by¢ dokonane przez jedna ze stron umo-
wy sprzedazy, jesli skonkretyzowane zostaly i uzgodnione warunki i termin
wykonania tej czynnosci®. W stanie faktycznym ww. sprawy strony zawarly
umowe sprzedazy akcji, w ktérej przewidziano mozliwosc¢ skorygowania ceny
przez jej obnizenie, a ewentualna korekta miata by¢ dokonana wedtug wartosci
aktywoéw netto wskazanej w bilansie sporzadzonym na date zamkniecia, ktéra
byla data zawarcia umowy. Co jednak istotne, strony zastrzegly, ze ostateczna
cena, jesli beda podstawy do obnizenia ceny pierwotnie ustalonej, powinna
by¢ przedmiotem potwierdzenia przez strony przez sporzadzenie i podpisa-
nie dokumentu ,Ostateczna cena nabycia” i dopiero te cene strony traktowac
mialy jako wartos$¢ rynkowa akcji. Wprawdzie zatem Sad Najwyzszy uznal za
dopuszczalny taki mechanizm ustalania ceny, jednakze powiazany on zostat
z nastepczym potwierdzeniem ceny ustalonej przez bieglego, w formie zgod-
nego o$wiadczenia woli stron. Ten element oslabia, naszym zdaniem, wymo-
we rozstrzygniecia Sagdu Najwyzszego, gdyz ogranicza sie ono do sytuacji, gdy
strony decyduja ostatecznie, czy akceptuja ustalong przez osobe trzecig cene

sprzedawca mial przyznang taka kompetencje, gdyz wowczas kupujacy pozostawalby w stanie
niepewnosci co do tego, czy posiada wystarczajgce srodki finansowe na dokonanie transakcji
handlowej - tak E. Habryn-Chojnacka (w:) Kodeks..., komentarz do art. 536, nb 2 oraz 8.

¥ E.Habryn-Chojnacka (w:) Kodeks..., komentarz do art. 536, nb 8.

¥ Mowa tu w szczegdlnosci o mozliwosci kwestionowania ceny przez organy podatkowe — por.
wyrok NSA z11.03.2010 r. (Il FSK 1748/08), Legalis nr 223798.

¥ W.Katner (w:) System..., s. 34-36, opisujac umowy sprzedazy offsetowej oraz barteru, wskazuje
na istnienie powiazanych ze soba dwdéch uméw —umowy sprzedazy oraz umowy offsetu, przy
czym nie rozstrzyga, czy Scisty zwiazek pomiedzy tymi dwiema umowami nie powoduje, ze
mamy do czynienia z umowa sprzedazy, w ramach ktérej cena jest placona w pienigdzu oraz
innych $wiadczeniach, ktére tacznie zapewniajg ekwiwalentnos¢.

% Wyrok SN z25.06.2010 r. (I CSK 505/09), LEX nr 607239.
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jako ekwiwalent nabywanego prawa majatkowego. Umowa sprzedazy jest w ta-
kim scenariuszu zawierana etapowo, gdzie cena bazowa ulega pdZniejszemu
skorygowaniu, o ile strony sie na to zgodzg. Zdaniem autoréw mechanizm ten
nie stanowi metody ksztaltowania ceny, ale metode etapowego ustalania tresci
umowy sprzedazy, ktéra dochodzi do skutku w wyniku odrebnego zlozenia
o$wiadczenia o przeniesieniu wlasnosci rzeczy lub prawa i nastepczego zlozenia
zgodnego o$wiadczenia woli w przedmiocie ceny. Rozwigzanie, w ktérym war-
toé¢ ustalona przez eksperta jest nastepnie potwierdzona przez strony w formie
zgodnego oswiadczenia woli, nie r6zni si¢ od sposobu wyrazenia ceny w sposéb
wskazany w art. 535 § 1 k.c,, tzn. wprost.

Podsumowujac ten etap analizy orzecznictwa, nalezy zauwazy¢, ze judyka-
tura opowiada sie za dopuszczalnoscia przyznania uprawnienia osobie trze-
ciej do samodzielnego okreslenia ceny. Co wiecej, uprawnienie takie moze by¢
przyznane nawet jednej ze stron transakcji, pod warunkiem jednak, Ze jego
wykonanie nastepuje na podstawie kryteriéw obiektywnych, tzn. znajduje swo-
je oparcie w konkretnych faktach, a nie ocenach dokonywanych przez strone
uprawniona. Natomiast krytycznie podchodzi sie w orzecznictwie do sytuacji,
w ktorej jedna strona miataby skorzystac z uprawnienia do uksztaltowania ceny
wedle zasad stusznosci.

Pora w tym miejscu przyjrzec sie orzeczeniom, ktére odnosza sie do ustalenia
ceny w sposob niezalezny od dzialania stron, w oderwaniu od ich woli lub dzia-
lania wskazanej przez strony osoby trzeciej. Chodzi zatem o te przypadki, gdy
cena jest skorelowana z oczekiwanym rozstrzygnieciem organu administracji,
np. aktem planistycznym lub interpretacja podatkowa. W tej grupie orzeczen
umiejscawiamy takze te, w ktérych cena uzalezniona jest od jeszcze innych
czynnikow, ktére zachodza niezaleznie od samych stron, po zawarciu przez nie
umowy sprzedazy.

Nalezy przywolac trafny i wcigz aktualny poglad Sadu Najwyzszego: ,pod-
stawa do ustalenia ceny w spos6b okreslony w art. 536 § 1 k.c. moga by¢ — zalez-
nie od woli stron — okolicznosci istniejace w chwili zawarcia umowy, jak réwniez
te, ktore moga wystapic¢ dopiero w przyszlosci, przeto w razie powstania uza-
sadnionych watpliwosci dokonanie wykladni woli stron wymaga postuzenia sie
ustawowymi kryteriami okreslonymi w przepisach art. 65 k.c.”*! Dopuszczenie
przez Sad Najwyzszy stosowania wykladni o§wiadczenia woli do wnioskowa-
nia o cenie za nieruchomos$¢ wskazuje, ze wymoég jednoznacznosci w okresleniu
ceny nie jest, w ocenie Sadu Najwyzszego, warunkiem, od ktérego uzaleznio-
na bytaby wazno$¢ umowy sprzedazy nieruchomosci. Od strony praktycznej
jedynie niejednoznaczne postanowienia umowne podlegaja wykladni wedle
dyrektyw z art. 65 k.c. Ustalenie tresci zgodnego zamiaru stron w odniesieniu do
ceny dokonywane bedzie po zawarciu umowy sprzedazy, w ramach potransak-
cyjnych negocjacji stron albo w toku postepowania sadowego. Taki przypadek

1 Wyrok SN z2.12.2004 r. (V CK 291/04), LEX nr 137335.
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byt przedmiotem poglebionej analizy ze strony Sadu Najwyzszego w pdzniej-
szym orzeczeniu, ktére dotyczylo sporu na gruncie niejednoznacznego okre-
§lenia ceny za nieruchomoé¢ komercyjng zabudowang hotelem®. W uzasadnie-
niu swojego stanowiska Sad Najwyzszy wyraZznie dopuscil uzaleznienie ceny
za nieruchomo$¢ od okolicznosci istniejacych w chwili zawarcia umowy oraz
takich, ktére moga wystapi¢ w przyszlosci, wskazujac w szczegélnosci mozli-
wos¢ okresdlenia ceny wedle wartoSci materialéw i robocizny spozytkowanych
na wybudowanie budynku®.

Analizowane zagadnienie zostalo ciekawie rozwiniete w niedawnym orze-
czeniu Sadu Najwyzszego z 7.06.2019 r., ktére zapadlo na gruncie sporu co do
platnosci ceny za udzialy w spoélce z ograniczona odpowiedzialnoscia. Problem
prawny, ktéry byl przedmiotem analizy Sadu, sprowadzal sie do tego, czy do-
puszczalne jest ustalenie ceny za udzialy w ten sposob, ze kwota wyjsciowa,
platna w dacie zawarcia umowy, ulegnie automatycznemu podwyzszeniu
w przypadku pdzniejszego wzrostu wartosci spotki w wyniku otrzymania po-
mocy publicznej. Sad Najwyzszy przyjal, ze ,postanowienie to zawiera racjo-
nalny zamysl, mieszczacy sie w granicach swobody umownej, nakazujacy po-
zwanym wyrdwnanie §wiadczen zwigzanych z nabyciem udzialéw w spolce,
przez przekazanie powddce wartosci spodziewanej doplaty unijnej, traktowa-
nej jako pewne zwigkszenie wartosci majatku spotki, choé¢ o wysokosci niezna-
nej w chwili zawarcia umowy. Zwiekszenie §wiadczenia pozwanych o kwote
wzrostu wartosci skladnikéw spotki w istocie stanowi postanowienie odnoszace
sie do dopelnienia ceny do wysokosci rekompensujacej warto$¢ nabywanych
udzialow”>.

Przeglad orzecznictwa poswieconego problematyce ksztaltowania ceny
w umowach sprzedazy wskazuje, Ze na przestrzeni ostatnich lat doszto do zna-
czacej liberalizacji pogladéw Sadu Najwyzszego i sadéw powszechnych, ktore
mozna zgrupowaé w nastepujacy sposob.

1. Subiektywna ekwiwalentno$é Swiadczen. Warto$¢ rynkowa nieruchomosci
nie ma znaczenia prawnego, o ile Swiadczenia stron sa subiektywnie ekwi-
walentne, poza przypadkami wyzysku lub niewaznosci umowy sprzedazy
wskutek jej sprzecznodci z zasadami wspolzycia spotecznego. Te wyjatkowe

%2 Jako ciekawostke warto nadmieni¢, ze sprawa ta niezwykle dlugo angazowala wymiar spra-
wiedliwosci. Po zakonczeniu sporu pomiedzy stronami na skutek prawomocnego zakonczenia
sprawy wyrokiem zasgdzajacym doszlo do odrebnego postepowania przeciwko prawnikom
reprezentujacym syndyka masy upadlosci, ktéry w tej pierwszej sprawie wystepowat jako po-
wod. Tanowa sprawa, prowadzona pomiedzy klientem i jego bytymi pelnomocnikami, zakon-
czyla si¢ oddaleniem powd6dztwa w caloéci i uznaniem, Ze prawnicy nie uchybili obowigzkowi
dochowania starannosci w prowadzeniu sprawy (Sad Apelacyjny w Warszawie, VI ACa 2014/15,
Legalis nr 1576443).

5% Wyrok SN z 25.06.2008 r. (ITI CSK 20/08), Legalis nr 316257.

% Wyrok SN z7.06.2019 . (1 CSK 248/18), Legalis nr 2285952.
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sytuacje, naszym zdaniem, nie znajduja zastosowania w obrocie obustronnie
profesjonalnym.

2. Oznaczenie ceny po dacie zawarcia umowy sprzedazy. Poza przypadkami
wyrazenia ceny w konkretnej kwocie dopuszczalne jest takze powierzenie
oznaczenia ceny osobie trzeciej (najczesciej biegtemu rzeczoznawcy ds. nie-
ruchomosci) oraz okreslenie ceny w odniesieniu do faktéw i zdarzen o cha-
rakterze obiektywnym (np. uzaleznienie ceny od wysokosci kosztéw budowy
budynku, treéci decyzji administracyjnej lub przeznaczenia nieruchomosci
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego).

3. Cena wyliczalna na moment wymagalnosci. Sposéb wyrazenia ceny musi by¢
na tyle precyzyjny, aby mozliwe bylo jej dokladne wyliczenie na dzien spel-
nienia $wiadczenia, ktéry moze przypadac znacznie po dacie zawarcia umo-
wy sprzedazy. Konieczno$¢ oznaczalnosci ceny na ten moment ma umozliwi¢
doprowadzenie do wygasniecia zobowigzania poprzez jego wypelnienie.

4. Niejednoznacznos¢ ceny usuwana w drodze wykladni oswiadczen woli. Je-
dynie catkowity brak oznaczenia ceny skutkuje niewazno$cig umowy sprze-
dazy. Wszystkie pozostale przypadki nalezy traktowac jako umowy zawarte
w sposob wazny i podlegajace nastepczej interpretacji przy zastosowaniu
dyrektyw wykltadni oswiadczen woli z art. 65 §1i2 k.c.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze judykatura dopuszcza uzaleznienie ceny za
nieruchomos¢ od okoliczno$ci mogacych wystapi¢ w przyszlosciiniezaleznych
od stron (np. wydanie decyzji administracyjnej przez wlasciwy organ admi-
nistracji publicznej), jak i okolicznosci, na ktére strona ma wplyw, o ile sa one
obiektywnie mozliwe do zweryfikowania (kosztochtonnos¢ robét budowlanych
powiekszona o ustalong marze). Uksztaltowanie ceny w zgodzie z powyzszymi
wymogami skutkuje zawarciem waznej i wykonalnej umowy sprzedazy nieru-
chomoéci.

5. WNIOSKI

Powyzsza analiza wykazala, ze zaobserwowane w praktyce notarialnej re-
strykcyjne podejscie do sposobu wyrazania ceny w umowach docelowych
sprzedazy nieruchomosci, polegajace na oznaczaniu ceny konkretng kwota,
nie jest podyktowane argumentami natury prawnej. W wyniku tej praktyki
daje sie¢ zauwazy¢ niewspéimierny wzrost znaczenia umowy przedwstepnej,
polegajacy na uczynieniu z niej obowigzkowego etapu transakcyjnego. Dzieje
sie tak niezaleznie od tego, czy intencja stron jest etapowanie procesu nabycia
nieruchomosci, czy tez jak najszybsze wywolanie skutkéw rzeczowych (np.
che¢ ustanowienia zabezpieczenia na rzecz banku finansujacego transakgcje).

Okolicznosci niezalezne od stron, ktére dochodza do glosu na etapie zawie-
rania umowy przedwstepnej, moga skutecznie utrudnia¢ wyrazenie ceny kon-
kretng kwotg, na co strony mogga si¢ Swiadomie godzi¢. Przyczyny pozarynko-
we, w tym dlugotrwalos¢ procedur administracyjnych, niewykonywanie przez
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gminy obowigzkéw w zakresie wladztwa planistycznego, niepewnos¢ prawa
podatkowego, rozchwiany kurs zlotego oraz przewleklos¢ postepowan sado-
wych wplywaja istotnie na warto$¢ nieruchomosci i ten stan rzeczy nie powi-
nien wylaczac¢ nieruchomosci z obrotu. Checac uszanowac autonomie woli stron
w zakresie momentu, w ktérym zdecyduja si¢ zawrze¢ umowe sprzedazy, i tym
samym przenie$¢ wlasnos$¢ nieruchomosci za akceptowalna dla stron cene, nale-
zy postulowaé wykorzystywanie szerokiego spektrum klauzul kontraktowych,
ktorych zadaniem jest uelastycznienie ceny w stosunku do wspomnianych uwa-
runkowan zewngetrznych. W ten sposéb mozliwe bytoby w wielu przypadkach
pominiecie etapu umowy przedwstepnej.

5.1. CENA MNOZNIKOWA

We wszystkich przypadkach, gdy parametry przyszlej zabudowy nie sa
znane, nalezy dopusci¢ mozliwo$¢ ustalenia ceny wedle iloczynu ustalonej
w umowie ceny 1 m* (mat. mnoznik) oraz powierzchni przyszlej zabudowy
(mnozna 1) i liczby kondygnacji naziemnych oraz podziemnych (mnozna 2),
ktoére zostang dopuszczone w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania przestrzennego. Tres¢ tej decyzji jest w pewnym stopniu przewidywal-
na poprzez ustawowo okreslone kryteria dokonywania analizy urbanistycznej
przez organ administracji, ktére nakazuja m.in. kontynuacje parametréw, cech
i wskaznikoéw ksztaltowania zabudowy w ramach nieruchomosci dostepnych
z tej samej drogi publicznej®. Strony beda wobec tego w stanie przewidziec¢
minimalny poziom chfonnosci nieruchomoscii tym samym wskaza¢ w umowie
cene minimalna, ktéra kupujacy zobowiazuje sie zaplaci¢ sprzedajacemu. Cena
ta ulegalaby podwyzszeniu stosownie do powierzchni budynku dopuszczonej
w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego.

