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dr Anna Dalkowska

sedzia, podsekretarz stanu

w Ministerstwie Sprawiedliwosci

redaktor naczelny ,Nieruchomosci@”

Cztonek rady zarzadzajacej Akademii Prawa Europejskiego
(Academy of European Law)

Z przyjemnoscia przekazuje Panstwu trzeci numer czasopisma naukowe-
go ,Nieruchomosci@”, ktérego wydawca jest Ministerstwo Sprawiedliwosci.
Znalazty sie w nim teksty dotyczgce m.in. ochrony nieruchomosci zabytkowych,
ochrony praw lokatoréw w odniesieniu do wykonania postanowienia o przysadzeniu
wtasnosci, egzekucji obowigzku zwrotu rownowartosci nienaleznego sSwiadczenia,
podatku katastralnego czy druga czes¢ artykutu dotyczacego spadkéw wakujacych
w dziedziczeniu gruntéw warszawskich.

Czasopismo jest zbiorem merytorycznych stanowisk i pogladéw naukowcéw
oraz forum wymiany doswiadczen praktykéw wykorzystujacych swojg wiedze
w sferach wymiaru sprawiedliwosci i dziatalnosci urzedéw panstwowych.

Dzieki szerokiej dystrybucji kwartalnik ,Nieruchomosci@” dociera do wielu
praktykéw prawa, co - mam nadzieje - jest dla nich pomoca w codziennej pracy.

Zapraszam wszystkich specjalistow w dziedzinie prawa zwigzanego z tematykg
nieruchomosci do publikowania na tamach ,Nieruchomosci@”.

Dotychczas opublikowane artykuty mozna znalez¢ na stronie internetowej
www.nieruchomosci.ms.gov.pl.

Jednoczeénie z okazji zblizajacych sie Swiat Bozego Narodzenia sktadam
Panstwu zyczenia Swigtecznej radosci i spokoju.

Zycze, aby ten czas byt peten zyczliwosci, z dala od codziennych trosk, a rok
2020 przynidst wiele dobrego w zyciu zawodowym i osobistym.

Niech Nowonarodzony Chrystus wszystkim nam btogostawi i obdarowuje nas
swoja taska, pokojem oraz sitg!

Z wyrazami szacunku,

Vg N7U2 Ogai Kowske
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Spadki wakujace i bezdziedziczne aroszczenia

z dekretu warszawskiego (czes¢ 1)
DOI: 10.5604/01.3001.0013.5913

Streszczenie

Druga czes$¢ artykutu dotyczy wyktadni i stosowania na ziemiach centralnych Polski przepi-
sow Kodeksu Napoleona o spadkach wakujacych. Kodeks nie zawiera definicji spadku waku-
jacego. Kluczowe znaczenie dla interpretacji przepiséw o nabyciu przez panstwo spadkow
wakujacych ma uzyte w dawnym art. 811 Kodeksu Napoleona sformutowanie ,poczytuje sie”
(franc. est réputée vacante, zob. aktualny art. 809 k.c.f., ktory pomija okreslenie ,poczytuje sie”).
spadek za wakujacy. Okreslenie to wskazuje, ze w braku odpowiednich spadkobiercow
ustawowych prawo wprowadzato swoiste wzruszalne (mogace by¢ obalonym) domniemanie
spadku wakujacego, a zatem nalezacego do panstwa. Dopiero uptyw odpowiedniego czasu
domniemanie przeksztatcat w pewnosé, tj. skutkowat niemoznoscia powotywania
sie na tytut do dziedziczenia. W praktyce oznaczato to, iz z uptywem trzydziestu lat od czasu
koniecznego do sporzadzenia inwentarza spadku i do namystu (ad deliberandum) spadek osta-
tecznie przypadat panstwu. Przyjety w Kodeksie Napoleona mechanizm umozliwiat z jednej
strony nabycie przez dziedzicéw spadku, pozostajacego przez okres domniemanego ,spoczy-
wania” pod dozorem kuratora, z drugiej - uniemozliwiat istnienie spadkéw bezdziedzicznych,
tj. takich, ktére pozostawatyby pozbawione uprawnionego. Wraz z uchwaleniem przez wtadze
komunistyczne w okresie powojennym kolejnych aktéw prawnych dotyczacych przepiséw
prawa spadkowego zmieniaty sie terminy zgtaszania sie dziedzicow. Ostatecznie bowiem
w przepisach ujednolicajgcych prawo spadkowe na ziemiach polskich od 1947 r. ustawodawca
nie przyjat modelu spadkéw wakujacych, lecz rozwigzanie analogiczne do tego, ktére zostato
przewidziane w niemieckim kodeksie cywilnym z 1896 r. (BGB). ,Skrdocenie” czasu przedawnie-
nia wptyneto réwniez na ocene dopuszczalnosci dalszego stosowania w okresie PRL przepisow
Kodeksu Napoleona o spadkach wakujacych (mimo obowigzywania odmiennych rozwigzan
prawa spadkowego).

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

IV Spadek (poczytywany za) wakujacy

Sam Kodeks Napoleona nie zawierat definicji spadku wakujgcego.
Stanowi jedynie w kluczowym dla analizy tej instytucji art. 811, iz ,po upty-
nieniu czasu na sporzadzenie inwentarza i do namystu, gdy nikt niestawa,
ktéryby sie do spadku odwotywat, i nie masz dziedzica znanego, albo zrzekli
sie dziedzice znani, spadek takowy poczytywany jest za bezdziedziczny”
(pisownia oryginalna). Przytoczone polskie ttumaczenie, jakkolwiek traktowane

1 Dr hab. nauk prawnych na Uniwersytecie Warszawskim, sedzia Sadu Najwyzszego, byty dyrektor Biura
Orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Przewodniczacy Rady Naukowej ,Nieruchomosci@”.
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jako quasi-urzedowe?, nie odzwierciedla prawidtowo brzmienia tekstu oryginal-
nego, w ktérym prawodawca postuzyt sie okresleniem ,spadek wakujgcy” (franc.
est reputee vacante)®. Ma to znaczenie o tyle, iz w doktrynie odréznia sie spadki
bezdziedziczne i wakujgce, uznajgc odrebnosc¢ obu instytucji prawa spadko-
wego. Poza wydaniem o0o0. pijaréw inne ttumaczenia prawidtiowo postugujg
sie terminem ,spadek wakujacy”™. Takze w doktrynie zaznacza sie konieczno$¢
odréznienia spadku wakujgcego od bezdziedzicznego. Bezdziedzicznosé
oznacza ostateczny stan prawny, w ktéorym z powodu braku spadkobiercéw
albo z uwagi na zrzeczenie sie przez nich praw spadek przypada panstwu?.

Rozwigzanie zblizone do francuskiej instytucji spadkéw wakujgcych zawie-
rata cz. Il Ustaw cywilnych dla Galicji Wschodniej (takze Zachodniej) z 1797 r.,
zgodnie z ktérej § 626 ,ogtoszenie przez edykt w ten czas takze ma miejsce,
kiedy sgdowi wcale nie wiadomo: czy zastawuigcy dziedzictwo prawnego
dziedzica zostawit. Kiedy sie nikt w czasie z prawa wymierzonym nie zgtasza;
spadek sprawdzie fiskusowi przypada; iednak prawo dziedziczenia zachowane
ieszcze zostaie. Kazdy prawny dziedzic moze dowodzi¢, i zgda¢ powrdcenia
dobra dziedzicznego”.

Pojecie ,spadku wakujgcego” na gruncie prawa francuskiego, jak tez in-
terpretacja poszczegoélnych przepiséw Kodeksu Napoleona byly od poczatku
przedmiotem licznych polemik i skrajnie odmiennych zapatrywan doktryny
francuskiej®. W konsekwenciji nie moze dziwi¢ fakt, iz wywotywaly i wcigz wy-
wotujg wiele watpliwosci takze w pismiennictwie i orzecznictwie polskim. Pewne
dodatkowe komplikacje wigzaty sie réwniez z przepisami odrebnie reguluja-
cymi szereg zagadnien dotyczgcych spadkéw bezdziedzicznych i wakujacych
na terytorium d. Krélestwa Polskiego, nastepnie za$ Rzeczypospolitej Polskiej’.
Instytucja spadku wakujagcego, dla ktérego ustanawiano kuratora niejako
w oczekiwaniu na zgtoszenie sie spadkobiercy, w praktyce, pomijajgc
sytuacje wyjatkowe oraz chwilowg nieobecnos¢ zainteresowanych, po-

2 Jest to ttumaczenie wedtug wydania Kodex Cywilny Francuzki, w Warszawie, w Drukarni Rzqdowey naprzeciwko Dyrekcyi
i Kantoru Gtéwnego Loteryi z 1829 r., tj. tzw. wydanie oo. pijaréw. Kodeks Napoleona wedtug wypisu z Protokotu
Sekretariatu Stanu z 10 pazdziernika 1809 r. nalezy intepretowac wedtug wydania pijaréw, o ile nie jest sprzeczne
z tekstem oryginalnym (zgodnie z art. 1 ust. 2: ,mie¢ bedzie powage w Sadach, ile sie w sprzecznosci z oryginatem
nie okaze”).

3 Obecnie art. 809 k.c.f. stanowi, kiedy spadek jest wakujacy (la succession est vacante).

4 Tak w szczegdlnosci ttumaczenie w: E. Muszalski, Kodeksy cywilne obowigzujgce na Ziemiach Centralnych Polski
wiqgcznie z Kodeksem Zobowigzan, Warszawa 1936, s. 696.

5M. Planiol, O spadkach, autoryzowany przektad pod red. J. Namitkiewicza, Warszawa 1927, s. 122.
6 B.S. Rappaportowa, Spadek wakujgcy w swietle doktryny i praktyki, ,Gazeta Sqdowa Warszawska” 1937, nr 44, s. 605.

7 Odrebna ustawe zawierajaca upowaznienie dla ministra skarbu do zbywania nieruchomosci nabytych przez
Panstwo uchwalono w 1924 r. - ustawa z dnia 19 grudnia 1924 r. o zbywaniu majatkéw nieruchomych, przejetych
na wtasno$¢ Panstwa jako dobra bezdziedziczne (Dz.U. 1925 nr 2 poz. 13). Akt ten dotyczyt takze nieruchomosci
stanowiacych majatki wakujace.
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myslana byta przede wszystkim dla tzw. spadkéw niekorzystnych, ktérych
przyjecie nie powodowatoby powstania po stronie zainteresowanych szcze-
golnych korzysci®. W zasadzie w doktrynie poglad ten przewaza, wskazuje
sie bowiem, iz nie mozna utozsamia¢ spadku wakujgcego z bezdziedzicznym
(bezsporne), ale ponadto iz w pierwszym przypadku nie mamy do czynienia
ze ,spadkiem bez spadkobiercy”, lecz raczej ze spadkiem ,opuszczonym”
(H. Capitant)®. Jak zauwaza M. Planiol, ,[w]akowanie jest to faktyczny stan
spadku opuszczonego, do ktérego nikt nie rosci sobie pretensji i ktorym nikt
nie zarzgdza, nawet Panstwo”!°. Spadek wakujacy to tzw. spadek nie-
zajety, ,pusty” (od tac. vacare). Autor ten traktuje tzw. wakowanie (franc.
vacance de la succession) jako stan faktyczny (nie prawny) i tymczasowy?!.
W istocie instytucja ta byta pomyslana przede wszystkim jako stuzgca ochronie
wierzycieli spadku??. Z tych wzgledéw — jak wskazuje K. Dunin — postanowienie
b. Rady Administracyjnej Krolestwa Polskiego z dnia 30 stycznia/11 lutego
1842 r. o spadkach bezdziedzicznych i wakujgcych® w art. 18 przewidywato,
ze jako wakujgcy poczytuje sie spadek bezdziedziczny. Zgodnie bowiem
z tym przepisem, ,,0 spadkach bezdziedzicznych, ktérych Skarb Krolestwa
nie uzna potrzeby obigcia w posiadanie, Prokuratorya Jeneralna doniesie Pro-
kuratorowi Krélewskiemu, celem wyjednania nominacyi Kuratora i postepowania
z takowymi, iak ze spadkami wakuigcymi”. Bez odczytania istoty intencji
prawodawcy nie bytoby mozliwe zrozumienie sensu tego przepisu. Kurator
spadku wakujgcego nie tylko dziatat w interesie potencjalnych spadkobier-
coéw czy panstwa, ale takze obowigzany byt dziata¢ w interesie wierzycieli,
aby ci mogli skutecznie dochodzi¢ swoich praw?!4. Oznaczato to zas,
ze w razie uznawanego za dopuszczalne zrzeczenia sie przez fiskus spadku
(nieobjecie w posiadanie) nalezato go traktowac¢ tak jak wakujgcy. Kurator
miat bowiem m.in. odpowiada¢ na powodztwa wytaczane przeciwko spadkowi
(art. 813 Kodeksu Napoleona).

W okresie zaboréw do spadkow bezdziedzicznych i wakujgcych stosowano
przepisy rosyjskiej ustawy o postepowaniu sgdowym cywilnym z dnia 20 listopa-

8 K. Dunin, W przedmiocie spadkéw wakujqcych, ,Gazeta Sqdowa Warszawska” 1877, nr 32,s. 252.

? Za: B.S. Rappaportowa, Spadek wakujqcy..., op.cit., s. 605.

10 M. Planiol, O spadkach, op.cit.,s. 122; zob. tez na ten temat: B.S. Rappaportowa, Spadek wakujqgcy..., op.cit.,s. 605.
11 M. Planiol, O spadkach, op.cit., s. 122-123; B.S. Rappaportowa, Spadek wakujqcy..., op.cit., s. 605.

12K, Dunin, W przedmiocie spadkéw wakujqcych, op.cit.,s. 252; zob. tez F. Kurzer, Zastepstwo prawne spuscizny w procesie,
,Gtos Prawa” 1937,nr 9 - 10, s.459.

13 Dziennik Praw XXIX, s. 23.

14 Zob. tez B.S. Rappaportowa, Spadek wakujgcy w swietle doktryny i praktyki, ,Gazeta Sadowa Warszawska” 1937,
nr45,s.616.
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da 1864 r.1> zawierajgce unormowania szczegolne ksiegi czwartej o postepowa-
niu sgdowym w okregu Izby Sgdowej Warszawskiej dotyczgce przede wszyst-
kim ogtoszenia o otwarciu spadku (art. 1682) oraz postepowania z majgtkiem
bedgcym w zarzgdzie kuratora spadku wakujgcego (art. 1743—-1748). Nastepnie,
zgodnie z art. XV § 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 29 listopada 1930 r.
Przepisy wprowadzajace Kodeks Postepowania Cywilnego'é, przed sgd wiasci-
wy wedtug art. 29 Kodeksu postepowania cywilnego z 1930 r. wytaczac nalezato
takze powddztwo przeciwko kuratorowi spadku wakujgcego (art. 811-814 KN)¥.
Zgodnie z pierwotnym brzmieniem tego przepisu powodztwo z tytutu roszczen
przeciwko osobie zmartej wytaczac nalezato, dopoki dziedzice spadku nie objeli
prawnie, przed sad, ktéry byt dla niej wkasciwy w chwili $mierci®.

W Swietle art. 811 k.c.f. chodzi zatem o spadek, praw do ktérego nie moz-
na okre$li¢ z uwagi na brak mozliwoéci ustalenia uprawnionego spadkobiercy.
Lege non distinguente wbrew pojawiajgcym sie od dawna zapatrywaniom
i zgodnie z poglagdem przyjmowanym w nowszej doktrynie francuskiej nalezy
odrzucic teze, jakoby przepis ten, a w konsekwencji instytucja spadku wakuja-
cego w ogolnosci, odnosity sie jedynie do spadkobiercéw innych niz wskazani
w art. 724 k.c.f. dziedzice prawni'’. Spadkobierca jest zatem nieznany,
a nawet jezeli taki istnieje, to nie przystugujg mu prawa do spadku z uwagi
na to, ze spadku sie zrzekt. Takim staje sie spadek po uptywie terminéw do spo-
rzgdzenia inwentarza i do namystu. Zgodnie z art. 795 kodeksu ,spadkobiercy
stuzg trzy miesigce do spisania inwentarza, liczac od dnia otwarcia spadku”,
a takze — po uptywie tego terminu badz od dnia zamkniecia inwentarza
— czternascie dni na wykonanie tzw. prawa do namystu ,co do przyjecia
lub zrzeczenia spadku”?.

Wedtug C. Demolombe’a aby uznaé¢ spadek za wakujgcy na gruncie
art. 811 k.c.f., konieczne jest spetnienie trzech warunkéw: 1) uptyw terminu
do spisania inwentarza i do namystu, 2) brak osoby, ktora zgtasza sie o spadek,
3) brak dziedzicow wiadomych lub zrzeczenie sie spadku przez takowych?.

15 Tom XVI cz. | Zwodu praw, Ustav GraZdanskogo sudoproizvodstva.

6 Dz.U.nr 83 poz. 652 ze zm.

17 Jednak przepisy wprowadzajace nie uchylity wprost ksiegi czwartej ustawy rosyjskiej z 1864r.

18 Nastepnie, zgodnie z art. 182 dekretu z dnia 8 listopada 1946 r. o postepowaniu spadkowym (Dz.U. nr 63 poz. 346
ze zm.), wszczete na obszarze mocy obowiazujacej Kodeksu Napoleona sprawy dotyczace uznania spadkéw za
wakujace lub bezdziedziczne i zachowania tych spadkdw, lecz nie ukorczone do czasu wejscia w zycie niniejszego
dekretu, zostang z urzedu przekazane sadowi spadku, w ktérym beda one prowadzone nadal wedtug przepiséw tego
dekretu o zabezpieczeniu i stwierdzeniu praw do spadku, z uwzglednieniem juz dokonanych czynnosci i zebranego
materiatu. W sprawach tych nalezy jednak zawsze dokona¢ ogtoszen przewidzianych w niniejszym dekrecie,
chociazby byty juz dokonane obwieszczenia wedtug przepiséw dotychczasowych.

19 Zob. w literaturze polskiej na ten temat szerzej: B.S. Rappaportowa, Spadek wakujgcy w swietle doktryny i praktyki,
,Gazeta Sadowa Warszawska” 1937,nr 44,s.605in.

20Ttumaczenie polskie na podstawie: E. Muszalski, Kodeksy cywilne..., op.cit.,s. 691.
21C. Demolombe, O spadkach, t. 111, Warszawa 1901, s. 277.
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Podobnie ujmuje to M. Planiol, traktujgc wskazane przestanki jako tzw. warun-
ki wakowania?2. Wedlug tego autora spadek moze by¢ czesciowo wakujgcy,
,gdy istnieje obdarowany rzeczami przysziemi lub zapisobiorca pod tytutem
ogodlnym, majgcy prawo tylko do pewnej czesci spadku”?,

Drugim kluczowym przepisem jest art. 789 k.c.f., zgodnie z ktérym moznosc¢
przyjecia lub zrzeczenia sie spadku przedawnia sie wraz z uptywem czasu
wymaganego do najdtuzszego przedawnienia praw nieruchomych. Zgodnie
z orzecznictwem osoba, ktéra w tym terminie od daty otwarcia spad-
ku nie przyjmuje go ani wyraznie, ani milczgco, w ogdle traci prawo
do przyjecia spadku?.

Art. 811 Code civil wskazywat trzy przestanki uznania po uptywie ter-
mindéw do sporzgdzenia inwentarza oraz do namystu spadku za wakujacy:
1) nikt sie nie zgtasza z roszczeniem do spadku, 2) nie ma znanego spad-
kobiercy, 3) spadkobiercy znani zrzekli sie spadku. Zatem w przypadkach,
o ktérych mowa w pkt 1 i 2 wymienionych w art. 811 k.c.f., spadkobierca wzgled-
nie podajgcy sie za uprawnionego nie sg znani (bowiem nie podejmujg sie od-
powiednich czynnosci prywatnych lub urzedowych wymaganych bezposrednio
do objecia spadku) albo — w przypadku pkt 3 — spadkobierca byt co prawda
znany, lecz zrzekt sie spadku. Jezeli spadkobierca najblizszy zrzekt sie spadku,
kolejni nie byli wwigzani prawnie, a w konsekwencji spadek poczytywano takze
za wakujgcy w razie istnienia dalszych spadkobiercow?.

Reasumujac, jesli istniat stan sprzeczny z ktdrgkolwiek z powyzszych
przestanek negatywnych, wowczas nalezy przyjgé, ze nie istnieje spadek
wakujacy, a Scislej ujmujgc — spadku nie mozna byto za wakujacy poczyty-
waé. Samo natomiast obiektywne ,istnienie” spadkobiercy bez mozliwosci
jego okreslenia celem podjecia odpowiednich czynnosci w okresie biegu ter-
minu przedawnienia nie oznacza, ze jest on ,znany” w rozumieniu przepiséw
Kodeksu Napoleona, a zatem ze niewypetniona jest hipoteza art. 811 KN.
Nie mozna zatem przyjg¢ za trafny poglgdu wyrazonego w orzecznictwie,
jakoby: ,Samo zatem istnienie spadkobiercéw stanowi przeszkode
uznania spadku za wakujgcy”%.

W orzecznictwie prezentowane jest zapatrywanie, iz ,w zakresie spadku
wakujgcego rozrézniano sytuacje, kiedy spadek jest wakujgcy, a kiedy sie

22 M. Planiol, O spadkach, op.cit.,s. 123.
2 |bidem, s. 124.

2 Orzeczenie Cywilnego Kasacyjnego Departamentu Senatu Rosyjskiego nr 6/1905, za: E. Muszalski, Kodeksy
cywilne...,op.cit.,s. 639.

2>B.S. Rappaportowa, Spadek wakujqcy w swietle doktryny i praktyki, ,Gazeta Sqdowa Warszawska” 1937, nr 45, s. 616.

26 Postanowienie Sadu Rejonowego dla Warszawy-Woli w Warszawie z dnia 8 pazdziernika 2015 r., | Ns 1590/14,
niepubl.
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jedynie za taki poczytuje””. Poglad ten zasadniczo jest trafny, jakkolwiek od-
réznienie wprost tych dwu kategorii nie wystepuje ani w Kodeksie Napoleona,
ani w innych przepisach regulujgcych problematyke spadkéw wakujgcych
na ziemiach polskich. W istocie bowiem ilekro¢ mowa jest o ,spadku wakuja-
cym”, prawodawca uznaje za taki spadek, ktory za wakujgcy jest ,poczytywany”,
a zatem taki, ktory istnieje w stanie niepewnosci co do jego przynaleznosci
(tj. do uptywu odpowiedniego czasu przedawnienia praw do spadku).

Art. 811 k.c.f. w brzmieniu obowigzujgcym na ziemiach centralnych
RP do 1947 r., wbrew pojawiajagcym sie czasem poglgdom, nie tylko
nie definiowat spadku wakujgcego, ale tez nie przesadzat tego, iz z uptywem
terminéw do sporzadzenia inwentarza i do namystu w braku odpowiednich
informaciji o spadkobiercy spadek jest ,wakujgcy”. Stanowit bowiem, iz w tych
okolicznosciach spadek ,poczytuje sie za wakujacy” (est réputée vacante). Jest
to zatem swoista definicja ,wakowania spadku”?, Statuuje domniemanie spadku
wakujgcego??, co pozwala na ustalenie poczatku biegu terminu dla ustalenia,
po jakim czasie spadek stanie sie ostatecznie wakujgcy, a zatem w istocie
bezdziedziczny i jako taki przypadajacy panstwu. Mozna zatem powiedziec,
iz na gruncie Kodeksu cywilnego francuskiego nalezato odrézni¢ dwie in-
stytucje: 1) spadek ,poczytywany za wakujacy” oraz 2) spadek wakujacy,
ktéry jako taki nie miat uprawnionych spadkobiercow z uwagi na uptyw prze-
dawnienia i w konsekwencji przypadat panstwu na podstawie art. 539 k.c.f.
Natomiast w przypadku spadku za wakujgcy poczytywanego (lecz w istocie nie-
bedacego ,wakujgcym” jako nalezacym do panstwa) nalezato ustanowic kuratora
,Na zgdanie osob interesowanych lub na wniosek prokuratora” (art. 812),
ktory miat w szczegdlnosci obowigzek wykaza¢ stan spadku poprzez spo-
rzgdzenie inwentarza, a takze wykonywac¢ prawa spadku oraz zarzgdzaé
spadkiem (art. 813 k.c.f.). Kurator spadku wakujgcego (,poczytywanego”
za wakujgcy) w istocie zatem reprezentowat spadek, byt jego przedstawicielem
prawnym. Rozwigzanie to stanowito podstawe tezy o podmiotowosci prawnej
samego spadku (rozwigzanie to znalazto zresztg podstawe normatywng)®°,
a koncepcja ta w pewnym stopniu zostata takze uwzgledniona w miedzywojen-
nym prawodawstwie polskim3!. Powyzszg wyktadnie potwierdza w doktrynie mie-

27 |bidem.

28 Zob. M. Planiol, G. Ripert, Traité patique de droit civil frangais. Tome IV. Successions, avec le concours de J. Maury
et H. Vialeton, Paris 1956, s.417.

29 C. Demolombe, O spadkach, op.cit., s. 279.
30 Co do doktryny francuskiej zob. C. Demolombe, O spadkach, op.cit., s. 295.

31 Zgodnie z art. 47 ustawy z dnia 15 marca 1934 r. Ordynacji podatkowej (Dz.U. nr 39 poz. 346) ptatnikiem
wrozumieniuordynacji bytanie tylko osobafizycznalub prawna, leczréwniez spadek wakujacy. W jego imieniu dziata¢
miaty osoby sprawujace zarzad majatkiem masy spadkowej (art. 49 § 3); por. tez: rozporzadzenie Ministra Skarbu
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dzywojennej takze E. Till, ktory zauwaza, iz ,[p]od wzgledem zarzadu odréznia
nauka i praktyka francuska t.zw. succession en déshérence, ktérg z braku spad-
kobiercow rzad juz objat jako bezdziedziczng, i succession vacante, jesli sukce-
sorowie sg niewiadomi, albo w czasie prawem oznaczonym nie objeli sukcesii,
albo sie jej zrzekli. Z tg réznica liczy sie takze w sposéb analogiczny obowig-
zujace (...) postanowienie Rady Administracyjnej (...), pozostawiajgc pierwsza
w zarzgdzie administracji skarbu, a oddajgc drugg pod zarzad kuratora, ktérego
obowigzkiem jest miedzy innemi poszukiwanie spadkobiercéw”2,

Niezgtoszenie sie osob wykazujgcych prawa do spadku w okre-
sie przedawnienia powoduje utrwalenie sie stanu spadku wakujgcego,
ktory z uptywem tego terminu staje sie bezdziedziczny w znaczeniu szerszym,
a zatem przypada panstwu. Wowczas zatem stan prawny spadku staje sie
ostateczny, a nie jedynie domniemywany. Natomiast zgtoszenie sie spadko-
biercow (albo osob roszczacych sobie prawa do spadku) i tym bardziej przyjecie
spadku skutkujg przerwaniem przedawnienia. Do milczgcego nabycia spadku
moze dojs¢ przy tym woéwczas, gdy ,spadkobierca spetnia czyn, ktory stanow-
czo domniemywac sie kaze jego zamiaru przyjecia spadku, a ktéry spetni¢
miatby prawo tylko w charakterze spadkobiercy” (art. 778 k.c.f.). Za taki nalezy
uznac objecie nieruchomosci w posiadanie, ztozenie wniosku o wprowadzenie
w posiadanie, a takze ztozenie przez nastepce prawnego wniosku,
o ktérym mowa w art. 7 dekretu warszawskiego. Z drugiej wszak strony nie
mozna zapominac, ze samo zfozenie wniosku nie przesgdza statusu spad-
kobiercy. Natomiast zgodnie z art. 779 Kodeksu Napoleona ,czyny czysto
zachowawcze oraz czyny dozoru i zarzgdu tymczasowego nie sg czynami
przystgpienia do spadku, jezeli w nich nie przyjeto tytutu lub przymiotu
spadkobiercy”. Rozwigzania powyzsze nakazujg z rezerwg przyjmowac
teze formutowang w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, iz ztozenie
wniosku przez jednego ze spadkobiercow dziata na korzys¢ pozostatych
(jako tzw. czynnos$¢ zachowawcza).