5.2. CENA PROGRESYWNA

Nalezy, naszym zdaniem, dopusci¢ mozliwos¢ uksztalttowania ceny sprzeda-
zy zuwzglednieniem kosztu pienigdza w czasie. Potrzeba skorzystania z takiego
rozwigzania moze wynika¢ z ograniczen finansowych kupujacego, ktéry placi
cene kupna czedciowo ze srodkéw wilasnych, a czesciowo przy wykorzysta-
niu finansowania zewnetrznego, uruchamianego w pewien czas po zawarciu
umowy. W takim przypadku cena platna jest w dwdch lub wiekszej liczbie rat,
przy czym rozbieznos$¢ pomiedzy data przeniesienia wiasnosci nieruchomosci
a datg zaplaty ostatniej raty moze by¢ na tyle duza, ze sprzedajacy bedzie ocze-
kiwal okreslonego wynagrodzenia za ten okres. Wynagrodzenie moze by¢ od
razu uwzglednione na etapie negocjacji, co skutkuje odpowiednim podwyzsze-
niem calej ceny kupna. Mozliwa jest jednak sytuacja, w ktérej strony nie maja
pewnosci, kiedy nastapi uwolnienie finansowania zewnetrznego, co ma miejsce

» Zob. art. 61 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z 2023 1. poz. 977 ze zm.).
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zwlaszcza wtedy, gdy kupujacy zobowigzany jest do wykonania okreSlonych
zobowigzan potransakcyjnych wzgledem banku finansujacego. Tego rodzaju
niepewnos$¢ moze zosta¢ uwzgledniona w ramach odpowiedniego uksztaltowa-
nia ceny kupna, aby sprzedajacy otrzymat stosowne wynagrodzenie za elastycz-
noé¢ w podejsciu do platnosci ceny. Postanowienie umowne dotyczace sposobu
platnosci ceny moze przewidywac okreslone progi czasowe, powiazane z uply-
wem czasu od daty zawarcia umowy sprzedazy. Przyktadowo: kupujacy zaplaci
sprzedajacemu cene w nastepujacy sposob: kwota A w przypadku platnosci do
dnia X albo kwota A+5% w przypadku platnosci do dnia X+60 dni.

Oczywiscie w jednym i drugim przypadku interesy sprzedajacego zabezpie-
czone beda o$wiadczeniem kupujacego o dobrowolnym poddaniu sie egzekucji
co do obowiazku platnosci ceny, co jest typowym elementem kazdej umowy
sprzedazy nieruchomosci, w ktorej platno$¢ nie nastepuje przy akcie notarial-
nym.

5.3. CENA Z OPCJA PODWYZSZENIA

Wielokrotnie wspomniana w niniejszym artykule podatno$¢ wartosci nieru-
chomosci na zmiany na skutek okolicznosci przysztych i niezaleznych od stron
moze zosta¢ zmitygowana poprzez przewidzenie automatycznej korekty ceny
w gore po zawarciu umowy sprzedazy. Tego rodzaju postanowienia umowne,
okreslane jako klauzule typu earnout (ang. zarobi¢ na osiggnieciu przysztego
celu), mozna spotka¢ w transakcjach majacych za przedmiot udziaty lub akgcje.
Wartos¢ tych praw jest uzalezniona od wynikéw finansowych sp6tki lub warto-
Sci jej majatku na dzien sporzadzenia opinii. Strony moga w umowie sprzeda-
zy przewidzie¢ cene podstawowa oraz kwote uzupelniajaca, ktéra wynikataby
z podwyzszenia wartosci spotki wzgledem tej, ktdra strony przyjety na potrzeby
transakcji®.

Rozwigzanie to byloby szczegdlnie przydatne w tych sytuacjach, gdy oko-
liczno$¢ brana pod uwage przez strony ma wplyw cenowy, ktérego nie mozna
dokladnie oszacowa¢, np. transakcja przebiega réwnolegle do negocjacji wa-
runkéw nabycia przez kupujacego takze dzialki sasiadujacej, ktéra znaczaco
zwiekszy potencjal inwestycyjny przedmiotu transakcji. W takim przypadku
strony moga zdecydowac¢, Ze cena za nieruchomoé¢ ulegnie podwyzszeniu
o konkretng kwote, wprost wskazang w umowie sprzedazy.

Podobnie przedstawiataby sie¢ mozliwoé¢ przewidzenia dodatkowej platnosci
na rzecz sprzedajacego w przypadku, gdyby zlecony przez strony operat sza-
cunkowy ustalil - po zawarciu umowy — warto$¢ wyzsza niz przyjeta w umowie
sprzedazy. Ustalenie ostatecznej ceny przez osobe trzecia (bedaca ekspertem,
wybranym wedle kryteriow uzgodnionych przez strony umowy) z zakresle-
niem terminu na zloZenie przez nig opinii i mechanizmu na wypadek braku jej

% Zob. cytowane powyzej orzeczenie SN z7.06.2019 r. (I CSK 248/18), Legalis nr 2285952.
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sporzadzenia® (wzglednie zwloki lub opdZnienia) jest zgodne z art. 536 § 1 k.c.,
ma uzasadnienie biznesowe, spelnia oczekiwania co do ekwiwalentnosci®®
i z powodzeniem moze by¢ stosowane w praktyce.

5.4. CENA Z OPCJA REDUKCJI

Rozwiazanie to mogloby stuzy¢ jako kontraktowa alternatywa dla realizacji
roszczen kupujacego o obnizenie ceny na wypadek ujawnienia sie okolicznosci,
ktore wplywaja na warto$¢ nieruchomosci. W szczegélnosci mozna tutaj podaé
przyklad toczacego sie sporu sagdowego, ktorego przedmiotem jest nierucho-
mos¢, np. roszczenia sasiedzkie, w tym powddztwo z art. 144, 151 lub 153 k.c.
W realiach polskich rozpoznanie sporu tego rodzaju moze potrwac wiele lat, co
nie powinno stanowi¢ przeszkody dla obrotu nieruchomoscig obarczona takim
ryzykiem prawnym. Strony mogg, naszym zdaniem, ustali¢, Ze cena transak-
cyjna za nieruchomo$¢ ulegnie obnizeniu o konkretna kwote, wprost wska-
zang w tresci umowy sprzedazy, na wypadek prawomocnego uwzglednienia
powddztwa osoby trzeciej. Takze i to rozwigzanie kontraktowe nie jest obce
praktyce transakcyjnej — klauzula clawback (ang. odzyska¢ utracong wartos¢ lub
przywilej) pozwala na obnizenie ceny, w przypadku gdy okazuje si¢, ze w umo-
wie sprzedazy warto$¢ przedmiotu sprzedazy zostala przeszacowana®.

Klauzula ta moze zosta¢ powigzana z uzgodnieniem tzw. kwoty zatrzymanej
na poczet zrealizowania roszczenia osoby trzeciej, skierowanego do nierucho-
mosci (tzn. przy zawarciu umowy sprzedazy placona jest kwota X-1% do rak
sprzedajacego, 1% zostaje w depozycie i bedzie zwolnione na rzecz sprzedaja-
cego po oddaleniu roszczenia albo zostanie zaliczone na poczet obnizenia ceny
kupna w przypadku koniecznosci zaspokojenia osoby trzeciej). Alternatywnie
za dopuszczalne nalezaloby uznaé zabezpieczenie takiej platnosci gwarancja
bankowa lub ubezpieczeniowa.

5.5. PODSUMOWANIE

Zaprezentowane przez nas mechanizmy kontraktowe ksztaltowania ceny za
nieruchomo$¢ stanowia oczywiscie pewien punkt wyjscia do szczegétowego
uregulowania praw i obowiazkéw stron w oparciu o przedstawione schematy
umowne. W realiach konkretnych przypadkéw prawnicy odpowiadajacy za
przygotowanie transakcji powinni zadbaé¢ o zamieszczenie w umowie sprze-

37 Por. jak ryzyko sygnalizowane przez K. Jasifiskg (w:) Kodeks..., komentarz do art. 536, nb 3.

% Punktem wyjscia jest bowiem to, ze zalozeniem umowy sprzedazy jest ekwiwalentnos¢ uzgod-
nionych $wiadczen: wedlug woli stron $wiadczenie jednej z nich ma by¢ odpowiednikiem
$wiadczenia drugiej. Dopoki zatem klauzula ustalenia ceny na uzgodnionych przez strony wa-
runkach daje si¢ pogodzi¢ z rozkladem praw i obowigzkow stron, jaki zaklada ekwiwalentnos¢
$wiadczen w umowie sprzedazy, to nie ma podstaw do jej uznania za sprzeciwiajaca sie wla-
Sciwosci (naturze) stosunku — tak wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdansku z 17.09.2019 r. (I ACa
771/18), LEX nr 3082633.

¥ B.Jelonek-Jarco, Klauzule earnout...
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dazy szczegodlowych algorytméw pozwalajacych na ustalenie ceny oraz metod
zabezpieczenia interesow stron na wypadek ewentualnego sporu. Te elementy
wykraczaja jednak poza ramy niniejszego artykutu, ktérego zasadniczym celem
bylo wykazanie, ze de lege lata wiekszos$¢ kontraktowych klauzul odnoszacych
sie do ceny za nieruchomos¢, jakie zamieszcza si¢ w umowach przedwstepnych,
moze by¢ z powodzeniem zastosowana w docelowych umowach sprzedazy, co
moze przelozy¢ sie na usprawnienie obrotu.
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VIESERRITVINTER  cesja 0gotu praw i obowigzkow, podatek od towarow i ustug,
umowa przedwstepna, sprzedaz nieruchomosci

Artykuly

Katarzyna Adydan

OPODATKOWANIE UMOWY CESJ1 OGOtU
PRAW | OBOWIAZKOW Z UMOWY PRZEDWSTEPNE]J
SPRZEDAZY NIERUCHOMOSCI NA GRUNCIE
PODATKU OD TOWAROW | UStUG

W praktyce obrotu gospodarczego powszechnie wykorzystuje si¢ konstruk-
cje przeniesienia pomiedzy podmiotami ogélu praw i obowiazké6w z umowy
przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci. Pomimo szerokiego zastosowania
rzeczonej instytucji w dzialalnosci deweloperskiej zawarcie umowy cesji
og6lu praw i obowiazkow z umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci
wciaz budzi watpliwosci z perspektywy prawidlowego rozpoznania skutkéw
podatkowych takiej transakcji. W artykule oméwione zostaly wybrane kwestie
dotyczace sposobu opodatkowania umowy cesji og6étu praw i obowiazkéw
z umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci na gruncie podatku od to-
warow i uslug, a takze problemy praktyczne zwiazane ze stosowaniem przepi-
sow. W artykule podjeto rowniez probe odpowiedzi na pytanie, czy praktyka
polskich organé6w podatkowych w tym zakresie moze zostaé juz uznana za
utrwalona.

1. WPROWADZENIE

Cesja ogotu praw i obowigzkéw z umowy przedwstepnej sprzedazy nieru-
chomo4ci jest rozwigzaniem powszechnie wykorzystywanym w dziatalno$ci
deweloperskiej. Transakcje takie zawierane moga by¢ pomiedzy podmiotami
powiazanymi kapitalowo w ramach grupy realizujacej inwestycje, jak réwniez
pomiedzy podmiotami niepowiazanymi. Dotyczy to w szczeg6lnosci przypad-
kéw podejmowania przez podmiot szeregu dzialan majacych na celu przygo-
towanie gruntu pod inwestycje, dokonywanych na podstawie zawartej umo-
wy przedwstepnej, a nastepnie przeniesienia praw i obowigzkéw z umowy
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przedwstepnej na dewelopera docelowo realizujacego inwestycje. Omawia-
ne rozwigzanie znalazlo rowniez szerokie zastosowanie w okresie panowania
epidemii COVID-19, kiedy to wielu przedsiebiorcéw, ktérzy zawarli umowy
przedwstepne sprzedazy nieruchomosci, zmuszonych bylo do scedowania
praw i obowiazkéw wynikajacych z takiej umowy z uwagi na pogarszajaca sie
sytuacje ekonomiczng'. Gléwne watpliwosci dotyczace sposobu rozpoznania
skutkéw podatkowych cesji zwigzane sa ze sposobem kwalifikacji transakcji na
gruncie podatku od towaréw i ustug. Rozstrzygniecie powyzszych watpliwosci
determinuje natomiast prawidlowo$¢ stosowania preferencyjnych zasad opo-
datkowania przewidzianych dla dostawy nieruchomosci do opodatkowania
umowy cesji. Niejednolito$¢ ksztaltujacej sie w tym zakresie praktyki organéw
podatkowych oraz linii interpretacyjnej prezentowanej w orzecznictwie sado-
woadministracyjnym doprowadzita do powstania sytuacji, w ktérej dokonywa-
ne przez podatnikéw transakcje obarczone sg wysokim stopniem niepewnosci
w zakresie ich skutkéw podatkowych. Zakres analizy przedstawionej w niniej-
szym artykule obejmuje skutki podatkowe cesji dokonanej pomigedzy czynnymi
podatnikami VAT

2. CESJA OGOLU PRAW | OBOWIAZKOW Z UMOWY PRZEDWSTEPNE])
SPRZEDAZY NIERUCHOMOSCI - DOSTAWA TOWAROW CZY
SWIADCZENIE UStUG?

Pierwsza z praktycznych watpliwosci majgcych wplyw na sposéb opodat-
kowania cesji ogoétu praw i obowigzkoéw z umowy przedwstepnej nierucho-
mosci odnosi sie do sposobu kwalifikacji czynnosci jako dostawy towaréw lub
$wiadczenia ustug na gruncie ustawy z 11.03.2004 r. o podatku od towaréw
iustug®. W ostatnich latach uksztaltowala sie w tym zakresie rozbieznos¢ linii in-
terpretacyjnej organéw podatkowych oraz sgdéw administracyjnych. Dyrektor
Krajowej Informacji Skarbowej prezentuje stanowisko, zgodnie z ktérym cesja
praw i obowigzkoéw z tytulu umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci
kwalifikowana powinna by¢ jako §wiadczenie ustug na gruncie VAT?. Odmien-
na wykladnie stosuja sady administracyjne, wskazujac, ze cesja powinna by¢
kwalifikowana jako dostawa towaréw i podlega¢ opodatkowaniu zgodnie z za-

! Por. zapytanie nr 749 do ministra finanséw w sprawie podatku VAT przy transakcji cesji praw
z umowy przedwstepnej i deweloperskiej lokalu mieszkalnego. Zglaszajacy: Pawel Bejda, data
wplywu: 17.04.2020 r., https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key =BNYAHP
(dostep: 20.09.2023 1.).

> Ustawa z 11.03.2004 . o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2023 1. poz. 1570 ze zm.), dalej:
VATU.

* Tak np. interpretacja indywidualna z 21.05.2021 r., 0114-KDIP1-1.4012.186.2021.1.RR, VAT od
cesji praw i obowiazkéw z umowy przedwstepnej nabycia nieruchomosci, LEX/el. (dostep:
28.09.2023 r.); interpretacja indywidualna z 28.02.2022 1., 0112-KDIL1-1.4012.868.2021.1.AR, ID:
482784, System Informacji Celno-Skarbowej EUREKA (dostep: 28.09.2023 ).
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sadami przewidzianymi dla umowy sprzedazy nieruchomosci bedacej przed-
miotem cesji*.

Zgodnie z przepisami VATU przez dostawe towaréw rozumie si¢ przeniesie-
nie prawa do rozporzadzania towarami jak wlasciciel’. Za towary na gruncie
VATU uznawane sa natomiast rzeczy oraz ich czesci, a takze wszelkie postacie
energii®. Przez $wiadczenie uslug nalezy rozumie¢ kazde $wiadczenie na rzecz
osoby fizycznej, osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej oso-
bowosci prawnej, ktére nie stanowi dostawy towaréw w rozumieniu VATU?.
Definicja swiadczenia ustug ma zatem charakter dopetniajacy definicj¢ dostawy
towar6w, a jej konstrukcja jest wyrazem zasady powszechnosci opodatkowa-
nia VAT W celu ustalenia kwalifikacji przeniesienia ogétu praw i obowiazkéw
zumowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomoséci na gruncie VAT w pierwszej
kolejnosci rozstrzygniecia wymaga, czy stanowi ona dostawe towaréw w rozu-
mieniu VATU.

Stanowisko prezentowane przez organy podatkowe opiera si¢ na konstruk-
qji cywilistycznej. W szczegdlnosci w uzasadnieniu rozstrzygnieé organy po-
datkowe odwoluja sie do art. 509 § 1 ustawy z 23.04.1964 r. — Kodeks cywil-
ny®, a zatem do konstrukcji przelewu wierzytelnosci (cesji), przewidujacej, ze
,wierzyciel moze bez zgody dluznika przenie$¢ wierzytelno$¢ na osobe trzecia
(przelew), chyba Ze sprzeciwialoby sie to ustawie, zastrzezeniu umownemu
albo wlasciwosci zobowigzania”. Z treSci wskazanej regulacji wywodzony jest
uslugowy charakter cesji, na co wskazywac ma fakt, ze przedmiotem przelewu
jest skonkretyzowane prawo majatkowe, ktdre nie stanowi towaru’. Stanowi-
sko organdéw wspierane jest w szczeg6lnosci argumentacja wskazujaca, ze cesja
umowy przedwstepnej stanowi jedynie akt prawny zmieniajgcy relacje praw-
ng miedzy stronami umowy i Ze nie dochodzi w tym zakresie do przekazania
towaru. Przelew ogétu praw i obowigzkéw z umowy przedwstepnej sprzedazy
nieruchomosci stanowi rozporzadzenie prawem do nabycia nieruchomosci,
a nie rozporzadzeniem sama nieruchomoscia, bez wzgledu na fakt, ze efektem
koficowym realizacji scedowanych praw i obowiazkéw jest dostawa nierucho-
mosci'.

* Taknp. wyrok WSA w Bydgoszczy z 23.07.2019 r. (I SA/Bd 314/19), LEX nr 2701082, LEX/el. (do-

step: 28.09.2023 r.); wyrok WSA w Krakowie z 28.03.2018 r. (I SA/Kr 132/18), LEX nr 2485959,

LEX/el. (dostep: 28.09.2023 1.).

Art.7 ust. 1 VATU.

Art. 2 pkt 6 VATU.

Art. 8 ust. 1 VATU.

Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2023 1. poz. 1610 ze zm.), dalej: k.c.

Por. m.in. interpretacja indywidualna z 28.02.2022 r., 0112-KDIL1-1.4012.868.2021.1.AR, ID:

482784, System Informacji Celno-Skarbowej EUREKA (dostep: 28.09.2023 r.); interpretacja

indywidualna z 25.02.2022 r., 0113-KDIPT1-3.4012.995.2021.1.]JM, ID: 481962, System Informacji

Celno-Skarbowej EUREKA (dostep: 28.09.2023 r.).

10" Interpretacja indywidualna z 25.02.2022 1., 0113-KDIPT1-3.4012.995.2021.1.JM, ID: 481962, Sys-
tem Informacji Celno-Skarbowej EUREKA (dostep: 28.09.2023 r.).
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Sady administracyjne opieraja natomiast swoja argumentacje na zalozeniu,
ze o sposobie opodatkowania cesji praw i obowigzkéw wynikajacych z zawartej
umowy przedwstepneji deweloperskiej decydowaé powinno kryterium ekono-
miczne i celowosciowe, a nie klasyfikacja czynnosci na gruncie prawa cywilne-
go. Positkujac sie wyktadnig dokonywana przez Trybunatl Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej', sady przyjmuja, ze podstawowym kryterium, jakie powinno by¢
stosowane przy wyktadni omawianych regulacji, jest cel ekonomiczny w postaci
dostawy nieruchomosci, podkreslajac autonomiczne znaczenie terminéw wy-
korzystywanych w regulacji VATU wobec ich rozumienia cywilistycznego'. Za
okoliczno$¢ nie do przyjecia wskazuje sie natomiast stosowanie odmiennych
stawek VAT do zaliczek wplacanych za czynnoé¢ objeta umowa oraz czynnosé¢
przeniesienia praw wynikajacych z umowy na osobe trzecig®.

W zakresie dotyczacym sposobu kwalifikacji cesji praw i obowigzkéw z umo-
wy przedwstepnej wypowiada sie rowniez Naczelny Sad Administracyjny*.
Zgodnie z tezg NSA przedstawiong w jednym z najnowszych orzeczen: ,Jak-
kolwiek zawarcie umowy przedwstepnej nie powoduje przeniesienia prawa do
rozporzadzania nieruchomoscia jak wlasciciel, to ewentualne zaliczki wplacane
w zwiazku z zawarciem takiej umowy pozostaja opodatkowane stawka wia-
Sciwa dla czynnosci dostawy nieruchomosci. Czynnoscig opodatkowang nie
jest zawarcie umowy przedwstepnej czy tez otrzymanie zaliczki na podstawie
takiej umowy, lecz dostawa nieruchomosci””>. W przywolanym wyroku NSA
wskazal, ze pomimo braku watpliwosci co do tego, ze umowa przedwstepna
nie przenosi wlasnosci nieruchomosci, to nie mozna pomijac jej znaczenia jako
etapu sluzacego do nabycia wlasnosci nieruchomosci, niejako ,otwierajacego
droge” do jej nabycia’®. Naczelny Sad Administracyjny odwolywal sie w swoich
rozstrzygnieciach réwniez do dorobku orzeczniczego Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci, wskazujgcego na konieczno$c¢ rozdzielania kwalifikacji zdarzenia na gruncie
VAT od kwalifikacji na gruncie prawa cywilnego panstwa cztonkowskiego, co
mogloby stanowi¢ zagrozenie dla realizacji celéw dyrektywy Rady 2006/112/WE
z 28.11.2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej?,

Regulacje dotyczace podatku VAT sg przedmiotem harmonizacji na szczeblu Unii Europejskiej.
2 Tak np. wyrok WSA w Krakowie z 28.03.2018 . (I SA/Kr 132/18), LEX nr 2485959, LEX/el. (dostep:
27.09.2023 1.).
B Tak np. wyrok WSA w Gdansku z 16.05.2018 . (I SA/Gd 326/18), LEX nr 2500079, LEX/el. (dostep:
27.09.20231.).
Dalej: NSA. Podobne zagadnienie rozpatrywane bylo przez NSA w odniesieniu do przeniesie-
nia ogétu praw i obowigzkéw z umowy deweloperskiej, gdzie NSA potwierdzat prawidiowosé
stosowania do cesji takiej umowy zasad wlasciwych dla umowy deweloperskiej [por. wyrok
NSA z24.05.2013 r. (I FSK 169/12)].
5 Wyrok NSA z17.02.2022 1. (I FSK 1669/18), LEX nr 3338443, LEX/el. (dostep: 27.09.2023 1.).
& Wyrok NSA z17.02.2022 r. (I FSK 1669/18), LEX nr 3338443, LEX/el. (dostep: 27.09.2023 1.).
7 Wyrok TS z 8.02.1990 r. (C-320/88), Staatssecretaris van Financién v. Shipping and Forwarding En-
terprise Safe BV, LEX nr 83931, LEX/el. (dostep: 27.09.2023 r.); wyrok TS z4.10.1995 r. (C-291/92),
Finanzamt Uelzen v. Dieter Armbrecht, LEX nr 83885, LEX/el. (dostep: 27.09.2023 r.).
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odmawiajac tym samym zasadnosci argumentom przedstawionym przez organ
podatkowy. Zgodnie z aprobowanym przez NSA stanowiskiem prawidiowa
kwalifikacja skutkéw zdarzenia gospodarczego na gruncie VAT wymaga od-
niesienia sie do kryterium ekonomicznego, ktéremu nalezy przyznac znaczenie
decydujace, w oderwaniu od cywilistycznych koncepcji przeniesienia wlasno-
Sci. Jednoczesnie kryterium to powinno by¢ rozumiane szeroko, jako finalny
cel podejmowanych czynnosci, ktérym jest nabycie nieruchomosci'®. Naczelny
Sad Administracyjny po raz kolejny podzielil zatem stanowisko prezentowane
przez wojewddzkie sady administracyjne.

Kolejne rozstrzygniecie NSA nie spowodowalo jednak zakoficzenia sporu
dotyczacego wykladni przepiséw i ujednolicenia stanowiska sadéw administra-
cyjnychiorganéw podatkowych. Najnowsze rozstrzygniecia wydawane przez
Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej nie wskazuja, aby linia interpretacyj-
na organow podatkowych w zakresie kwalifikacji podatkowej cesji praw i obo-
wigzkow z tytutu umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci miata ulec
zmianie. Organy podatkowe prezentujg jednolicie stanowisko, zgodnie z kto-
rym cesja praw i obowiazkéw wynikajacych z uméw przedwstepnych stanowi
$wiadczenie ustug'. Wobec dotychczasowego dorobku orzeczniczego i inter-
pretacyjnego — w ocenie autorki — nie ma mozliwosci przyjecia ostatecznego
ijednoznacznego stanowiska co do kwalifikacji cesji ogétu praw i obowigzkéw
z tytulu umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci na gruncie VAT

3. KONTROWERSJE ZWIAZANE ZE SPOSOBEM OPODATKOWANIA
ORAZ USTALENIEM STAWKI VAT MAJACE] ZASTOSOWANIE

DO OPODATKOWANIA CESJl OGOtU PRAW | OBOWIAZKOW

Z UMOWY PRZEDWSTEPNEJ SPRZEDAZY NIERUCHOMOSCI

Kwalifikacja przelewu ogoétu praw i obowigzkéw z tytulu umowy przed-
wstepnej sprzedazy nieruchomosci na gruncie VATU nie ogranicza sie wy-
lacznie do rozwazan teoretycznych. Rozbiezny sposéb kwalifikacji cesji jako
czynnosci podlegajacej opodatkowaniu VAT ma kluczowy wymiar praktyczny
zwiazany z watpliwosciami dotyczacymi sposobu rozpoznania skutkéw podat-
kowych takiej transakcji na gruncie VAT. W szczegdlnosci rozstrzygniecie, w jaki
sposdb czynnos¢ powinna by¢ klasyfikowana na gruncie VATU, skorelowane
jest z ustaleniem, czy transakcja podlega opodatkowaniu albo zwolnieniu z VAT,
a takze jaka stawka VAT powinna zosta¢ zastosowana do rozliczenia transak-
cji. Powyzsze zwiazane jest z konstrukcja podatku, gdzie sposéb opodatkowa-
nia transakcji VAT zalezy od charakteru §wiadczonych ustug lub przedmiotu
dostawy. W przypadku kwalifikacji cesji jako dostawy towaréw za przedmiot
dostawy uznawana jest nieruchomos¢. Przepisy VATU przewiduja natomiast

8 Wyrok NSA z16.06.2021 r. (I FSK 1732/18), LEX nr 3199402, LEX/el. (dostep: 27.09.2023 1.).

¥ Tak np. interpretacja indywidualna z 30.01.2023 r, 0114-KDIP1-1.4012.674.2022.2.MZ,
LEX/el. (dostep: 28.09.2023 r.); interpretacja indywidualna z 21.03.2023 r., 0114-KDIP1-
-1.4012.29.2023.2.MZ, LEX/el. (dostep: 28.09.2023 r.).
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szczegoblne regulacje w zakresie dotyczacym sposobu opodatkowania dostawy
nieruchomosci. W szczegélnosci, w okreslonych przypadkach, w ktérych spet-
nione zostaly przestanki przewidziane w VATU, dostawa nieruchomosci moze
korzystac¢ ze zwolnienia z opodatkowania VAT?. Ponadto w przypadku dosta-
wy obiektéw zaliczanych do budownictwa objetego spolecznym programem
mieszkaniowym zastosowanie znalez¢ moze preferencyjna stawka 8% VAT?'.
Konsekwencja przyjecia oméwionego juz stanowiska prezentowanego przez
organy podatkowe, zgodnie z ktérym cesja ogétu praw i obowigzkéw z umo-
wy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci powinna by¢ kwalifikowana jako
$wiadczenie uslugi, jest zasadno$¢ odmowy prawa do stosowania przez podat-
nikéw zwolnien z opodatkowania cesji z zastosowaniem przepiséw art. 43 ust. 1
pkt 10 VATU oraz art. 43 ust. 1 pkt 10a VATU z uwagi na fakt, ze ani przepisy
VATU, ani rozporzadzenia wykonawczego® nie przewiduja zwolnienia od po-
datku dla czynnosci przeniesienia ogétu praw i obowiazkéw z umowy®. Organy
podatkowe kwestionuja réwniez prawidlowos$¢ stosowania przy opodatkowa-
niu umow cesji stawki 8% VAT przewidzianej zgodnie z art. 41 ust. 12 pkt 1 do
dostawy obiektéw budowlanych lub ich czesci zaliczonych do budownictwa
objetego spolecznym programem mieszkaniowym? z uwagi na brak podstaw
do objecia preferencyjng stawka $wiadczenia ustug zwigzanych z przeniesie-
niem ogo6tu praw i obowigzkéw wynikajacych z umowy. W praktyce przyjecie
stanowiska prezentowanego przez organy podatkowe skutkuje traktowaniem
cesji praw i obowigzkow z tytulu umowy przedwstepnej sprzedazy nierucho-
mosci kazdorazowo jako ustugi opodatkowanej podstawowa stawka 23% VAT>.
Natomiast przyjecie wyktadni prezentowanej przez sady administracyjne ozna-
cza potraktowanie cesji praw i obowigzkéw z umowy przedwstepnej w sposéb
analogiczny do dostawy nieruchomosci, ktérej dotyczy cedowana umowa. Tym
samym wykladnia przyjeta w orzecznictwie nakazuje rozpoznanie skutkéw
podatkowych cesji z zastosowaniem zasad przewidzianych dla finalnej dosta-
wy. W konsekwencji stanowisko przedstawiane przez sady administracyjne
doprowadza do wniosku, ze umowa cesji ogétu praw i obowiazkéw z umowy
sprzedazy nieruchomosci moze korzystac z preferencji w postaci zwolnien lub

% Por. art. 43 ust. 1 pkt 10 oraz art. 43 ust. 1 pkt 10a VATU.

2 Art. 41 ust. 12w zw. z art. 41 ust. 2 w zw. z art. 146 pkt 2 VATU.

2 Rozporzadzenie wykonawcze Rady (UE) nr 282/2011 z 15.03.2011 r. ustanawiajgce Srodki
wykonawcze do dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspélnego systemu podatku od wartosci
dodanej (wersja przeksztalcona) (Dz.U. UE.L 22011 . nr 77, s. 1 ze zm.).

? Interpretacjaindywidualna z 25.02.2022 r., 0113-KDIPT1-3.4012.995.2021.1.JM, ID: 481962, Sys-
tem Informacji Celno-Skarbowej EUREKA (dostep: 28.09.2023 r.); interpretacja indywidualna
214.06.2023 1., 0112-KDIL3.4012.300.2023.1.NS, LEX/el. (dostep: 28.09.2023 1.).

# Interpretacja indywidualna z 10.10.2019 r., 0114-KDIP1-1.4012.441.2019.1.RR, LEX/el. (dostep:
28.09.20231.).

% Por.interpretacja indywidualna z 19.08.2019 r., 0111-KDIB3-1.4012.388.2019.1.1CZ, LEX/el. (do-
step: 28.09.2023 1.); interpretacja indywidualna z 1.03.2018 ., 0114-KDIP1-1.4012.33.2018.1.AM,
LEX/el. (dostep: 28.09.2023 r.).
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obnizonej stawki VAT, w przypadku jezeli s3 one wiasciwe dla docelowej dosta-
wy nieruchomosci objetych tymi umowami?®.

Powyzsza rozbieznos$¢ ma szereg implikacji praktycznych, generujacych ryzy-
ko zwiazane z potencjalnym kwestionowaniem przez organy podatkowe sposo-
bu opodatkowania transakcji. Dotyczy to zaréwno cedentéw, jak i cesjonariuszy
bedacych podatnikami VAT i odliczajacych podatek VAT naliczony w zwiazku
z zawarciem umowy cesji. Konsekwencjg skutecznego zakwestionowania po-
prawnosci dokonywanych rozliczen sa straty ekonomiczne ponoszone przez
strony transakcji. W sytuacji zastosowania do opodatkowania cesji ogétu praw
i obowiazkéw zwolnienia w podatku VAT lub obnizonej stawki VAT ryzyko nie-
wlasciwego opodatkowania transakcji spoczywa na cedencie, jako podmiocie
zobowigzanym do wystawienia faktury i opodatkowania transakcji VAT zgodnie
z obowigzujgcymi regulacjami. W przypadku skutecznego zakwestionowania
przez organy podatkowe sposobu postepowania cedenta moze powstac po jego
stronie obowigzek zaplaty zalegtego podatku VAT wraz z odsetkami za zwloke.
W przypadku natomiast opodatkowania cesji praw i obowiazkéw wedtug stawki
23% VAT i kolejno uznania przez organy podatkowe, ze taka cesja w czesci po-
winna podlega¢ opodatkowaniu VAT wedlug stawki 8% lub podlega¢ zwolnie-
niu z opodatkowania, powstaje ryzyko zakwestionowania prawa do odliczenia
VAT przez cesjonariusza w odniesieniu do kwoty wynagrodzenia za cesje, ktéra
powinna by¢ opodatkowana wedlug stawki VAT 8% lub podlega¢ zwolnieniu.
W odniesieniu do problemu ewentualnego zawyzenia stawki VAT i kwoty VAT
naliczonego nalezy nadmieni¢, ze z uwagi na to, ze organy podatkowe jedno-
licie akceptuja prawo do odliczenia pelnej kwoty VAT naliczonego z faktury
wystawionej z zawyzong stawka VAT, ryzyko to nalezy uznac za ograniczone.
Jednoczesnie w przypadku powstania zalegtosci w VAT podatnicy musza liczy¢
si¢ z dodatkowymi negatywnymi konsekwencjami, ktére poza obowigzkiem za-
platy odsetek za zwloke moga obejmowac dodatkowe zobowiazanie w podatku
VAT (sankcje VAT) oraz wiazac sie z ryzykiem poniesienia konsekwencji karno-
skarbowych. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze rozstrzygniecie analizowanej
kwestii jest kluczowe dla prawidlowego ustalenia skutkéw podatkowych tran-
-sakcji i redukcji ryzyka zwigzanego z transakcja dla obu jej stron.