W orzeczeniu z dnia 19 lutego 1936 r. (sygn. akt | C 1498/35) Sad Najwyz-
szy uznat, ze w mysl art. 779 k.c. milczgce przyjecie spadku zachodzi woéwczas,
gdy spadkobierca dopetnit takiej czynnosci, ktorej by nie miat prawa dopetni¢
inaczej, jak tylko w charakterze spadkobiercy, i z ktdrej stanowczo nalezy przyjs¢
do wniosku, iz miat on rzeczywiscie zamiar spadek przyja¢, wobec czego

zdnia 5 lutego 1935 r. w przedmiocie przesuniecia terminu do sktadania zeznan dla wymiaru podatku dochodowego
na rok 1935 przez osoby fizyczne i spadki wakujace (nieobjete), prowadzace ksiegi handlowe lub gospodarcze
oraz terminu ptatnosci przedptaty (Dz.U. nr 9 poz. 50).

32E. Till, Kaduk, [w:] Z. Cybichowski (red.), Encyklopedja Podreczna Prawa Publicznego, t. 1, Abolicja - paristwo, Warszawa
b.dw.,s.217.
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czynnosci czysto zachowawcze oraz czyny dozoru i zarzgdu tymczasowego,
stosownie do tegoz przepisu prawa, same przez sie nie stanowig jeszcze czy-
néw przystapienia do spadkus,

V Terminy

Jak juz wskazano, spadek byt ,poczytywany” za wakujgcy w okresie
od jego otwarcia do uptywu terminu ,wyznaczonego do najdtuzszego przedaw-
nienia praw nieruchomych” (art. 789 k.c.f.). Jak wskazat Sad Najwyzszy w orze-
czeniu z dnia 22 grudnia 1932/10 lutego 1933 r., ,w przypadku uznania spadku
za wakujgcy kazdy spadkobierca, dopdki nie nastgpito przedawnienie, moze
w kazdym czasie wykazac¢ swoje prawa i zgdac, aby stan wakujacy spadku zo-
stat przerwany; wolno mu to uczyni¢ w drodze podania skierowanego do sadu,
ktéry wydat decyzje, uznajgcg spadek za wakujacy, bez potrzeby zaskarzenia
tej decyzji w trybie instancji, chociazby podstawy faktyczne i prawne, na ktére
sie powotuje, istniaty nawet przed uznaniem spadku za wakujgcy”*.

Przyjmuje sie jednak, ze przedawnienie nie biegto przeciw dziedzicom,
ktérzy nie wiedzieli, ze spadek przypadt na ich korzys¢. W takiej sytuaciji
dla przyjecia spadku lub zrzeczenia sie go mieliby oni trzydziesci lat, liczgc
od chwili, w ktérej powzieli wiadomos¢ o otwarciu spadku®.

Jak wskazano wczesniej, art. 811 k.c.f. wprowadzat domniemanie
spadku wakujgcego, nie przesgdzajgc jego statusu prawnego w sposob
ostateczny. Trafnie zauwaza C. Demolombe, iz ,aby domniemanie to miato
podstawe stuszng i sprawiedliwg, wypadato zakresli¢ pewien przecigg cza-
su od daty otwarcia spadku, w celu przekonania sie, czy kto nie zgtosi sie
do spadku”. Ostatecznie zatem spadek przypadat panstwu (Skarbowi Panstwa)
nie z chwilg uptywu terminow, o ktérych mowa w art. 795 Kodeksu Napoleona,
lecz dopiero po uptywie terminu przedawnienia praw do spadku. Do tego czasu
nieznani dotychczas spadkobiercy mogli sie zgtosi¢ i dochodzi¢ swoich praw,
w szczegolnosci wydania spadku.

Liczgc termin przedawnienia, nalezy stosowac¢ art. 2262 k.c.f., zgodnie
z ktérym ,wszelkie skargi, tak rzeczowe, jak i osobiste, przedawniajg sie upty-
wem lat trzydziestu, i kto takie przedawnienie powotuje, nie ma obowigzku skta-
dac tytutu, jak rowniez ztej wiary zarzuca¢ mu nie mozna”. Przepis ten dotyczyt

33 Przytoczono za: postanowienie Sagdu Okregowego w Kielcach z dnia 24 pazdziernika 2018r., sygn. akt Il Ca 716/18,
niepubl.

34 OrzeczenieSN z dnia 22 grudnia 1932/10 lutego 1933r., sygn. | C 1747/32, ,Gtos Sadownictwa” 1933, nr 6, s. 407.
35 M. Planiol, O spadkach, op.cit., s. 95.
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Z pewnoscig roszczen odnoszacych sie do spadku, w tym o jego wydanie,
ale przede wszystkim prawa zrzeczenia sie i przyjecia spadku (zgodnie
z art. 789 k.c.f.)*. Oznaczato to, ze prawa do spadku ulegaly przedawnieniu
po trzydziestu latach, liczac od jego otwarcia. Wbrew pojawiajgcym sie czasem
poglagdom o stanowczym statusie spadkowym po uptywie tego terminu, zgodzi¢
nalezy sie z argumentacjg przeciwng, wedtug ktérej po uptywie przedawnienia
prawa do spadku byty umarzane, zas sam spadek przechodzit ostatecznie
na panstwo (art. 539 k.c.f.). Przedawnienie bowiem stuzyto zniweczeniu tytutu
prawnego, nie za$ jego utrwaleniu®.

Nowe terminy przedawnienia wprowadzit Kodeks zobowigzan.
Jednak zgodnie z art. XVIll rozporzgdzenia Prezydenta RP z dnia
27 pazdziernika 1933 r. Przepisy wprowadzajgce kodeks zobowigzan3®
.przepisy tytutu XX ksiegi trzeciej kodeksu Napoleona o przedawnieniu
oraz art. 1304 tegoz kodeksu tracg moc w zastosowaniu do zobowigzan”, a zatem
art. 2262 Kodeksu Napoleona w dalszym ciggu znajdowat zastosowanie
do praw spadkowych — mimo jego uchylenia w art. XVI § 2 przepiséw wprowa-
dzajgcych k.z.

Ocena stosowania przepisow dotyczacych terminéw, w tym przedawnie-
nia, nie moze abstrahowac jednak od innych regulacji, ktére uzupetniaty albo
uchylaty wczesniejsze przepisy Kodeksu Napoleona. Po pierwsze, zgodnie
z art. 12 dekretu z dnia 12 listopada 1946 r. Przepisy ogdlne prawa cywilne-
go® przepisy k.z. o przedawnieniu wierzytelnosci nalezato stosowa¢ w braku
przepisow szczegolnych odpowiednio do przedawnienia innych praw i roszczen
majgtkowych. Po drugie, zgodnie z art. X p.w.p.s. ,przepisy tytutu XX ksiegi
trzeciej kodeksu Napoleona o przedawnieniu oraz art. 1304 tegoz kodeksu traca
moc w zastosowaniu do roszczen, opartych na przepisach prawa spadkowego”.
Powstaje w zwigzku z tym pytanie, czy nie nalezatoby uznac, ze przytoczone
unormowanie nie dotyczyto jednak praw spadkowych podlegajgcych prze-
dawnieniu na zasadach dotychczasowych, o ile nie podlegaty one modyfikacji
na podstawie przepiséw prawa spadkowego (zob. art. XX i art. XXI p.w.p.s.).
Nie jest jasne, czy przedawnienie przewidziane w art. 2262 KN nie zostato
zastgpione rozwigzaniem przewidzianym w art. 12 dekretu Przepisy ogdlne pra-
wa cywilnego. W takim przypadku nalezatoby uznac, ze odestanie do k.z. odnosi
sie takze do praw spadkowych przewidzianych w Kodeksie cywilnym francu-

3¢ Zob. W. Dutkiewicz, Jak rozumiec art. 789 Kod. Cyw.?, ,Gazeta Sgdowa Warszawska” 1878, nr 33,s.258.
87 Zob. ibidem, s. 259.

38 Dz.U.nr82,poz. 599 ze zm.

3?Dz.U.nr 67 poz. 369 ze zm.
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skim, z tym Zze termin przedawnienia ulegat skroceniu i wynosit lat dwadziescia
(art. 281 k.z.). W takim przypadku do przedawnienia praw spadkowych docho-
dzitoby najpozniej (nie uwzgledniajgc ewentualnego zawieszenia biegu przedaw-
nienia) w dniu 1 stycznia 1967 r. Zestawienie art. X p.w.p.s. i art. 12 dekretu Prze-
pisy ogolne prawa cywilnego prowadzg do wniosku, iz od dnia 1 stycznia 1947 r.
do praw do spadku, o ktérych mowa w art. 789 k.c.f., powstatych przed tg datg,
nalezato stosowac nie art. 2262 tegoz kodeksu, lecz art. 281 k.z., a takze inne
przepisy rozporzadzenia z 1933 r. normujgce przedawnienie (a zatem przynaj-
mniej w pewnym zakresie art. 277-280 k.z.).

Kolejne jednak, nowe reguty intertemporalne dotyczgce przedawnienia
wprowadzita ustawa z dnia 18 lipca 1950 r. Przepisy wprowadzajgce przepisy
ogolne prawa cywilnego“°. Wigzato sie to z wejsciem w zycie nowych prze-
pisdw o przedawnieniu roszczeh unormowanych w ustawie z dnia 18 lipca
1950 r. Przepisy ogolne prawa cywilnego*! (art. 105-113). Art. Il p.w.p.o.p.c.
stanowit, Zze ,ilekro¢ obowigzujgce przepisy badz nie okreslajg szczegdlnego
terminu przedawnienia, badz tez przewidujg termin przedawnienia dtuzszy niz
lat dziesiec¢, termin ten wynosi lat dziesie¢”. Ponadto, zgodnie z art. XIX pkt 2,
jezeli termin przedawnienia wedtug przepiséw ogolnych prawa cywilnego
z 1950 r. byt krétszy niz wedlug dotychczasowego prawa, bieg przedawnie-
nia rozpoczynat sie z dniem wejscia w zycie nowych przepisow; jezeli jednak
przedawnienie, rozpoczete przed wejsciem w zycie przepiséw ogolnych
prawa cywilnego, nastgpitoby przy uwzglednieniu terminu przedawnienia,
okreslonego w prawie dotychczasowym wczesniej, przedawnienie nastepowato
z tym wczesniejszym terminem. W tym przypadku, gdyby zastosowa¢ nowe
terminy przedawnienia, oznaczatoby to jego skrocenie, bowiem w swietle
p.o.p.c. z 1950 r. przedawnienie nastepowatoby najpdzniej w dniu
1 pazdziernika 1960 r. Odmiennie jednak niz ustalono na gruncie przepiséw
z 1946 r., wniosek taki nalezy odrzuci¢ z dwoch powoddéw. Po pierwsze, nowe
przepisy wyraznie normowaty jedynie przedawnienie roszczen majgtkowych
i do nich sie odnosity (nie obejmujgc przedawnienia innych praw podmiotowych).
Po drugie, przyjecie zasady bezposredniego dziatania ustawy nowej do prze-
dawnienia praw spadkowych pozostawatoby w istocie w sprzecznosci z trescig
art. LIV ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Przepisy wprowadzajgce kodeks
cywilny (zob. dalej).

W kontekscie regulacji dekretu warszawskiego nalezy zaznaczyc, iz szcze-
golne przepisy zawierato Prawo o ustaleniu wiasnosci débr nieruchomych,

40Dz.U.nr 34 poz. 312.
“Dz.U.nr34poz.311zezm.
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o przywilejach i hipotekach z 1818 r. (uchylone wyraznie na mocy art. lll § 1 pkt 2
dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. Przepisy wprowadzajgce prawo rzeczo-
we i prawo o ksiegach wieczystych*?). Zgodnie z jego art. 127 spadkobierca,
chcacy uzyskaé przepisanie tytutu spadkodawcy na swoje imie, obowigzany
byt przy wniosku ztozy¢ lub przesta¢ zwierzchnosci hipotecznej decyzje
sadu o zatwierdzeniu go w prawach do spadku, wzglednie o zatwierdzeniu
testamentu. Przepisanie tytutdw moze nastgpi¢ nie wczesniej niz po uptywie
trzech miesiecy od daty wystania przez pisarza hipotecznego zawiadomienia
o Smierci spadkodawcy (art. 126). W pismiennictwie przepisy te, szczegol-
ne wobec ogolnych regulacji Kodeksu Napoleona, traktowano jako statu-
ujgce ,sui generis postepowanie spadkowe”?. Warto nadmieni¢, ze zgodnie
z art. LV § 2 przepiséw wprowadzajgcych prawo rzeczowe i prawo o ksiegach
wieczystych w przedmiocie postepowania spadkowego, ktore zostato wszczete
na podstawie prawa o ustaleniu wlasnosci dobr nieruchomych, o przywilejach
i hipotekach z 1818 r. przed wejsciem w zycie prawa o ksiegach wieczystych,
miaty by¢ wydane osobne przepisy.

VI Prawo intertemporalne ujednolicone

Prawo ujednolicone od 1947 r. przyjeto inny krag spadkobiercow
ab intestato niz Kodeks Napoleona. Zgodnie z art. 755 ust. 1 k.c.f. ,krewni
dalsi niz w dwunastym stopniu nie dziedziczg”. Obecnie k.c. ksztattuje krag
spadkobiercow wedtug zasad ustalonych ostatnio w ustawie z dnia 2 kwiet-
nia 2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny*4, ktéry poszerzyt ten krag
0 pasierbow (zob. art. 934! k.c.).

Prawo ujednolicone zastepowato dotychczasowe regulacje
o dziedziczeniu, w tym o spadkach wakujacych i bezdziedzicznych. P.w.p.s. uchy-
laty wyraznie m.in. przepisy art. 718-930 Kodeksu Napoleona oraz postanowienie
b. Rady Administracyjnej Krélestwa Polskiego z dnia 30 stycznia/11 lutego 1842 .
o spadkach bezdziedzicznych i wakujgcych (art. IX pkt 2 i pkt 4).

W Swietle powyzszych ustaleh nalezy interpretowac prima facie dosé
enigmatyczny art. XX p.w.p.s., zgodnie z ktérego § 1 ,przepisy prawa spadko-
wego o dziedziczeniu ustawowym Skarbu Panstwa stosuje sie, bez wzgledu
na rodzaj majgtku, do wszelkich spadkéw otwartych przed wejsciem w zycie

42DzU.nr57 poz. 321 ze zm.

43 F. Jaglarz, Jak usuwac kolizje, zachodzqce przy stosowaniu dzielnicowych ustaw spadkowych i hipotecznych, ,Palestra”
1927,nr 4,s.427.

44Dz.U.nr79 poz. 662.
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tego prawa, jezeli wedlug przepiséw dotychczasowych spadki te sg wakujace
lub bezdziedziczne, chyba ze postepowanie dotyczgce takiego spadku zostato
juz prawomocnie ukonczone”. W doktrynie nie wskazano jednoznacznie, jak
przepis ten powinien by¢ interpretowany. W szczegdlnosci nie ocenia w sposob
budzacy watpliwosci zakresu zastosowania i skutkow regulacji intertemporal-
nej J. Gwiazdomorski**. Za nietrafng nalezy uzna¢ wyktadnie, zgodnie z ktorg
przepisy o dziedziczeniu Skarbu Panstwa lub gminy zawarte w regulacjach
nowych (od 1947 r.) znajdujg zastosowanie po dniu wejscia w zycie najpierw
przepiséw ujednoliconych Prawa spadkowego z 1946 r., a nastepnie Kodeksu
cywilnego z 1964 r. jako zastepujgcych regulacje wczesniejsze Kodeksu Napo-
leona, a zatem modyfikujgce zasady nabywania praw do spadku. Nie mozna
zatem uzna¢, jakoby Prawo spadkowe z 1946 r. nakazywato w tym zakresie
stosowanie zasady bezposredniego dziatania ustawy nowej, do czego zreszta
nie daje podstaw juz pobiezna lektura art. XX i XXI p.w.p.s. Nie zastuguje tez na
aprobate stanowisko, jakoby przepisy pozniejsze prowadzity do przekre$lenia
zasad odnoszacych sie do statusu spadkéw wakujgcych (a zatem istniejgcych
w okresie biegu przedawnienia).

PowyzZsze rozwigzanie uzupetniaty ust. 2 art. XX oraz art. XXI p.w.p.s.
Ich tre$¢ przeczy jednoznacznie prawidtowosci wskazanych powyzej kierunkéw
interpretacyjnych. Zgodnie z pierwszym z nich przepis powyzszy, tj. art. XX
p.w.p.s., ,nie narusza praw 0sob powotanych do dziedziczenia ustawowego
wedtug przepisow dotychczasowych, chyba ze utracg one te prawa stosow-
nie do przepisu artykutu nastepujgcego”. Z kolei art. XXI p.w.p.s. stanowit,
iz jezeli do spadku, otwartego przed dniem wejscia w zycie Prawa spadkowego
z 1946 r., powotany zostat spadkobierca ustawowy, ktéry wedtug tego prawa
nie bytby spadkobiercg ustawowym, traci on swoje prawa z tytutu dziedziczenia
ustawowego do catosci lub czesci spadku, ktérego nie objat lub co do ktérego
nie zostato wszczete postepowanie spadkowe z jego uczestnictwem, chyba
ze uzyska stwierdzenie swoich praw do spadku w postepowaniu, wszczetym
najpézniej przed uptywem dwaoch lat od dnia wejscia w zycie prawa spadko-
wego. Przepis ten potwierdzat zatem stosowanie w dalszym ciggu do spad-
kéw otwartych przed dniem 1 stycznia 1947 r. przepiséw dotychczasowych,
w tym w szczegolnosci o spadkach wakujgcych. Inni niz wykluczeni na mocy
nowych przepiséw spadkobiercy ustawowi mogli w konsekwencji na podstawie
dotychczasowych regulacji dzielnicowych w dalszym ciggu dochodzi¢ swoich

45 ). Gwiazdomorski, Prawo spadkowe, Warszawa 1959, s. 246.
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praw z tytutu dziedziczenia. Nowe przepisy jedynie ograniczaty wiec krag
spadkobiercow ab intestato wczesniej odmiennie uksztattowany, dajgc jednak
przejsciowo tym podmiotom mozliwosc¢ ich dochodzenia.

Art. XX dekretu z dnia 8 pazdziernika 1946 r. — Przepisy wprowadzajgce
prawo spadkowe nalezy interpretowaé w ten sposob, iz nie ksztattuje on zasad
materialnoprawnych nabywania spadku na podstawie przepisow dotychczaso-
wych (a zatem zgodnie z ogdlng zasadg prawa spadkowego), lecz modyfikuje
zakres podmiotowy dziedziczenia, z jednej strony dostosowujgc dotychczasowe
regulacje w zakresie ustalenia kregu uprawnionych spadkobiercow, z drugiej zas
— okreslenia, czy i w jakim zakresie skutkiem wakowania spadku jest nabycie
go przez Skarb Panstwa lub — do 1950 r. — w odniesieniu do nieruchomosci
innych niz ziemskie gmine (w miejsce panstwa wedtug reguty wyznaczone;j
wczesniej trescig art. 539 KN).

Powyzsze ustalenia dotyczg spadkéw poczytywanych za wakujgce wedtug
regut wczesniejszych. Nie zmieniajg jednak tego, iz do spadkéw wakujgcych,
a zatem za takie poczytywanych z uwagi na ich otwarcie przed wejsciem
w zycie Prawa spadkowego z 1946 r., co do zasady w dalszym ciggu nalezy
stosowac przepisy prawa materialnego dotyczgce tych spadkéw zgodnie
z 0golng regutg intertemporalng, a zatem prawo obowigzujgce w chwili Smier-
ci spadkodawcy (art. XVIIl dekretu z dnia 8 pazdziernika 1946 r. — Przepisy
wprowadzajgce prawo spadkowe). Zgodnie z art. 27 § 1 Prawa spadkowego
w braku powofanych do spadku krewnych i matzonka spadkodawcy dziedziczy
z ustawy gmina ostatniego miejsca zamieszkania spadkodawcy, a jezeli miej-
sce to znajdowalo sie za granicg — Skarb Panstwa. Jednakze nieruchomosci
ziemskie oraz nieruchomosci potozone za granicg dziedziczy Skarb Panstwa,
inne nieruchomosci za$ (a zatem co do zasady réwniez nieruchomosci potozone
w granicach m.st. Warszawy) - gmina miejsca ich potozenia.

Powyzsze modyfikacje nie znajdujg natomiast zastosowania, jezeli
postepowanie dotyczgce danego spadku zostato przed dniem 1 stycznia 1947 r.
prawomochnie zakonczone, a zatem jezeli spadek wakujgcy jako bezdziedziczny
ostatecznie przypadt Skarbowi Panstwa. Nie ma bowiem woéwczas podstaw
do modyfikacji niestanowigcej ingerencji w zasady dziedziczenia, gdyz w takim
przypadku mozna by mowi¢ o swoistej komunalizacji (spadki, ktére na mocy
art. 539 KN przypadty panstwu w zakresie normowanym przez nowe przepisy
Prawa spadkowego co do dziedziczenia ustawowego miatyby przej$¢ na gmine).

W kazdym innym przypadku, tj. jesli postepowanie przed tym dniem
nie zostato prawomocnie zakonczone oraz jezeli w tym czasie nie zostato
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wszczete, nalezy stosowac¢ w dalszym ciggu przepisy Kodeksu Napoleona
o spadkach wakujgcych (art. 811 k.c.f.) z modyfikacjami wskazanymi powy-
zej, nie zas$ — jak zdaje sie sugerowac J. Gwiazdomorski — przepisy prawa
nowego, a zatem obecnie w ogdélnosci art. 935 k.c.* W razie zrzeczenia sie
spadku ten niejako definitywnie, a nie warunkowo, staje sie co do zasady
wlasnoscig publiczng (a nie ,narodu”), a w pozostatych wypadkach jedynie
~warunkowo” pod warunkiem uptywu przedawnienia. Teoretycznie inny wariant
interpretacyjny dopuszcza ograniczenie, z ktérego wynika, iz do wszystkich
spadkow wakujgcych stosuje sie skutek o nabyciu przez Skarb Panstwa
z chwilg wejscia w zycie dekretu. Taka interpretacja bytaby jednak nie-
spdjna. Woéwczas wprowadzenie reguty intertemporalnej w wypadku
zniesienia instytucji kontynuaciji dziedziczenia spadkéw wakujgcych bytoby
nie do zaakceptowania, bo regulacja ta bytaby po prostu zbedna (bez-
przedmiotowa). Tymczasem z uwagi na wejscie w zycie nowych przepisow
prawa spadkowego przed uptywem mozliwego przedawnienia w odniesieniu
do spadkdéw wakujgcych otwartych przed dniem 1 stycznia 1947 r. konieczne
stato sie odniesienie zakresu zasad dziedziczenia w k.c. do tych spadkéw
niezaleznie od regut wprowadzonych wczesniej w prawie ujednoliconym
oraz dostosowanie skutkow ,wakowania” i uptywu przedawnienia do nowych za-
sad dziedziczenia ustawowego. Z tego rowniez powodu zgodnie z art. LIV ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Przepisy wprowadzajgce kodeks cywilny ,przepisy
kodeksu cywilnego o dziedziczeniu ustawowym Skarbu Panstwa stosuje sie,
bez wzgledu na rodzaj majatku, do wszelkich spadkéw otwartych przed dniem
1 stycznia 1947 r., jezeli wedtug przepisdw obowigzujgcych przed tg datg spadki
te byly wakujgce lub bezdziedziczne, chyba ze postepowanie dotyczgce spadku
zostato juz prawomocnie ukohczone”. Przepis ten powinien by¢ interpreto-
wany analogicznie do wskazanej powyzej wyktadni, ktérg nalezato stosowaé
na gruncie p.w.p.s., mozliwos¢ nabycia spadku wakujgcego przez gmine.
W tym kontekscie nalezy pamietac o tym, iz niedopuszczalne stato sie po 1950 .
nabywanie spadkow wakujgcych przez gminy, bowiem zniesione
zostaly jednostki samorzgdu terytorialn go (zob. art. 32 ustawy z dnia 20 marca
1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej").

Nalezy przyjaé, ze w art. XX chodzi o skutek w postaci nabycia przez Skarb
Panstwa spadku lub jego czesci wraz z uptywem przedawnienia skutkujgcego
ustaleniem ostatecznego stanu ,wakowania” spadku.

46 ). Gwiazdomorski, Prawo spadkowe, op.cit. s. 246.
4 Dz.U.nr 14 poz. 130 ze zm.
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VIl Podsumowanie

Przeszio sto czterdziesci lat temu K. Dunin pisat, iz w zakresie problematyki
spadkoéw wakujgcych ,w wielu razach praktyka ucieka¢ sie musiata do wytwo-
rzenia, nie zawsze z literg prawa zgodnej jurysprudenc;ji, ktéra dzis, z powodu
nowego ustroju wiladz sgdowych, i radykalnych zmian w ich hierarchicznym
stosunku, w zaden sposob zastosowac sie nie dadzg”. Autor wskazywat przy tym
na komplikacje nieuwzglednionych przez prawodawce stanéw faktycznych“®.

Polskie prawo, przyjmujgc w okresie powojennym jednolity model
nabycia spadku, odrzucito rozwigzanie kodyfikacji francuskiej. Stato sie tak
Z uwagi na uznanie rozwigzania nabycia spadku ipso iure przez spadkobiercéw
z chwilg jego otwarcia za lepsze, a przede wszystkim czytelniejsze.
Nie oznacza to jednak, ze przepisy wczesniej obowigzujgce na ziemiach
centralnych RP zupetnie przestaty mie¢ znaczenie z uwagi na reguty
prawa intertemporalnego.

Wydaje sie, ze rozwigzanie francuskie nie byto ani klarowne, ani przydat-
ne. Doprowadzito zaréwno w doktrynie francuskiej, jak i w polskiej do licznych
watpliwosci i rozbieznych interpretacji. Dzis do rozwigzan tych siegamy coraz
rzadziej, cho¢ nie mozna zapomina¢, ze pojawiajg sie postulaty modyfikacji
regut dotyczgcych loséw spadkow, w skiad ktérych wchodzity dobra przejete
po Il wojnie Swiatowej przez wtadze komunistyczne w procesie nacjonaliza-
cji. Kwestia ta moze by¢ jedynie zasygnalizowana. W tym kontekscie normy
konstytucyjne pozwalajg na wprowadzenie pewnych rozwigzan odbiegajgcych
od utrwalonych schematéw, a takze ograniczenie zasady ochrony praw na-
bytych. Ponadto mozliwe jest odmienne od ogdlnie przyjetego w przepisach
prawa spadkowego uksztattowanie w ewentualnym procesie reprywatyzacji
kregu os6b uprawnionych do ubiegania sie o rekompensaty. Ograniczenia
takie powinny kazdorazowo respektowaé¢ wartosci i zasady konstytucyjne,
w szczegolnosci zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).
Ponadto nalezy przypomnieé, ze ustawodawcy przystuguje istotny zakres swo-
body regulacyjnej, gdy chodzi o ksztattowanie zasad dziedziczenia. Jak przypo-
mniat Trybunat Konstytucyjny w powotanym juz wyroku z dnia 4 wrzesnia 2007 r.,
sygn. akt P 19/07: ,Przepisy Konstytucji nie formutujg $cistych i jednoznacznych
norm, pozwalajgcych na okreslenie kregu, kolejnosci powotania do spadku
i wysokosci udziatow spadkobiercéw ustawowych. Oczywiscie mozna zatozyé
istnienie pewnej dyrektywy zaliczenia do kregu spadkobiercow ustawowych

48 K. Dunin, W przedmiocie spadkéw wakujgcych, op.cit., s. 251-252.
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najblizszych krewnych i matzonka spadkodawcy, ale nie mozna na poziomie
konstytucyjnym wyznaczy¢ stopnia pokrewienstwa czy powinowactwa, uzasad-
niajgcego konieczne zaliczenie do tego kregu. Konstytucja chroni prawa nabyte
w drodze dziedziczenia, nie przesgdzajgc jednak, kto w konkretnej sytuac;i
prawa te nabywa”.

W tym kontekscie warto rowniez nadmienié, ze prawa majagtkowe panstwa,
a takze jego status jako spadkobiercy, nie podlegajg ochronie konstytucyjnej
zastrzezonej dla praw podstawowych. Wynika to z istoty tych ostatnich jako
praw skierowanych wobec panstwa, a przystugujgcych obywatelom. Panstwo
jest zatem ich adresatem, na ktérym spoczywajg okreslone obowigzki wobec
podmiotéw uprawnionych. Jak ponadto stwierdzit Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99%: ,Dziedziczenie Skarbu
Panstwa nie jest objete konstytucyjng gwarancjg prawa do dziedziczenia. Prawo
to dotyczy w pierwszym rzedzie oséb fizycznych oraz innych podmiotéw prawa
prywatnego. Panstwo jest bowiem w tym przypadku podmiotem zobowigzanym
do zapewnienia ochrony, a nie uprawnionym do korzystania z niej. Ze wzgledéw
pojeciowych niemozliwe sg bowiem roszczenia Skarbu Parnstwa wobec same-
go panstwa z tytutu ochrony praw nabytych czy innych praw konstytucyjnych”.
Jak tez zaznaczono w uzasadnieniu, odwotujgc sie do znanej formuty uzy-
wanej w orzecznictwie niemieckiego Federalnego Sgdu Konstytucyjnego
oraz w $lad za nim powszechnie w doktrynie niemieckiej*°, ,prawo dziedziczenia
stanowi przede wszystkim gwarancje dla pozostawania wlasnosci w rekach
prywatnych”s?,

Powyzsze ustalenia majg fundamentalne znaczenie dla oce-
ny skutkéw uznania spadku za wakujgcy woéwczas, gdy w jego sktad
wchodzita nieruchomos$é podlegajgca przepisom dekretu warszawskiego
z 1945 r. Pozwalajg bowiem na ocene, w jakich okolicznosciach i kiedy nalezy
uznag, iz nieruchomos¢ budynkowa ostatecznie stata sie wtasnoscig panstwa
(lub gminy). Dotyczy to nieruchomosci lub ich czesci utamkowych
(zob. art. 27 § 2 Prawa spadkowego) wchodzgcych w sktad spadkéw poczytywanych
za wakujgce w latach 1945-1947, co do ktérych otwarcie spadku nastgpi-
to przed tym okresem lub w jego trakcie i nie uptynat termin przedawnienia
skutkujgcego ostatecznym nabyciem przez panstwo, a ktére w dniu wejscia
w zycie Prawa spadkowego z 1946 r. poczytywane byly za wakujgce. Nie mozna

4QOTKZU nr 1/2001 poz. 5.

50Zob. szerzej: K. Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja wolnosci majgtkowej. Koncepcja prawa podstawowego wtasnosci i jej
urzeczywistnienie w prawie prywatnym, Warszawa 2013, s. 82.

51 Zob. takze wyroki TK: z dnia 21 maja 2001 r., SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001 poz. 85; z dnia 4 wrzesnia 2007 r.,
P 19/07, OTK ZU nr 8/A/2007 poz. 94 iz dnia 5 wrzesnia 2007 r.,P 21/06, OTK ZU nr 8/A/2007 poz. 96.
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bowiem zapominac, iz jakkolwiek w swietle art. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy grunty
warszawskie z dniem jego wejscia w zycie stawaly sie z mocy prawa wias-
noscig gminy (miasta), to jednak zgodnie z art. 5 dekretu budynki znajdujgce
sie na tych gruntach pozostawaty wtasnoscig dotychczasowych witascicieli,
o ile przepisy szczegdlne nie stanowity inaczej. Jako odrebne od gruntu nie-
ruchomosci podlegaly one w konsekwencji ogélnym zasadom dziedziczenia,
o ile nie przeszly na wtasnos¢ publiczng na zasadach okreslonych w dekrecie,
co zresztg w niektérych przypadkach w praktyce mogto nie nastapi¢ nigdy
(wskutek nierozpoznania wniosku, a w konsekwenc;ji braku skutku w postaci
nabycia budynku przez gmine lub po 1950 r. Skarb Panstwa jako czesci skfa-
dowej nieruchomosci w Swietle art. 8 dekretu).
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Vacant inheritance, landless inheritance, and claims from the Warsaw
decree (Part i)

Abstract

The second part of the article concerns the interpretation and application in the central parts
of Poland of the provisions of the Napoleonic Code on vacant inheritances. The Code does not
provide a definition of a vacant inheritance. The key to the interpretation of the provisions on
the acquisition of vacant inheritances by the state is the term “is presumed to be" (a vacant in-
heritance) used in the former Article 811 of the Napoleonic Code (French: est réputée vacante,
see the current Article 809 of the French Civil Code which omits the term "is presumed to be").
This indicates that, in the absence of suitable heirs, the law introduced a specific rebuttable
presumption of a vacant inheritance, thus belonging to the state. Only after an appropriate
period of time did the presumption turn into certainty, i.e. it resulted in the inability to invoke
the inheritance title. In practice, this meant that thirty years after the time necessary to draw
up an inventory of the inheritance and to consider (ad deliberandum), the inheritance ultima-
tely fell to the State. The mechanism adopted in the Napoleonic Code made it possible, on the
one hand, for the heirs to acquire the inheritance, which remained under the supervision of
a trustee for the period when it was presumed vacant, and on the other hand, it prevented the
existence of inheritances without a claimant, i.e. inheritances devoid of the persons entitled to
take them over. In the post-war period, when the communist authorities passed subsequent
legal acts concerning the provisions of the inheritance law, the deadlines for heirs to apply for
inheritance changed. Ultimately, the legislator did not adopt the model of vacant inheritances
in the regulations unifying the inheritance law on Polish lands since 1947; instead, a solution
analogous to the one provided for in the German Civil Code of 1896 (BGB) was adopted. The
"shortening" of the statute of limitations also influenced the assessment of the admissibility of
further application of the provisions of the Napoleonic Code in regard to vacant inheritances
during the period of the People's Republic of Poland regime (despite the existence of different
inheritance law solutions).

Keywords: reprivatisation, inheritance law, heirless inheritance, vacant inheritance
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Streszczenie

Obowigzek zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadczenia stanowi szczegdlny rodzaj
naleznosci pienieznej o charakterze cywilnoprawnym, wynikajgcej z ostatecznej i konsty-
tutywnej decyzji Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich? wydanej
na podstawie art. 31 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania
skutkdow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich,
wydanych z naruszeniem prawa3®. Jego realizacja stanowi jedno z prymarnych zadan
w ksztattowaniu zasady panstwa praworzagdnego poprzez usuwanie negatywnych skutkéw
reprywatyzacji warszawskiej i rekompensate szkdd bedgcych jej nastepstwem. Nalezno-
Sci z tytutu zwrotu rownowarto$ci nienaleznego swiadczenia sg egzekwowane na rzecz
m.st. Warszawy, a ich ostatecznymi beneficjentami sg podmioty poszkodowane w na-
stepstwie decyzji reprywatyzacyjnej. Zgodnie z regulacjg, wynikajgcg z art. 32 ustawy
o Komisji, jego przymusowa realizacja przebiega w trybie egzekucji administracyjne;.
Specyfika analizowanej konstrukcji powoduje szczegodlng role wierzyciela, ktdérg w znaczeniu for-
malnoprawnym odgrywa Komisja Weryfikacyjna, natomiast w znaczeniu materialnoprawnym —
m.st. Warszawa.

Stowa kluczowe: obowigzek, nienaleznie $wiadczenie, egzekucja administracyjna,
reprywatyzacja

1. Wprowadzenie

Ustawa o Komisji wdrozyta do polskiego porzadku prawnego szereg
instytucji o szczegdlnym charakterze. U podstaw jej uchwalenia znalazly sie
potrzeba i koniecznos¢ reakcji ustawodawcy na postepujgce patologie w proce-
sie reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, w nastepstwie ktérych doszto
do naruszenia przepiséw prawa i ktére spowodowalty istotne szkody o charak-
terze majgtkowym i niemajatkowym. Zasadnicze znaczenie z punktu widze-
nia realizacji zasady kompensacji szkdéd ma wprowadzona w art. 31 ustawy
o Komisji instytucja obowigzku zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia,

1Dr nauk prawnych, sedzia, podsekretarz stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci, redaktor naczelny
»Nieruchomosci@”, Wyzsza Szkota Bankowa w Gdansku, Cztonek rady zarzadzajacej Akademii Prawa Europejskiego
(Academy of European Law).

2Woczesniej Komisja do spraw usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych, wydanych z naruszeniem
prawa, dalej w skrécie: Komisja Weryfikacyjna.

3 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o szczeg6lnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa (t.j. Dz.U. 2018 poz. 2267), dalej w
skrocie: ustawa o Komisji.
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naktadanego w drodze decyzji administracyjnej przez Komisje Weryfikacyjna.
Przyjete przez ustawodawce rozwigzanie wigze powstanie wymienionego obo-
wigzku z aktem administracyjnym w postaci ostatecznej decyzji Komisji Weryfi-
kacyjnej, bedacej réwnoczesnie ,samodzielnym zdarzeniem cywilnoprawnym™,
ktorej skutkiem jest utrata prawa uzytkowania wieczystego lub prawa wtasnosci
przez beneficjentéw decyzji reprywatyzacyjnych.

Natozenie obowigzku zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia
w drodze decyzji administracyjnej nie przesgdza samo w sobie o jego admi-
nistracyjnoprawnym charakterze. Powyzsze stwierdzenie znajduje odzwier-
ciedlenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, gdzie przedstawiono
poglad, w mysl| ktérego w zakresie pojecia ,sprawy cywilnej” mogg sie miesci¢
roszczenia dotyczgce zobowigzah pienieznych, ktérych zrodto stanowi decyzja
administracyjna®. O charakterze obowigzku nie przesgdza réwniez poddanie ich
na podstawie art. 31 ust. 5 ustawy o Komisji przymusowemu wykonaniu trybie
egzekucji administracyjnej. W mysl art. 2 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 17 czerwca
1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji® egzekucji administracyj-
nej podlegajg naleznosci pieniezne przekazane do egzekucji administracyjnej
na podstawie innych ustaw, nawet wowczas, gdy majg charakter cywilnoprawny.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza charakteru praw-
nego obowigzku zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadczenia, ktérego
zrédtem jest konstytutywna decyzja organu administracji rzgdowej, tj. Komi-
sji Weryfikacyjnej, w kontekscie istotnej z punktu widzenia realizacji zasady
panstwa praworzgdnego problematyki jego przymusowego wykonania
w trybie egzekucji administracyjnej. Doprowadzenie do wykonania obowigzku
zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadczenia ma kluczowe znaczenie
dla ochrony intereséw oséb pokrzywdzonych w procesie reprywaty-
zacji nieruchomosci warszawskich, poniewaz zgodnie z art. 32 ustawy
o Komisji dochody z tytutu swiadczen, o ktérych mowa m.in. w art. 31,
nalezne m.st. Warszawie, wykorzystuje sie wytacznie na wyptate od-
szkodowania lub zadoséuczynienia w trybie art. 33 ustawy o Komis;ji.
Punktem wyjscia do zatozonego celu badawczego powinno by¢ przesgdze-
nie, czy obowigzek zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia stanowi
naleznos¢ pieniezng ze sfery prawa prywatnego, czy publicznego.

4 Zdarzenia cywilnoprawne s3 to fakty, z ktérymi prawo cywilne taczy powstanie, zmiane lub ustanie stosunkow
cywilnoprawnych albo skutki w sferze podmiotowosci cywilnoprawnej. Zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, M. Stefaniuk,
Prawo cywilne. Zarys czesci 0g6Inej, Warszawa 2018, s. 136.

5Wyrok TK zdnia 10 lipca 2000r., sygn. akt SK 12/99, Legalis.

6 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. 2019 poz. 1438), dalej
w skrécie: u.p.e.a.
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Jednoznaczne rozwigzanie powyzszej kwestii pozwoli na sprecyzowanie try-
bu przymusowego wykonania analizowanego obowigzku, a takze okreslenie
jego uczestnikow, w tym zwtaszcza pozycji Komisji Weryfikacyjnej jako ,au-
tora” decyzji administracyjnej konstytuujgcej obowigzek oraz m.st. Warszawy
jako ,beneficjenta” obowigzku zwrotu nienaleznego swiadczenia oraz jako
podmiotu, ktérego interes prawny lub faktyczny zostat naruszony w wyniku
niewykonania obowigzku.

Do badania wykorzystano metode dogmatyczng, prawnoporéwnawcza,
analize piSmiennictwa i judykatury przy zastosowaniu wyktadni jezykowej, celo-
wosciowej i systemowej oraz egzegezy rozwigzah normatywnych.

2. Pojecie obowigzku zwrotu réwnowaznosci nienaleznego swiadczenia

Charakter prawny naktadanego przez Komisje Weryfikacyjng w drodze de-
cyzji administracyjnej obowigzku zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadcze-
nia, ktéry moze zosta¢ zakwalifikowany jako $wiadczenie cywilne, ewentualnie
jako naleznosc¢ publicznoprawna, nie jest jednoznaczny. Przesgdzenie powyz-
szej kwestii i w konsekwencji zakwalifikowanie wyzej wymienionego obowigzku
do sfery prywatnoprawnej lub publicznoprawnej determinuje szereg istotnych,
z punktu widzenia przymusowego wykonania wymienionego obowigzku, zagad-
nien. Nalezg do nich miedzy innymi: tryb egzekucji, pozycja wierzyciela mate-
rialnoprawnego i formalnoprawnego, wymagalnos¢ obowigzku, dopuszczalno$¢
egzekucji odsetek od naleznosci gtéwnej oraz ich tryb egzekwowania.

Ustawodawca, formutujgc w tresci art. 31 ustawy Komisji obowigzek,
ktérego adresatem sg okresleni w ust. 1 beneficjenci decyzji reprywatyzacyj-
nych, odwotat sie do pojecia ,nienaleznego swiadczenia”. Zgodnie z trescig
art. 31 ust. 1 ustawy o Komisji: ,W decyzji, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1,
Komisja moze natozy¢ obowigzek zwrotu rownowartosci nienaleznego
Swiadczenia na osobe: 1) na rzecz ktérej wydano decyzje reprywatyzacyjna;
2) dziatajgcg w postepowaniu o wydanie decyzji reprywatyzacyjnej w imieniu
lub na rzecz osoby, o ktérej mowa w pkt 1, jesli przeniesiono na nig prawo
wynikajgce z tej decyzji lub faktycznie wiadata nieruchomoscia, ktérej dotyczyta
decyzja; 3) ktdra nabyta w ztej wierze wtasno$¢ lub prawo uzytkowania wieczy-
stego od osoby, na rzecz ktorej wydano decyzje reprywatyzacyjng”.

Do zdefiniowania analizowanego obowigzku konieczne jest w pierwszej
kolejnosci wyjasnienie zwrotu ,nienalezne swiadczenie”. W potocznym znacze-
niu pojecie ,nienalezny” utozsamia sie z okresleniem ,nieprzystugujacy”, nato-
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miast ,Swiadczenie” oznacza ,obowigzek wykonania lub przekazania czego$
na czyjas$ rzecz”’. Normatywng definicje pojecia ,nienaleznego $wiadczenia” na
gruncie prawa cywilnego zawiera art. 410 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
Kodeks cywilny®. W literaturze cywilistycznej podkresla sie, ze ,nienaleznym
Swiadczeniem jest zachowanie jednej osoby zmierzajgce do przysporzenia
korzysci majgtkowej drugiej osobie (odbiorcy nienaleznego $wiadczenia), ktore
z punktu widzenia tej drugiej osoby przybiera posta¢ swiadczenia w stosunku
zobowigzaniowym, przy czym ten stosunek zobowigzaniowy w rzeczywi-
stosci nie istnieje”. Na ptaszczyznie relacji publicznoprawnych ,nienalezne
Swiadczenie” ma inny wymiar z uwagi na zupetnie odmienny charakter relac;ji
miedzy podmiotem publicznym — ,zubozonym”, a zobowigzanym do zwrotu
,wzbogaconym”®, Relacje te oparte sg o zasade nieréwnorzednosci pod-
miotow, z ktdrych jeden reprezentuje zawsze interes publicznoprawny. Warto
jednak podkresli¢, ze mimo zasadniczych réznic w zakresie relacji prywatno-
i publicznoprawych w obu przypadkach istota ,nienaleznego Swiadczenia”
sprowadza sie do kompensacji szkody, ktorg jeden podmiot ponidst za sprawg
innego bez podstawy prawne;j.

Przesgdzenie kwestii terminologicznych oraz znaczenia pojecia
,nienaleznego swiadczenia” w stosunkach ze sfery prawa prywatnego
i publicznego prowadzi do koniecznosci dokonania analizy zawartego
w art. 31 ustawy o Komisji zwrotu ,rownowarto$ci nienaleznego swiadczenia”.
Ustawodawca, wprowadzajgc wymienione pojecie, Swiadomie zaznaczyt jego
odmiennosc¢ od instytucji ,nienaleznego swiadczenia”. Powyzszg konkluzje uza-
sadnia zatozenie racjonalnosci ustawodawcy, poniewaz w przeciwnym razie brak
bytoby podstaw do réznicowania obu wskazanych konstrukcji i wystarczytoby
odwotanie sie do art. 410 k.c. Specyfika instytucji ,;rownowartosci nienaleznego
Swiadczenia” powoduje, ze nie mozna jej utozsamia¢ z instytucjg
,nienaleznego swiadczenia”. Za trafnoscig powyzszej tezy przemawia kilka
argumentow. ,Nienalezne swiadczenie” oznacza spetnienie go bez podstawy

7 https://sjp.pwn.pl/sjp/swiadczenie.

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2019 poz. 1145), dalej w skrécie: k.c. Zgodnie z art. 410
§ 2. k.c. Swiadczenie jest nienalezne, jezeli ten, kto je spetnit, nie byt w ogdle zobowigzany lub nie byt zobowigzany
wzgledem osoby, ktérej $wiadczyt, albo jezeli podstawa $wiadczenia odpadta lub zamierzony cel $wiadczenia nie
zostat osiagniety, albo jezeli czynnos$¢ prawna zobowigzujaca do swiadczenia byta niewazna i nie stata sie wazna po
spetnieniu $wiadczenia.

? G. Karaszewski, Komentarz do art. 410 k.c., [w:] J. Ciszewski (red.), P. Nazaruk (red.), B. Bajor, A. Bieranowski,
D. Bierecki, J. Bocianowska, G. Karaszewski, J. Knabe., J. Mucha-Kujawa, G. Sikorski, B. Sitek, R. Tanajewska, Kodeks
cywilny. Komentarz, Warszawa 2019.

10 Przyktady ,nienaleznego swiadczenia” w relacjach publicznoprawnych sa zawarte w licznych regulacjach. Zob. np.
art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz.U. 2019 poz.
300): ,Osoba, ktdéra pobrata nienalezne $wiadczenie z ubezpieczen spotecznych, jest obowigzana do jego
zwrotu wraz z odsetkami ustawowymi za opdznienie, w wysokosci i na zasadach okreslonych przepisami prawa
cywilnego, zuwzglednieniem ust. 11"
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prawnej lub w sytuacji, gdy podstawa prawna odpadta. Obowigzek zwrotu
.,fownowartosci nienaleznego swiadczenia” jest zwigzany z decyzjg Komisiji
Weryfikacyjnej, wydang na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy o Komisji, i zwig-
zek ten ma charakter bezwzgledny. Oznacza to, ze brak jest jakiejkolwiek
innej podstawy prawnej do natozenia wymienionego obowigzku i nastepuje
ono w procesie, ktérego przedmiotem jest weryfikacja decyzji reprywatyzacyjnej.
Decyzja Komisji Weryfikacyjnej, jako rozstrzygniecie postepowania rozpoznaw-
czego, stanowi zrodto obowigzku zwrotu réwnowartosci nienaleznego $wiad-
czenia, w przeciwienstwie do konstrukcji ,nienaleznego $wiadczenia”, ktérego
zrodtem jest zachowanie sie ,zubozonego” polegajgce na swiadczeniu pomimo
braku podstawy prawnej. Zgodnie z art. 31 ust. 2 ustawy o Komisji rownowartos¢
obejmuje wartos¢ korzysci uzyskanych przez adresatéw obowigzku z powodu
wtadania lub rozporzadzania nieruchomoscig warszawskg lub jej czescia,
w szczegolnosci cene, czynsz lub inne pozytki, wedtug wartosci przyjetej w sto-
sunkach miejscowych lub w stosunkach danego rodzaju w dniu wydania decyzji
przez Komisje Weryfikacyjng, a w razie trudnosci albo niemoznosci ustalenia
tej wartosci — srednig wartos¢ korzysci tego rodzaju w kwartale kalendarzo-
wym poprzedzajgcym wydanie decyzji wedtug stawek ustalanych dla celow
podatkowych, jednakze nie ponizej wartosci uzyskanych korzysci. Reasumujgc
powyzsze ustalenia, obowigzek zwrotu rGwnowartosci nienaleznego swiad-
czenia mozna zdefiniowaé jako wynikajaca z relacji prywatnoprawnych
powinnos¢ zwrotu wartosci korzysci uzyskanych wskutek niezgodnej
z prawem decyzji reprywatyzacyjnej z powodu wiadania lub rozporzadza-
nia nieruchomoscia warszawska, do ktérych ustawodawca w szczegol-
nosci zaliczyt cene, czynsz lub inne pozytki, wedtug wartosci przyjetej
w stosunkach miejscowych lub w stosunkach danego rodzaju w dniu
wydania decyzji przez Komisje.

3. Charakter prawny obowigzku okreslonego w art. 31 ustawy o Komisji

Swiadczenie bedace przedmiotem obowiazku wynikajacego z konsty-
tutywnej decyzji Komisji Weryfikacyjnej ma swoje zrodio w stosunkach
cywilnych, jakimi sg umowy sprzedazy, darowizny, najmu czy pobieranie
pozytkow. Obowigzek zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadcze-
nia stanowi réwnoczesnie surogat naprawienia szkody poniesionej
przez osoby zajmujace lokal w nieruchomosci warszawskiej w dniu
wydania decyzji reprywatyzacyjnej z naruszeniem prawa, jest zatem obo-
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wiazkiem o charakterze odszkodowawczym?!. Petni funkcje kompensacyjng,
a jego celem jest naprawienie szkody wyrzgdzonej przez skutki decyzji
reprywatyzacyjnej. Ustawodawca, podobnie jak na gruncie prawa cywilnego,
dopuscit réwnoczesnie zréznicowane mechanizmy miarkowania odszkodowa-
nia, a nawet odstgpienia od niego, determinowane okoliczno$ciami sprawy,
przyczynieniem sie przez podmioty bedgce adresatem obowigzku do wydania
decyzji reprywatyzacyjnej, interesem spotecznym lub uzasadnionym interesem
(art. 31 ust. 3 i 4 ustawy o Komis;ji).

Obowigzek zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia stanowi
regulacje autonomiczng, mimo ze wykazuje podobienAstwo do cywilno-
prawnej konstrukcji bezpodstawnego wzbogacenia. Nie budzi przy tym
watpliwosci fakt, ze wspomniane podobienstwo wystepuje w przypadku stwier-
dzenia przez Komisje Weryfikacyjng niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej
i rownoczesnego natozenia obowigzku zwrotu réwnowartosci nienaleznego
Swiadczenia. Powoduje ona bowiem skutek ex tunc, co oznacza, ze odpada
podstawa prawna Swiadczenia. W pozostatych przypadkach okreslonych
w art. 29 ust. 1 ustawy o Komisji powyzsza sytuacja nie zachodzi, co oznacza,
ze zastosowanie analogii do art. 405 k.c. nie jest uprawnione.

Wynikajacy z konstytutywnej decyzji Komisji Weryfikacyjnej wydanej
na podstawie kompetencji okreslonej w art. 31 ustawy o Komisji obowig-
zek zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia nie stanowi obo-
wigzku zwrotu nienaleznego swiadczenia publicznoprawnego. Przyktadow
nienaleznych swiadczen publicznoprawnych znajduje sie wiele w ustawach
szczegolnych. Nalezg do nich m.in. nienaleznie pobrane: swiadczenie rehabi-
litacyjne, swiadczenia z zasitku chorobowego, swiadczenia zdrowotne. Zwrot
nienaleznego swiadczenia o charakterze publicznoprawnym ma na celu wyrow-
nanie szkody, jakg poniost podmiot publicznoprawny w zwigzku z wyptaceniem
adresatowi nienaleznych swiadczen??.

Obowigzek zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadczenia nie
stanowi obowigzku naprawienia szkody wyrzadzonej przez niezgodne
z prawem dziatania organéw witadzy publicznej, poniewaz jego adresa-
tem nie jest podmiot publicznoprawny, lecz okreslone w art. 31 ust. 1 ustawy
o Komisji podmioty, reprezentujgce interes prywatny®3. Podstawe normatywna

1 A. Szpunar, Uwagi o funkcjach odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ,Panstwo i Prawo” z. 1/2003, s. 17
i nast. oraz J. KuZmicka-Sulikowska, Funkcje cywilnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ,Przeglad Sadowy”
nr 9/2008,s.12inast.

2Wyrok TK zdnia 5 lipca2016r.,sygn. akt P 131/15, Legalis.