Praktyczny wymiar problemu byl réwniez sygnalizowany przedstawicielom
Ministerstwa Finanséw w zapytaniu nr 749 do ministra finanséw, zgtoszonym
przez posla Pawla Bejde, w ktérym wskazano na rozbiezno$¢ w stanowisku
prezentowanym przez sady administracyjne oraz organy podatkowe oraz zwroé-
cono sie o udzielenie odpowiedzi na pytania dotyczace wilasciwej stawki dla
umow cesji praw i obowiazkéw z uméw deweloperskich/przedwstepnych umo-
wy nabycia lokalu mieszkalnego; kwoty, ktéra stanowi podstawe opodatkowa-
nia podatkiem VAT z tytulu cesji praw i obowigzkéw z uméw deweloperskich/
przedwstepnych uméw nabycia lokalu mieszkalnego oraz planéw dotyczacych

% Wyrok WSA w Gdansku z 16.05.2018 r. (I SA/Gd 326/18), LEX nr 2500079 (dostep: 28.09.2023 r.).
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podjecia dzialafi majacych na celu doprecyzowanie przepiséw prawa podatko-
wego w celu uchylenia wskazanych rozbieznosci interpretacyjnych pomiedzy
orzecznictwem i pogladami wyrazanymi w czesci indywidualnych interpretacji
prawa podatkowego lub tez wydanie interpretacji ogélnej dotyczacej opisanej
sytuacji¥. W odpowiedzi na zgloszone pytanie Ministerstwo Finanséw wska-
zalo okolicznosci mogace rzutowac na kwalifikacje prawnopodatkowa umowy
cesji, do ktorych zaliczono przykladowo status stron transakcji jako podmiotéw
prowadzacych dzialalno$é gospodarcza, cel zawarcia umowy, status przedmio-
tow umowy, a takze sposéb rozliczenia wynagrodzenia w celu ustalenia, czy do
transakcji powinno sie stosowac przepisy szczegélne, przewidujace stosowanie
zwolnienia z podatku, czy preferencyjna stawke 8% VAT. Odnoszac sie do kwa-
lifikacji umowy cesji jako ustugi lub towaru dla celéw VAT, wskazano natomiast,
ze przyjecie prezentowanego w orzecznictwie stanowiska, zgodnie z ktérym
cesja umowy przedwstepnej stanowi dostawe towaréw, skutkowaloby umoz-
liwieniem posrednikom nieruchomosci korzystania z preferencyjnych stawek
VAT lub ze zwolnien przewidzianych dla dostawy nieruchomosci. W zjawisku
tym Ministerstwo Finanséw upatruje natomiast zagrozenia dla zastepowania
umoéw posrednictwa poprzez praktyke zawierania umoéw przedwstepnych i ce-
sji ogotu praw i obowiazkéw z tych uméw z zastosowaniem preferencyjnych
zasad opodatkowania VAT, co w efekcie mogtoby skutkowa¢ nieuczciwa konku-
rencja w stosunku do podmiotéw Swiadczacych ustugi posrednictwa w sprze-
dazy nieruchomosci®. Ministerstwo Finanséw potwierdzilo réwniez, ze nie jest
planowane wydanie interpretacji ogdélnej rozstrzygajacej sporna kwestie przed
uksztaltowaniem sie linii orzeczniczej NSA w powyzszym zakresie®.

W wymiarze praktycznym wskazane przez Ministerstwo Finanséw zastrze-
zenia dotyczace negatywnego wplywu przyjecia klasyfikacji cesji ogotu praw
i obowigzkéw z umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci jako dosta-
wy towaru, mogacej korzystaé¢ z preferencyjnych zasad opodatkowania, na-
lezy zasadniczo odnies¢ do transakcji dokonywanych przez podatnikéw VAT
z podmiotami niemajacymi prawa do odliczenia VAT naliczonego z tytulu takiej
transakcji, a zatem m.in. konsumentami nabywajacymi lokale mieszkalne dla
celow niezwigzanych z dzialalnoscia gospodarcza. Mozliwoé¢ zastosowania
preferencyjnego opodatkowania VAT ma wplyw na wysokos¢ ceny nierucho-
mosci dla odbiorcy nieuprawnionego do odliczenia VAT naliczonego i moze
by¢ metoda wykorzystywana w praktykach nieuczciwej konkurencji. Z drugiej
jednak strony rozstrzygniecia organdw podatkowych dotycza réwniez trans-
akcji zawieranych miedzy czynnymi podatnikami VAT, chcacymi zabezpieczy¢

¥ Zapytanie nr 749 do ministra finanséw w sprawie podatku VAT przy transakgcji cesji praw
zumowy przedwstepnej i deweloperskiej lokalu mieszkalnego, Zglaszajacy: Pawel Bejda, Data
wplywu: 17-04-2020, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=BNYAHP
(dostep 28.09.2023 1.).

% https://orka2.sejm.gov.pl/INT9.nsf/klucz/ATTBPMHXD/ % 24FILE/z00749-01.pdf (dostep: 28.09.2023 1.).

» https://orka2.sejm.gov.pl/INT9.nsf/klucz/ATTBPMHXD/%24FILE/z00749-01.pdf (dostep: 28.09.2023 1.).
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przystugujace im prawo do odliczenia VAT naliczonego, realizujacego zasade
neutralnosci w VAT. Organy podatkowe nie rozrézniaja w zaden sposéb wyda-
wanych rozstrzygniec¢ od charakteru transakgji czy statusu podmiotéw transak-
qji jako podatnikéw VAT czynnych, przyjmujac jednolicie, Ze cesja ogétu praw
i obowiazkéw z umowy przedwstepnej stanowi ustuge podlegajaca 23% VAT
niezaleznie od okolicznosci transakcji, w tym réwniez warunkéw wskazanych
w przywolanej odpowiedzi Ministerstwa Finansow.

Warto podkresli¢ réwniez, ze w przesziosci organy podatkowe potwierdzaty
prawidlowoé¢ traktowania umowy przedwstepnej sprzedazy wierzytelnosci oraz
cesji ogotu praw i obowigzkow z tej umowy w sposéb jednolity dla celéw VAT
Przykladowo, w interpretacji z 30.11.2016 r. organ podatkowy potwierdzit, Ze:
(...) jezeli czynno$¢ przewidziana w umowie przedwstepnej moze by¢ finalnie
zakwalifikowana jako dostawa i stawka jest okreslona w wysokosci przewidzianej
dla tej czynnosci, to réwniez cesja praw i obowigzkéw wynikajacych z umowy
przedwstepnej powinna by¢ kwalifikowana w ten sam sposéb. Umowa
przedwstepna i cesja dotycza tej samej czynnosci, tj. dostawy nieruchomosci
zabudowanej. Dlatego tez, po uwzglednieniu powyzszych twierdzen nalezy
uzna¢, ze przeniesienie praw i obowigzkéw wynikajacych z zawartej przez
Strone Umowy Przedwstepnej dotyczacych nieruchomosci zabudowanej,
ktorej sprzedaz jak wczesniej ustalono korzysta ze zwolnienia od podatku od
towaréw i ustug na podstawie art. 43 ust. 1 pkt 10, ze wzgledu na cel tej czynnosci,
stanowi w swej istocie dazenie do zbycia tytulu prawnego do tej nieruchomosci
zabudowanej”®. Biorac jednakze pod uwage aktualnie prezentowane przez
organy podatkowe stanowisko, nalezy stwierdzi¢, ze organy podatkowe
jednoznacznie zmienily prezentowana lini¢ interpretacyjng. Ze wzgledu na brak
zmiany stanowiska organéw w zwigzku z pojawiajacymi sie wyrokami NSA,
a takze przywolang wypowiedz przedstawicieli Ministerstwa Finanséw, zasadne
wydaje si¢ przypuszczenie, ze stanowisko organdw nie ulegnie zmianie do czasu
wydania interpretacji ogélnej, jednoznacznie rozstrzygajacej sporne zagadnienie.
Do czasu wydania interpretacji ogdélnej podatnicy moga zabezpiecza¢ skutki
podatkowe dokonywanych transakcji poprzez uzyskiwanie interpretacji
indywidualnych. Szanse na uzyskanie rozstrzygniecia stwierdzajacego
o mozliwosci stosowania do opodatkowania cesji ogétu praw i obowiazkow
z umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci zasad analogicznych do
umowy przedwstepnej/docelowej dostawy wydaja sie by¢ mozliwe dopiero
na etapie rozstrzygniecia sprawy przez sad administracyjny, a zatem wiaza sie
z czasochlonnym procesem, ktérego nie sposéb uwzgledni¢ w harmonogramach
transakcji oraz dynamice dzialalnosci w branzy deweloperskiej. Z uwagi na
fakt, ze ksztaltowanie sie linii orzeczniczej NSA stanowi dltugi, kilkuletni proces,

¥ Interpretacja indywidualna z 30.11.2016 r, IPPP2/4512-641/16-4/RR, LEX/el. (dostep:
28.09.2023 r.). Podobne stanowisko zostalo zaprezentowane réwniez w interpretacji indywi-
dualnej z 29.06.2015 r., IPPP3/4512-295/15-2/IG, LEX/el. (dostep: 28.09.2023 r.) czy interpretacji
indywidualnej z 25.06.2013 r., IPPP2/443-332/13-3/KG, LEX/el. (dostep: 28.09.2023 1.).
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braku rozstrzygniecia spornej kwestii, w ktorej organy podatkowe oraz sady
administracyjne prezentuja odmienng wykladnie przepisow w poréwnywalnych
stanach faktycznych, nie spos6b uzna¢ za dzialanie zgodne z zasada pewnosci
prawa i zasada dzialania w sposéb budzacy zaufanie do organéw podatkowych.
Analizowana kwestia ma kluczowe znaczenie dla ograniczenia ryzyka po stronie
uczestnikéw obrotu i, w ocenie autorki, powinna doczekac¢ sie niezwlocznych
reakcji organéw wladzy publicznej.

4. ROZLICZENIE ZWROTU ZALICZEK | ZADATKOW — USTALENIE
PODSTAWY OPODATKOWANIA W VAT ORAZ OBOWIAZEK
KORYGOWANIA FAKTURY

Zawieranie cesji praw i obowiazkéw z tytulu uméw przedwstepnych nie-
ruchomodci moze wigzac sie z koniecznoscig rozstrzygniecia sposobu rozlicze-
nia zaliczek i zadatkéw wplaconych przez cedenta z tytulu zawarcia umowy
przedwstepnej. Rozliczenie wplaconych zaliczek i zadatkéw dokonywane jest
zazwyczaj poprzez wlaczenie wplaconych kwot do kalkulacji wynagrodzenia
naleznego od cesjonariusza z tytulu zawarcia umowy przelewu ogétu praw
i obowigzkéw z umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci. Kwota wy-
nagrodzenia moze obejmowac réwniez inne skladniki, w tym wynagrodzenie
za samo przystapienie do cesji czy rozliczenie innych wydatkéw ponoszonych
przez cedenta od momentu zawarcia umowy przedwstepnej do dnia cesji. Spo-
sob ustalenia wynagrodzenia ma natomiast wplyw na ustalenie podstawy opo-
datkowania dla celéw VAT. Zgodnie z regulacja VATU podstawg opodatkowania
VAT (z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w VATU) jest wszystko, co
stanowi zaplate, ktéra dokonujacy dostawy towaréw lub ustugodawca otrzy-
mat lub ma otrzymac¢ z tytutu sprzedazy od nabywcy, ustlugobiorcy lub osoby
trzeciej, wigcznie z otrzymanymi dotacjami, subwencjami i innymi doplatami
o podobnym charakterze majgcymi bezposredni wplyw na cene towaréw do-
starczanych lub uslug $wiadczonych przez podatnika®. Organy podatkowe pre-
zentuja jednolite stanowisko, zgodnie z ktérym podstawa opodatkowania VAT
w przypadku zawarcia umowy cesji praw i obowiazkéw z umowy przedwstep-
nej jest wynagrodzenie za cesje, ustalone przez strony w umowie®>. W przy-
padku gdy kwoty zaliczek lub zadatkéw wplaconych przez cedenta stanowia
element kalkulacyjny wynagrodzenia za cesje, beda one stanowi¢ podstawe
opodatkowania VAT?. Wymaga podkreslenia, Ze wynagrodzenie ustalone przez
strony powinno by¢ ustalone kazdorazowo na warunkach rynkowych, zwlasz-
czaw przypadku transakcji dokonywanych miedzy podmiotami powigzanymi.

3t Art. 29a VATU.

2 Interpretacja indywidualna z 28.02.2022 1., 0112-KDIL1-1.4012.868.2021.1.AR, ID: 482784, System
Informacji Celno-Skarbowej EUREKA (dostep: 28.09.2023 r.).

% Por. interpretacja indywidualna z 10.03.2022 r., 0112-KDIL1-1.4012.860.2021.1.JKU, ID: 482752,
System Informacji Celno-Skarbowej EUREKA (dostep: 28.09.2023 r.).
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Wynagrodzenie moze obejmowac réwniez inne elementy niz rownowartos¢
wplaconych przez cedenta zaliczek i zadatkow?.

Bardziej problematyczny w praktyce zdaje sie by¢ przypadek, w ktérym stro-
ny zdecyduja sig, zeby rozliczenie zadatku lub zaliczki zostalo dokonane poza
ustalonym wynagrodzeniem za przelew praw i obowiazkéw z umowy przed-
wstepnej sprzedazy. Powyzsze moze mie¢ miejsce w przypadku zobowigzania
cesjonariusza do zwrotu na rzecz cedenta kwot wptaconych przez cedenta na
rzecz sprzedajacego tytulem zaliczki lub zadatku. Podstawa opodatkowania VAT
nie obejmuje zwréconych kosztéw, pod warunkiem ze sg to udokumentowane
wydatki poniesione w imieniu i na rzecz nabywecy lub ustugobiorcy i uyjmowane
przejsciowo w prowadzonej przez podatnika ewidencji VAT®, a zatem zwrot za-
datku/zaliczki nie spelnia powyzszych przeslanek wylaczenia z podstawy opo-
datkowania wskazanego wprost w regulacji VATU. W zwigzku z tym wszelkie
przeplywy pieniezne, w tym zwrot wplaconych zadatkéw lub zaliczek z tytulu
zawartej umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci, powinny by¢ prze-
analizowane pod katem mozliwosci uznania ich za element zaplaty (wynagro-
dzenia). Zgodnie ze stanowiskiem zaprezentowanym w niedawno wydanym
rozstrzygnieciu Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, w przypadku jezeli
zobowigzanie do zwrotu kwoty wynikajacej z umowy przedwstepnej stanowi
jedynie element sktadowy praw i obowigzkéw przenoszonych przez cedenta
na cesjonariusza i nie stanowi wynagrodzenia za $wiadczona ustuge, bedzie
ono traktowane jedynie jako zwrot koniecznych wydatkow, ktére dotychczas
musialy zosta¢ poniesione w zwiazku z realizacja cedowanych umoéw, i nie be-
dzie stanowic¢ elementu skladowego wynagrodzenia stanowiacego podstawe
opodatkowania VAT. Potwierdzono zatem, ze zwrot koniecznych wydatkéw
poniesionych przez cedenta w zwigzku z realizacja umowy przedwstepnej do
dnia cesji nie bedzie wliczany do podstawy opodatkowania na gruncie VAT,
Podkredlenia jednoczeénie wymaga, ze charakter kwot wyplacanych na rzecz
cedenta powinien by¢ kazdorazowo analizowany z uwzglednieniem okoliczno-
Sci transakcji oraz postanowien umowy zawartej pomiedzy stronami.

Drugim z aspektéw zwigzanych ze zwrotem zadatkéw i zaliczek wptaconych
przez cedenta w wyniku realizacji umowy przedwstepnej jest ustalenie, czy
w zwigzku z otrzymaniem przez cedenta zwrotu réownowartosci wplaconych
zaliczek od cesjonariusza sprzedajacy ma obowigzek dokona¢ korekty faktu-
ry VAT wystawionej na cedenta. Przepisy VATU przewiduja, ze jezeli przed
dokonaniem dostawy towaru lub wykonaniem ustugi otrzymano calos¢ lub

3 Kwestia ta powinna podlega¢ szczegélowej analizie z uwzglednieniem warunkéw konkretnej

transakgji, co jest kluczowe z perspektywy rozpoznania skutkéw podatkowych transakcji na
gruncie podatkéw dochodowych, a takze ewentualnych obowigzkéw na gruncie cen transfero-
wych, ktére to kwestie pozostaja poza zakresem analizy przedstawionej w tym artykule.

% Art. 29a ust. 7 pkt 3 VATU.