13 Wyrok TK w sprawie o sygn. K 20/02, Legalis, oraz M. Haczkowska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza paristwa
wedtug Konstytucji RP, Warszawa 2007, s. 100.
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konstytucyjnego prawa do naprawienia szkody wyrzgdzonej przez niezgodne
z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej stanowi art. 77 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2* W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje sie, ze ,znaczenie art. 77 ust. 1 Konstytucji polega na
tym, ze w odniesieniu do niezgodnych z prawem dziatan organéw publicznych
ustanawia surowsze przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej w poréw-
naniu z ogoélnymi zasadami opartymi na przestance winy. Zaostrzenie to polega
przede wszystkim na zwigzaniu odpowiedzialnosci z obiektywng przestanka,
ktorg jest niezgodnos¢ z prawem zachowania wtadzy publicznej’?>.

Natozenie obowigzku zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadczenia
decyzjg administracyjna, podlegajaca kontroli sgdowoadministracyjnej,
wylacza mozliwos¢ poddania jej kontroli sagdu powszechnego (taka kontrola
ma miejsce w przypadku rozstrzygania przez organ administracyjny o swiadcze-
niach o charakterze cywilnoprawnym?¢). Uksztattowany wiec w nastepstwie
decyzji Komisji Weryfikacyjnej stosunek prawny wykazuje cechy stosunku
publicznoprawnego, charakteryzujgcego sie obok nieréwnorzednosci
podmiotéw mozliwoscig jednostronnego uksztaltowania przez organ
administracji publicznej sytuacji prawnej adresata i mozliwoscia decydo-
wania o tresci tego stosunku przez podmiot administrujgcy, wyposazony
w kompetencje do wtadczego ingerowania w sfere praw i obowigzkow
podmiotéw administrowanych. Podlega on kontroli instancyjnej. Cywil-
noprawny charakter natozonego decyzjg administracyjna obowiazku
zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadczenia rodzi problem zwigzany
z kontrolg sgdowoadmininstracyjng, ktérej przedmiotem jest badanie
legalnosci dziatan administracji, a nie ocena cywilnoprawnych skutkéw
decyzji administracyjnych. W powyzszym kontekscie bedgca przedmiotem
analizy konstrukcja prawna budzi watpliwosci co do mozliwosci kontroli decyzji
naktadajgcej obowigzek zwrotu réwnowartosci nienaleznego $wiadczenia.
Wprowadzenie trybu administracyjnego w celu rozstrzygniecia o swiadczeniu
cywilnoprawnym nie jest wyjatkowym rozwigzaniem, jednak konsekwentnie
takie rozstrzygniecie powinno zosta¢ poddane kontroli sgdéw powszechnych,
a nie administracyjnych. Oczekiwac zatem nalezy, ze praktyka sgdowa wyzna-
czy kierunki ewentualnej zmiany legislacyjnej omawianej regulac;ji.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja.
15 Wyrok zdnia 21 lipca 2010r., sygn. akt SK 21/08, Legalis.

16 Zob. np. art. 80 ustawy o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 . (t.j. Dz.U. 2018 poz. 2205 ze zm.)
w zakresie ustalania optaty z tytutu uzytkowania wieczystego.
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4. Przymusowe wykonanie obowigzku zwrotu nienaleznego
swiadczenia w trybie egzekucji administracyjnej

Wykonanie obowigzkéw przez ich adresatow stanowi, jak wskazano juz wyzej,
jedng z zasadniczych form akceptacji zasad praworzgdnosci. Koniecznos¢
jej przestrzegania naktada na organy publiczne powinnos¢ kontroli i podejmo-
wania skutecznych dziatan w celu doprowadzenia do przymusowego wykona-
nia obowigzku w przypadku braku dobrowolnosci w realizacji'’. Kompetencja
do stosowania réznych instrumentéw prawnych, w postaci srodkoéw egzeku-
cyjnych czy zabezpieczajgcych, daje gwarancje realizacji zasady réwnosci
wszystkich podmiotéw wobec prawa. Podkresla sie przy tym w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, sformutowanym na gruncie art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji'®, ze dysponujac réznymi srodkami dziatania wladzy publicznej, nalezy
wybiera¢ mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotdw, wobec ktérych majg byc¢
zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym, niz jest to niezbedne
do osiggniecia zatozonego celu®’.

Obowiagzek zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadczenia jest
to obowigzek pieniezny, skierowany wobec podmiotow okreslonych
w art. 31 ustawy o Komisji. Zgodnie z powotanym przepisem do zabez-
pieczenia i egzekucji obowiazku zwrotu rownowartosci nienaleznego
Swiadczenia stosuje sie przepisy ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r.
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Jezykowa wyktadnia
wskazanego przepisu mogtaby prowadzi¢ do wniosku, ze przymusowe wyko-
nanie naleznosci wynikajacej z decyzji Komisji nie zawiera zadnych odstepstw
od ogolnych regut egzekucji zawartych w u.p.e.a. Ujmujac jednak systemowo
powyzszy problem, wskazac¢ trzeba na regulacje zawartg w art. 32 ustawy
o Komisji, w mysI ktoérej dochody z tytutu Swiadczen, o ktérych mowa
w art. 31 ust. 1, art. 31a oraz 39 ust. 3, nalezne m.st. Warszawie wykorzystuje
sie wytagcznie na wyptate odszkodowania lub zados¢uczynienia, o ktérym mowa
w art. 33. Uzyty w cytowanym przepisie zwrot ,nalezne m.st. Warszawie” wska-
zuje, ze podmiotem uprawnionym do otrzymania réwnowartosci Swiadczenia

17 Art. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem prawnym”.
Zob. takze A. Skoczylas, Gwarancyjna rola sqdéw administracyjnych w postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(rozwazania na przyktadzie stosowania zasady celowosci), ZNSA 2010, nr 5-6, s. 386.

18 Zgodnie z wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasadg proporcjonalnosci: ,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 publicznego, badz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci
ipraw”.

¥ Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995 nr 1 poz. 12; z dnia 30
pazdziernika 1996r.,K 3/96, OTK 1996 nr 5 poz. 41, Legalis.
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nienaleznego jest m.st. Warszawa. A contrario, niewykonanie powyzszego
obowigzku narusza tym samym jego interes prawny, co powoduje, ze pozycja
prawna m.st. Warszawy jest zakresowo zblizona do ,cech opisujgcych wierzy-
ciela prywatnoprawnego?®.

5. Podmioty zobowigzane do wykonania obowigzku zwrotu
réwnowartosci nienaleznego $wiadczenia w rozumieniu
art. 1ust. 1 pkt 20 u.p.e.a.*

W art. 1a pkt 20 u.p.e.a. pojecie zobowigzanego, bedgcego adresatem
obowigzku, ma wymiar obiektywny i stricte formalny. WSA w Gliwicach w wyroku
z dnia 16 czerwca 2016 r. wskazat, ze zawarta w przywotanej normie prawnej
dyspozycja ,wyklucza mozliwos¢ oceny statusu [zobowigzanego — przypis A.D.]
z punktu widzenia przepiséw prawa materialnego, ksztattujgcych stosunek praw-
ny, ktéry legt u podstaw decyzji naktadajgcej na strone okreslony obowigzek™?2.
Do adresatéw obowigzku zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia,
zgodnie z art. 31 ust. 2 ustawy o Komisji, nalezg: 1) osoby, na rzecz ktérych wy-
dano decyzje reprywatyzacyjng; 2) osoby dziatajgce w postepowaniu o wydanie
decyzji reprywatyzacyjnej w imieniu lub na rzecz osob, o ktérych mowa w pkt 1.,
jesli przeniesiono na nie prawo wynikajgce z tej decyzji lub faktycznie wiadaty
nieruchomoscia, ktérej dotyczyta decyzja; 3) osoby, ktére nabyty w ztej wierze
wiasnosc¢ lub prawo uzytkowania wieczystego od osoby, na rzecz ktorej wyda-
no decyzje reprywatyzacyjng. Powyzsze zestawienie wskazuje, ze zdolnos¢
do tego, aby zosta¢ adresatem obowigzku, determinuje: po pierwsze -
scisly zwigzek z decyzja reprywatyzacyjng, postepowaniem administra-
cyjnym w sprawie wniosku dekretowego, po drugie — nabycie roszczenia,

20 A, Dalkowska, P. Swierczynski, Ochrona praw osoby bezposrednio zainteresowanej wykonaniem obowigzku
w egzekucyjnym postepowaniu administracyjnym, [w:] S. Fundowicz, P. Mozytowski, T. Stanistawski (red.), Ochrona
praw jednostki w postepowaniu administracyjnym i podatkowym, Radom 2018. Pojecie wierzyciela prywatnoprawnego
zostato uzyte w niniejszej publikacji dla odréznienia od pojecia wierzyciela publicznoprawnego. To ostatnie zostato
wielokrotnie uzyte chociazby w nastepujacych opracowaniach: A. Dalkowska, Zabezpieczenie administracyjne
naleznosci pienieznych w praktyce organéw egzekucyjnych, Wroctaw 2015,s. 27,127,154, 163,206,211, 214, 215, 220;
A. Dalkowska, Skutki rozszerzonej egzekucji administracyjnej dla wierzyciela publicznoprawnego w nastepstwie wyroku
pauliariskiego, [w:] J. Swieczkowski (red.), Wszelkie prawo stanowione jest dla ludzi. Ksiega jubileuszowa Sedziego Doktora
Zbigniewa Szczurka, Sopot 2014, s. 110-129. Autorowi niniejszej publikacji chodzi zatem o ukazanie podobieristwa
pomiedzy pojeciem podmiotu, ktérego interes prawny lub faktyczny zostat naruszony w wyniku niewykonania
obowiazku (tzw. quasi-wierzyciela), a pojeciem wierzyciela prywatnoprawnego, gdyz obie te instytucje spetniaja
bardzo podobne role w porzadku prawnym. Aby zaznajomi¢ sie ze szczegbtowa kategoryzacjg wierzycieli
zob. P. Swierczynski, Wierzyciel publicznoprawny jako uczestnik postepowania cywilnego - wybrane zagadnienia,
[w:] S. Fundowicz, P. Mozytowski (red.), Administracyjne postepowanie egzekucyjne. Na 50-lecie ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, Radom 2017, s. 73-86.

2 Definicje ,zobowigzanego” zawiera art. 1a pkt 20 u.p.e.a. i zgodnie z nim jest to ,,0soba prawna albo jednostka
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej albo osoba fizyczng, ktéra nie wykonata w terminie obowigzku
o charakterze pienieznym lub obowigzku o charakterze niepienieznym”.

22\Wyrok WSA w Gliwicach zdnia 16 czerwca 2016 ., 11 SA/GI 93/16, Lex nr 2078034.
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prawa wiasnosci lub uzytkowania wieczystego, po trzecie — zta wiara
i po czwarte — faktyczne wladanie zreprywatyzowang nieruchomoscia.
Okreslony przez ustawodawce krgg podmiotéw ma szeroki zakres i obejmuje,
praktycznie rzecz biorgc, wszystkich beneficjentéw decyzji reprywatyzacyjnych:
tych bezposrednich i posrednich oraz osoby trzecie, ktére nabyly roszczenia
i prawa. Obowigzek bedgcy przedmiotem analizy nie moze jednak zostac
skierowany do wymienionych podmiotow, jesli w dniu nabycia prawa wtasnosci
lub uzytkowania wieczystego pozostawali oni w dobrej wierze, co kore-
sponduje z rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych, wynikajgca z tresci
art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece?®,
ktéra petni funkcje ochrony pewnosci obrotu i w powyzszym kontekscie realizuje
interes publiczny?4. Zgodnie z art. 6 u.k.w.h. rekojmia wiary publicznej ksigg wie-
czystych nie chroni rozporzgdzen nieodptatnych albo dokonanych na rzecz na-
bywcy dziatajgcego w ztej wierze. Zauwazy¢ jednak warto, ze ustawa o Komisji
zawiera w art. 41 autonomiczng definicje ,ztej wiary”, ujetg w art. 41a, zgod-
nie z ktérg w ztej wierze jest ten, kto w chwili dokonania czynnosci prawnej
z osobg, o ktérej mowa w ust. 1, wiedziat lub z tatwoscig mogt sie dowiedziec
o okolicznosciach, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1%.

Decyzja Komisji nakladajagca obowigzek zwrotu rownowartosci niena-
leznego swiadczenia jest ostateczna z chwilg jej wydania, zatem sam obo-
wigzek jest wymagalny z chwilg jej doreczenia. Adresat, ktory nie wykona
obowiagzku w terminie, staje sie podmiotem zobowigzanym w rozumieniu
art. 1a ust. 1 pkt 20 u.p.e.a.?

Wynikajgca z art. 7 Konstytucji oraz z art. 7 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego?” zasada praworzgdnosci
zobowigzuje adresatéw obowigzkéw do podjecia lub zaniechania nakaza-
nego nim zachowania, natomiast na wierzyciela zgodnie z art. 6 u.p.e.a.
nakfada powinnos¢ podjecia aktywnosci poprzez zastosowanie czynnosci

2 Ustawa zdnia 6 lipca 1982r. o ksiegach wieczystych i hipotece (t.j. Dz.U. 2018 poz. 1916), dalej w skrocie: u.k.w.h.

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

25 A. Dalkowska, Wpis ostrzezenia jako forma zabezpieczenia czynnosci sprawdzajgcych przed Komisjqg Weryfikacyjng,
,Nieruchomosci@”, nr 2,s. 36-37.

26Zgodniezart. 1aust. 1 pkt 20 u.p.e.a.zobowigzanymw egzekucji administracyjnejjest osoba prawnaalbo jednostka
organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej albo osoba fizyczna, ktéra nie wykonata w terminie obowigzku
o charakterze pienieznym lub obowigzku o charakterze niepienieznym, a w postepowaniu zabezpieczajacym
- réwniez osoba lub jednostka, ktérej zobowigzanie nie jest wymagalne albo jej obowiagzek nie zostat ustalony
lub okreslony, ale zachodzi obawa, Zze brak zabezpieczenia mogtby utrudni¢ lub udaremni¢ skuteczne
przeprowadzenie egzekucji, a odrebne przepisy na to zezwalaja.

27 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2018 poz. 2096), dalej
w skrécie: k.p.a.
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zmierzajgcych do zastosowania wobec zobowigzanego srodkéw przymusu.
Przymus egzekucyjny, stanowigc ostateczng forme reakcji panstwowej
na brak efektywnosci w dobrowolnym wykonywaniu obowigzkéw, winien
zosta¢ zainicjowany dopiero wowczas, gdy inne metody urzeczywistnienia norm
powinnosciowych nie przyniosty rezultatu. Zgodnie z przyjetym w literaturze
stwierdzeniem: ,stosowanie [przymusu — przypis Autora] (...) nie moze by¢ rozu-
miane jako emanacja tylko formalnej kompetencji wynikajgcej z tresci (...) tytutu
wykonawczego”?8, bedgcego podstawg do wszczecia i prowadzenia egzekucii
administracyjnej, ktérego charakter prawny byt wielokrotnie poddany analizie
w doktrynie?? i orzecznictwie®.

6. Wierzyciel obowiazku zwrotu réwnowartosci nienaleznego
swiadczenia

Co do zasady wierzycielem jest podmiot uprawniony do zgdania wykonania
obowigzku®!. Pomiedzy zobowigzanym, wierzycielem a organem egzekucyj-
nym istnieje w postepowaniu egzekucyjnym w administracji okreslona relacja
prawna o charakterze publicznoprawnym, okreslana w literaturze przedmiotu
jako stosunek egzekucyjny. Samo pojecie ,stosunku egzekucyjnego” nie zo-
stato normatywnie zdefiniowane wprost w zadnym polskim akcie prawnym32,
Jest to zatem konstrukcja teoretycznoprawna, bedgca przedmiotem analizy
doktryny®3, gdzie wskazuje sie, ze ,stosunek egzekucyjny jest stosunkiem
prawnym, przez ktéry okresla interreakcje pomiedzy co najmniej dwoma
podmiotami™3.

28 A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System
prawa administracyjnego. Prawo procesowe administracyjne, t. 9, Warszawa 2014, s. 327; A. Dalkowska, Zobowigzany
w administracyjnym postepowaniu zabezpieczajgcym, Sopot 2012, s. 32.

22 ).P. Tarno (red), E. Cisowska-Sakrajda, K. Defecinska-Tomczak, M. Sieniu¢, A. Sutawko-Karetko,
J. Wyporska-Frankiewicz, Doradca podatkowy w egzekucji administracyjnej naleznosci pienieznych, Warszawa 2011;
A. Dalkowska, Zabezpieczenie administracyjne..., op.cit., s. 49 i nast.; A. Mirué, J. Mackowiak, Tytut wykonawczy
w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, [w:] J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.), System
egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004, s. 35; A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji [w:] R. Hauser,
Z.Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., op. cit., s. 346.

30 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 maja 2008 r., | SA/OI 162/08, Lex nr 521781, wyrok WSA w Olsztynie z dnia
16 stycznia 2014 r.,1SA/O1221/13, Lex nr 1426597, wyrok WSA w Lublinie zdnia 13 marca 2014 r., 1 SA/Lu 1352/13
Lex nr 1522308, wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 1996 r., SAB/Wr 1/96, Lex nr 27349.

81Zgodnie z art. 1a pkt 13 u.p.e.a. wierzycielem jest podmiot uprawniony do zadania wykonania obowiazku lub jego
zabezpieczeniaw administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym lub zabezpieczajacym. Art. 5 u.p.e.a. okreslazakres
organdw, ktdre petnia role wierzyciela w postepowaniu egzekucyjnym. Oprécz organdéw administracji rzadowej
iorgandéw jednostek samorzadu terytorialnego wtasciwych do orzekania w | instancji, naleza do nich m.in.: organ lub
instytucja bezposrednio zainteresowana w wykonaniu przez zobowigzanego obowiazku albo powotana do czuwania
nad wykonaniem obowiazku.

32 A, Dalkowska, Transformacja podmiotowa w egzekucji administracyjnej, Wroctaw 2018, s. 195-197.

337, Banaszczyk, Stosunek cywilnoprawny - pojecie i struktura, [w:] M. Safjan (red.), Prawo cywilne - czes¢ ogélna. System
Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 937. Z. Ziembinski w swojej twdrczosci analizowat istote stosunku
prawnego jako odmiany stosunku spotecznego - zob. Z. Ziembinski, O metodzie analizowania ,stosunku prawnego”,
PiP 1967,nr 2,s.193.

34 A. Dalkowska, Transformacja podmiotowa..., op.cit, s. 193; E. Pierzchata, Stosunki prawnoegzekucyjne
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Autonomia egzekucji administracyjnej powoduje, ze stosunek egzeku-
cyjny ma szczegolny wymiar, natomiast wyjatkowos¢ regulacji zawartych
w ustawie o Komisji skutkuje zasadnicza odrebnoscia relacji miedzy
jej podmiotami, mimo ze nie wynika wprost z wyktadni jezykowej
wymienionej ustawy.

Dla wtasciwego zrozumienia istoty relacji prawnych miedzy wierzycielem
zobowigzanym do wykonania obowigzku zwrotu rownowartosci nienaleznego
Swiadczenia i organem egzekucyjnym przydatne narzedzie stanowi¢ mogg po-
jecia stosunku egzekucyjnego o charakterze procesowym i stosunku wykonania
obowigzku o charakterze materialnoprawnym. W literaturze przedmiotu podkres-
lano odmiennos¢ relacji prawnych zachodzacych miedzy podmiotami stosunku
prawnego, ktérego przedmiotem jest wymagalny obowigzek, podlegajacy eg-
zekucji administracyjnej na etapie poprzedzajgcym wszczecie postepowania
przymusowego oraz po jego zainicjowaniu. W pierwszej sytuacji miedzy wie-
rzycielem a zobowigzanym powstaje relacja, ktorej zrodtem sg przepisy prawa
materialnego. W drugiej natomiast przybiera ona postac stricte procesowg
i jest nastepstwem uruchomienia wobec zobowigzanego procesowych srodkéw
przymusu egzekucyjnego®.

Przenoszgc powyzsze teoretyczne rozwazania na grunt problematyki
stanowigcej przedmiot analizy w niniejszym opracowaniu zauwazy¢ trzeba,
ze sytuacja prawna podmiotow w egzekucji obowiazku zwrotu nienalez-
nego swiadczenia ksztattuje sie¢ w ten sposéb, ze mamy do czynienia
z dwoma wierzycielami, przy czym jeden z nich, tj. m.st. Warszawa, jest
wierzycielem stosunku materialnoprawnego okreslanego jako stosunek
wykonania obowiazku, a drugi, tj. Komisja Weryfikacyjna — wierzycielem
procesowego stosunku egzekucyjnego, uprawnionymi do wszczecia
postgpowania. Uprawnienia wierzyciela materialnoprawnego wynikaja

wadministracyjnym postepowaniuegzekucyjnym,[w:]S. Fundowicz, P.Mozytowski (red.), Administracyjne postepowanie...,
op.cit.,s.47; Z. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, J. Lipowicz, G. Szpor, Prawo administracyjne, Warszawa 2006,
s. 90; R. Hauser, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System..., op.cit. s. 213; F. Longchamps, O pojeciu
stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Wroctaw 1964, s. 63; C. Kulesza [w:] D.R. Kijowski (red.), Ustawa
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Komentarz, Warszawa 2015, s. 371; R. Hauser, A. Skoczylas (red.),
Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2018.

35 ). Filipek wyrézniat w grupie stosunkéw egzekucyjnych: egzekucyjne stosunki administracyjnoprawne
oraz stosunek procesowo-egzekucyjny (zob. J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakéw 1968,
s. 127-130), R. Hauser wskazywat, ze w podziale J. Filipka chodzi o ,stosunki prawne zwigzane z wykonaniem aktu
administracyjnego”. Jego zdaniem ujmowanie ich jako stosunkéw egzekucyjnych prowadzi do watpliwosci z uwagi
na utrwalone znaczenie terminu ,egzekucja” jako zespotu czynnosci egzekucyjnych, podejmowanych przez organy
egzekucyjne w celu zastosowania lub zrealizowania srodkéw egzekucyjnych. Samo pojecie , stosunku egzekucyjnego”
zachowuije aktualnoséjedynie do takich relacji prawnych, ,ktérych nastepstwem jest zawsze zastosowanie lub grozba
zastosowania okreslonych srodkéw przymusu. Zob. R. Hauser, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.),
System..., op. cit., s. 213. Szerzej na temat stosunku egzekucyjnego zob. A. Dalkowska, Transformacja podmiotowa...,
op.cit.,, s. 194 i nast.
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z relacji bedacej nastepstwem ostatecznej decyzji administracyjnej naktada-
jacej obowigzek zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia na rzecz
m.st. Warszawy. Uprawnienia wierzyciela formalnoprawnego maja swoje
zrodlo w tresci art. 5 u.p.e.a i sprowadzaja sie do zadania wszczecia poste-
powania wykonawczego, a nastepnie uczestnictwa w tym postepowaniu.
Konfiguracje pomiedzy uczestnikami stosunku prawnego, ktérego przedmiotem
jest obowigzek zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia, przedstawia
ponizszy schemat:

Schemat?¢

DECYZJA KOMISJI WERYFIKACYJNEJ
NAKLADAJACA OBOWIAZEK ZWROTU
ROWNOWARTOSCI NIENALEZNEGO SWIADCZENIA

WIERZYCIEL MATERIALNOPRAWNY -
M.ST. WARSZAWA
quasi-wierzyciel

STOSUNEK
MATERIALNOPRAWNY

STOSUNEK
FORMALNOPRAWNY

ZOBOWIAZANY DO WYKONANIA
OBOWIAZKU ZWROTU ROWNOWARTOSCI
NIENALEZNEGO $WIADCZENIA

WIERZYCIEL FORMALNOPRAWNY -
KOMISJA WERYFIKACYJNA

Zaprezentowany wyzej schemat graficzny odzwierciedla specyfike sto-
sunku egzekucyjnego, ktérego przedmiotem jest obowigzek zwrotu réwno-
wartosci nienaleznego Swiadczenia. Jego istota polega na okresleniu relacji
prawnych pomiedzy trzema podmiotami, z ktérych dwa (m.st. Warszawa
i Komisja Weryfikacyjna) reprezentujg interes publiczny. Ich pozycja z punk-
tu widzenia egzekuciji jest jednak zasadniczo rézna. Komisja Weryfikacyjna,
bedgc podmiotem uprawnionym do wszczecia egzekuciji, realizuje procesowg
role wierzyciela w rozumieniu art. 5 u.p.e.a., ktéra ,polega nie tylko na tym,
ze jest on »straznikiem« terminowosci wykonywania zobowigzan
podatkowych”’, ale réwniez na tym, ze jest on wspdtgospodarzem postepowa-
nia egzekucyjnego®. M.st. Warszawa jest natomiast ,beneficjentem obowigzku

36 Opracowanie wtasne.

37 A. Dalkowska, Rola organu wykonawczego gminy jako wierzyciela w egzekucji administracyjnej podatkéw lokalnych, [w:]
J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz, Tomasz Sowinski (red.), Finansowanie jednostek samorzqdu terytorialnego.
Problemy praktyczne, Warszawa 2016, s. 292.

38 R.Hauser, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2014, s. 26.
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zwrotu réwnowarto$ci nienaleznego $wiadczenia”. Srodki przymusu egzekucyj-
nego stosowane sg bowiem przez organ egzekucyjny w celu doprowadzenia
do przymusowego wykonania obowigzku na jego rzecz. Specyfika polega wiec
na swoistym ,rozdzieleniu” funkcji wierzyciela na dwa podmioty publicznoprawne:
m.st. Warszawe i Komisje Weryfikacyjna.

Pozycja prawna m.st. Warszawy sytuuje je na rowni z podmiotem, ktore-
go interes prawny zostat naruszony w nastepstwie niewykonania obowigzku,
i zgodnie z paremig executio iuris non habet iniuriam* upowaznia do doma-
gania sie jego przymusowego wykonania. Zgodnie z art. 5 § 1 pkt 2 u.p.e.a.
L,uprawnionym do zgdania wykonania w drodze egzekucji administracyj-
nej obowigzkéw (...) jest (...) dla obowigzkéw wynikajgcych z orzeczenh
sadow lub innych organdw albo bezpos$rednio z przepiséw prawa — organ
lub instytucja bezposrednio zainteresowana w wykonaniu przez zobowigzanego
obowigzku albo powotana do czuwania nad wykonaniem obowigzku, a w przy-
padku braku takiej jednostki lub jej bezczynnosci — podmiot, na ktérego rzecz

wydane zostato orzeczenie lub ktérego interesy prawne zostaly naruszone
w wyniku niewykonania obowigzku”. W powyzszym kontekscie po-
zycja m.st. Warszawy zblizona jest do pozycji prawnej wierzyciela
prywatnego, ktorego w literaturze przedmiotu okresla sie jako ,,quasi-
-wierzyciela”*, z tym jednak zasadniczym podkresleniem, ze reprezentuje
ono interes publiczny.