% Interpretacja indywidualna z 21.03.2023 r., 0114-KDIP1-1.4012.29.2023.2.MZ, LEX/el. (dostep:
28.09.20231.).
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czes¢ zaplaty, w tym m.in. zaliczke lub zadatek, obowigzek podatkowy powsta-
je z chwila jej otrzymania w odniesieniu do otrzymanej kwoty (z wyjatkami
przewidzianymi w VATU)Y. Powstanie obowigzku podatkowego wigze si¢ za-
tem z dostawa nieruchomosci. Uregulowanie czesci ceny przed terminem do-
stawy nieruchomosci powoduje jedynie przyspieszenie momentu powstania
obowiazku podatkowego i samo w sobie nie stanowi czynnosci opodatkowa-
nej. W zwigzku z powyzszym powstaty watpliwosci, czy zmiana stron umowy
przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci, ktérej dostawa jest czynnoscia po-
wodujaca powstanie obowigzku podatkowego, skutkuje obowigzkiem doko-
nania korekty po stronie sprzedajacego, jako podmiotu dokonujacego dostawy.
W pierwotnie wydawanych rozstrzygnieciach organy podatkowe wskazywaly,
ze w zwiazku z dokonaniem cesji pomiedzy sprzedajacym a dotychczasowym
nabywca (cedentem) nie dojdzie do dostawy nieruchomosci, a zatem transakcji
opodatkowanej VAT. Z powyzszego wywodzono obowigzek dokonania korek-
ty faktury dokumentujacej wplate zaliczki/zadatku, ktéra nie pozostawala juz
w zwiazku z planowana dostawa nieruchomosci i wystawieniem nowej faktury
narzecz cesjonariusza®. Jednoczeénie organy wskazywaly, ze brak faktycznych
przeplywéw pienieznych, zwigzany z zaliczeniem wplaconych przez cedenta
kwot na poczet zobowiagzan z tytulu wplaty zaliczki, ktére zostaly scedowane na
cesjonariusza, pozostaje w gestii stron i nie ma wplywu na obowigzek dokona-
nia korekty”. Odmienne stanowisko prezentowaly w tym zakresie sady admi-
nistracyjne. Juz w 2014 r. NSA wydal rozstrzygniecie, w ktérym wskazal, ze na
skutek dokonania cesji ogétu praw i obowiazkéw z umowy przedwstepnej do-
chodzi wylacznie do zmiany stron umowy, a nie wielkosci obrotu, a zatem faktu-
ra dokumentujgca zaplate zaliczki przez cedenta nie zostata wystawiona w oko-
licznosciach, z ktérymi regulacje VATU wiazg obowiazek dokonania korekty*.
Podobnie wypowiedziat sie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie,
stwierdzajac, ze zmiana stron umowy nie stanowi podstawy do wystawienia
faktury korygujacej*'. Coistotne, poglad wyrazony przez sady w przywolanych
orzeczeniach zaczat by¢ podzielany réwniez przez Dyrektora Krajowej Informa-
¢ji Skarbowej. W najnowszych rozstrzygnieciach organy podatkowe, powotujac
sie na linie orzecznicza uksztaltowana przez sady administracyjne, potwier-
dzaja, Ze przepisy nie dajg podstaw do skorygowania faktury w sytuacji, gdy
w ramach zawartej umowy cesji dochodzi wylgcznie do zmian strony umowy
oraz nie dochodzi do zwrotu zaliczki przez sprzedajacego na rzecz cedenta*.

7 Art. 19a ust. 8 VATU.

% Interpretacja indywidualna z 28.05.2019 r., 0114-KDIP1-1.4012.166.2019.1.RR, LEX/el. (dostep:
29.09.2023 1.).

¥ Interpretacjaindywidualna z 11.01.2019 r., 0114-KDIP1-1.4012.635.2018.1.AO, LEX/el. (dostep:
29.09.2023 1.).

0 Wyrok NSA z29.08.2014 r. (I FSK 1240/13), LEX nr 1569166 (dostep: 29.09.2023 r.).

- Wyrok WSA w Warszawie z 7.11.2019 r. (Il SA/Wa 706/19), LEX nr 2745775 (dostep: 29.09.2023 1.).

# Interpretacja indywidualna z 8.03.2023 r., 0111-KDIB3-1.4012.18.2023.1.ICZ, LEX/el. (dostep:
29.09.2023 r.); interpretacja indywidualna z 9.02.2023 r., 0114-KDIP1-1.4012.680.2022.1.MZ,
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KONKLUZJE

Wobec dotychczasowego dorobku orzeczniczego i interpretacyjnego nie ma
mozliwosci przyjecia ostatecznego i jednoznacznego stanowiska dotyczacego
sposobu kwalifikacji cesji ogétu praw i obowiazkéw z tytulu umowy przed-
wstepnej sprzedazy nieruchomosci na gruncie VAT, co implikuje twierdzenie,
ze sposob rozpoznania skutkéw podatkowych takich transakcji na gruncie VAT
jest obarczony wysokim poziomem ryzyka, niedopuszczalnym z perspektywy
poszanowania zasad pewnosci prawa i dzialania w sposéb budzacy zaufanie
do organéw podatkowych. Za zasadny nalezy uzna¢ postulat wydania wia-
zacych objasnien prawa podatkowego lub interpretacji ogélnej wskazujacej
jednoznacznie sposob interpretacji przepiséw, eliminujacych rozbieznosci po-
wstate w praktyce organéw podatkowych i sadéw administracyjnych. Na mo-
ment publikacji niniejszego artykulu zagadnienie dotyczace cesji uprawnieni
z umowy deweloperskiej jako ustugi opodatkowanej stawka 23% lub czynnos¢
zwigzang z dostawa lokalu mieszkalnego opodatkowana stawka 8% zostalo
przedstawione do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw NSA (postano-
wienie NSA z dnia 23 listopada 2023 r., sygn. I FSK 1661/20). Przyjecie uchwaty
przez NSA powinno przyczyni¢ sie do zakonczenia sporéw interpretacyjnych
w omawianym zakresie. Do tego czasu przedsiebiorcy dokonujacy cesji ogo-
tu praw i obowiazkéw z umowy przedwstepnej powinni kazdorazowo doko-
nywac szczeg6lowej analizy warunkéw dokonywanych transakcji i rozwazy¢
zabezpieczenie skutkéw podatkowych podejmowanych dzialan za pomoca
interpretacji indywidualnych.

tefan Wyszynski University in Warsaw), tax
the tax department of act Bieniak Smoluch
rzy. Adwokaci, Radcowie Prawni i Doradcy

for assignment of all rights and obligations
liminary real estate sale agreement
ith value added tax

for assignment of all rights and obligations arising
sales agreement has long raised doubts from the
ing the tax implications of such a transaction. The
related to the taxation of an assignment of all rights
preliminary real estate sale agreement with value
oblems associated with the application of provisions

LEX/el. (dostep: 29.09.2023 1.).
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ROLA SEKTORA FINANSOWEGO W KSZTAYTOWANIU
CYKLI NA RYNKU NIERUCHOMOSCI
— UJECIE TEORETYCZNE | APLIKACY]JNE

Teoria cykli znajduje swoje zastosowanie z r6Zznym natezeniem w wielu
sektorach gospodarki. Jednym z takich segmentow, gdzie cykl stanowi zain-
teresowanie naukowcow i praktykéw, jest rynek nieruchomosci. Niniejszy
artykul ma na celu wskazanie znaczenia sektora finansowego w ksztaltowaniu
zwiazku miedzy koniunktura gospodarcza a koniunktura rynku nieruchomo-
§ci, co moze pomodc w usprawnianiu realizacji np. procesé6w inwestycyjnych na
tym rynku oraz wdrazaniu mechanizmoéw, ktérych celem byloby prowadzenie
dzialan ograniczajacych amplitude wahan koniunkturalnych na rynku nie-
ruchomosci. W artykule przedstawiono wybrane teorie wskazujace czynniki
wplywajace na rynek nieruchomosci w ujeciu popytowo-podazowym oraz
wybrane analizy rynku nieruchomosci w Polsce w latach 2010-2020.

WPROWADZENIE

Wszystkie dziedziny zycia gospodarczego charakteryzuja sie falowym rozwo-
jem, a wraz z pojawianiem sie gospodarki rynkowej analizy dotyczace koniunk-
tury w réznych jej segmentach nabraly szczegélnego znaczenia. Teoria cykli
koniunkturalnych znajduje swoje zastosowanie z r6znym natezeniem w wielu
sektorach gospodarki. Jednym z takich segmentéw, gdzie cykl koniunktural-
ny stanowi zainteresowanie naukowcow i praktykoéw, jest rynek nieruchomo-
$ci. Niniejszy artykul ma na celu wskazanie znaczenia sektora finansowego
w ksztaltowaniu zwigzku miedzy koniunktura gospodarcza a koniunkturg
rynku nieruchomosci, co moze by¢ przydatne zaréwno dla praktykow, jaki teo-
retykéw w analizach dotyczacych np. proceséw inwestycyjnych na tym rynku.
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W artykule przedstawione zostaly kluczowe czynniki wplywajace na rynek
nieruchomosci w ujeciu popytowo-podazowym, powodujace wahania cen nie-
ruchomosci, a tym samym tworzace istotne ryzyko dla podmiotéw funkcjonu-
jacych na nim. Ma to szczegélnie znaczenie ze wzgledu na wielkos¢ tego rynku.
Rynek nieruchomosci w 2022 r. w Polsce zarejestrowal zawarcie ponad 531,2 tys.
aktéw notarialnych dotyczacych sprzedazy ogélu nieruchomosci, o Iacznej war-
tosci przekraczajacej 175,1 mld zl', kwota samych kredytéw mieszkaniowych
udzielonych w tym okresie przekroczyta ponad 45,7 mld zl, a stan kredytow
mieszkaniowych na koniec 2022 roku wyniést ponad 512,3 mld zP>. Réwniez
z tego punktu widzenia analiza czynnikéw majacych wplyw na rynek nierucho-
mosci jest szczegOlnie istotna. Jednoczesnie warto podkresli¢, ze problematyka
ta powinna leze¢ w centrum zainteresowania zaréwno inwestoréw, jak i ban-
kow finansujacych zakup nieruchomosci, w przypadku ktérych wahania cen na
rynku nieruchomosci generowac moga ryzyko, ktére nastepnie transferowane
jest do gospodarki realnej, a to prowadzi do finansjalizacji cykli koniunktural-
nych, czyli radykalnego wzrostu znaczenia czynnikéw finansowych (boomy
kredytowe) w powstawaniu i przebiegu samego cyklu. To moze mie¢ negatyw-
ne konsekwencje dla catej gospodarki.

Problematyka cyklicznosci na rynku nieruchomosci byta dostrzegana juz
w latach trzydziestych XX w., gdzie wskazywano na znaczenie cykli na rynku
nieruchomosci gruntéw miejskich?, jednakze przez wiele kolejnych lat tematy-
ka ta nie spotkala sie ze wzmozonym zainteresowaniem ani naukowcoéw, ani
praktykéw. Do czasu, kiedy w latach osiemdziesiatych XX w. liczba publikacji
na temat cykli na rynku nieruchomosci znaczaco wzrosla*. Badania te dotyczyly
jednak w znakomitej wiekszosci rynku brytyjskiego oraz Stanéw Zjednoczo-
nych. Dopiero z uplywem czasu zainteresowanie naukowcéw cyklicznoscia
rynku nieruchomosci stato si¢ bardziej zauwazalne na calym swiecie, na co nie-
watpliwie wplyw mialy zmieniajace sie cykle gospodarcze i potrzeba ustruktu-
ryzowania cyklu koniunkturalnego w ogélnym sensie ekonomicznym.

W literaturze mozna odnalez¢ rézne definicje podejmujace probe charaktery-
styki cyklu koniunkturalnego, ktéry mozna okresli¢ jako periodyczne wahania
aktywnosci gospodarczej, przejawiajace si¢ w okresowych, ilosciowych zmia-
nach wskaznikéw ekonomicznych charakteryzujacych poziom koniunktury.
Najczesciej tymi wskaznikami sa: PKB, zatrudnienie, cena, wielko$¢ eksportu
iimportu, wskazniki rynku kapitalowego, dochody i wydatki ludnosci, obroty

! E. Adach-Stankiewicz, Obrét nieruchomosciami w 2022 r., ,Informacje Sygnalne”, Gtéwny

Urzad Statystyczny, Warszawa 2023, https://stat.gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/
pl/defaultaktualnosci/5492/8/6/1/obrot_nieruchomosci_w_2022_roku_informacja_sygnalna_
v2.docx (dostep: 30.09.2023 r.).

> Biuro Informacji Kredytowej SA, Warszawa 2023, https://media.bik.pl/analizy-rynkowe (dostep:
30.09.2023 1.).

8 H.Hoyt, One Hundred Years of Land Values in Chicago, University of Chicago Press, Chicago 1933.

* N.Rottke, M. Wernecke, Real Estate Cycles in Germany, Conference of the Pacific Rim Real Estate
Society, New Zealand 2002.
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i zyski przedsiebiorstw’. Innym podejsciem do cykli koniunkturalnych wykazat
sie amerykanski ekonomista W.C. Mitchell, ktéry charakteryzuje je jako rodzaj
fluktuacji w zagregowanej aktywnosci gospodarczej podmiotéw — narodéw,
ktére organizuja swoja prace gléwnie poprzez dzialania wolnorynkowe®.

Kolejna préba ustrukturyzowania nomenklatury cyklicznosci w gospodarce
jest wyodrebnienie wérdd Zrédel powstania wahan cyklicznych dwéch pod-
stawowych nurtéw. Pierwszy z nich obejmuje tak zwane endogeniczne teo-
rie cyklu koniunkturalnego, w ktérych powtarzajace si¢ zmiany w zjawiskach
gospodarczych sa cechg ksztaltujacg system ekonomiczny, tymczasem drugi
traktuje system ekonomiczny jako z natury stabilny, a wiec zawsze zmierzajacy
do rownowagi. Wszelkie zaklécenia zas w podejsciu egzogenicznym traktuje
sie jako pochodzace z zewnatrz’. Warto nadmieni¢, ze koniunktura gospodar-
cza, jak rowniez powody wystepowania jej ,cyklicznosci” s z natury zlozone
i zalezne jednocze$nie od wielu czynnikéw. Dopiero wzajemne powigzania de-
cydujg o ostatecznym wyniku dla catej gospodarki. Nalezy zatem stwierdzic,
ze obserwacja stanu i tendencji koniunktury gospodarczej na wszystkich moz-
liwych poziomach i obszarach dzialania gospodarczego jest wazna. Im bardziej
wiec zlozona i wieloczynnikowa jest obserwacja, tym obraz finalnych cykli jest
pelniejszy. Z uwagijednak na ztozonos¢ probleméw i mnogos¢ czynnikéw wy-
stepujacych w gospodarce to wlasnie podejscie sektorowe jest tym spotykanym
w literaturze najczesciej. Dodatkowo takie podejscie daje latwo$¢ implementacji
badan w praktyce, co wydaje sie by¢ kluczowa funkcja badan naukowych.

Ze wzgledu na specyfike rynku nieruchomosci powinien on by¢ rozpatry-
wany dwutorowo?®: jako rynek nieruchomosci w ujeciu fizycznym, opisanym
jako popytipodaz fizycznych powierzchni nieruchomosci, oraz rynek kapitatu,
ktory jest charakteryzowany przez srodki wlasne oraz kredyty. Cykle na rynku
nieruchomosci mogg by¢ rozpatrywane zaréwno w skali makro-, jak i mikroeko-
nomicznej, na poziomie rynku krajowego oraz rynku lokalnego’, ale takze dla
kazdej nieruchomosci osobno’. Dodatkowo pomimo waznosci owego zagad-
nienia oraz nieustannego rozwoju rynku nieruchomosci cykle koniunkturalne
na nim nie zostaly wcigz jednoznacznie zdefiniowane. A. Baum zauwaza, ze
cykl koniunkturalny na rynku nieruchomosci obrazuje wahania podazy, po-
pytu, cen i stép zwrotu z nieruchomosci wokét ich diugookresowych trendéw

> E. Golabeska, Cykle koniunkturalne na rynku nieruchomosci, ,Swiat Nieruchomosci” 2010/4(74),
s.24-27.

¢ W.C.Mitchell, Business cycles. In Business Cycles and Unemployment, National Bureau of Economic
Research, Cambridge 1923, s. 7-20.

7 M.A. Olszak, E. Miklaszewska, Procyklicznos¢ dzialalnosci bankowej, Warszawa 2015, s. 27.

8 G. Mueller, Understanding real estates physical and financial market cycles, ,Real Estate Finance”

1995/12, 5. 47-52.

S. Pyhrr, S. Roulac, W. Born, Real Estate Cycles and Their Strategic Implications for Investors and

Portfolio Managers in the Global Economy, ,Journal of Real Estate Research” 1999/18(1), s. 7-68.

10" Real Estate Cycle Methodology, Special Report PricewaterhouseCoopers 1999.

PALESTRA 11/2023 DOI: 10.54383/0031-0344.2023.11.9 125



Artykuly Rafat Balina, Marta Idasz-Balina

badz wartosci przecietnych''. Niektére zrédla opisuja go z kolei jako powraca-
jace, lecz nieregularne wahania poziomu globalnego dochodu ze wszystkich
rodzajéw nieruchomosci, widoczne réwniez w zakresie innych wskaznikow
rynku nieruchomosci, lecz z r6znym wyprzedzeniem badZ opéznieniem w sto-
sunku do $redniej z wszelkich rodzajéw nieruchomosci'?. Definicja ta stanowi
znaczace uzupelnienie rozumienia cyklu na rynku nieruchomosci, gdyz dookre-
§la charakter wahan cyklicznych. Wahania te maja charakter powtarzalny, ale
nieregularny i w zwigzku z tym dosy¢ trudno przewidywalny. Potwierdza to
analiza tego rodzaju zmian na rynkach nieruchomosci obserwowanych w prze-
szlodci. Zmiany koniunkturalne nie przebiegaja réwnolegle w czasie i podobnie
na wszystkich rodzajach rynku nieruchomosci. J. Kelly zwraca réwniez uwa-
ge na odrebnos¢ i specyfike poszczegélnych rynkéw nieruchomosci®®. Kolej-
ng z istotnych cech odrebnosci rynku nieruchomosci w stosunku do innych
rynkéw jest r6zny sposob jego zachowywania si¢ w dlugim i krétkim okresie.
W dlugim okresie zmiany na rynku nieruchomosci, szczegdlnie mieszkanio-
wych, determinowane sa przez popyt, a dostosowanie sie podazy nastepuje
poprzez budowe nowych mieszkan, jak réwniez deprecjacje istniejacego zasobu
mieszkaniowego, ktére — co warte zwrdcenia uwagi — czesto majq charakter
wieloletni. W dlugim okresie podaz uelastycznia sie wraz z wydluzaniem sie ba-
danego okresu, jesli tylko ceny pokrywaja dlugookresowe koszty wytwarzania
mieszkan. Ponadto na rynek nieruchomosci mieszkaniowych moze naptywac
nowy kapital, ktéry bedzie powiekszal mozliwosci zmian po stronie podazy.

Nalezy wiec stwierdzi¢, ze warto$¢ nieruchomosci zalezy nie tylko od spo-
sobu jej wykonania, zagospodarowania i lokalizacji, ale réwniez od trendéw
zaré6wno na rynku nieruchomosci, jak i w catej gospodarce. Empiryczne bada-
nie koniunktury gospodarczej ma na celu' praktyczng ocene sytuacji w danej
dziedzinie oraz weryfikacje i doskonalenie teorii koniunktury. Metody bada-
nia powinny by¢ zatem oparte na teorii i mechanizmach rozwoju koniunktury,
a weryfikowane wynikami analiz empirycznych.

Jednoczes$nie podejmujac probe wskazania podstawowych uwarunkowan
i czynnikéw wywotujacych cykl koniunkturalny na rynku nieruchomosci, war-
to podkresli¢, Ze bogata teoria dotyczaca koniunktury gospodarczej jest, po-
mimo jej nieustannego rozwoju, zbiorem , bardziej lub mniej udowodnionych
prob wyjasnienia mechanizméw gospodarczych, ktérych efektem sg okreslone
zmiany aktywnosci gospodarczej”®. Jednym z pierwszych badan dokumen-
tujacych cykl na rynku nieruchomoéci jest opracowanie przedstawione przez

1 A. Baum, Evidence of Cycles in European Commercial Real Estate Markets —and Some Hypotheses (w:)
A Global Perspective on Real Estate Cycles, red. S. Brown, C. Liu, New York 2001.

2 Understanding the Property Cycle (1994), Report RICS.

5 J. Kelly, Property Cycles in European Office Markets (w:) Real Estate Society Conference. European Real

Estate Society: Conference. Stockholm, Sweden, 1995.

G. Kowalewski, Badanie koniunktury gospodarczej. Wprowadzenie, Wroctaw 2000, s. 33.

15 R.Barczyk, M. Lubinski, Dylematy stabilizowania koniunktury, Poznanh 2009.

14
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H. Hoyta'¢, ktéry skupil sie na trendach wartosci gruntéw w Chicago. Nastep-
nie interesujace badania przedstawil S. Pyhrr wraz z zespoltem", ktérzy wyka-
zali, ze mimo wzrostu zainteresowania tg problematyka w przeciggu ponad
60 lat nie ustalono jednolitej definicji cyklu na rynku nieruchomosci, tak jak to
mialo miejsce w literaturze dotyczacej cykli koniunkturalnych. Wraz z upty-
wem lat pojawialy sie coraz nowsze badania, ktére w duzej czesci skupialy sie
na okresleniu powigzan miedzy cyklami koniunkturalnymi a rynkiem nieru-
chomosci. Przykladem moga by¢ badania przeprowadzone przez L. Greblera
i L.S. Burnsa® oraz D. DiPasquale i W. C. Wheatona®, ktérzy przeanalizowali
cykl na amerykaniskim rynku mieszkaniowym i wykazali jego zwigzek z wa-
haniami gospodarki amerykanskiej. Warto rowniez zwrdci¢ uwage na badania
przeprowadzone przez E Ortalo-Magnego i S. Rady’ego®, w ktérym autorzy
skoncentrowali si¢ na czynnikach warunkujacych transakcje na rynku nieru-
chomosci. Wykazali oni, ze liberalizacja rynku kredytowego, zmiany demogra-
ficzne i dynamiczny rozw¢j budownictwa przyczynily sie do wzrostu liczby
transakcji na rynku nieruchomosci w Anglii i Walii w latach 80. ubieglego wieku.
Do rozwoju badan nad czynnikami warunkujacymi cykle na rynku nierucho-
mosci przyczynili sie takze E. Hoesli i E. Oikarinen®, ktérzy wykazali na przy-
ktadzie danych z rynku fifiskiego, ze ceny nieruchomo4ci silniej reagowaly na
szoki popytowo-podazowe niz na zmiane dochodéw nabywcéw, stop procen-
towych czy dostgpnosci do finansowania zewnetrznego. Wyniki te wskazaly
dalszy kierunek badan nad rynkiem nieruchomosci. I.C. Tsai** oraz D. Gensove
i C. Mayer® wykazali, ze kluczowe dla analiz cykli na rynkach mieszkaniowych
sa ceny mieszkan, jak i wolumen transakcji na rynku nieruchomosci. Wedlug
tych autoréw informacje te pozwalajg na uzyskanie wiarygodnej informacji na
temat dynamiki zmian na rynku nieruchomosci w poszczegoélnych fazach cyklu
rynkowego. Potwierdzily to miedzy innymi badania przeprowadzone przez
K. Horta*, ktéry wykazal, Ze z jednej strony wolumen sprzedazy na rynku
nieruchomosci napedza ich ceny, przy czym zaleznoéci te byly zr6znicowane.

¢ H.Hoyt, One...

7 S. Pyhrr, S. Roulac, W. Born, Real...

8 L. Grebler, L.S. Burns, Construction Cycles in the United States Since World War 11, ,Real Estate
Economics” 1982/10(2), s. 123-151.

¥ D. DiPasquale, W.C. Wheaton, Housing market dynamics and the future of housing prices, ,Journal of
Urban Economics” 1994/35(1), s. 1-27.

% E Ortalo-Magné, S. Rady, Housing transactions and macroeconomic fluctuations: a case study of
England and Wales, ,Journal of Housing Economics” 2004/13(4), s. 287-303.

2 M. Hoesli, E. Oikarinen, Are REITS real estate? Evidence from international sector level data, ,Journal
of International Money and Finance” 2012/31(7), s. 1823-1850.

2 1.C.Tsai, Ripple effect in house prices and trading volume in the UK housing market: New viewpoint and
evidence, ,Economic Modelling” 2014/40, s. 68-75.

2 D. Genesove, C. Mayer, Loss aversion and seller behavior: Evidence from the housing market, ,The

Quarterly Journal of Economics” 2001/116(4), s. 1233-1260.

K. Hort, Prices and turnover in the market for owner-occupied homes, ,Regional Science and Urban

Economics” 2000/30(1), s. 99-119.
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W tym samym okresie prowadzona byla takze dyskusja zwigzana z proble-
mem cyklicznosci na rynkach nieruchomosci, ktora zaczela si¢ nasila¢ w okresie
intensywnej industrializacji gospodarki. W literaturze pojawialy si¢ coraz cze-
Sciej opracowania wskazujgce czynniki wplywajace na wystgpowanie cykli na
rynku nieruchomosci. Przykladem takich badan sa wyniki przedstawione przez
R.J. Herringa i S.M. Wachter®, ktérzy wskazali trzy kluczowe czynniki, tj. krot-
kowzrocznos¢ inwestoréw dotyczaca zalaman rynku, ich nadmierny optymizm
oraz dlugi okres budowy nieruchomosci. Ponadto w literaturze przedmiotu za
czynniki przyczyniajace si¢ do cyklicznosci rynku nieruchomosci uwaza sie mie-
dzy innymi lokalno$é¢ rynku, dtugi i skomplikowany proces budowy, zmienny
popyt fundamentalny, silne powigzanie z dostepnoscia ograniczonych zasobéw
(grunty, srodki finansowe), dostep do systemu finansowego czy tez wysokie
koszty transakcyjne®*. W oparciu o powyzsze powiazanie rynku nieruchomo-
Sci z cyklem koniunkturalnym wyjasniaja G. Mueller i S. Laposa®. Stwierdzili
oni, ze cykliczno$¢ rynku nalezy rozwazac na dwéch plaszczyznach. Pierwsza
znich to plaszczyzna fizyczna, ktéra determinowana jest poprzez relacje popytu
i podazy, druga to plaszczyzna finansowa, wynikajaca z przeplywéw kapitalu
przeznaczanego na zakup istniejacych juz obiektéw lub rozw6j nowych projek-
tow?. Fizyczna cze$¢ cyklu nieruchomosci podaza za cyklem koniunkturalnym
i przebiega w nastepujacy sposéb. W fazie depresji rynek nieruchomosci cha-
rakteryzuje sie brakiem nowych, rozpoczynanych projektéw, a liczba wolnych
nieruchomosci zmniejsza sie. W fazie ozywienia liczba pustostanéw stale sie
zmniejsza, a deweloperzy rozpoczynaja budowe nowych inwestycji, co przeja-
wia sie wzrostem liczby wydanych pozwolen na budowe oraz rozpoczetych in-
westycji. W fazie spowolnienia pojawia sie nadpodaz, gdyz projekty rozpoczete
w poprzedniej fazie zaczynaja trafia¢ na rynek, a tym samym wzrasta podaz
nieruchomosci. W fazie recesji natomiast coraz wigcej nieruchomosci pojawia
sie na rynku, co jest rezultatem konczenia projektéw z poprzednich etapow
cyklu koniunkturalnego. Cykl na rynku nieruchomosci bedzie trwat tak diugo,
az duza liczba nowo wchodzacych na rynek obiektéw nie zréwnowazy popytu
na nie, co skutecznie zniecheci inwestoréw do rozpoczynania nowych projek-
tow?. Przydatnym narzedziem do analizy cykli na rynku nieruchomosci jest
model zaproponowany przez D. DiPasquale i W.C. Wheatona®. Model rynku
nieruchomosci D. DiPasquale i W.C. Wheatona (model DW), pomimo znacznych

» R.J.Herring, S.M. Wachter, Real estate booms and banking busts: An international perspective, ,The
Wharton School Research Paper” 1999, s. 99-127.

% H. Augustyniak, J. Laszek, K. Olszewski, J. Waszczuk, Modelling of cycles in the residential real estate
market — interactions between the primary and the secondary market and multiplier effects, ,National
Bank of Poland Working Paper” 2013/143.

¥ G. Mueller, S. Laposa, Property-type diversification in real estate portfolios: A size and return
perspective, ,Journal of Real Estate Portfolio Management” 1995/1(1), s. 39-50.

% H. Augustyniak, J. Laszek, K. Olszewski, J. Waszczuk, Modelling...

¥ H. Augustyniak, J. Laszek, K. Olszewski, J. Waszczuk Modelling...

% D. DiPasquale, W.C. Wheaton, The markets..., s. 181-198.
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uproszczen, jest przydatnym narzedziem do analizy funkcjonowania rynkéw
nieruchomosci, w tym rynku mieszkaniowego w dlugim okresie®. Model ten
zaklada wspélistnienie dwoch segmentéw tego rynku, tj. segmentu konsump-
cyjnego iinwestycyjnego. Prezentacje graficzng modelu DW przedstawiono na
schemacie 1. Cwiartki I1 IV ukladu wspélrzednych odzwierciedlaja konsump-
cyjny segment rynku nieruchomoséci, natomiast ¢wiartki II i Il przedstawiaja
inwestycyjny segment rynku. Decyzje konsumenckie s podejmowane wedtug
kryterium wysokosci stawki czynszu i wielkodci powierzchni uzytkowej nieru-
chomosci. Kryterium podejmowania decyzji inwestycyjnych to relacja stawki
czynszow do cen transakcyjnych zasobu nieruchomosci. Oba segmenty staja sie
w tym modelu wspoélizalezne®.

Schemat 1. Model rynku nieruchomosci D. DiPasquale i W.C. Wheatona (DW)

Stawka czynszu
[w zi]

D(R, Economy) =S

«
Cena Zasob
[w zt/m’] [w m’]

P=f(0) \ S=

Budownictwo
[w m’ ]

Zrédlo: opracowanie na podstawie: D. DiPasquale, W.C. Wheaton, The markets for real estate assets and space:
A conceptual framework, ,Real Estate Economics” 1992/20(2), s. 181-198, P Lis, Teoretyczne podstawy funkcjonowania
systemu mieszkaniowego — zagadnienia wybrane, ,Space-Society-Economy” 2012/11.

Pierwsza ¢wiartka ukladu wspétrzednych przedstawia popyt na nierucho-
mosci (D), ktéry uzalezniony jest od powierzchni uzytkowej. Popyt ten dotyczy
wszystkich uzytkownikow powierzchni uzytkowej i jest funkcjg stawki czynszu
i innych czynnikéw stanowiacych uwarunkowania danej gospodarki. Druga
¢wiartka, odzwierciedlajaca segment aktywoéw, przedstawia relacje rynkowej
ceny transakcyjnej 1 m? powierzchni uzytkowej nieruchomosci w stosunku do