Podsumowanie

Egzekucja obowigzku zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia
przebiega w trybie postepowania egzekucyjnego w administracji uregulo-
wanego w u.p.e.a. Mimo braku regulacji odrebnych w ustawie o Komisji ma
ono charakter szczegolny w stosunku do regulacji zawartych w przywotane;j

37 Wykonanie prawa nie jest bezprawiem” - ttumaczenie paremii rzymskiej zaczerpnigte online: http://www.
gazetaprawna.pl/encyklopedia/paremie-lacinskie/hasla/1001665,executio-iuris-non-habet-iniuriam.html  [dostep:
04.11.2017].

40 A. Dalkowska, P. Swierczynski, Ochrona praw..., op.cit. Skoczylas w odniesieniu do omawianej instytucji uzyt
okreslenia ,osobatrzecia” (por. A. Skoczylas, Czy istnieje ,prawo” do egzekucji administracyjnej, [w:] J. Radwanowicz-
-Wanczewska,, P. Niczyporuk, K. Kuzmicz, (red.), Jednostka a paristwo na przestrzeni wiekéw, Biatystok 2008, s. 215-
225; tak tez wyrok NSA zdnia 3 grudnia 1997 r., | SA/Lu 1214/96), zas Z. Leonski i R. Hauser traktowali o ,wierzycielu
w znaczeniu faktycznym” (por. Z. Leoniski, R. Hauser, [w:] R. Hauser, A Skoczylas (red.), Postepowanie egzekucyjne
w administracji. Komentarz, Warszawa 2016, s. 50-51). A. Korzeniowska pojeciem ,0soba trzecia” obejmuje wszelkie
podmioty niezdefiniowane w art. 1a u.p.e.a., a wystepujace w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym
- w ich sktad zdaniem autorki wchodzi réwniez quasi-wierzyciel. W doktrynie funkcjonuje réwniez pojecie
quasi-organu egzekucyjnego, np. w odniesieniu do pracodawcy zobowigzanego, organu rentowego wyptacajacego
zobowigzanemu $wiadczenie oraz do banku prowadzacego rachunek bankowy zobowigzanego. Zob. P. Przybysz,
Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 120-121, K. Jandy-Jendroska, System administracyjnego postepowania
wykonawczego, [w:] System prawa administracyjnego, t. Ill, Wroctaw-Warszawa-Krakéow-Gdansk 1978, s. 278;
P. Ostojski, Dtuznik zajetej wierzytelnosci w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
iSocjologiczny”, 2014,z.4,s. 137.
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u.p.e.a. Za trafnoscig powyzszej konkluzji przemawiajg dwa zasadnicze
powody. Po pierwsze, jest to cywilnoprawny charakter prawny obowigzku
zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadczenia, mimo ze jego zrodtem jest
decyzja administracyjna. Ow charakter determinuje nastepstwa w postaci
braku mozliwosci przymusowego wykonania odsetek od naleznosci gtdwnej
w trybie egzekucji administracyjnej. Po drugie, stosunek egzekucyjny, bedacy
nastepstwem wymagalnosci obowigzku zwrotu nienaleznego swiadczenia na
podstawie decyzji Komisji Weryfikacyjnej, ma szczegdlny charakter, wynikajacy
z wyjatkowej pozycji wierzyciela. Jej istotg jest rozdzielenie jego funkcji w relac;ji
materialnoprawnej i formalnoprawnej oraz szczegoélna pozycja m.st. Warsza-
wy jako podmiotu, ktérego publicznoprawny interes prawny zostat naruszony
w nastepstwie niewykonania obowigzku zwrotu rownowartosci nienaleznego
Swiadczenia.

Przeprowadzona analiza problematyki badawczej w zakresie egzekucji
obowigzku zwrotu réwnowartosci nienaleznego swiadczenia oraz powyzsze
argumenty pozwalajg na konkluzje, w mysl ktorej regulacja zawarta w art. 31
ustawy o Komisji w kontekscie postepowania wykonawczego stanowi szcze-
golny przypadek poddania egzekucji administracyjnej obowigzku o charakterze
cywilnoprawnym na rzecz podmiotu publicznoprawnego, tj. m.st. Warszawy.
Ten ostatni, bedac ,beneficjentem egzekwowanego obowigzku”, nie jest
réwnoczesnie wierzycielem formalnoprawnym w rozumieniu art. 5 u.p.e.a.,
ale mozna go utozsamiac z podmiotem okreslonym w art. 5 § 2 u.p.e.a., ktérego
interes prawny zostat naruszony wskutek niewykonania obowigzku. Komisja
Weryfikacyjna jako ,autor” decyzji administracyjnej konstytuujgcej obowigzek
zwrotu rownowartosci nienaleznego swiadczenia petni funkcje wierzyciela for-
malnoprawnego. Wprowadzona w art. 31 ustawy o Komisji konstrukcja stanowi
specyficzne rozwigzanie i prowadzi¢ moze nie tylko w literaturze, ale przede
wszystkim w praktyce do istotnych probleméw.
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Enforcement of the obligation to return the equivalent
of an undue benefit

Abstract

The obligation to return the equivalent of an undue benefit is a special type of civil law
monetary receivable resulting from the final and constitutive decision of the Commission
for Restitution of Warsaw Real Estates? issued pursuant to Article 31 of the Act of 9 March
2017 on Special Rules for Removing Legal Effects of Decisions on Restitution of Warsaw
Real Estates issued in Violation of the Law?. Its implementation is one of the key tasks in
shaping the rule of a lawful state, by eliminating the negative effects of Warsaw reprivatisation
and compensating for damages that result from it. Receivables from the return of the equiva-
lent of an undue benefit are enforced for the benefit of the Capital City of Warsaw; their final
beneficiaries are entities that have suffered damage as a result of a reprivatisation decision. In
accordance with the regulation, resulting from Article 31(5) of the Act on the Commission, its
forced implementation takes place in the mode of administrative enforcement. The specificity
of the analysed structure causes the creditor to assume a special role, which in the formal
and legal sense is that of the Verification Commission, while in the material and legal sense
that of the Capital City of Warsaw.

Keywords: responsibility, undue benefit, administrative execution, reprivatisation

1 Previously, the Commission for Removal of Legal Effects of Privatisation Decisions Issued with Violation of the Law -
hereinafter abbreviated as the Verification Commission.

2 Act of 9 March 2017 on Special Rules for Removing Legal Effects of Restitution Decisions Concerning Warsaw
Real Estates Issued in Violation of the Law [Dz.U. (JoL.) 2018, item 2267], hereinafter abbreviated as the Act on the
Commission.
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Streszczenie

Propozycje wprowadzenia podatku katastralnego (,podatku gminnego”) do systemu podatko-
wego panstwa maja w Polsce dtuga historie. Obecnie postulowane w literaturze rozwiazania
maja podtekst polityczny i nie zawieraja projektéw merytorycznych rozwigzan normatywnych,
w odréznieniu od modelu pakietu projektéw ustaw proponowanego w potowie lat dziewiec-
dziesigtych. Polska jest krajem unitarnym i nie wydaje sie, aby zachodzita potrzeba radykalnej
zmiany ustroju panstwa. Jednostki samorzadu terytorialnego majg bowiem w Polsce konstytu-
cyjnie zagwarantowany i chroniony szeroki zakres samodzielnosci.

Opracowanie niniejsze prezentuje i ocenia krytycznie te wspotczesne propozycje, wskazujac
jednoczesnie na wstepny warunek zmiany systemu opodatkowania nieruchomosci: koniecznos¢
zakonczenia budowy systemu katastru nieruchomosci - Zintegrowanego Systemu Informacji
o Nieruchomosciach, umozliwiajacego wycene nieruchomosci i oparcie na niej wartosci nie-
ruchomosci nie tylko dla celéw opodatkowania. System ten stanowi bowiem niezbedny, cho¢
trudny warunek kontynuacji przysztych reform opodatkowania nieruchomosci, stuzytby takze
potrzebom wielu innych organdéw publicznych, umozliwiajac komunikacje miedzy funkcjonuja-
cymi rejestrami publicznymi (w tym CEIDG oraz KRS).

Samo wprowadzenie podatku katastralnego, ktérego podstawa opodatkowania bytaby aktu-
alizowana, wiarygodna wartos$¢ nieruchomosci, wymaga ponadto uprzednio wielu aktualnych
badan ekonomicznych, socjologicznych, funkgji i skutkéw spoteczno-politycznych podatku,
zwtaszcza przy zwiekszeniu wysokosci obcigzen podatkowych, i odpowiednich analiz prawnych
proponowanych modeli rozwigzan systemowych.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, kataster, Zintegrowany System Informacji
o Nieruchomosciach, podatek katastralny, stabilnos¢ sektora finanséw publicznych

1. Wprowadzenie podatku katastralnego aktualnie w Polsce -
propozycje uwarunkowane politycznie

Co kilka lat, najczesciej w momentach przesilen politycznych
(w szczegolnosci wyboréw), w dyskusji publicznej pojawia sie, jak straszak, za-
gadnienie podatku katastralnego. Tym razem problem budowy systemu katastral-
nego i podatku od wartosci nieruchomosci przypomniato opracowanie Fundacji
Batorego dotyczgce samorzgdu terytorialnego i decentralizacji. Jednym z zawar-
tych w nim postulatéw jest nowa formuta podatku od wartosci nieruchomosci?.

1Drhab.nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Warszawskiego, byta podsekretarz stanuw Ministerstwie Finanséw,
byta cztonek Rady Polityki Pienieznej, ekspert komisji sejmowych, Kancelarii Sejmu i Senatu RP.

2D. Szescito (red.), Polska samorzqdéw. Silna demokracja, skuteczne paristwo, Warszawa 2019, s. 94 i nast.
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Autorzy przekonuja, ze ,warto zawalczy¢ o reforme podatku
od nieruchomosci”, gdyz dla samorzagdu gminnego to ,najlepsza polisa
ubezpieczajgca jego finansowg samodzielnos¢ i trwato$s¢é dochodow”.
To réwniez najwazniejsze zrédto poszukiwania srodkow na wszystkie nowe
inicjatywy i ,szansa, aby stymulowac¢ rozmaite, pozgdane spotecznie dziata-
nia wtascicieli nieruchomosci”. Proponujg wprowadzenie podatku gminnego
od wartosci nieruchomosci, opartego o kataster, czyli zinstytucjonalizowang
ewidencje gruntéw i budynkow, a takze zalecajg ,rozwazy¢ zintegrowanie
podatkéw rolnego i lesnego z nowym podatkiem od nieruchomosci oraz wyko-
rzystywanych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej”, ktére obecnie podle-
gajg odmiennym regutom opodatkowania. Przyznajg, ze wprowadzenie podatku
od nieruchomosci powigzanego z wartoscig nieruchomosci bedzie wyzwaniem.
Nie tylko dlatego, ze konieczne bedzie ,uporanie sie z wyceng nieruchomosci,
co pochionie czas i koszty”, wiec przedsiewziecie bedzie kosztowne od strony
administracyjnej, ale takze, co nalezy dodac, bedzie oznaczato zwiekszenie
obcigzen fiskalnych podatnikow zasilajgcych budzety gmin. Tu podkreslaja,
ze: ,podatek od nieruchomosci musi by¢ przedstawiany jako zrodto finansowania
konkretnych, warto$ciowych i niezbednych zadan. Chodzi o to, aby przettuma-
czy¢ nasz wydatek na korzys¢, jakg sobie w ten sposéb zapewniamy”. Uwazaja,
ze podatek ,mozna uczyni¢ nieco mniej odczuwalnym, jesli bedzie on pobierany
w ratach miesiecznych”, co oczywiscie ptatnos¢ tej daniny uczyni ucigzliwsza.
Mozna tez, dodajg — gtdwnie w duzych miastach — rozwazy¢ dodatkowy podatek
od pustostanéw. Uwazajg ponadto, ze ,warto zarzuci¢ samg nazwe podatku
od nieruchomosci, zastepujac jg po prostu podatkiem gminnym dla podkresle-
nia, ze jest to danina pozostajgca w catosci w lokalnym budzecie, a nie trafiajgca
do wielkiego wora pod nazwg budzet panstwa”.

Trudno merytorycznie oceni¢ program przedstawiony w dokumencie autor-
stwa D. Szescity, ktérego tezy powtarzano nastepnie w wystgpieniach publicz-
nych w potowie 2019 r.3, gdyz majg one charakter haset politycznych o ogélne;j
naturze, nie proponujg konkretnych rozwigzan prawnych ani na-
wet nie dokonujg wyboru i oceny modeli zastosowanych w innych

3 Postulaty te powigzane s3 z innymi, stawianymi w trakcie dyskusji na spotkaniu w Filharmonii Battyckiej,
ktéra w ramach obchodéw rocznicy czesciowo wolnych wyboréw 4 czerwca 1989 r. prowadzili uczestnicy sesji
,Samorzadna Rzeczpospolita”. Rezultatem byto opracowanie 21 tez o samorzqdzie terytorialnym, ogtoszonych
publicznie, wsérdd ktérych znalazty sie: petne prawo wspdlnoty samorzadowej do samodzielnego decydowania
o catoksztatcie praw lokalnych, przeksztatcenie Senatu RP w Izbe Samorzadowa, samodzielno$¢ samorzadow
w zakresie podatkéw lokalnych oraz dziatalnosci gospodarczej, przekazanie spotecznosciom lokalnym mienia
publicznego, likwidacja urzedu wojewody czy pozostawienie wtadzy centralnej nadzoru nad legalnoscia dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego. Jak podkreslano, sa one apelem do rzadzacych o decentralizacje panstwa,
wzmochienie wtadzy na szczeblu lokalnym (gminy), ale w mojej ocenie maja, jako ogdlne hasta polityczne, charakter
konfrontacyjny, proponujac ograniczenie uprawnien wtadzy centralnej (rzadu).
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panstwach, ktérych rozwigzania prezentujg. Brak tym bardziej nie tylko rozwia-
zan prawnych w postaci projektéw aktow prawnych, ale nawet zatozeh norma-
tywnych zaktadanych reform, okreslenia rzeczywistych funkcji proponowanego
podatku, inaczej niz w dyskusjach naukowych i propozycjach instytucjonalnych
przedstawianych we wczesniejszych latach. Przede wszystkim jednak trzeba
wstepnie sprostowaé jedng kwestie — obecnie podatek od nieruchomos$ci
nie zasila ,wora, jakim jest budzet panstwa”, a wptywa do budzetéw gmin.
Uprzednie rozwigzania prawne z lat dziewie¢dziesigtych dotyczyly szczebla
powiatowego, majgcego by¢ beneficjentem tych nowych rozwigzan, zas wedtug
obecnych propozycji stworzenia systemu podatku katastralnego wptywy z tego
podatku zasilatyby budzety gmin (cho¢ w niektérych propozycjach pojawia sie
tez szczebel regionalny — wojewddztw samorzgdowych jako podatkobiorcow),
wzmachniajgc przede wszystkim budzety i wtadze duzych i srednich miast. Mia-
tyby tworzy¢ podwaliny lokalnego wtadztwa opartego o samodzielny gminny
system podatkowy o cechach federacyjnych.

Podkresli¢ oczywiscie trzeba, ze samodzielno$¢ podatkowa gmin wyma-
gataby zmiany ustroju politycznego i finansowego panstwa, a wiec zmiany
Konstytucji RP, wedtug ktérej przeciez uprawnienia ksztalttowania podatkow i
innych danin publicznych nalezg wytgcznie do ustawodawcy (art. 217), gminy
bowiem w niewielkim zakresie majg prawo ksztattowania niektérych elementow
podatku od nieruchomosci*. Przesuniecie podstawowych decyzji w tym obszarze
na szczebel lokalny pod hastem decentralizacji, rozproszenia wtadztwa publicz-
nego bytoby tez istotnym wyzwaniem politycznym.

Ograniczenie prerogatyw Parlamentu i tak radykalna decentralizacja, jaka
proponujg autorzy programu, oznaczajgca zwiekszenie samodzielnosci finan-
sowej gmin w tym zakresie, mozliwa jest tylko w panstwach federalnych. Polska
jest krajem unitarnym i nie wydaje sie, aby zachodzita potrzeba gruntownej
zmiany ustroju panstwa. Jednostki samorzadu terytorialnego majg bowiem
w Polsce konstytucyjnie zagwarantowany i chroniony szeroki zakres samo-
dzielno$ci. Zasada samodzielnosci wynika z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP oraz
z ustaw zwyktych. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy
publicznej samodzielnie, a samodzielnos¢ ta podlega ochronie sgdowej. Wtadza

4Wedtug art. 168 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego maja, prawo ustalania wysokosci podatkéw
i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Wtadztwo daninowe gmin dotyczy mozliwosci wprowadzania
zwolnien z podatkéw i optat lokalnych. Z kolei zgodnie z art. 217 Konstytucji moga, to by¢ wytacznie zwolnienia
przedmiotowe (zwolnienia podatkowe, jak i dotyczace stawek w daninach lokalnych, dokonywane w formie uchwat
organéw stanowiacych). Tryb podejmowania uchwat podatkowych uregulowany jest w ustawach ustrojowych
(w tym ustawie o samorzadzie gminnym oraz w statutach gmin), por. L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzqdu
terytorialnego, Biatystok 2004.



48 ELZBIETA CHOJNA-DUCH

ta jest wprawdzie rézna od wtadzy panstwowej, ale nie w sposdb konkurencyjny
czy konfrontacyjny, nie ma charakteru bezwzglednego, a decentralizacja wtadzy
oparta na samodzielnos$ci finansowej wtadz samorzadowych nie oznacza ani
autonomii, ani samofinansowania. Nie moze by¢ — wedtug Trybunatu Konstytu-
cyjnego — absolutyzowana, interpretowana wedtug swobodnego uznania jako
petna autonomia w zakresie decyzji i gospodarowania pozyskanymi srodkami
finansowymi®.

Realizacja przedstawionych propozycji wptynetaby na istniejgcy tad
ustrojowy w panstwie, ktéry wypracowany zostat ewolucyjnie od 1989 r.
w merytorycznym i w zasadzie apolitycznym trybie. Obecne propozycje zabu-
rzatyby rownowage polityczng miedzy wtadzami samorzgdowymi a centralnymi,
ktore teraz wzajemnie sie wspierajg przy realizacji zadan samorzgdowych.
Model wzajemnych relacji i pozycji samorzadu terytorialnego w Polsce,
ktéry zyskat na swiecie najwyzsze oceny sposréd wszystkich instytucji pub-
licznych, poréwnywany jest bowiem obecnie w literaturze i w opracowaniach
instytutow badawczych do uwazanych za wzorcowe rozwigzan skandynawskich,
0 najwyzszym poziomie samodzielnosci w catej Europie. Relacje te nie tylko
przyczyniajg sie do stabilnosci podsektora samorzgdowego i jego jednostek,
lecz takze oznaczajg dlugoterminowg stabilnos¢ sektora finanséw publicznych,
sprzyjajgc osiggnieciu wzrostu gospodarczego, bezpieczenstwu spotecznemu
oraz ekologicznemu. Polska samorzadno$¢ jest rzeczywiscie wielkim osigg-
nieciem demokratycznej transformacji, a obowigzujgcy system jednostek
samorzgdu terytorialnego spetnia poprawnie swoje podstawowe funkcje.
Dlatego tez nie moze by¢ wykorzystywany instrumentalnie w grze politycznej,
ze szkoda dla stabilnos$ci i dobrej przyszitosci panstwa polskiego.

Ponadto program nie uzasadnia nalezycie merytorycznej celowosci
tak gtebokich zmian ustrojowych, funkcji, ktére ma spetnia¢ nowy podatek,
stuzgc ujednoliceniu ré6znych systemoéw opodatkowania nieruchomosci (przez
potaczenie podatkéw rolnego i leSnego) oraz bedgc instrumentem reduko-
wania spotecznych nieréwno$ci, nie analizuje probleméw spotecznych (skali
nieréwnosci dochoddéw i zamoznosci obywateli), lezgcych u podstaw braku
akceptacji spotecznej reform podatkowych nieruchomosci. Réwnoczesnie
program ten nie wspomina o towarzyszgcej tym reformom od lat, niezakon-
czonej budowie zintegrowanego informatycznego systemu ewidenciji i katastru
fiskalnego oraz jego kosztach. A dobrze funkcjonujgcy jednolity kataster jest

5Wyrok TK zdnia 24 marca 1998r., K 40/97.
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problemem wyjsciowym, podstawowym dla konstrukcji systemu opodatkowania,
gdyz na nim miatby sie opierac.

Oceni¢ wiec mozna, ze propozycje majg wytacznie charakter polityczny,
sg konfrontacyjne i pomijajg kluczowy, konkretny problem: konieczno$é
stworzenia prawidtowo funkcjonujgcego Zintegrowanego Systemu Informacii
o Nieruchomos$ciach, umozliwiajgcego wycene nieruchomosci i oparcie na niej
wartosci nieruchomosci. Rola publicznego rejestru nieruchomosci jest funda-
mentalna dla sprawnego funkcjonowania nie tylko systemu podatkowego.

2. Ewolucja propozycji dotyczacych instytucji katastru nieruchomosci
i podatku katastralnego w Polsce

Dyskusja dotyczaca instytucji katastru nieruchomosci i podatku
katastralnego w Polsce trwa od lat. Szereg projektdéw legislacyjnych oraz wiele
powaznych opracowah naukowych z réznych dziedzin nauki ukazuje
ztozonos¢ tej problematyki. Na koncepcji katastru i podatku od wartosci
nieruchomosci miat by¢é oparty system opodatkowania nieruchomosci
juz w okresie miedzywojennym®. Nie udato sie tego jednak zrealizowa¢ przed
wojng, chociaz podstawa opodatkowania miata éwczesnie charakter w duzej
mierze ad valorem (wartos$¢ czynszowa nieruchomosci); po wojnie zas w ramach
zasady centralizmu demokratycznego i jednolitej wlasnosci panstwowej oraz
wobec zubozenia spoteczehstwa obowigzywaty gtéwnie kryteria ilosciowe.
Przezwielelatnie podejmowanow Polsce odpowiednich prébreform ze wzgledow
spoteczno-politycznych. Tradycyjny podatekodnieruchomo$cibytjednakzawsze,
w kazdym ustroju po wojnie, najwazniejszym, stabilnym, przejrzystym
zrodtem dochodow wiasnych gmin (gromad), ktére w catosci zasilajg lokalne
budzety. Regulowany byt od 1955 r. zawsze ustawami, a od 1991 r. do chwili
obecnej—wielokrotnie nowelizowangustawgzdnia12stycznia1991r.opodatkach
i optatach lokalnych?.

Dopiero w potowie lat dziewieédziesigtych, chcgc wzmocni¢ dochody bu-
dzetéw powiatéw, 5 marca 1994 r. Sejm RP uchwatg w sprawie zwiekszenia
dochodow budzetowych zobowigzat Rade Ministréw do przygotowania kom-
pleksowej reformy opodatkowania nieruchomosci opartej o system ad valorem

6 Por. D. Obrebski, Reforma podatku od nieruchomosci, ,Monitor Podatkowy” 1994, nr 4; L. Kurowski, O mozliwosci
uproszczeniu systemu podatkowego, Warszawa 1939; A.W. Zawadzki, Finanse samorzqdu terytorialnego w latach 1918-
-1939, Warszawa 1971.

7Dz.U.1991nr 9 poz. 31.,t.j. Dz.U. 2019 poz. 1170.
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(od wartos$ci nieruchomosci)®.

Szczegotowe zatozenia ,Projektu ustawy o katastrze nieruchomosci oraz
opodatkowaniu nieruchomosci”, oparte o wzorce istniejgcych na swiecie regu-
lacji prawnych?, przygotowywane od 1993 r. przez Zespét ds. Reformy opo-
datkowania nieruchomosci pod kierownictwem Z. Banasiaka, przyjete zostaty
w 1994 r. przez KERM?,

Na podstawie tych zatozen w grudniu 1995 r. minister finanséw przedstawit
pakiet projektow ustaw zawierajgcy m.in. ustawy dotyczgce katastru i podatku
katastralnego obejmujgce ustawe o:

e podatku od nieruchomosci,
e warunkach wczesniejszego wprowadzenia podatku od nieruchomosci,
e Centralnym Urzedzie Katastru, Geodezji i Kartografii oraz

e katastrze nieruchomosci.

Projekty te zaktadaty wprowadzenie na obszarze catego kraju jednolitego
systemu ewidencji katastralnej. Projektodawca ustawy zdefiniowat kataster
jako urzedowy system informacji o terenie, inwentaryzujgcy wszystkie nie-
ruchomosci pod wzgledem fizycznym, ekonomicznym i prawnym. Przy jego
utworzeniu wykorzystana miata by¢ istniejgca ewidencja gruntow i budynkéw,
dane z ksigg wieczystych, panstwowy zasob geodezyjny i kartograficzny
oraz dane ze statystyki publicznej i dokumentacja architektoniczno-budowlana.
Na podstawie zintegrowanej ewidencji katastralnej wszystkich nieruchomosci
w kraju wprowadzony miat zosta¢ podatek od nieruchomosci ad valorem, a jed-
noczesnie zlikwidowane obowigzujgce podatki od nieruchomosci, rolny i lesny**.

Projekt przewidywat, ze podstawg opodatkowania ma by¢ wartos¢
katastralna z dnia 31 grudnia roku poprzedzajgcego rok, na ktéry ustala
sie podatek. W uzasadnieniu do projektu ustawy o katastrze nieruchomosci
zobowigzano sie do niepodnoszenia poziomu obcigzeh podatkowych z tego
tytutu przez dziesiec lat. Definicji wartosci katastralnej nie byto jednak w pro-
jekcie ustawy. Rada Ministréw nie zdecydowata sie na uchwalenie tych ustaw
w wyniku zamieszania medialnego, majgcego skutki polityczne (dzi$ nazwac

8M.P.nr 18, poz. 134.
? Por. J.M. Youngman, J.H. Malme, An International Survey of Taxes on Land and Buildings, Boston 1994.

10 K. Duczkowska-Matysz, J. Kalisz, W. Modzelewski, B. Zdziennicki, Tezy Miedzynarodowego Zespotu Roboczego
do spraw Reformy Opodatkowania Nieruchomosci oraz Ewidencjonowania Nieruchomosci, Warszawa 1995,
oraz L.G. Nowecki, Kataster i podatek od nieruchomosci, ,Monitor Podatkowy” 1995, nr 4.

1 Por. niepublikowany projekt rzadowy ustawy z dnia 20 grudnia 1995 r. o katastrze nieruchomosci opisany przez
E. Chojne-Duch, E. Kronberger-Sokotowska, Dochody gmin z podatkéw i optat, Warszawa 1998,s.49i 86.




SYSTEM KATASTRU NIERUCHOMOSCI | PODATKU KATASTRALNEGO
- UWARUNKOWANIA PRAWNO-ORGANIZACYJNE 5 1

mozna to hejtem), czyli nieprawdziwej informac;ji, wedtug ktérej stawka miataby
wynosi¢ 10% wartosci nieruchomosci.