31 P Lis, Teoretyczne podstawy funkcjonowania systemu mieszkaniowego — zagadnienia wybrane, ,Space—
Society-Economy” 2012/11.
%2 D.DiPasquale, W.C. Wheaton, The markets..., s. 181-198; P, Lis, Teoretyczne...
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stawki czynszu. Nachylenie krzywej wychodzacej ze srodka uktadu wspoétrzed-
nych obrazuje stope kapitalizacji nieruchomosci jako aktywow, ktéra to okresla
oczekiwane zyski, jakich zadajg inwestorzy w zamian za posiadanie aktywoéw
w postaci nieruchomosci. Trzecia ¢wiartka jest czedcig segmentu aktywow,
w ktorej zostaje okreslony poziom inwestycji w nieruchomosci mieszkaniowej
wyrazony w m? powierzchni uzytkowej. W modelu tym zaklada sie, ze koszty
produkcji budowlanej zaleza od aktywnosci inwestoréw, ktérej odzwierciedle-
niem jest liczba wytworzonych m? powierzchni uzytkowej. W czwartej ¢wiartce
ukladu wspotrzednych zostala przedstawiona zmiana zasobu nieruchomosci.
Rozpatrujac model DW, nalezy przesledzi¢ powigzania pomigdzy poszcze-
golnymi ¢wiartkami modelu rynku nieruchomosci. Mianowicie w segmencie
powierzchni uzytkowej rynku nieruchomosci zostaje ustalony poziom stawki
czynszu najmu za 1 m? powierzchni uzytkowej, ktéry determinuje cene tran-
-sakcyjng na rynku aktywow poprzez stope kapitalizacji, ktéra to z kolei gene-
ruje nowe inwestycje, wplywajac tym samym na wielko$¢ zasobu mieszkan.
Rynek powierzchni uzytkowej i aktywéw jest w rownowadze, gdy poczatkowy
i koficowy stan zasobu pozostaja niezmienione. W przypadku gdy koficowy
stan zasobu bedzie wyzszy niz poczatkowy, czynsze, ceny i inwestycje beda
musialy spas¢, aby rynki znalazly sie w rownowadze. W przypadku gdy kon-
cowy stan zasobu bedzie nizszy niz poczatkowy, nastapi wzrost wymienionych
parametréw, ktéry pozwoli na osiggnigcie stanu rownowagi. Jednak rynek nie
pozostaje caly czas w rownowadze i wystepuja przypadki nieréwnowagi rynku
nieruchomosci. Model DW wskazuje trzy podstawowe jej przyczyny, tj. zmiany
popytu na nieruchomosci, zmiany stopy kapitalizacji czy zmiany rentowno-
$ci nowych inwestycji w nieruchomosci. W przypadku zwiekszenia popytu na
nieruchomosci, na przykltad poprzez wzrost dochodu rozporzadzalnego gospo-
darstw domowych lub przedsiebiorstw, nastepuje przesuniecie krzywej popytu
w gore w pierwszej ¢wiartce, co powoduje wzrost stawki czynszu przy danym
zasobie nieruchomosci. W przypadku gdy mamy do czynienia z ta sama stopa
kapitalizacji, wyzsze stawki czynszu powoduja wzrost cen transakcyjnych, a te
przekladajg si¢ na wzrost inwestycji mieszkaniowych i w konsekwencji wzrost
zasobu. W sytuacji obnizenia stopy kapitalizacji spowodowanego m.in. spad-
kiem dlugoterminowych stép procentowych czy obnizeniem ryzyka zwiaza-
nego z rynkiem nieruchomosci nastepuje redukcja przeptywéw pienieznych
otrzymywanych przez inwestoréw na rynku aktywoéw. W konsekwencji krzywa
popytu ulega splaszczeniu i dla tego samego poziomu stawki czynszu wymaga-
na jest wyzsza cena transakcyjna 1 m? powierzchni uzytkowej nieruchomosci.
Tym samym zwiekszaja sie inwestycje mieszkaniowe, co moze zwigkszy¢ zasob
iobnizy¢ czynsze. W nowej rownowadze ceny transakcyjne, inwestycje i zas6b
sq wyzsze niz w stanie wyjsciowym. Zmniejszenie zyskownos$ci nowych inwe-
stycji w nieruchomosci, na przyklad poprzez podniesienie kosztéw finanso-
wania produkcji budowlanej czy ograniczenia w planowaniu przestrzennym
lub zwigkszenie restrykcyjnosci przepisow budowlanych, powoduje, ze przy
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tej samej cenie aktywow produkcja budowlana bedzie mniejsza. Dopiero gdy
mniejsza produkcja budowlana znajdzie odzwierciedlenie w mniejszym zasobie
nieruchomosci, mniejszej dostepnej powierzchni uzytkowej, nastgpi zwigksze-
nie czynszéw i w konsekwencji zwiekszenie ceny aktywow, ktdra ustabilizuje
produkcje budowlana, ale na poziomie nizszym niz wyjsciowy®. W przypadku
systeméw mieszkaniowych opierajacych sie przede wszystkim na prawie wia-
snosci zasobu w modelu DW ceny aktywow, jak i stawki czynszéw sa ksztal-
towane przez tych samych uczestnikéw rynku, tj. wiascicieli nieruchomosci —
inwestoréw. Popyt na mieszkanie zalezy od liczby gospodarstw domowych,
dochodéw i rocznych kosztéw utrzymania zasobu. Te ostatnie powinny by¢
tozsame ze stawka czynszéw, przy zalozeniu efektywnosci rynku nieruchomo-
$ci*. Model D. DiPasquale i W.C. Wheatona wyraznie pokazuje, Ze rynek nieru-
chomosci jest podatny na szoki popytowo-podazowe, ktére powoduja zmiany
na rynku nieruchomosci. Poczatkowo na rynku pojawia sie wysoka fluktuacja
cen nieruchomosci, produkcji budowlanej i zasobu mieszkaniowego i trwaja
do momentu ustania oddzialywania czynnika wywolujgcego szok. Dodatkowo
model ten wskazuje, ze podstawowym czynnikiem rynku nieruchomosci sa
koszty finansowania inwestycji mieszkaniowych, co oznacza silne powigzanie
tego rynku z sektorem finansowym i tym samym z cala gospodarka.

Ze wzgledu na powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze zaréwno stopien zagrozenia
potencjalnym kryzysem, jak i prawdopodobiefistwo wystapienia w systemie
ekonomicznym kryzysu wywolanego wysoka amplitudg wahan koniunktu-
ralnych na rynku nieruchomosci mieszkaniowych sa trudne do oszacowania.
Dzieje sie tak pomimo stosowanych w praktyce wielu narzedzi i miernikéw
stuzacych badaniu i prognozowaniu koniunktury zaréwno w catej gospodarce
danego kraju, jak i w poszczeg6lnych jej segmentach®. Trudnos¢ ta wynika
gléwnie z powszechnego stosowania tradycyjnych miernikéw, ktére skupiajg
si¢ przede wszystkim na prébie okreslenia fazy w cyklu koniunkturalnym, a nie
na ryzyku wystapienia takiego poziomu destabilizacji, ktorej skutkiem bedzie
wywolanie glebokiego kryzysu. Rynek nieruchomosci zachowuje sie pod tym
wzgledem podobnie jak inne rodzaje rynkéw. Wydawac si¢ rowniez moze, ze
w okresie pomyslnej koniunktury gospodarczej ryzyko wystgpienia kryzysu sie
obniza, a roénie dopiero w trakcie fazy recesji. Tymczasem ryzyko i skutki wa-
han koniunkturalnych rosna w fazie ozywienia, co zwigzane jest z narastaniem
w okresie wzrostu koniunktury stanu nieréwnowagi rynkowej, ktéra z kolei
prowadzi do newralgicznego momentu w cyklu koniunkturalnym na rynku

% D. DiPasquale, W.C. Wheaton, The markets..., s. 181-198; P. Lis, Teoretyczne..., s. 12-19.

3 P Lis, Teoretyczne..., s. 12-19.

% R. Trojanek, Wplyw wahat koniunkturalnych na lokalne rynki mieszkaniowe, ,Studia i Materialy
Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci” 2011/19(1), s. 81-94; J. Garczarczyk, M. Mocek, Proste
wskazniki jakosciowe koniunktury w prognozowaniu sytuacji na rynku ustug finansowych (w:) Rynek
ustug finansowych a koniunktura gospodarcza, red. J. Garczarczyk, Warszawa 2009.
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nieruchomosci. Oznacza to zakonczenie fazy wzrostu i rozpoczecie fazy spadku.
Opisane zjawisko okresla sie mianem luki percepcji ryzyka (risk perception gap)*.

Jak wigc zapobiega¢ kryzysom gospodarczym, jak je przewidywac oraz jaki
wplyw ma na to sektor nieruchomosci? W dyskursach naukowych dotyczacych
cykli gospodarczych czesto spotykany jest poglad, ze sektor finansowy odgry-
wa istotna role w przebiegu cykli koniunkturalnych w gospodarce¥. System
finansowy jest obecnie bardzo silnie powigzany z rynkiem nieruchomosci, co
szczegodlnie mocno przejawia sie¢ w dwoch zasadniczych obszarach®. Pierw-
szy z nich dotyczy finansowania nieruchomosci zaréwno na pierwotnym, jak
i wtérnym rynku mieszkaniowym przy uzyciu instrumentéw finansowych za-
bezpieczonych hipotecznie. Drugi natomiast zwigzany jest z szerokim zakresem
inwestycji lokowanych na rynku nieruchomosci. Dotyczy to zar6wno inwestycji
bezposrednich na rynku nieruchomosci, jak i posrednich, czyli inwestowania
w réznego rodzaju instrumenty finansowe rynku nieruchomosci, najczesciej
zabezpieczone hipotecznie. W wyniku powigzania tych sektoréw zauwazalny
jest wyrazny zwigzek np. pomiedzy dynamika cen mieszkan a dostepnoscia
kredytu hipotecznego i skala akcji kredytowej prowadzonej przez banki. Mozna
nawet mowic o finansjalizacji cyklu koniunkturalnego na rynku nieruchomosci.
Zjawisku finansjalizacji poswiecono juz wiele pozycji w literaturze swiatowej®,
a takze kilka w literaturze polskojezycznej*. Najogélniej — przez finansjalizacje,
okreslang czasem réwniez jako kapitalizm finansowy, rozumie si¢ radykalny
wzrost znaczenia sektora finansowego w gospodarce, a takze wyrazny wzrost
motywacji finansowej w dziatalnosci gospodarczej*'.

Biorac pod uwage dotychczasowe wyniki badan, mozna stwierdzi¢, ze cy-
klicznos¢ jest strukturalng cechg rynku nieruchomosci, a kluczowym elemen-
tem zwigzanym z oceng stanu tego rynku jest okreslenie jego fazy cyklu. Naj-
czesciej dokonuje sie tego za pomoca miernikéw ilosciowych, ktére wskazuja,
czy rynek jest w fazie rozkwitu, fazie spadkowej, czy tez recesji. W praktyce za
podstawowy miernik najczesciej przyjmuje sie liczbe sprzedanych mieszkan,
ktora wskazuje ogodlne tendencje popytowe na rynku nieruchomosci, a takze
ceny mieszkan czy tez wielko$¢ akcji kredytowej prowadzonej przez instytu-

% P Niedziotka, Kredytowe instrumenty pochodne a stabilnos¢ finansowa, ,Monografie i Opracowania”
2009/563.

% R.Cantor, ]. Wenninger, Perspective on the Credit Slowdown, ,FRBNY Quarterly Review” 1993.

% K. Jajuga, Instrumenty finansowe zabezpieczone hipotecznie (w:) Wspdlczesna bankowosc hipoteczna,
red. A. Szelaggowska, Warszawa 2010.

¥ E. Stockhammer, Financialisation and the Slowdown of Accumulation, ,Cambridge Journal of
Economics” 2004/28(5); T1. Palley, Financialisation: What is and Why it Matters, Political Economy
Research Institute, University of Massachusetts Amherst, ,Working Papers” 2007/153.

“ ). Zyzynhski, System finansowy a gospodarka realna: migdzy stuzebnoscig a wyobcowaniem,
»Ekonomista” 2006/4, s. 527-549; R. Barczyk, M. Lubinski, W. Malecki, Banki a cykle koniunkturalne,
Warszawa 2014.

1 W. Matecki, Finansjalizacja cykli koniunkturalnych i jej konsekwencje dla polityki stabilizacyjnej,
,Gospodarka Narodowa. The Polish Journal of Economics” 2016/284(4), s. 49.
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cje finansowe. Ponizej, bazujac na przykladzie polskiego rynku nieruchomosci
w latach 2010-2022, dokonano weryfikacji wskazanych powyzej teorii dotycza-
cych cyklicznosci rynku nieruchomodci i ich przydatnosci do podejmowania
decyzji przez interesariuszy tego rynku. Do analiz wykorzystano dane publi-
kowane przez Narodowy Bank Polski*?, Giéwny Urzad Statystyczny*, Biuro
Informacji Kredytowej* oraz Urzad Komisji Nadzoru Finansowego®.

Rysunek 1. Liczba mieszkan w Polsce w latach 2010-2022
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS oraz NPB.

Analizujac dane dotyczace rynku mieszkaniowego w Polsce w ujeciu licz-
bowym, mozna zauwazy¢, ze widoczny jest wyrazny jego wzrost w okresie
ostatnich 13 lat (rysunek 1). Polski rynek nieruchomosci wszedl w faze roz-
woju okolo 2013 r., na co wplyw miala poprawiajaca sie koniunktura gospo-
darcza oraz fagodna polityka monetarna i fiskalna, co w tamtym okresie nie
stanowilo zagrozenia dla stabilnego rozwoju rynku nieruchomosci. Pierwsze
sygnaly wskazujace na zaburzenia na rynku nieruchomosci w Polsce zaczety
pojawiac sie okoto 2018 r., kiedy to zaobserwowano pierwsze symptomy pre-
sji inflacyjnej na rynku, a takze sygnaly o niewystarczajacej podazy mieszkan
na rynku polskim. Jednak i w tym okresie nie spowodowalo to drastycznych

22 J.Laszek, Raport o sytuacji na rynku nieruchomosci mieszkaniowych i komercyjnych w Polsce w 2022r.,
Narodowy Bank Polski, Warszawa 2023, https:/nbp.pl/wp-content/uploads/2023/09/Raport-
o-sytuacji-na-rynku-nieruchomosci-mieszkaniowych-i-komercyjnych-w-Polsce-w-2022-r.pdf
(dostep: 30.09.2023 1.).

Gléwny Urzad Statystyczny, https:/stat.gov.pl/obszary-tematyczne/infrastruktura-komunalna-
nieruchomosci/ (dostep: 30.09.2023 r.).

Biuro Informacji Kredytowej SA, Analizy rynkowe, https://media.bik.pl/analizy-rynkowe
(dostep: 30.09.2023 1.).

Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Dane miesieczne sektora bankowego — lipiec 2023,
https://www.knf.gov.pl/publikacje_i_opracowania/dane_statystyczne (dostep: 30.09.2023 ..
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zmian tendencji na rynku mieszkaniowym. Najwieksze zmiany na tym rynku
mialy miejsce w ostatnim okresie, tj. w latach 2020-2022, kiedy to nastapily silne
szoki popytowo-podazowe, takie jak wybuch pandemii COVID-19 czy wojna
w Ukrainie, ktére istotnie wplynely na ten rynek. Dodatkowo negatywnie na
rynek mieszkaniowy w Polsce w tym okresie wplynela sytuacja gospodarcza
w kraju, w szczegodlnosci wysoka inflacja, ktéra przelozyla sie na zaostrzenie
polityki monetarnej, ktérej konsekwencja byl wzrost kosztow kredytéw, a tym
samym ograniczenie dostepnosci do istotnego Zrédla finansowania zakupu nie-
ruchomosci, jakim jest kredyt bankowy.

Tendencje te wida¢ wyraZnie na przykladzie danych dotyczacych 6 najwigk-
szych miast Polski, ktére to dane wskazuja, ze analizy tych rynkéw moga sta-
nowic¢ podstawe do prognozowania zmian dla calego rynku — rysunek 2. Cy-
kliczno$¢ obrazuje réwniez zmiana liczby mieszkan znajdujacych sie w ofercie
szeéciu najwiekszych rynkéw nieruchomosci Polski. W kluczowych dla rynku
okresach zmiana ta byta ujemna (prawa o$ na wykresie), co wiazalo sie ze spad-
kiem popytu na rynku w latach 2013, 2017 i 2021.

Rysunek 2. Liczba mieszkah w 6 najwiekszych miastach Polski w latach 2010-
2022
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS oraz NPB.

Co ciekawe, mimo widocznych zmian w popycie i podazy mieszkan w tych
miastach ceny transakcyjne systematycznie wzrastaty, tak na rynku pierwotnym
(wzrost o ponad 75% w latach 2010-2022), jak i wtérnym (wzrost o ponad 85%
w latach 2010-2022), jak réwniez ceny mieszkan — rysunek 3.
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Rysunek 3. Ceny transakcyjne mieszkan w 6 najwiekszych miastach Polski
w latach 2010-2022
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS oraz NPB.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na to, Zze zmiany cen transakcyjnych mieszkan
zaré6wno na rynku pierwotnym, jak i wtérnym byly istotnie dodatnio skorelo-
wane ze wskaznikiem cen towaréw i ustug konsumpcyjnych, a ujemnie skore-
lowane z wysokoscia $redniego oprocentowania kredytéw na nieruchomosci
mieszkaniowe, co wskazywalo na racjonalng reakcje rynku wywolang zmiang
inflacji, a takze dostepnoscia finansowania zakupu nieruchomosci kredytem.
Interesujace jest rowniez to, ze w latach 2010-2014 poziom inflacji przewyzszat
wzrost cen transakcyjnych mieszkan, a do 2015 r. tendencja ta zostala zmieniona
i zmiany cen transakcyjnych znaczaco przewyzszaly poziom inflacji. Kolejno
od 2017 r. nastgpita widoczna zmiana cen transakcyjnych mieszkan na rynku
pierwotnym i wtérnym, ktéra przewyzszata Srednie oprocentowanie kredytow
mieszkaniowych, co wskazuje, ze rynek mieszkaniowy stal si¢ dobrem inwe-
stycyjnym, chronigcym inwestora lub nabywce przed utrata wartosci pienigdza
—rysunek 4.
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Rysunek 4. Zmiana cen mieszkan w 6 najwiekszych miastach Polski w latach
2010-2022
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS oraz NPB.

Analizujac rynek finansowy pod katem ekspozycji kredytowych dotyczacych
sektora nieruchomosci, mozna zauwazyc¢ jego cyklicznos¢ — rysunek 5. Szcze-
golnie jest to widoczne w analizie dynamicznej pokazujacej zmiane wartosci
ekspozycji kredytowych w poszczegdlnych kategoriach. Wszystkie z przedsta-
wionych obszaréw wykazywaly znaczne wahania w okresie 2010-2018, po czym
nastapilo spowolnienie tych zmian, co wskazuje na ograniczenie dzialalnosci
kredytowej przez instytucje finansowe.

Rysunek 5. Zmiana ekspozycji kredytowych zabezpieczonych nieruchomo-
§ciami w latach 2010-2022 w Polsce
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS oraz NPB.
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Na rysunku 6 przedstawiono wybrane charakterystyki rynku nieruchomosci
i odpowiadajace mu dane dotyczace sektora finansowego, a takze dane charak-
teryzujace stan gospodarki dla Polski za lata 2010-2022.

Rysunek 6. Analiza cyklu na rynku nieruchomosci w Polsce w latach 2010-2022
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS oraz NPB.

Dane te stanowig podsumowanie powyzszych rozwazan i niewatpliwie
wskazuja na powigzanie miedzy cyklem na rynku nieruchomosci i cyklem ko-
niunkturalnym.

PODSUMOWANIE

Rynek nieruchomosci jest niewatpliwie istotnym segmentem gospodarki, kto-
ry w najblizszym czasie moze jeszcze zwiekszac swoje znaczenie. Analiza proce-
s6w na polskim rynku nieruchomosci dowodzi, ze zachodzace na nim zmiany
byly wynikiem oddzialywania czynnikéw zewnetrznych (egzogenicznych),
ze szczegblnym uwzglednieniem wplywu sektora finansowego. Nalezy oczy-
wiscie pamigtaé, ze koniunktura na rynku nieruchomosci jest cisle zwigzana
z aktywnoscig calej gospodarki, a przeprowadzone analizy wskazuja, ze rozwo6j
rynku nieruchomosci ma charakter cykliczny. Mozna zatem stwierdzi¢, ze rynek
ten zachowuje sie procyklicznie. Zwigzane jest to miedzy innymi z wysokoscia
stop procentowych kredytéw hipotecznych oraz zachowaniem uczestnikéw
rynku, dla ktérych nabywanie nieruchomosci jest czesto rodzajem inwestycji,
bez wzgledu na to, czy sg to nabywcy indywidualni, czy instytucjonalni. System
finansowania nieruchomosci jest jednym z najistotniejszych czynnikéw diugo-
falowego rozwoju lub destabilizacji tego rynku. Moze on wplywa¢é zaréwno po-
zytywnie, jak i sta¢ sie czynnikiem destabilizujacym rynek mieszkaniowy przez
kreowanie nadmiernego popytu w wyniku kierowania na ten rynek zbyt duzej
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ilosci srodkéw w postaci kredytow hipotecznych w fazie wzrostu koniunktury
lub gwaltowne hamowanie popytu dzialaniami ograniczajacymi kredytowanie
rynku mieszkaniowego w okresie zalamania sie tendencji wzrostowych*. Nale-
zy wiec stwierdzi¢, ze powigzanie miedzy koniunkturg gospodarcza a koniunk-
tura rynku nieruchomosci przy jednoczesnym wplywie sektora finansowego
jest niepodwazalne.

Zasadniczym problemem oraz przestrzenia do dalszych badan jest odpo-
wiedZ na pytanie, czy mozliwe jest uwzglednienie roli sektora finansowego
w skutecznym zapobieganiu przeksztalcania sie cykli koniunkturalnych na ryn-
kach nieruchomosci w kryzysy destabilizujace gospodarke. Z przeprowadzo-
nych analiz wydawac by sie moglo, ze sterowanie popytem na rynku nierucho-
mosci w znaczacy sposob wplywa na zmniejszenie ryzyka powstawania baniek
spekulacyjnych, ktére zagrazaja stabilnosci systemowej. Pojawia sie tu zatem
istotne wyzwanie dla instytucji publicznych dotyczace wprowadzenia takich
regulacji na rynku nieruchomosci, ktérych celem byloby prowadzenie dziatan
ograniczajacych amplitude wahan koniunkturalnych i tym samym ryzyko zabu-
rzefi w funkcjonowaniu gospodarki. Niewatpliwie konieczne bedzie wykorzy-
stanie do tego instrumentéw polityki pienieznej, jak réwniez ostroznosciowych
regulacji nadzorczych i odpowiedniej polityki finansowej oraz mieszkaniowe;j.
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WSZYSTKO JUZ BYtO?

W atmosferze przedwyborczego
wzmozenia popularne stalo sie in-
telektualne ¢wiczenie polegajace na
poszukiwaniu analogii pomiedzy
sprawujacymi wladze w Polsce wspot-
czesnie i po roku 1926. Chetnych do
dokonywania takich poréwnan go-
raco zachecam do lektury pracy prof.
Wtodzimierza Medrzeckiego, histo-
rykaiantropologa z Instytutu Historii
PAN, pod prowokacyjnym nieco tytu-
tem Odzyskany smietnik. Jak radzilismy
sobie z niepodlegtoscig w II Rzeczypospo-
litej (Krakéw, Wydawnictwo Literackie
2022). Dla czytelnikéw, ktérzy budo-
wali sobie wizerunek polskiego mie-
dzywojnia jeszcze na podstawie prac
Andrzeja Garlickiego czy Andrzeja Aj-
nenkiela, praca ta moze by¢ inspiracjq
do przemyslen i przewarto$ciowan.
Wigkszo$¢ z nas wceigz ulega pozytyw-
nemu mitowi miedzywojennej Polski,
uksztaltowanemu jako przeciwien-
stwo siermigznej rzeczywistosci PRL-
-u, cho¢ w istocie byla ona w wielu
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wymiarach jeszcze bardziej siermiez-
na. Wydaje sie, ze w ksiazce W. Me-
drzeckiego znajdujemy jej prawdziwy
obraz, ukazujacy tak osiagniecia, jak
iniedostatki. ByliSmy zr6znicowanym
spolecznie, narodowosciowo i gospo-
darczo, posklejanym krajem cierpia-
cym na brak kapitatu inwestycyjnego,
socjalne i edukacyjne ubdstwo oraz
chaos w zyciu politycznym. Na uzy-
tek poszukiwania okreslonych wyzej
analogii ograniczmy sie do sfery poli-
tyki, kwestie wnioskow pozostawiajac
kazdemu z Czytelnikéw.

»Na fali entuzjazmu dla rozwigzan
liberalno-demokratycznych, jaka wez-
brata po zakonczeniu pierwszej wojny
Swiatowej i wygasnieciu fali rewolu-
cyjnej — pisze Profesor — zdecydowa-
na wiekszo$¢ panstw europejskich
przyjela rozwigzania prawnoustro-
jowe wzorowane na modelu starych
demokracji europejskich, najczesciej
Wielkiej Brytanii i Francji. Bardzo
szybko okazalo sig, Ze litera prawa jest
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zaledwie jednym z czynnikéw okre-
Slajacych funkcjonowanie panstwa
isceny politycznej, i to bynajmniej nie
najwazniejszym. Nie tylko w Polsce,
lecz takze w Bulgarii, Rumunii, Kré-
lestwie Serbow, Chorwatéw i Stowen-
cow, na Wegrzech, Litwie, a nawet we
Wrtoszech, w Hiszpanii, Portugalii czy
Grecji realia zycia spolecznego, niski
poziom wyrobienia obywatelskiego,
zacofanie cywilizacyjne sprawily, ze
procedury demokratyczne byly stoso-
wane w sposob daleki od ich wlasci-
wego ducha. Niejednokrotnie stawaly
sie narzedziem do realizacji partyku-
larnych intereséw waskich grup spo-
lecznych, w innych za$ wypadkach
stuzyly forsowaniu projektéw, ktore
dzi§ mozna by okresli¢ mianem po-
pulistycznych. Liberalna demokracja
parlamentarna w dwudziestoleciu
miedzywojennym czg¢sto nie pro-
wadzita do wypracowywania kom-
promisowych rozwigzan mozliwych
do przyjecia przez wiekszos¢, ale do
zaostrzania sporéw i konfliktow. Two-
rzylo to klimat poparcia spolecznego
dla politykéw cieszacych sie autory-
tetem w spoleczenstwie, deklaruja-
cych zdolno$é¢ do uporzadkowania
bataganu oraz posiadanie spdjnego
planu na przyszios$¢” (s. 256). I dalej:
,Osoby Zle oceniajace sytuacje sprzed
maja 1926 roku podkreslaja, ze ustro-
jowa dominacja parlamentu zupelnie
sie nie sprawdzala w warunkach pol-
skich. Z uwagi na niski poziom kultu-
ry prawnej, brak stabilnej i fachowej
elity wladzy, woluntaryzm i wtrgcanie
sie postlow do wszystkiego, a takze
luki w zasadach wspoétdziatania roz-
maitych organéw panstwa, mieliémy
do czynienia z czestymi konfliktami
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ambicjonalnymi i sporami kompeten-
cyjnymi, albo tez odwrotnie — brakiem
niezbednej aktywnosci. Kazda agen-
da panstwowa robila swoje i ciaggneta
w swoja stroneg, poglebiajac balagan”
(s. 258).

Reakcja na polityczny chaos bywa
zwykle zwrot ku rzadom autorytar-
nym. Przewr6t majowy doprowadzit
do takich rzadéw w Polsce, z wtasci-
wymi dla nich konsekwencjami poli-
tycznymi i spolecznymi, w szczegdl-
noéci ograniczeniem mechanizmow
demokratycznych. ,Za gléwng prze-
szkode w realizacji planu ogélnospo-
tecznego porozumienia w budowie
nowej Polski Pitsudski uwazal Naro-
dowa Demokracje — przypomina Me-
drzecki. — W przestrzeni publicznej
formutowat wobec politykow tej for-
macji najciezsze zarzuty, wérod kto-
rych korupcja polityczna i materialna
byta zaledwie poczatkiem. W nastep-
nej kolejnosci pojawialy sie oskarzenia
o mafijny spos6b dzialania, a w konicu
pomoéwienia o permanentng zdrade
i wyslugiwanie sie obcym interesom
(francuskim, z ewentualna opcja pro-
rosyjskg), zarowno za pienigdze, jak
i z wrodzonego serwilizmu” (s. 292).

Proces brzeski, Bereza Kartuska,
konstytucja kwietniowa budzg i dzi-
siaj zdecydowanie negatywne emocje.
Wraz z umacnianiem si¢ pomajowych
rzadéw systemu przeciwnikéw poli-
tycznych spotykaly coraz surowsze
represje. ,Konstytucja gwarantowa-
ta prawo do swobodnej dzialalnosci
politycznej, o ile nie pozostawatla ona
W sprzecznosci z interesem panstwa.
Dziatalnoé¢ polityczna poza obozem
wladzy zostata zatem sprowadzona do
przywileju, z ktérego korzystanie byto
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limitowane przez ob6z rzadzacy — bo
o tym, czy nie ma ona charakteru anty-
panstwowego, w zasadzie rozstrzygali
starosta, wojewoda lub minister spraw
wewnetrznych” (s. 355). W. Medrzecki
zauwaza jednakze, ze ,elementy libe-
ralizmu w polityce wewnetrznej Dru-
giej Rzeczypospolitej utrzymywaly sie
do ostatnich lat miedzywojnia bynaj-
mniej nie z powodu niedopatrzenia
czy stabosci rzgdzacych. Zaréwno dla
samego Pilsudskiego, jak i przynaj-
mniej czeSci najwazniejszych jego
nastepcoéw wolnos¢ jednostki, prawo
do wyrazania niezaleznych pogla-
déw oraz do samodzielnego dzialania
na forum publicznym byly traktowa-
ne jako istotne, samoistne wartosci.
Lezaly one u fundamentéw odro-
dzonego panstwa polskiego, ktore
stanowilo efekt walki wielu pokolen
o wolno$¢ narodu. Problem w tym,
ze i zdaniem Marszatka i wiekszosci
jego nastepcow z tych fundamental-
nych, Swietych praw Rzeczypospolitej
korzystano w spos6b sprzeczny z ich
istotg i duchem. Wykorzystywano je
do otwartego knucia przeciwko samej
ojczyznie — jak komunisci i wywro-
towcy niemieccy czy ukraifiscy — lub
do realizacji brudnych intereséw par-
tyjnych, grupowych czy indywidual-
nych. Stad wlasnie wywodzit Pitsud-
ski konieczno$¢ takiego ogranicze-
nia ogélnych zasad, zeby nie mozna
ich bylo stosowa¢ wbrew interesom
i potrzebom panstwa. (...) Trzeci, nie
mniej wazny powd6d zachowywania
enklaw swobodnej aktywnosci poli-
tycznej to potrzeba swoistych wentyli
bezpieczenstwa dla systemu. Politycy
sanacyjni zdawali sobie sprawe, ze
propagandowa wizja Polski zjedno-
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czonej wokol idei Marszalka pozostaje
jedynie zyczeniem, a niemata czes¢ich
wladzy opiera sie na autorytecie sity
administracji, policji i wojska. Moz-
liwoé¢ przynajmniej ograniczonych
form niezaleznej czy opozycyjnej
dzialalnosci pozwalala kanalizowac
aktywnosc¢ spoleczna i polityczna na
innych plaszczyznach niz otwarty
konflikt miedzy wladza a opozycja.
Politycy obozu rzadzacego wiedzieli,
ze proba otwartej konfrontacji z po-
siadajaca w sumie znaczne zaplecze
spoleczne opozycja bylaby obarczona
ogromnym ryzykiem utraty wladzy.
Gdy za$ malkontenci pozostawali
w obserwowanym uwaznie rezerwa-
cie, wystarczalo monitorowac ich ak-
tywnos¢ i uderzaé z wyprzedzeniem
w miejsca, gdzie pojawialo sie¢ poten-
cjalne niebezpieczenstwo” (s. 288).
Sprawczos¢ i sprawno$¢ autory-
tarnych rzadéw w Polsce stawaly sie
jednakze coraz slabsze. Po pierwsze,
,Pilsudski stawal sie coraz mniej ob-
liczalny w swoich dzialaniach i de-
cyzjach, zaréwno w kwestiach poli-
tycznych, jak i personalnych” (s. 344),
a ostatnie lata jego rzadéw ,uplyne-
ly pod znakiem nie tylko wielkiego
kryzysu ekonomicznego, lecz takze
poglebiajacej sie stagnacji panstwa,
wynikajacej z kryzysu zdrowotnego
i osobowosciowego dyktatora. Od
nastepcow Pilsudskiego nie oczeki-
wano utrzymywania dotychczaso-
wego stanu rzeczy, ale odwaznego
otwarcia — nowych $miatych planéw
i kompetentnej ich realizacji” (s. 354).
Oczekiwane nie nastgpito, bo nastep-
cy okazywali si¢ skléconymi ze soba
ludZmi matego formatu. Po drugie,
elity wladzy byly zdemoralizowane,
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co przekladalo sie na liczne skandale
tudziez afery korupcyjne i obyczajo-
we. Po trzecie, jak pisze W. Medrzecki:
,(...) trwal proces zuzywania sie wtla-
dzy. W sposéb naturalny pomajowy
entuzjazm nowych urzednikéw, sta-
rostow, awansowanych w trybie na-
glym notabli policyjnych wypalal sie
w walce z oporem materii oraz w ruty-
nie urzedniczej. W zamian nieuchron-
nie wzrastal poziom przywigzania do
wysokich pensji i apanazy. Poniewaz
w nowym ukladzie o pozycji w obo-
zie rzagdzacym decydowala polityczna
wola zwierzchnika, a nie jako$¢ wyko-
nywanej pracy, najwazniejszym celem
pracownika stalo si¢ dostosowywanie
do oczekiwan gory” (s. 310).

Cho¢ rzady byly autorytarne, pan-
stwo nie siegalo jeszcze wowczas
wszystkich sfer zycia, co ograniczato
pole konfliktu. Autor stawia teze, ze
(...) polityka niemal bez reszty okre-
§lala funkcjonowanie aparatu pan-
stwowego, w tym armii, sektora pu-
blicznego gospodarki polskiej. Pozo-
stawala tez trescig Zycia sporej grupy
ludzi zaangazowanych w dziatalno$¢
publiczna, od aktywistéw partyjnych
po dziennikarzy. Wplyw panstwa na
zycie zdecydowanej wiekszosci oby-
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wateli, cho¢ zauwazalny, byl wciaz
jednak niewielki, zwlaszcza w poréw-
naniu z takimi krajami jak Niemcy czy
Wiochy. Pafistwo i jego funkcjonariu-
sze mogli tamac¢ prawa obywatelskie
wybranych osob i konkretnych grup
spolecznych (na przyklad mniejszo-
$ci narodowych), stosowaé wobec
nich represje i dotkliwe szykany, nie-
mniej ogdlnie zakres oddzialywania
rzadzacych na los obywateli byl moc-
no ograniczony. Obraz silnej wladzy
i spoteczenstwa z entuzjazmem reali-
zujacego jej wytyczne, jaki rysowat
sie w kronikach Polskiej Agencji Tele-
graficznej czy na famach prasy rzado-
wej, to jedynie gra pozoréw. Kilkaset
metréw od dziarskich utanéw irozen-
tuzjazmowanych ttumoéw toczylo sie
zycie milionéw ludzi, ktérzy zabiegali
o zaspokojenie swych potrzeb i ambi-
cji osobistych oraz spotecznych. Polity-
ka mogta im w tym troche poméc lub
troche przeszkodzi¢, jednak pozosta-
wala tylko jednym z wielu czynnikéw
wplywajacych naich los” (s. 390).
Warto pamiegta¢, ze rzady sanacji
przerwal wybuch wojny $wiatowej.
Pytanie, czy mogly zakonczy¢ sie
w wyniku wyboréw parlamentar-
nych, pozostaje bez odpowiedzi.

Autor jest adwokatem, czlonkiem Naczelnej Rady Adwokackiej.
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