Mimo zablokowania procesu legislacyjnego prace nad projektami trwaty.
W 1998 r. w Ministerstwie Finansow utworzono Departament Podatkéw
Lokalnych i Katastru, ktéry kontynuowat analize opodatkowania nierucho-
mosci w innych systemach prawnych. Prace nad stworzeniem systemu
katastru przeniosty sie natomiast do innych ministerstw i instytucji publicznych,
m.in. nadzorowanych przez ministra rozwoju regionalnego i budownictwa,
ministra infrastruktury, oraz Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej, ktdrg stanowig
m.in. organy nadzoru geodezyjnego i kartograficznego, marszatek wojewodz-
twa, wykonujgcy zadania przy pomocy geodety wojewddzkiego, oraz starosta,
wykonujagcy zadania przy pomocy geodety powiatowego. Celem prac tych
organdéw byto stworzenie katastru nieruchomosci, rozumianego jako urzedowa
rejestracja standw prawnych i faktycznych nieruchomosci, w tym okreslenie
kryteriow wyceny nieruchomosci.

Od 2000 r. trwaty prace nad utworzeniem Zintegrowanego Systemu
Katastralnego (ZSK). Funkcjg rejestru miato by¢ okreslenie stanu faktycznego
nieruchomosci (potozenia gruntéw i budynkoéw, ich przeznaczenia, roku ukon-
czenia i szczegdtowego ich opisu) w celu umozliwienia realizacji licznych zadan
publicznoprawnych zwigzanych z gospodarowaniem nieruchomosciami.
Rejestr ma petnié odmienne, szersze cele niz ksiegi wieczyste (stuzgce ujawnie-
niu stanu prawnego nieruchomosci); w jego ramach ma powstac elektroniczna
platforma wspotpracy trzech baz danych: ewidencji gruntow i budynkéw, ksiag
wieczystych oraz podatkowej ewidencji gminnej nieruchomosci, w tym elektro-
niczne ksiegi wieczyste.

Dazenie do stworzenia wielozadaniowej ewidencji katastralnej wynikato
z wielu potrzeb publicznych, okreslonych w szeregu akt prawnych, w tym
w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami'?, zawie-
rajgcej rozdziat regulujgcy powszechng taksacje nieruchomosci, a nastepnie
w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym?*® (zatozono w niej w art. 53a, ze do czasu przeksztatcenia ewidencji grun-
téw i budynkéw w kataster przez uzyte w ustawie pojecie kataster rozumie sie
te ewidencje) oraz w rozporzadzeniu Rady Ministréow z dnia 29 czerwca 2005 r.
w sprawie powszechnej taksacji nieruchomosci'4 czy rozporzadzeniu Ministra

12Dz.U.2004 nr 261 poz. 2603 ze zm.
13 Dz.U.2003 nr 80 poz. 717.
4Dz.U.nr 131 poz.1092.
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Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewi-
denc;ji gruntéw i budynkow?>.

Wymédg wprowadzenia w Polsce katastru nieruchomosci wynikat z doku-
mentoéw zwigzanych z kryterium gospodarczym cztonkostwa Polski w Unii Euro-
pejskiej: ,Partnerstwo dla Cztonkostwa z Polskg” z 1998 r., ,Narodowy Program
Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej”, Memorandum Finansowe
~Krajowy Program dla Polski 2000”, dotyczace projektu pilotowego ,Phare 2000 —
Budowa ZSK”. ZSK powinien byt doprowadzié do integracji katastru nierucho-
mosci (ewidencji gruntow i budynkdéw), rejestru fiskalnego (ewidencji podmiotow
i przedmiotéw opodatkowania) oraz rejestru prawnego (ksigg wieczystych).

Istotng zmiang legislacyjng, stanowigcg podstawe do ksztaltowania przy-
sztego podatkowego systemu katastralnego, byt obowigzek stworzenia przez
organy podatkowe ewidencji podatkowej nieruchomosci oraz sprawozdawczosci
podatkowej w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i podatku
leSnego w systemie informatycznym w drodze zmiany w 2002 r. ustawy o po-
datkach i optatach lokalnych (dodano nowy rozdziat 2a ustawy)!¢. Oparte na
ustawie rozporzgdzenie Ministra Finansoéw z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie
ewidencji podatkowej nieruchomosci okreslito zasady prowadzenia ewidencji
podatkowej nieruchomosci w systemie informatycznym?’.

3. Potrzeba jednolitego informatycznego systemu katastru
nieruchomosci - jako uwarunkowanie prawne budowy
systemu podatku katastralnego

Obowigzujgca regulacja nie przewiduje wyceny nieruchomosci. Ewidencja
dokonywana jest dla potrzeb wymiaru i poboru podatkéw (art. 7a) i zawiera
dane o podatnikach i przedmiocie opodatkowania wynikajgce z informacji
i deklaracji skladanych przez podatnikéw, dane zawarte w ksiegach wieczystych,
w ewidencji gruntow i budynkéw oraz danych z rejestrow prowadzonych przez
organy publiczne (aktéw notarialnych, ewidencji decyzji, zagospodarowania
terenu i wydanych decyzji o pozwoleniu na budowe, planéw zagospodarowania
przestrzennego, ewidencji prowadzonych przez urzedy skarbowe, Centralny
Rejestr Podmiotéw — Krajowej Ewidencji Podatnikéw, rejestréw sgdowych).

15 Dz.U. nr 38 poz. 454 ze zm. Wieloletnie préby stworzenia systemu wielozadaniowego katastru nieruchomosci
opisuje szczegdtowo K. Kopyscianska (Koncepcja podatku katastralnego w Polsce na tle doswiadczeri wybranych krajéw,
Wroctaw 2016); kataster miat powsta¢ w drodze przeksztatcenia funkcjonujacej ewidencji gruntéw i budynkéw,
apodstawowa obstuga w zakresie geodezji i kartografii odbywac sie, miata na poziomie starostwa powiatowego.
16Dz.U.2002 nr 9 poz. 84 ze zm.

17Dz.U. 2002 nr 107 poz. 1138 (rozporzadzenie weszto w zycie dopiero 1 stycznia 2005r.).
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Program ZSK w kolejnych latach, choc¢ niezrealizowany do dzis, jest priory-
tetem Rzgdowego Programu Rozwoju pod nowg nazwag: Zintegrowany System
Informaciji o Nieruchomosciach (ZSIN), przyjetego przez Rade Ministrow RP
w 2004 r. Na dalszych etapach kontynuujg go obecnie kolejne zespoty
eksperckie jako Rzgdowy Program Rozwoju ZSIN na lata 2015-2030.
Zaktada on w |l Fazie prac ponownie:

e dostosowanie danych ewidencji gruntéw i budynkéw do wymagan ZSIN
oraz podniesienie ich jakosci,

e dalszg integracje rejestrow publicznych wchodzacych w sktad ZSIN,
czyli ewidencji gruntow i budynkdéw, ksigg wieczystych, ewidencji
podatkowej nieruchomosci,

o wilgczenie do ZSIN: serwisu tematycznego srednich cen transakcyjnych
gruntow, gruntdéw zabudowanych i lokali, opartego na danych z rejestru
cen i wartosci nieruchomosci, zbiorow danych centralnej bazy danych
geoprzestrzenych o zabytkach; centralnego rejestru form ochrony
przyrody; zestandaryzowanych miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego”8.

Do 2019 r. nie pojawity sie jednak konkretne propozycje legislacyjne
dotyczace nie tylko podatku katastralnego, ale i samego jednolitego informa-
tycznego systemu katastru nieruchomosci. Zajmowato sie tg problematykag
wiele organéw. Ostatnio np. w ramach realizacji zadania ,Ewidencja gruntéw
i budynkéw” zobowigzano ministra spraw wewnetrznych i administracji do opra-
cowania projektu ustawy o systemie katastralnym, projektu ustawy dotyczacej
zakfadania i prowadzenia katastru nieruchomosci oraz projektu rozporzadzenia
w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw dostosowanego do zasad zakfadania
i prowadzenia katastru nieruchomosci.

Wieloletnie prace nad budowg zintegrowanego informatycznego systemu
katastralnego okazujg sie jednak niezwykle trudne, mnozg wysokie koszty
eksperckie oraz budowy tego systemu — finansowane ze srodkéw publicznych.
Nieskuteczno$c¢ ta wynika, jak nalezy sadzi¢, z braku jednolitej organizaciji, bra-
ku jednego kompleksowego aktu prawnego i jednego organu odpowiedzialnego

18 Przy utworzeniu systemu ZSIN wykorzystywane maja by¢ zinformatyzowane rejestry: ewidencja gruntéw
i budynkdéw (kataster nieruchomosci), dane z ksigg wieczystych i ewidencji podatkowej nieruchomosci
oraz rejestry im towarzyszace: geodezyjna ewidencja sieci uzbrojenia terenu, mapa zasadnicza, rejestr cen
iwartoscinieruchomosci, Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci (PESEL), Krajowy Rejestr Urzedowy
Podmiotéw Gospodarki Narodowej (REGON), system identyfikacji dziatek rolnych LPIS. Celem budowy ZSIN jest
doprowadzenie do potaczenia ewidencji podmiotéw i przedmiotéw opodatkowania (rejestr fiskalny) z ksiegami
wieczystymi (rejestr prawny) oraz z katastrem nieruchomosci (zmodernizowana, ewidencja, gruntéw i budynkow),
wspotdziatajac takze z innymi rejestrami towarzyszacymi i ewidencjami publicznymi. Zaplanowano wprowadzenie
jednolitego w skali kraju systemu informatycznego zapewniajacego tacznos$cé? pomiedzy rejestrami wchodzacymi
w sktad systemu katastralnego oraz z innymi rejestrami i ewidencjami publicznymi.
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za reforme. Natomiast stworzenie jakiegokolwiek dobrego systemu podatkowe-
go nieruchomosci (ilosciowego czy wartosciowego) wymaga jednolitego katastru
nieruchomosci, ktory jest elementem wyjsciowym?.

Sama ewidencja tego rodzaju we wspotczesnym swiecie jest konieczna.
Dlatego budowa Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomosciach —
ZSIN Faza Il powinna by¢ kontynuowana do skutku. Jej gtdwnym beneficjentem
ma byc¢ obecnie Gtowny Urzad Geodezji i Kartografii. Celem jest harmonizacja
rejestrow publicznych, majgca na celu zwiekszenie efektywnosci pracy urzedow
oraz podniesienie poziomu obstugi obywateli i przedsiebiorcow zwigzanych
z pozyskiwaniem informacji o nieruchomosciach, w tym informacji o srednich
cenach transakcyjnych. Sg one niezwykle cenne dla wszystkich organow
publicznych, réowniez dla organéw sprawiedliwosci (w tym powoduja
oszczednosci czasu poswieconego przez pracownikow sgdoéw rejonowych
w wyniku modernizacji danych EGIB, uftatwiajg sledzenie przeptywow i proce-
dury zwigzane z konfiskatg majatku) oraz resortu finanséw w zakresie $cig-
galnosci podatkow. Dostosowujg gminne programy ewidencji podatkowych do
wspotdziatania z systemami ewidencji gruntow i budynkéw. Nie sg to jednak
zadania zwigzane z opodatkowaniem ad valorem nieruchomosci, ktérych jedy-
nym beneficjentem bylyby w Polsce jednostki samorzadu terytorialnego: powiaty
lub gminy (w niektorych krajach podatki od nieruchomosci zasilajg w catosci
budzet panstwa, np. w Belgii, Grecji i Szweciji).

Oczywiscie najtrudniejszg kwestig przy budowie systemu katastru fiskal-
nego i wprowadzeniu podatku ad valorem jest okreslenie wartosci gruntow,
budynkéw i budowli, aktualizowanej regularnie, okresowo. Zwracajg na to
uwage przedstawiciele nauki w licznych opracowaniach dotyczgcych uwarun-
kowan wprowadzenia podatku katastralnego®. Wycena ta nie moze by¢ idealna,
gdyz podstawg opodatkowania w podatku od nieruchomosci jest historyczna wy-
cena, a nie biezagca wartos¢ rynkowa nieruchomosci; aktualizuje sie jg bowiem

¥ ). Ciak, B. Wasewicz, Kataster jako warunek reformy systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce, ,Prawo
Budzetowe Panstwai Samorzadu” 2014, nr 4(2),s. 9 i nast.

20Wsrod obszernej literatury tematu por.: A. Bien, Kataster i podatek od nieruchomosci, ,Monitor Podatkowy” 1995,
nr 2; M. Biskupski, H. Dzwonkowski, Znaczenie ewidencji gruntéw i budynkéw dla wymiaru zobowigzania w podatku od
nieruchomosci (przyczynek do problematyki formalnej teorii dowoddéw w prawie podatkowym), ,Monitor Podatkowy” 2007,
nr 10; A. Dawidowicz, R. Zrébek, Ewolucja potencjatu systemu katastralnego nieruchomosci w Polsce w Swietle zatozen?
Miedzynarodowej Federacji Geodetéw (FIG), ,Studia i Materiaty Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci” 2011,
vol. 19, nr 4; L. Etel, Europejskie systemy opodatkowania nieruchomosci, Warszawa 2003; J.F. Giertz, The Property Tax
Bound, ,National Tax Journal” 2006, vol. 3; M. Gtuszak, B. Marona, Podatek katastralny. Ekonomiczne uwarunkowania
reformy opodatkowania nieruchomosci. Warszawa 2015, s. 45, A. Grycuk, Zalety i wady wprowadzenia w Polsce podatku
katastralnego, [w:] M. Bryx (red.), Uwarunkowania rozwoju rynku nieruchomosci w Polsce, Warszawa 2000, s. 196 i nast.;
W. Modzelewski, Podatek katastralny - nasz demon, ,Doradztwo Podatkowe”, Biuletyn ISP VI 2019; W.E. Oates,
Property Taxation and Local Government Finance; Essays in Honor of C. Lowell Harriss, Cambridge 2001; P. Swianiewicz,
J. Neneman, J. tukomska, Koncepcja przeksztatcen? podatku od nieruchomosci, ,Finanse Komunalne” 2013, nr 7-8;
D. Trojanowski, Wycena nieruchomosci, [w:] M. Rymarzak (red.), Inwestycje i nieruchomosci. Elementy teorii i praktyki,
Gdanisk 2009.
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okresowo. Ponadto wzrost wartosci nieruchomosci z tytutu inwestycji nie po-
wieksza podstawy opodatkowania, gdyz najczesciej jest objety wieloletnig ulgg
inwestycyjna, a naktady sg amortyzowane. Wreszcie nieruchomosci zwigzane
z dziatalnoscig gospodarczg opodatkowane sg wedtug wartosci ksiegowej (obec-
nie budowle opodatkowane w systemie ad valorem), za$ opodatkowane podat-
kiem rolnym i leSnym korzystajag z roznego zwolnien i ulg. Jezeli nastgpi wzrost
obcigzen podatkowych wtascicieli/posiadaczy nieruchomosci, moze to wywotac
wzrost kosztow wynajmu i uzytkowania nieruchomosci, cho¢ zwiekszy wplywy
budzetowe (ale z kolei ze wzgledu na konieczno$¢ aktualizacji wartosci nieru-
chomosci bedzie drozszy w administrowaniu). Moze tez spowodowac¢ ostabienie
sktonnosci do remontowania z obawy przed wzrostem ich wartosci, ktéra wigza-
taby sie ze zwiekszeniem wysokosci podatku. Kazda wiec reforma konstrukcji
podatku od nieruchomosci i szersze wprowadzenie formuty ad valorem w pod-
stawie opodatkowania nieruchomosci napotka szereg problemow prawnych oraz
negatywnej spotecznej, a wiec i politycznej oceny.

Whioski koncowe

Konstrukcja ZSIN z pewnoscig wymaga sfinalizowania. Inwentaryzacja
zwiekszy powszechng dostepnos¢ informacji na temat zasobéw organom
panstwowym i samorzgdowym, a dla potencjalnych inwestoréow stanowic¢ be-
dzie baze danych w formie elektronicznej ewidencji i map dotyczacych osza-
cowanej wartosci, istniejgcego i dopuszczalnego sposobu zagospodarowania.
Konieczne jest wiec ustalenie zasad prawnych, organizacyjnych i technicznych
regulujgcych wymiane danych miedzy ewidencjg gruntéw i budynkéw a ksiegami
wieczystymi i ewidencjg podatkéow od nieruchomosci (w tym lesnego i rolnego)
oraz innymi publicznymi, wymienionymi wyzej rejestrami.
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Real estate cadastral system and cadastral tax system - legal
and organisational conditions

Abstract

Proposals to introduce a cadastral tax ("municipal tax") into the Polish tax system have a long
history. The solutions that are currently proposed in the literature have a political subtext
and do not contain any substantive proposals for normative solutions, contrary to the model of
the proposed draft laws package in the mid-nineties. Poland is a unitary state and it does not
seem that there will be a need for a radical change of the state system. Local government units
in Poland have a constitutionally guaranteed and protected wide scope of independence

This study presents and critically evaluates these contemporary proposals, at the same time
points out the precondition for the change of the real estate tax regime - the need to finish
the construction of the real estate cadastre system - the Integrated Real Estate Information
System, which allows for the appraising of real estates and basing their value on it, and not only
for tax purposes. Indeed, this system is a necessary but difficult prerequisite for the conti-
nuation of future real estate taxation reforms and would also serve the needs of many other
public authorities by enabling communication between the existing public registers (including
the CEIDG and the KRS).

The introduction of a cadastral tax alone, the tax basis for which would be an updated
and credible real estate value, also requires a number of new economic, sociological, functional
as well as social and political studies to be carried out beforehand on the tax matters, in parti-
cular when taking into account the increase in the tax burdens and the relevant legal analyses
of the proposed models of system solutions.

Keywords: real estate tax, cadastre, Integrated Real Estate Information System, cadastral tax,
stability of the public finance sector
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Streszczenie

Artykut dotyczy realizacji gwarancji jednostki do uzyskania w postepowaniu sgdowoadministra-
cyjnym skutecznego srodka prawnego, zgodnie z art. 47 Karty praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej. W tekscie podjeto probe wykazania zasadnosci stanowiska Trybunatu Sprawiedliwosci
UE, ktéry przyjat, ze wzgledy ochrony praw podstawowych jednostki wymagaja w przypadku
takim, jak w przedstawionym wyroku, by sad administracyjny panstwa cztonkowskiego - bez
wzgledu naistnienie albo nieistnienie ku temu podstaw w prawie krajowym - wydat orzeczenie
zmieniajgce decyzje organu administracji publicznej. W przeciwienstwie do wiekszosci euro-
pejskich systemdéw prawnych, prawo polskie nie przewiduje w takim przypadku mozliwosci
wydania orzeczenia reformatoryjnego, z uwzglednieniem ex nunc wszystkich okolicznosci
faktycznych i prawnych sprawy.

Stowa kluczowe: sadownictwo administracyjne, postepowanie sagdowoadministracyjne, prawo
europejskie, prawo do skutecznej ochrony sgdowej, Karta praw podstawowych Unii Europej-
skiej, polityka migracyjnai azylowa, prawo azylowe

1. Uwagi wprowadzajace

Postepowanie przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej?
w sprawie C-556/17, zakonczonej wydaniem wyroku z dnia 29 lipca 2019 r.,
zostato zainicjowane wnioskiem Sadu Administracyjnego i Pracy w Peczu
(Pécsi Kozigazgatasi és Munkalgyi Birésag) o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, ztozonym w postepowaniu sgdowoadministracyjnym ze skargi
Alekszija Torubarova przeciwko wegierskiemu Urzedowi do spraw Imigracji
i Azylu*. W przywotanym wyroku Trybunat Sprawiedliwo$ci UE stwierdzit,
iz w celu zagwarantowania osobie ubiegajgcej sie o udzielenie ochrony mie-
dzynarodowej skutecznej ochrony sgdowej w rozumieniu art. 47 Karty praw

1Dr hab. nauk prawnych, profesor Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu, prokurator Prokuratury
Okregowej w Poznaniu delegowany do Prokuratury Krajowej, ORCID: 0000-0001-6552-8162.

2ECLI:EU:C:2019:626.
3 Dalejw skrécie: Trybunat, TSUE lub Trybunat Sprawiedliwosci UE.
W jez. wegierskim Bevandorlasi és Menekadiltiigyi Hivatal, dalej w skrocie: organ imigracyjny.
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podstawowych Unii Europejskiej® i zgodnie z zasadg lojalnej wspotpracy sad
krajowy, przed ktérym toczy sie postepowanie, jest zobowigzany do zmiany
decyzji organu administracyjnego lub quasi-sgdowego niezgodnej z jego
poprzednim wyrokiem oraz zastgpienia tej decyzji wkasnym rozstrzygnieciem
w przedmiocie wniosku zainteresowanego o udzielenie ochrony miedzynaro-
dowej, w razie potrzeby poprzez odstgpienie od stosowania przepisu prawa
krajowego, ktory zakazuje mu takiego dziatania.

Powyzsze orzeczenie Trybunatu zostato wydane w obszarze zwigzanym
bezposrednio z ochrong praw cztowieka, w ktérym Unia Europejska dysponuje
mozliwoscig stanowienia prawa, to znaczy w ramach polityki azylowej i migra-
cyjnejé. Wobec tego cytowane wyzej tezy wywiedzione przez TSUE rzutuja
na koniecznos$¢ postrzegania zdefiniowanych w ww. wyroku reformatoryjnych
kompetencji sgdu administracyjnego w kontekscie — z jednej strony — realizacji
podstawowych praw jednostki, zastrzezonych przez prawo unijne do wytgcznej
regulacji Unii, z drugiej zas strony — wzmocnienia statusu sgdow krajowych
jako sadow Unii o kompetenciji ogélinej. Wyrok ten wpisuje sie w nurt orzecz-
niczy Trybunatu, zgodnie z ktérym zaréwno krajowe organy administracji,
jak i sady krajowe, do ktérych nalezy w ramach ich wiasciwosci stosowanie
przepisow prawa Unii, sg zobowigzane zapewni¢ petng skutecznos¢ tych norm,
w razie koniecznosci odstepujgc z wtasnej inicjatywy od stosowania wszelkich
sprzecznych z nimi przepiséw prawa krajowego (tzw. reguta Simmenthal)’.
Wykorzystanie tej reguty przez sgdy krajowe — we wskazanym zakresie —
stanowi¢ ma narzedzie korekty tych przepiséw proceduralnych, ktére naru-
szajag unijny standard effet utile®. W analizowanym przypadku chodzi o prawo
do skutecznego srodka prawnego przed sadem, o ktérym mowa w art. 47 karty.

W toku dalszych rozwazan chciatbym wykazac, po pierwsze, zasadnosc¢
stanowiska zajetego przez Trybunat w analizowanym przypadku, gdyz — w moim

5DZ.Urz.UE C 2007.303.1, dalej w skrdcie: karta.

¢ W omawianym wypadku chodzi sensu stricte o polityke UE w zakresie powrotdw; zob. szerzej: K. Strak, Polityka Unii
Europejskiej w zakresie powrotéw, Warszawa 2019, passim.

7 Zob. wyrok TSUE z dnia 9 marca 1978 r., Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SA,
106/77, ECLI:EU:C:1978:49, pkt 24. Ponadto zob. wyroki TSUE: z dnia 5 lipca 2016 r., Atanas Ognyanov, C-614/14,
ECLI:EU:C:2016:514, pkt 34; zdnia 14 wrzesnia 2017 r., Trustees of the BT Pension Scheme przeciwko Commissioners for
Her Majesty’s Revenue and Customs, C-628/15, ECLI:EU:C:2017:687, pkt 54.

8 Zob. S. Biernat, Zasada efektywnosci prawa wspdlnotowego w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
[w:] idem (red.), Studia z prawa europejskiego, Krakéw 2000, s. 27 i nast.; A. Kastelik-Smaza, Pytania prejudycjalne
do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej a ochrona praw jednostki, Warszawa 2010, s. 38-40; M.P. Baran,
Stosowanie z urzedu prawa Unii Europejskiej przez sqdy krajowe, Warszawa 2014,s. 72; N. Péttorak, Zasada efektywnego
wykonywania prawa Unii w sferze administracyjnego, posredniego wykonywania prawa Unii Europejskiej przez paristwa
cztonkowskie, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Tom 3. Europeizacja
prawa administracyjnego, Warszawa 2014, s. 181 i nast. Ponadto: R. Streinz, Der ,effet utile” in der Rechtsprechung des
Gerichtshofs der Europdischen Gemeinschaften, [w:] O. Due, M. Lutter, J. Schwarze (red.), Festschrift fiir Ulrich Everling,
Miinchen 1995, s. 1491 i nast.; M. Ross, Effectiveness in the European Union Legal Order(s): Beyond Supremacy to
Constitutional Proportionality?, ,European Law Review” 2006, s. 476-498; S. Seyr, Der effet utile in der Rechtsprechung
des Europdischen Gerichtshofs, Berlin 2008, s. 120 nast.; M. Potacs, Effet utile als Auslegungsgrundsatz, ,Europarecht”
2009,z.4,s.465-487; M. Klamert, The Principle of Loyality in EU law, Oxford 2014, s. 261 i nast.
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przekonaniu — w okreslonych przypadkach wytgcznie orzeczenie reformatoryjne
moze zapewni¢ jednostce skuteczng ochrone sgdowa. Po drugie, wobec faktu,
iz w omawianym zakresie obowigzek urzeczywistnienia przez sad prawa do sku-
tecznej ochrony prawnej wynika z prawa Unii, polska ustawa z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi? jawi sie w tym
zakresie jako niezgodna z prawem unijnym.

2. Okolicznosci wyroku w sprawie C-556/17 oraz argumenty ad meritum

W okoliczno$ciach przedstawionych przez Trybunat Sprawiedliwosci
we wspomnianym wyroku Alekszij Torubarov, obywatel rosyjski, zostat ujety
przez funkcjonariuszy wegierskiej strazy granicznej. Ze wzgledu na fakt,
iz nie potrafit wykaza¢ legalnosci swojego pobytu na Wegrzech, zostat zatrzymany.
Tego samego dnia ztozyt wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Decy-
Zjg z dnia 15 sierpnia 2014 r. organ imigracyjny oddalit jego wniosek o udzielenie
ochrony miedzynarodowej. Alekszij Torubarov zaskarzyt te decyzje do Sadu
Administracyjnego i Pracy w Peczu. Wyrokiem z dnia 6 maja 2015 r. sad ten
stwierdzit niewazno$¢ wspomnianej decyzji i polecit organowi przeprowadzenie
nowego postepowania oraz wydanie nowej decyzji.

Drugie postepowanie administracyjne zakohczyto sie wydaniem przez
organ imigracyjny decyzji z dnia 22 czerwca 2016 r., ktdrg to decyzjg organ
ponownie oddalit wniosek A. Torubarova o udzielenie ochrony miedzynarodowe;j.
Wyrokiem z dnia 25 lutego 2017 r. sad ten stwierdzit niewaznos¢ wspomnia-
nej decyzji oraz polecit organowi imigracyjnemu przeprowadzenie nowego
postepowania i wydanie nowej decyzji. Uznat on bowiem, ze decyzja z dnia
22 czerwca 2016 r. byta niezgodna z prawem z powodu ewidentnie btednej oce-
ny, po pierwsze, informacji dotyczgcych przedmiotowego panstwa, a po drugie,
opinii wegierskiego urzedu ochrony konstytucji. W tym wzgledzie sad odsytajgcy
stwierdzit, ze z okolicznosci faktycznych, na ktére powotano sie w tej decyzji,
jasno wynika, iz wbrew ocenie organu imigracyjnego A. Torubarov miat powody,
by obawiac¢ sie przesladowania w Rosji ze wzgledu na jego poglady oraz ryzyka
doznania powaznej krzywdy. Sgd odsytajacy wskazat ponadto, ze tres¢ opinii
wegierskiego urzedu ochrony konstytucji, ktéra zawierata informacje stanowigce
tajemnice panstwowa, oraz zawarte w niej wnioski sg niespojne, przy czym
organ imigracyjny nie dokonat oceny tresci tej opinii, z ktorej niezbicie wynika,

?T,j.Dz.U.2018 poz. 1302 ze zm., dalej w skrdcie: p.p.s.a.



60 PRZEMYSEAW OSTOJSKI

ze opisane w niej okolicznosci faktyczne nie stanowig dowoddéw obcigzajgcych
A. Torubarova, lecz przeciwnie, dowody potwierdzajgce zasadnosc¢ jego wniosku
0 udzielenie ochrony miedzynarodowe;.

Decyzjg z dnia 15 maja 2017 r. organ imigracyjny po raz trzeci oddalit
whniosek A. Torubarova o udzielenie ochrony miedzynarodowej, w odniesie-
niu zaréwno do statusu uchodzcy, jak i statusu osoby potrzebujgcej ochrony
uzupetniajgcej, w szczegolnosci ze wzgledu na to, ze — jego zdaniem —
nie zostato wykazane, iz obawy skarzgcego przed przesladowaniem z powodow
politycznych sg uzasadnione. W uzasadnieniu decyzji organ ten nie odniost sie
tym razem do opinii wegierskiego urzedu ochrony konstytucji.

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym, w toku ktérego skierowano
do TSUE pytanie prejudycjalne, wegierski sagd administracyjny rozpozna-
wat trzecig skarge A. Torubarova. W tym wzgledzie sad odsytajacy wskazat,
ze wskutek wejscia w zycie — w dniu 15 wrzesénia 2015 r. — ustawy o zarzadza-
niu masowg imigracjg sady administracyjne utracity kompetencje do zmiany
decyzji administracyjnych dotyczgcych udzielania ochrony miedzynarodowej.
Zdaniem sgdu odsytajgcego wspomniane przepisy skutkowaty pozbawieniem
0sOb ubiegajgcych sie o udzielenie ochrony miedzynarodowej skuteczne-
go srodka prawnego przed sgdem. W rezultacie od chwili ztozenia wniosku
0 udzielenie ochrony miedzynarodowej w grudniu 2013 r. sytuacja prawna
A. Torubarova, wskutek braku ostatecznej decyzji w przedmiocie tego wnio-
sku, pozostawata niepewna, a on sam nie posiadat jakiegokolwiek statusu
na terytorium Wegier.

Ustosunkowujgc sie do pytania prejudycjalnego, TSUE wywiddt
w pierwszej kolejnosci, ze niezaleznie od wspomnianego zakresu uznania
panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do przestrzegania art. 47 Kkarty,
zapewniajgcego kazdej osobie, ktorej prawa i wolnosci zagwarantowane przez
prawo Unii zostaty naruszone, prawo do skutecznego srodka prawnego przed
sgdem?®. Cechy $rodka zaskarzenia, o ktérym mowa w art. 46 dyrektywy
2013/32%, muszg by¢ zatem okreslone zgodnie z art. 47 karty, ktory stanowi
potwierdzenie zasady skutecznej ochrony sadowe;j'?.

Po drugie, Trybunat podkreslit, ze art. 47 karty samoistnie, a wiec bez
koniecznosci ustanowienia szczegdtowych norm w przepisach prawa Unii

10Zob. podobnie wyrok Trybunatu z dnia 26 lipca 2017 r., Sacko, C-348/16, EU:C:2017:591, pkt 30i przytoczone tam
orzecznictwo.

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE w sprawie wspoélnych procedur udzielania i cofania
ochrony miedzynarodowej z dnia 26 czerwca 2013 r., Dz. Urz. UE L 180, s. 60, dalej w skrécie: dyrektywa 2013/32.
12Zob. podobnie wyroki Trybunatu: z dnia 26 lipca 2017 r., Sacko, C-348/16, EU:C:2017:591, pkt 31; z dnia 25 lipca
2018r., Alheto, C-585/16, EU:C:2018:584, pkt 114.
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lub prawa krajowego, przyznaje jednostkom prawo, na ktére mogg sie one
bezposrednio powotywac®.

W trzeciej kolejnosci — wedtug Trybunatu — prawo do skutecznego $rodka
prawnego bytoby iluzoryczne, gdyby porzadek prawny panstwa cztonkowskiego
dopuszczat mozliwo$¢, by prawomocne i wigzgce orzeczenie sadu pozostawato
bezskuteczne (effet utile) ze szkodg dla danej strony*.

W tych okolicznosciach TSUE stwierdzit, Zze niezgodne z wymogami
wynikajgcymi z samej natury prawa Unii sg wszelkie przepisy obowigzujgce
w krajowym porzgdku prawnym oraz wszelkie praktyki ustawodawcze, admi-
nistracyjne lub sgdowe powodujgce ograniczenie skutecznosci tego prawa
poprzez odmowe przyznania sgdowi, do ktérego wtasciwosci nalezy jego
zastosowanie, uprawnienia do uczynienia, w momencie stosowania tego prawa,
wszystkiego, co niezbedne do odstgpienia od stosowania krajowych przepiséw
ustawowych mogacych sta¢ na przeszkodzie zapewnieniu petnej skutecz-
nosci podlegajgcych bezposredniemu stosowaniu norm prawa Unii, takich
jak art. 46 ust. 3 dyrektywy 2013/32 w zwigzku z art. 47 karty®.

W zwigzku z tym w celu zagwarantowania osobie ubiegajacej sie o udzie-
lenie ochrony miedzynarodowej skutecznej ochrony sgdowej w rozumieniu
art. 47 karty i zgodnie z zasadg lojalnej wspdipracy ustanowiong w art. 4 ust. 3 TSUE
sad krajowy, przed ktéorym toczy sie postepowanie, jest zobowigzany
do zmiany decyzji organu administracyjnego lub quasi-sgdowego,
w tym wypadku urzedu imigracyjnego, niezgodnej z jego poprzednim wyrokiem
oraz zastgpienia tej decyzji wkasnym rozstrzygnieciem w przedmiocie wniosku
zainteresowanego o udzielenie ochrony miedzynarodowej, w razie potrzeby
poprzez odstgpienie od stosowania przepisu prawa krajowego, ktéry zakazuje
mu takiego dziatania®®.

W rezultacie powyzszego, jezeli w niniejszej sprawie sgd odsytajgcy
faktycznie zapewnit w wyroku z dnia 25 lutego 2017 r. petne rozpatrzenie
ex nunc ,potrzeby zapewnienia A. Torubarovi ochrony miedzynarodowej”
na podstawie dyrektywy 2011/95, w swietle wszystkich istotnych okolicznosci
faktycznych i prawnych, w wyniku czego sad ten orzekt, ze taka ochrona powin-
na mu zostac przyznana, lecz jego orzeczenie zostato zignorowane przez urzad
imigracyjny, przy czym sporna decyzja nie zawiera w tym wzgledzie informacji

3Wyrok TSUE z dnia 17 kwietnia 2018 ., Egenberger, C-414/16,EU:C:2018:257, pkt 78.

14Zob. podobnie wyrok zdnia 30 czerwca 2016r., Tomai Biroul Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile, C-205/15,
EU:C:2016:499, pkt 43.

15 Zob. podobnie wyroki Trybunatu: wspomniany wyzej wyrok z dnia 9 marca 1978 r., Simmenthal, 106/77,
EU:C:1978:49, pkt 22; wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Poptawski, C-573/17, EU:C:2019:530, pkt 52-62.

16 Zob. analogicznie wyrok Trybunatu z dnia 5 czerwca 2014 r., Mahdi, C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320, pkt 62.
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0 ujawnieniu sie owych okolicznosci faktycznych wymagajgcych przepro-
wadzenia nowej oceny, czego zweryfikowanie nalezy do sgdu odsytajgcego,
to w takiej sytuacji sad ten powinien na podstawie art. 46 ust. 3 dyrektywy
2013/32 w zwigzku z art. 47 karty zmieni¢ przedmiotowg decyzje, ktéra nie
jest zgodna z jego wyrokiem, i zastgpic te decyzje wtasnym rozstrzygnieciem
w przedmiocie ochrony miedzynarodowej, ktorej nalezy udzieli¢ A. Torubarovi
na podstawie dyrektywy 2011/95, poprzez odstgpienie od stosowania przepisow
prawa krajowego, ktére co do zasady zakazujg mu takiego dziatania®’.

3. Skuteczna ochrona sadéw administracyjnych
w rozwiazaniach krajowych

Zaprezentowane orzeczenie, wydane we wspomnianym obszarze polityki
azylowej i migracyjnej Unii, obrazuje w sposdb wyrazisty wage problemu ko-
niecznosci zapewnienia jednostce przez sgd administracyjny skutecznej ochro-
ny sgdowej. Stagd szczegdlnie doniosta jest koniecznos¢ wyposazenia sgdow
administracyjnych w efektywne instrumenty urzeczywistnienia ochrony prawnej
jednostek w tym obszarze.

W Europie wyksztatcity sie rézne modele orzekania przez sady admini-
stracyjne w sprawach obejmujgcych kontrole dziatalnosci administracji publicz-
nej®. Ze wzgledu na typy wyrokdéw wydawanych przez sgdy administracyjne
wskazanych panstw istnieje mozliwo$¢ wyodrebnienia trzech grup systemow
orzeczniczych. Pierwsza grupa obejmuje te panstwa (zwtaszcza Szwajcarie?’
i Austrie?®, a takze Francje?!), w ktérych sgdy administracyjne majg uprawnienie

17 Zob. analogicznie wyroki Trybunatu: z dnia 17 kwietnia 2018 r., Egenberger, C-414/16, EU:C:2018:257, pkt 79;
zdnia 5 czerwca 2018r.,Koleviin.,C-612/15,EU:C:2018:392, pkt 66.

18 Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europejskie, Warszawa 2010, s. 103;
idem, Europejskie modele sqdownictwa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2006, nr 4-5, s. 18; idem, [w:] idem (red.), Polskie sqdownictwo administracyjne, Warszawa 2006, s. 2-7; idem, Zarys
teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 380 i nast.; H. lzdebski, Sgdownictwo administracyjne
w Europie, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2007, nr 4,s. 133 i nast.; idem, A. Skoczylas, Modele
uprawnien orzeczniczych sqdéw administracyjnych w Europie, ,Panstwo i Prawo” 2012, nr 10, s. 21 i nast.; P. Daniel,
F. Geburczyk, Merytoryczne orzekanie i ksztattowanie aktéw organéw administracji publicznej przez sqdy administracyjne -
uwagi prawonoporéwnawcze, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2016, nr 1, s. 55 i nast.; P. Daniel,
F. Geburczyk, P. Ostojski, [w:] W. Piatek (red.), Wykonanie wyroku sqdu administracyjnego, Warszawa 2017, s. 69, 81,
94, 116, 132, 152; K. Wysocka, Kompetencje orzecznicze sqdéw administracyjnych a realizacja funkcji ochronnej praw
jednostki w postepowaniu, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, z. 1, s. 145 i nast.; K. Flisek, Gtéwne
modele orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2018, nr 2, s. 125 i nast;
W. Piatek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania - kwestia zmiany modelu sqdowej kontroli decyzji
administracyjnych, ,Panstwo i Prawo” 2019, nr 1,s. 24 i nast.

19 Zob. ustawa zwigzkowa o Federalnym Sadzie Administracyjnym (Bundesgesetz Uber das Bundesver-
waltungsgericht) z dnia 17 czerwca 2005 r., SR 173.32, AS 2006 2197, https://www.admin.ch/opc/de/official-
compilation/2006/2197.pdf [dostep: 04.11.2019].

20 Zob. cz. 8 Federalnej Ustawy Konstytucyjnej (Bundes-Verfassungsgesetz) z dnia 1 pazdziernika 1920 r., BGBI.
I nr 194/1999 ze zm.; ustawa federalna o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Bundesgesetz liber
das Verfahren der Verwaltungsgerichte), BGBI. | nr 33/2013 z dnia 13 lutego 2013 r. ze zm.; ustawa o Trybunale
Administracyjnym (Verwaltungsgerichtshofgesetz), BGBI. | nr 194/1999 z dnia 3 wrzesnia 1999 r.ze zm.

21 Zob. Kodeks sadownictwa administracyjnego (Code de justice administrative), JORF nr 107 z dnia 7 maja
2000r.ze zm.
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— W szerszym badz wezszym zakresie — do zastepowania administracji publicz-
nej w jej orzecznictwie. Innymi stowy, w tych systemach sgdy administracyjne
moga wyrokowac reformatoryjnie, nie wskazujgc organom administraciji, jakie
srodki majg przedsiewzig¢ w celu zaniechania naruszen prawa, lecz orzeka-
jac ,za” lub ,w miejsce” organéw administracyjnych??. Przy czym — co nalezy
podkresli¢ — wyroki reformatoryjne nie mogg by¢ wydawane w przypadkach,
gdy prawo przewiduje orzekanie w granicach uznania administracyjnego?2.
Druga grupa odnosi sie do systemu prawnego, ktéry nie przewiduje
uprawnien do zastepowania administracji publicznej w jej orzecznictwie.
Wsréd systemow poddanych analizie takie rozwigzanie przewidujg Polska
oraz Niemcy?*. Prawo obowigzujgce w tym ostatnim panstwie — wsrod
réznorodnych rodzajow wyrokow (wyrokéw ,czysto” kasacyjnych, wyrokow
kasacyjnych z wydaniem wigzgcych wskazan, wyrokéw kasacyjnych
z akcesoryjnym orzeczeniem merytorycznym, wyrokéw ,czysto” merytory-
cznych, a takze réznych odmian wyrokow stwierdzajgcych) — dopuszcza
wytgcznie uchylenie albo nakazanie przez sad podjecia okreslonych dziatan
albo zaniechan przez organy administracyjne, wzglednie stwierdzenie przez
sad okreslonych stanow prawnych, zastrzegajgc dla organéw administracyjnych
sprawowanie funkcji orzeczniczej w przestrzeni administracji publicznej?.
W przeciwienstwie do prawa niemieckiego prawo polskie dopuszcza orzekanie
merytoryczne wylgcznie w wyjagtkowych, nieskomplikowanych sytuacjach,
w ktérych istnieje jednoznaczny stan faktyczny i prawny?. Wspdlna dla obu
systemow — cho¢ uregulowana i wykorzystywana na gruncie prawa polskiego
W znacznie ubozszym zakresie niz w systemie niemieckim — jest instytucja
nakazu sgdowego, stanowigca orzeczenie sgdu nakazujgce pewne dziatanie
lub zapobiegajgce jego podjeciu?’.
22 70b. R. Kiener, B. Rutsche, M. Kuhn, Offentliches Verfahrensrecht, Ziirich 2015, s. 365; D. Leeb, Das Verfahren der
(allgemeinen) Verwaltungsgerichte unter besonderer Berticksichtigung ihrer Kognitionsbefugnis, [w:] A. Janko, D. Leeb (red.),
Verwaltungsgerichtsbarkeit erster Instanz, Wien 2013, s. 98 i nast.; R. Thienle, Neuordnung der Verwaltungsgerichtsbarkeit.
Die Reform der Verwaltungsgerichtsbarkeit duch die Verwaltungsgerichtsbarkeit-Novelle 2012, ,Schriftenreihe

Niederosterreichische Juristische Gesellschaft” 2013, nr 116, s. 32; R. Chapus, Droit du contentieux administratif, Paris
1995, s.172; S. Daél, Contentieux administratif, Paris 2006, s. 179.

27Z0b. A.Kolz, 1. Haner, M. Bertschi, Verwaltungsverfahren und Verwaltungsrechtspflege des Bundes, Zirich 2013,s.404;
J.-M. Auby, R. Drago, Taité de contentieux administratif. t. 2, Paris 1984,s. 238 i nast.; K. Redeker, [w:]idem, J.-J. Oertzen
(red.), Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, Stuttgart 2014,s.779.

2 Prawo o sadzie administracyjnym (Verwaltungsgerichtsordunung) z dnia 21 stycznia 1960r.,BGBI.1686/1991 ze zm;
dalejw skrocie: VwGO.

25 K. Redeker, [w:] idem, J.-J. Oertzen (red.), Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar, Stuttgart 2014, s. 778 i nast.;
W. Erbguth, Allgemeines Verwaltungsrecht, Baden-Baden 2013, s. 271; L.L. Hohenecker, Grundziige der deutschen
Verwaltungsgerichtsbarkeit, [w:] Die neue dsterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit aus rechtsvergleichender Sicht, Wien
2015,s.116inast.

26 Zob. W. Piatek, P. Ostojski, Orzeczenie sqdu administracyjnego jako podstawa odpowiedzialnosci administracji
publicznej w Polsce i w Niemczech, [w:] Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji, Warszawa 2013, s. 98-103;
P. Ostojski, Kognicja oraz model orzeczniczy polskich sqdéw administracyjnych, [w:] W. Piatek (red.), Wykonanie wyroku
sqdu administracyjnego, Warszawa 2017, s. 157-164.

27 Z. Kmieciak, Idea unowoczesnhienia formuty jurysdykcji sqdownictwa administracyjnego, [w:] System prawa
administracyjnego. Tom 10. Sqgdowa kontrola administracji publicznej, Warszawa 2016, s. 668.
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Z kolei trzecia grupa systemoéw prawnych dotyczy systemu ziozonego
(,mieszanego”), z generalnym uprawnieniem sgdéw do wydawania orzeczen
kasacyjnych i ewentualnie do nakazywania administracji (w drodze rézne-
go rodzaju orzeczen) podejmowania okreslonych dziatah lub zaniechan.
W drodze wyjatku jednak, dysponujgc wtadzg dyskrecjonalng, sgd moze
zastosowac $rodek nadzwyczajny w postaci uksztattowania sytuacji prawne;j
strony, zastepujgc w tym wzgledzie wiasciwy organ administracyjny. System
taki obowigzuje w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej?®. W panstwie
tym sady dysponujg obszernymi i zréznicowanymi kompetencjami orzeczni-
czymi w sprawach dotyczgcych legalnosci dziatania agencji, przy tym jednak
zasadg judicial review jest to, ze wobec braku materialnego uzasadnienia
dla podjecia innych dziatan sady, wydajgc wyrok kasacyjny, nie dyktujg
agencjom metod, procedury oraz czasu realizacji dziatan w toku ponownego
rozpoznania sprawy?’.

Nalezy doda¢é, ze szczegodlng konstrukcje prawng w odniesieniu
do wyrokéw oddalajgcych skargi przyjmuje sie w doktrynie szwajcarskiej,
w ktérej powszechnie uznaje sie, iz rowniez takie orzeczenia sgdowe zaste-
pujg zaskarzone zarzgdzenia organdéw administracji, mimo ze nie ingeruja
w ich tres¢. W tym wypadku sad sporzadza inne, prawidtowe uzasadnienie
rozstrzygniecia w tej sprawie (tzw. Motivsubstitution)°.

Z perspektywy wykonania wyrokow sgdowoadministracyjnych mozliwe
jest ich uporzadkowanie réwniez wedtug trzech grup systemoéw orzeczniczych.
W odniesieniu do pierwszej ze wspomnianych grup, w ktérych dominuje
orzecznictwo reformatoryjne, wykonanie wyrokéw orzekajgcych co do istoty
sprawy — w typowych sytuacjach, odpowiadajgcych obowigzujgcemu prawu —
dokonuje sie w takim samym trybie jak wykonanie aktéw administracyjnych
(odpowiednio: zarzgdzen albo innych aktéw wtadczych administracji publicznej).
W odniesieniu do drugiej grupy wyrokow — kasacyjnych oraz merytorycznych,
ktore nie zastepujg orzeczeh administracji publicznej, ich wykonawcami
sg co do zasady organy administracji (agencje). Wykonanie klasycznych
wyrokow kasacyjnych polega na ponownym rozpoznaniu sprawy, w rezultacie
ktérego organ administracyjny nie jest obowigzany do podjecia okreslonej

28 Zob. ustawa o postepowaniu administracyjnym (Administrative Procedure Act), pub.L. 79-404, 60 Stat. 237,
zdnia 11 czerwca 1946r.

22 E. Gellhorn, R.M. Levin, Administrative law, St. Paul 2008, s. 307 i nast. oraz 392 i nast.; R. Pierce, Administrative law,
New York 2012,s.39inast.oraz 80i nast.; Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w Stanach Zjednoczonych, ,Glosa”
1999,nr 1,s. 1inast.

30 Zob. wyroki Federalnego Sadu Administracyjnego (Bundesverwaltungsgericht): z dnia 18 stycznia 2013 r,,
C-4425/2011 oraz zdnia 20 listopada 2012 ., C-7511/2010, publ.: https://entscheidsuche.ch [dostep: 04.11.2019].
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czynnosci badz aktu, a jedynie do zastosowania obowigzujgcego prawa
(ktérego interpretacje powinien odnalez¢ przede wszystkim w wyroku sgdowym).
Inny rodzaj orzeczenia stanowi wyrok kasacyjny potgczony z wigzgcymi wska-
zaniami co do dalszego postepowania w sprawie (nakazem sgdowym), ktérego
wykonanie sprowadza sie nade wszystko do uwzglednienia przez organ tych
wskazan oraz oceny prawnej zawartej w tresci wyroku. W wypadku gdy sad,
korzystajgc z kompetencji ustawowej, orzeknie — obok wyroku kasacyjnego albo
w odrebnym wyroku merytorycznym — o obowigzku wykonania oznaczonego
Swiadczenia, organ administracyjny urzeczywistnia tre$¢ wyroku albo poprzez
podjecie dziatania, albo poprzez zaniechanie okreslonych dziatan, wzglednie
poprzez znoszenie stanu rzeczy wskazanego w rozstrzygnieciu sgdowymé3?,

W systemach prawnych, w ktérych zapadajg orzeczenia kwalifikujg-
ce sie do trzeciej grupy (,mieszanej”’), zasadg jest, iz sad administracyjny
nie przyjmuje sprawy do ostatecznego zatatwienia, jednak w przypadku
niepodporzadkowania sie przez organ (agencje) wyrokowi sgdu administracyj-
nego za dopuszczalne uznaje sie wydanie przez sad orzeczenia ksztattujgcego
sytuacje prawng jednostki. Tego typu uprawnienia orzecznicze — wystepujgce
w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej — powoduja, ze réwniez sfera
wykonania wyroku pozostaje niejednolita®?. Z jednej strony wykonanie wyroku
kasacyjnego powoduje koniecznos¢ podporzadkowania sie przez poszczegolne
organy (agencje) wytycznym sadu, z drugiej zas strony wykonanie uprawnien
lub obowigzkéw publicznoprawnych w ksztatcie okreslonym lub ustalonym
w wyroku merytorycznym sprowadza sie do znoszenia okreslonej sytuacji
prawnej skarzgcego, okreslonej wyrokiem sgdu, co wigze sie z zaniechaniem
lub podjeciem okreslonego dziatania je urzeczywistniajgcego.

4. Obawy przed wdrozeniem orzeczen reformatoryjnych
w polskiej doktrynie prawa

Z uwagi na dostrzegane w praktyce trudnosci zwigzane z wykonaniem
wyroku kasacyjnego, to znaczy ze skutecznym zobligowaniem organéw admi-
nistracji publicznej do podjecia dziatania zgodnego z prawem — a tym samym
zapewnieniem jednostkom prawa do skutecznej ochrony sgdowej, w dalszym
ciggu toczy sie w Polsce dyskusja nad zmodyfikowaniem kompetencji orzecz-

31 P, Ostojski, Wykonanie wyroku w sposéb dobrowolny, [w:] W. Piatek (red.), Wykonanie wyroku sqdu administracyjnego,
Warszawa 2017, s. 113-115 oraz 164-166; W. Piatek, P. Ostojski, Orzeczenie sqdu administracyjnego jako podstawa
odpowiedzialnosci administracji publicznej w Polsce i w Niemczech, [w:] Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji,
Warszawa 2013, s. 104-109.

32 Zob. szerzej: P. Daniel, Wykonanie wyroku w sposéb dobrowolny, [w:] W. Piatek (red.), Wykonanie wyroku sqdu
administracyjnego, Warszawa 2017, s. 132-147.
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niczych sagdow administracyjnych w kierunku wyposazenia sgdéw w ograni-
czone uprawnienia do merytorycznego rozstrzygania rozpoznawanych spraw?3,
Jednym z efektow tej dyskusji byt nowelizacja ustawy Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi, zrealizowana mocg ustawy
z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi®*, na mocy ktérych sgdy wyposazone zostaty w ogra-
niczone uprawnienia do ostatecznego rozstrzygniecia rozpoznawanych spraw
(art. 145a § 3w zwigzku z § 1, art. 146 § 2, art. 149 § 1b oraz art. 154 § 2 p.p.s.a.).
Tego rodzaju kompetencje mogg jednak znalez¢ zastosowanie w wyjatko-
wych przypadkach, co wydaje sie by¢ dla zwolennikow orzekania meryto-
rycznego przez sady administracyjne rozwigzaniem niewystarczajgcym®.
W ocenie innych autoréw, z punktu widzenia utrwalonego w Polsce rozumie-
nia pojecia ,kontroli” dziatalnosci administracji publicznej majgcego swoje
umocowanie w art. 184 Konstytucji RP?*, dalsza modyfikacja uprawnien
orzeczniczych polskich sgdow administracyjnych, polegajgca na poszerzeniu
kompetenc;ji reformatoryjnych, w aktualnych uwarunkowaniach konstytucyjnych
nie jest juz mozliwa®¥.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze przyznajgc sgdom administracyjnym
ww. kompetencje, projektodawca uzasadnit to wzgledami ekonomii procesowe;j
oraz efektywnosci sgdowej kontroli administracji publicznej®®. Podstawowa
bowiem staboscig modelu stricte kasacyjnego jest wielokrotne rozpatrywanie
tej samej sprawy na przemian przez organy administracji i sgdy administra-
cyjne réznych instancji bez jej ostatecznego, merytorycznego zakonczenia.
Stad tez, w celu zapewnienia petniejszej i przede wszystkim efektywniejsze-
jochrony publicznych praw podmiotowych jednostek, ustawodawca zdecydo-
wat sie na wprowadzenie elementéw koncepcji silniejszego determinowania
przez sad administracyjny rozstrzygniecia sprawy administracyjnej*.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w obliczu wcigz dynamicznie rozwijajgce;j
sie w przestrzeni europejskiej doktryny ochrony praw cztowieka (praw pod-
stawowych jednostki) definiowanie w sposdb autonomiczny pojecia kontroli,
o ktorym stanowi art. 184 Konstytucji RP, nie jest uzasadnione. Na gruncie

33 Zob. P. Ostojski, W. Piatek, Vollstreckung verwaltungsgerichtlicher Urteile (Erkenntnisse) in Polen und in Osterreich,
LZeitschrift der Verwaltungsgerichtsbarkeit” 2016, nr 5,s.206-207.

%4 Dz.U.2015 poz. 658.
35 Z. Kmieciak, Zarys teorii postepowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 393-398.
36 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.

37W. Piatek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania - kwestia zmiany modelu sqdowej kontroli decyzji
administracyjnych, ,Panstwo i Prawo” 2019, nr 1,s. 37.

38 Sejm VIl kadencji, druk sejmowy nr 1633, publ.: http://sejm.gov.pl.

% W. Jakimowicz, O tzw. merytorycznych kompetencjach orzeczniczych sqdéw administracyjnych okreslonych
wart. 145a § 1 Prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, ,Casus” 2017,nr 2,s. 6 i nast.
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prawa unijnego funkcjonujg regulacje, ktérych realizacja wymaga wdro-
zenia przez sgdy administracyjne gwarancji ochrony praw podstawowych
poprzez reformatoryjne zatatwienie sprawy. Przyktadem takiej regulacji
jest art. 46 ust. 3 dyrektywy 2013/32, ktory zobowigzuje panstwa cztonkow-
skie do ustanowienia skutecznego srodka zaskarzenia przed sgdem dla osob
wystepujagcych o udzielnie ochrony miedzynarodowej, zapewniajgcego petne
rozpatrzenie ex nunc zarowno okolicznosci faktycznych, jak i okolicznosci praw-
nych. Z takg sytuacjg mamy do czynienia na gruncie analizowanego wyroku.
Podobne sytuacje zaistniaty rowniez na kanwie orzeczen TSUE w sprawach:
Baszir Mohamed Ali Mahdi, C-146/14%°, oraz Lesoochranarske zoskupenie
VLK przeciwko Obvodny urad Trencin, C-243/15%'. W doktrynie zauwazono,
ze koniecznos¢ rozpoznania sprawy z uwzglednieniem zaistniatych okolicznosci
faktycznych powoduje obawy co do zgodnosci z prawem unijnym ograniczenia
postepowania dowodowego przed sgdem administracyjnym jedynie do uzu-
petniajgcego dowodu z dokumentu, jak stanowi o tym art. 106 § 3 p.p.s.a.,
oraz wydania rozstrzygniecia o charakterze wytgcznie kasacyjnym?2,

5. Whnioski

Przedstawione orzeczenie TSUE w sprawie Alekszij Torubarov przeciwko
Bevandorlasi és Menekiltigyi Hivatal obrazuje praktyczny wymiar dochodze-
niaprzez jednostke jej prawa podstawowego zagwarantowanego w art. 47 karty.
Orzecznictwo TSUE w tym zakresie stabilizuje sie, wskazujac, iz w sprawach
dotyczacych ochrony praw cziowieka sady krajowe, jako sgdy Unii, zobowig-
zane sg do respektowania gwarancji prawa do skutecznego srodka prawne-
go, nawet z pominieciem regulacji krajowej, ktéra stataby na przeszkodzie
jej urzeczywistnieniu.

Przedstawione przyktady rozwigzan przyjetych w poszczegdlnych
europejskich porzadkach prawnych obrazujg mozliwos¢ wyposazenia
sgdow administracyjnych w instrumenty zapewniajace skuteczng ochrone
sgdowoadministracyjng praw podstawowych jednostki. Sytuacje, w ktérych
niezbedne jest przyjecie dopuszczalnosci — i koniecznosci — zastgpienia decyzji
organu administracji orzeczeniem sgdu administracyjnego, wynikajg w pierwszej
kolejnosci z prawa pochodnego Unii. Jednak nawet jesli unijne prawo po-
chodne takiej podstawy nie zawiera — a dotychczas trwajgce postepowanie

40 ECLI:EU:C:2014:1320.
“ECLI:EU:C:2016:838.

“2\W. Pigtek, Pojecie i znaczenie wykonania wyroku sqdu administracyjnego, [w:] idem (red.), Wykonanie wyroku sqdu
administracyjnego, Warszawa 2017, s. 30.
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administracyjne i sgdowe nie doprowadzito do zagwarantowania jej praw pod-
stawowych — sad administracyjny powinien zmieni¢ swoim orzeczeniem decyzje
organu administracji, przywotujgc samoistng podstawe, jak stanowi w takim
wypadku art. 47 karty.

W perspektywie polskiej powyzsze oznacza przede wszystkim koniecznosé
takiego rozumienia art. 184 w zwigzku z art. 45 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji RP,
by na wzér chocby przepiséw art. 19 ust. 4 niemieckiej Ustawy Zasadniczej*®
oraz art. 113 VwGO rozumie¢ kontrole sgdowg jako kontrole realizujgca po-
stanowienia z art. 47 karty, w tym skuteczng ochrone sgdowg praw jednostki.
W tym celu, w sytuacjach takich jak w opisanym orzeczeniu TSUE, niezbedne
jest stworzenie podstawy do wydania przez polski sad administracyjny wyroku
reformatoryjnego — zastepujacego akt administracyjny organu. Takie rozumienie
wspomnianych przepiséw konstytucyjnych wynika z jego ,przyjaznej dla prawa
europejskiego” wyktadni Konstytucji RP*4. Innymi stowy, znaczenie pojecia
.kontroli dziatalnosci administracji publicznej’, sprawowanej przez Naczelny Sad
Administracyjny oraz ,inne sagdy administracyjne”, determinowane by¢ powinno
trescig art. 47 karty oraz poszczegdlnych regulacji unijnego prawa pochodnego.
W tej perspektywie aktualne stanowisko niektérych polskich badawczy, niedo-
strzegajgcych podstawy do przyjecia dopuszczalnosci wydawania przez polskie
sgdy administracyjne orzeczen reformatoryjnych, jawi sie jako nieuzasadnione.

De lege lata powyzsza konkluzja oznacza, ze obecny sgdowoadministra-
cyjny model kontroli nie odpowiada we wspomnianym zakresie — ktory nie gwa-
rantuje bezposrednio skutecznej ochrony sgdowej jednostce — prawodawstwu
unijnemu. Przepisy p.p.s.a. nie pozwalajg bowiem sgdowi administracyjnemu na
zmiane aktu administracyjnego wydanego przez organ administracji publiczne;.
Nie pozwalajg réwniez na rozpoznanie sprawy z uwzglednieniem zaistniatych
okolicznosci faktycznych — po wydaniu aktu lub podjeciu czynnosci.

43 Grundgeset fiir die Bundesrepublik Deutschland z dnia 23 maja 1949 r., BGBI. lll nr 100-1, publ.: http://www.gesetze-
im-internet.de/gg/GG.pdf [dostep: 04.11.2019].

44 Zob.wyrok Trybunatu Konstytucyjnego m.in. zdnia 21 kwietnia 2004 ., sygn. akt K 33/03, OTK ZU 109 poz. 31.
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Effective judicial protection in the light of the judgement

of the CJEU of 29 July 2019, Alekszij Torubarov vs. Bevandorlasi
és Menekultugyi Hivatal,

C-556/171

Abstract

The article deals with the enforceability of the individual’s guarantee of an effective remedy
in administrative court proceedings, in accordance with Article 47 of the Charter. The text seeks
to demonstrate the legitimacy of the position of the Court of Justice of the EU, which has taken
the view that the considerations of protection of the individual’s fundamental rights require,
in a case such as the one at issue, that an administrative court of a Member State, irrespective
of the existence of legal grounds in its national legislation, should deliver a decision amending
a decision of a public administrative authority. Unlike most European legal systems, Polish law
does not provide for the possibility of a reform ruling in such a case, while taking into account
all the factual and legal circumstances of the case ex nunc.

Keywords: administrative judiciary, administrative court proceedings, European law, right to
effective judicial protection, Charter of Fundamental Rights of the European Union, migration
and asylum policy, asylum law
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Streszczenie

Celem rozwazan zawartych w artykule jest z jednej strony wskazanie i krotka charakterystyka
gtéwnych - cho¢ z oczywistych wzgledéw nie wszystkich - probleméw dotyczacych ochrony
zabytkow w Polsce w ogdélnosci, zas zabytkow nieruchomych w szczegdlnosci, na tle ogdlnej
charakterystyki prawa ochrony dziedzictwa kultury. Problemy te zaczynaja sie juz przy definicji
przedmiotu ochrony, tacza sie w sposéb istotny z zagadnieniem interesu spotecznego (okre-
$lanego takze czesto mianem interesu publicznego lub interesu wspdlnego), zas ogniskuja sie,
w procesie stosowania prawa, w zagadnieniu za szerokiego zakresu wtadzy dyskrecjonalnej
organu ochrony zabytkéw. Z drugiej jednak strony, co jeszcze wazniejsze, celem jest tu wskaza-
nie problemoéw, ktére muszg by¢ wziete pod uwage przy planowaniu niezbednych zmian prawa
ochrony zabytkéw, w pierwszej kolejnosci ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami, ktorg okresla sie czesto jako ,konstytucje ochrony zabytkéw w Polsce”.
Brak reakcji na negatywne zdarzenia, w tym podejmowania odpowiednich dziatan prawodaw-
czych, ale takze stuzacych poprawie jakosci stosowania prawa przez organy ochrony zabytkéw,
bedzie prowadzito do czesto nieodwracalnych i niepowetowanych zmian w zasobie sktadajagcym
sie na dziedzictwo narodowe

Stowa kluczowe: zabytki, zabytki nieruchome, nieruchomosci zabytkowe, dobra kultury, dzie-
dzictwo kultury, dziedzictwo narodowe, ochrona

1. Celem rozwazan zawartych w artykule jest z jednej strony wskazanie i krotka
charakterystyka gtéwnych — cho¢ z oczywistych wzgledéw nie wszystkich —
problemoéw dotyczgcych ochrony zabytkdw w Polsce w ogdlnosci, zas zabytkow
nieruchomych w szczegoélnosci, na tle ogoélnej charakterystyki prawa ochrony
dziedzictwa kultury. Problemy te zaczynajg sie juz przy definicji przedmiotu
ochrony, tgczg sie w sposob istotny z zagadnieniem interesu spotecznego
(okreslanego takze czesto mianem interesu publicznego lub interesu wspdl-
nego), zas ogniskujg sie, w procesie stosowania prawa, w zagadnieniu
za szerokiego zakresu wladzy dyskrecjonalnej organu ochrony zabytkow; przede
wszystkim tym trzem sprawom poswiece dalej uwage. Z drugiej jednak strony,
CO jeszcze wazniejsze, celem jest tu wskazanie problemoéw, ktore muszg by¢
wziete pod uwage przy planowaniu niezbednych zmian prawa ochrony zabytkdw,

1 Dr hab. nauk prawnych, profesor w Katedrze Teorii i Filozofii Panstwa i Prawa Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Gdanskiego, cztonek stowarzyszern naukowych: Internationale Vereinigung fir Rechts und
Sozialphilosophie (IVR), International Law Association (ILA), International Council on Monuments and Sites
(ICOMOS), International Council of Museums (ICOM), a takze cztonek Rady International Centre for the Study of the
Preservation and Restoration of Cultural Property (ICCROM) na kadencje 2017-2021; dyrektor Centrum Studiéw
Azji Wschodniej Uniwersytetu Gdanskiego
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w pierwszej kolejnosci ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opie-
ce nad zabytkami (t.j. Dz.U. 2018 poz. 2067 ze zm.), ktérg okresla sie czesto
jako ,konstytucje ochrony zabytkow w Polsce”.

Jednak artykut niniejszy nie pretenduje do wyczerpujgcego zestawienia
i omowienia wszystkich problemoéw stosowania prawa ochrony dziedzictwa
kultury. Ma jedynie stanowi¢ przyczynek do dyskusji nad stanem polskiego
prawa ochrony zabytkéw. Wszystko bowiem zaczyna sie od normy prawnej,
ktorej subsumpcja w pozytywistycznym modelu stosowania prawa czy dyskuto-
wanie w modelu argumentacyjnym jest warunkiem wiasciwego radzenia sobie
z kolejnymi wystepujacymi stanami faktycznymi. A te czesto, przede wszystkim
poprzez pojawiajgcy sie konflikt intereséw, sg niczym innym jak tzw. trudnymi
przypadkami w prawie. Prawo moze wigc pomaga¢ w osigganiu gtdwnego
i najwazniejszego celu, ktérym jest ochrona dziedzictwa kultury, albo je utrudniac.
Ze wzgledu na charakter tych rozwazan, nie jest tu uzasadnione wymienianie,
co w literaturze krajowej, a tym bardziej zagranicznej juz na ten temat napisano,
bo tej jest dzi§ catkiem sporo — mozna tu podaé przyktad choc¢by opublikowanej
dysertacji doktorskiej K. Zalasinskiej poswieconej ochronie zabytku nierucho-
mego czy tez licznych prac nieodzatowanego $p. J. Pruszyhskiego oraz wielu
innych autoréw, zarbwno dogmatykow, jak i teoretykow prawa. Takie wtasnie
postawienie sprawy umozliwia mi jednak fakt, ze tytutowg tematyke sledze
co najmniej od konca lat dziewiecdziesigtych. Pozwala mi to nie tyle znaé
odpowiedzi na wszystkie pytania, bo nikt ich nie zna, ile zabiera¢ gtos w sprawie.
Za wszystkie niezbedne w takim tekscie skroty i niedopowiedzenia z gory
musze przeprosi¢, obiecujgc jedynie, ze ich rozwiniecie z catg pewnoscig bedzie
przedmiotem moich przysztych, obszerniejszych rozwazan.

2. W Polsce prawo ochrony zabytkéw ma dtugg tradycje, bowiem pierwszym
zrédtem prawa byt tu juz dekret Rady Regencyjnej Krélestwa Polskiego z dnia
31 pazdziernika 1918 r. o opiece nad zabytkami sztuki i kultury (Dz.Pr.P.P.
nr 16 poz. 36)2. Warto zwréci¢ uwage na fakt, ze byt to akt normatywny sta-
nowigcy zrodto powszechnie obowigzujgcego prawa wydany jeszcze przed
data, ktorg dzi$ swietujemy jako dzieh odzyskania przez Polske niepodlegtosci.
Co wiecej, pierwsza polska regulacja z 1918 r., wéwczas bardzo nowoczesna —
wiele zawartych w niej idei, pomystéw, instytucji prawnych pozostaje aktualnych
do dzis — statuuje nas jako panstwo z duzym doswiadczeniem legislacyjnym

2 Zob. K. Zeidler, M. Marcinkowska (red.), Dekret Rady Regencyjnej z 1918 r. o opiece nad zabytkami sztuki i kultury
z komentarzem, czyli eseje o prawie ochrony dziedzictwa kultury, Gdansk 2017.
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na polu ochrony zabytkéw, zwlaszcza ze kolejne zrodta prawa powszechnie
obowigzujgcego system prawnej ochrony dziedzictwa kultury rozwijaty®. Pamie-
tac¢ przy tym nalezy, ze dzis$ system prawnej ochrony dziedzictwa kultury tworzy
nie tylko ustawa z 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ale
takze szereg innych aktéw prawodawczych, poczgwszy od Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej z 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.), przez umowy
miedzynarodowe, a takze tzw. soft law, inne ustawy, liczne rozporzadzenia
bedace aktami wykonawczymi do ustaw, az po akty prawa miejscowego.

3. Pierwszg, a zarazem by¢ moze najtrudniejszg do rozwigzania sprawg jest
kwestia wlasciwego zdefiniowana przedmiotu ochrony. | w tym wiasnie punkcie
zaczynaja sie i czesto rowniez kohczg najdonioslejsze spory prawne dotyczgce
ochrony zabytkow. Zabytek ma swojg definicje legalng w art. 3 pkt 1 ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, w mys$l ktérej zabytkiem jest nieru-
chomosc¢ lub rzecz ruchoma, ich czesci lub zespoty, bedgce dzietem cztowieka
lub zwigzane z jego dziatalnoscig i stanowigce $wiadectwo minionej epoki
badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie spotecznym ze wzgledu
na posiadang wartos¢ historyczng, artystyczng lub naukowa.

Definicja ta zostaje uszczegdétowiona w art. 6 ustawy, gdzie znajdujemy
definicje zabytku agregatowg, czyli definicje przez wyliczenie, ktéra bywa
powszechnie mylona z tzw. stowniczkiem, ktory takze jest zawarty w tej usta-
wie, wiasnie w jej art. 3. Jest to wyliczenie otwarte, czyli w katalogu zabytkow
zostaty tam wymienione najwazniejsze rodzaje zabytkdw, cho¢ nie wszystkie.
Co do zabytkéw nieruchomych wymienionych w art. 6 pkt 1 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami, znalazty sie tam zabytki nieruchome bedgce
w szczegolnosci (czyli przede wszystkim, choc nie tylko): a) krajobrazami kultu-
rowymi, b) uktadami urbanistycznymi, ruralistycznymi i zespotami budowlanymi,
c) dzietami architektury i budownictwa, d) dzietami budownictwa obronnego,
e) obiektami techniki, a zwtaszcza kopalniami, hutami, elektrowniami i inny-
mi zaktadami przemystowymi, f) cmentarzami, g) parkami, ogrodami i innymi
formami zaprojektowanej zieleni, h) miejscami upamietniajgcymi wydarzenia
historyczne badz dziatalnos¢ wybitnych osobistosci lub instytuciji.

W art. 3 pkt 3 ustawy znajdujemy kategorie zabytku nieruchomego,
czyli nieruchomosci, jej czesci lub zespotu nieruchomosci, o ktérych mowa

8 Zob. w szczegdlnosci: rozporzadzenie prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1928 r. o opiece nad zabytkami
(Dz.U. 1928 nr 29 poz. 265 ze zm.), ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie dobr kultury (t.j. Dz.U. 1999 nr 98 poz.
1150 ze zm.).
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w pkt 1; w art. 3 pkt 4 ustawy kategorie zabytku ruchomego, czyli
rzeczy ruchomej, jej czesci lub zespotu rzeczy ruchomych, o ktérych
mowa w pkt 1 ustawy. Czesto uznaje sie pojecia ,zabytek nieruchomy”
i ,nieruchomos$¢ zabytkowa” za pojecia synonimiczne, cho¢ w istocie
rzeczy pojecie zabytku nieruchomego jest szersze od pojecia nieru-
chomosci zabytkowej, bowiem ta obejmuje jedng dang nieruchomos¢,
zas$ zabytkiem nieruchomym moze by¢ przeciez takze zespdt nieruchomosci,
czyli wieksza liczba nieruchomosci zabytkowych. Ochronie przewidzianej
w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami podlegajg nie tylko poje-
dyncze zabytki nieruchome, ale cate obszary zabytkowe, takie jak: historyczny
uktad urbanistyczny lub ruralistyczny, bedacy przestrzennym zatozeniem miej-
skim lub wiejskim, zawierajgcym zespoty budowlane, pojedyncze budynki i for-
my zaprojektowania zieleni, rozmieszczone w uktadzie historycznych podziatow
wiasnosciowych i funkcjonalnych, w tym ulic lub sieci drég; historyczny zespot
budowlany, bedacy powigzang przestrzennie grupg budynkéw wyodrebniong
ze wzgledu na forme architektoniczng, styl, zastosowane materiaty, funkcje,
czas powstania lub zwigzek z wydarzeniami historycznym; krajobraz kultu-
rowy, bedacy postrzegang przez ludzi przestrzenig, zawierajgcg elementy
przyrodnicze i wytwory cywilizacji, historycznie uksztattowang w wyniku dziata-
nia czynnikow naturalnych i dziatalnosci cztowieka.

Co godne uwagi, wpis do rejestru zabytkéw, stanowigcego podstawowag
forme ochrony zabytkéw, historycznego uktadu urbanistycznego, ruralistyczne-
go lub historycznego zespotu budowlanego nie wytacza mozliwosci wpisania
do tego rejestru zabytkéw nieruchomych wchodzgcych w skfad tych uktadow
lub zespotu. Ochronie prawnej moze tez podlegaé¢ otoczenie zabytku, czyli teren
wokot lub przy zabytku wyznaczony w decyzji o wpisie tego terenu do rejestru
zabytkéw w celu ochrony wartosci widokowych zabytku oraz jego ochrony
przed szkodliwym oddziatywaniem czynnikéw zewnetrznych. Warto tu dodac,
ze juz we wskazanych wczesniej regulacjach przedwojennych zwracano
uwage na to, ze ochronie powinien podlegac¢ nie tylko ,widok na zabytek”,
ale takze ,widok z zabytku”.

Dodatkowo warto nadmienic, ze w art. 3 pkt 4 znajdujemy definicje za-
bytku archeologicznego, ktéry moze by¢ zaréwno zabytkiem nieruchomym,
jak i zabytkiem ruchomym. Ta szczegdlna kategoria zabytkéw, ze wzgledu
na ich specyfike, doczekata sie ,wyjecia przed nawias” i w wielu miejscach —
specyficznych regulacji. W mysl ww. przepisu zabytkiem archeologicznym
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jest zabytek nieruchomy, bedgcy powierzchniowg, podziemng lub podwodng
pozostatoscig egzystenciji i dziatalnosci cztowieka, ztozong z nawarstwien
kulturowych i znajdujgcych sie w nich wytworéw badz ich sladow, albo zaby-
tek ruchomy, bedacy tym wytworem. Co bardzo istotne, a czesto uchodzace
uwagi samych archeologdw, aby uzna¢ rzecz — tak nieruchoma, jak i ruchomg —
za zabytek archeologiczny, najpierw nalezy uznac jg za zabytek in genere,
aby nastepnie méc o nim orzec, ze jest szczegdlng kategorig zabytku, w tym
przypadku zabytkiem archeologicznym.

Jednak co najwazniejsze, sama wyzej przywotana definicja zabytku z art. 3
pkt 1 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami dostarcza najwiecej
problemoéw. Otoz aby przesgdzic, ze rzecz jest zabytkiem w rozumieniu prawa,
muszg zostac spetnione wszystkie przestanki wskazane w ustawie, w tej definicji
konkretnie. Rozktadajgc wiec te definicje, nalezy w kazdej konkretnie-indywidual-
nej sprawie orzec — aby uznadé, ze rzecz jest zabytkiem w rozumieniu prawnym —
ze jest ona: 1) nieruchomoscia lub rzeczg ruchoma, 2) bedgca dzietem czto-
wieka lub zwigzang z jego dziatalnoscig i 3) stanowigcg swiadectwo minionej
epoki bgdz zdarzenia, 4) ktérej zachowanie lezy w interesie spotecznym,
5) ze wzgledu na posiadang wartosc¢ historyczna, artystyczng lub naukowa.

Ad 1) btednie uzyt prawodawca alternatywy zwyktej ,lub”, bowiem w syste-
mie prawa polskiego mamy roztgczny podziat na nieruchomosci i ruchomosci;
winna wiec by¢ uzyta alternatywa roztgczna ,albo”.

Ad 2) zabytek musi stanowi¢ wytwor kultury.

Ad 3) nie ma w ustawie ani daty, od ktérej uznaje sie rzecz za zabytek,
ani wieku, ktéry musi rzecz osiggna¢, a niedookreslony zwrot jezykowy ,$wia-
dectwo minionej epoki bagdz zdarzenia”, ktéry w procesie stosowania prawa
podlega kazdorazowo konkretyzaciji.

Ad 4) kryterium ,interesu spotecznego” jest tu najistotniejsze i zarazem
najbardziej kontrowersyjne; niemniej jednak, aby uznac rzecz za zabytek, nie-
zbedne jest jego wykazanie.

Ad 5) odwotanie sie do wartosci skutkuje koniecznoscig wyjscia poza sy-
stem prawa i siegniecia do wartoSciowania jako tej czynnosci intelektualnej,
ktéra pozwoli na uznanie rzeczy za szczegodlnie cenng i w konsekwencji godng
objecia jej ochrong prawng.

Powyzsze prowadzi do prostego wniosku, ze zabytek w rozumieniu stowni-
kowym, w jezyku naturalnym, jest pojeciem o znacznie szerszym zakresie zna-
czeniowym niz zabytek w rozumieniu prawnym. Tym samym nie kazda rzecz,
o ktérej sktonni bylibySmy orzec, ze jest zabytkiem w rozumieniu potocznym,
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jest zabytkiem w rozumieniu prawnym. | tu wiasnie rodzi sie najczestszy problem
stosowania ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, gdy stosuje
sie jg do rzeczy bedgcych moze nawet zabytkami w potocznym tego stowa
znaczeniu, ale niespetniajgcymi przestanej definicji legalnej zabytku. Dotyczy
to przede wszystkim wiasnie wartosci zabytku i kryterium interesu spotecznego.

Jesli dodamy do tego czynnik indywidualny, czyli fakt, ze osoby zajmujgce
sie prawng ochrong zabytkow, przede wszystkim pracownicy administracji
konserwatorskiej (tak rzadowej centralnej i wojewddzkiej, jak i samorzgdowej),
legitymujg sie bardzo réznym wyksztatceniem specjalistycznym, to okaze sieg,
ze na jezykowe rozumienie pojecia ,zabytku” naktadajg sie inne, ktére wynikajg
z ich przygotowania merytorycznego. Innymi stowy, gdy stowo ,zabytek” styszy
i konceptualizuje: archeolog, architekt, urbanista, konserwator, historyk sztuki,
historyk etc. — to kazdy z nich ma na mysli inne desygnaty. Jesli uwzgledni¢
jeszcze spory doktrynalne w ramach kazdej z tych dyscyplin i dziedzin wiedzy,
sytuacja komplikuje sie coraz bardziej. W efekcie skutkuje to odchodzeniem
od definicji legalnej zabytku w procesie stosowania prawa nie tylko na rzecz
potocznego rozumienia tego pojecia, lecz czesto takze na rzecz bardzo réznych
rozumien specjalistycznych. A to jest oczywistym btedem popetnianym w proce-
sie stosowania prawa.

W koncu nalezy nadmienic, ze ztozonosci definicyjnej dopetnia postugiwanie
sie w licznych aktach prawodawczych innymi jeszcze pojeciami, jak: dziedzictwo
narodowe, dziedzictwo kultury, dobro kultury etc.

4. Problemem, o ktérym takze nalezy tu wspomnie¢, cho¢ dotyczy on bardziej
zabytkéw ruchomych, jest brak synchronizacji i wynikajgce stad sprzeczno-
Sci pomiedzy prawem ochrony zabytkow a innymi regulacjami, dotyczgcymi:
ochrony muzealiéw, ochrony materiatéw bibliotecznych, ochrony archiwaliéw,
ale takze ochrony srodowiska i przyrody, gospodarki nieruchomosciami,
planowania i zagospodarowania przestrzennego, prawa budowlanego.
We wszystkich tych punktach mogg pojawia¢ sie sprzecznosci w prawie,
a takze zdarza sie, ze wystepujg luki w prawie. Warto dodac, ze tematyce wtas-
ciwej synchronizacji przepisow o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
z 1) przepisami dotyczacymi muzealidéw, materiatéw bibliotecznych i archiwaliéw,
a takze z 2) prawem ochrony srodowiska i prawem ochrony przyrody poswie-
cone byty przygotowywane na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego odpowiednio dwie dysertacje doktorskie.
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5. Formy ochrony zabytkbw mozna rozumie¢ wasko, czyli przyjmujgc zasade
numerus clausus z art. 7 ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami,
albo szeroko jako wszelkie instytucje prawne stuzgce ochronie zabytkow*.
Ustawowymi formami ochrony zabytkéw sg: 1) wpis do rejestru zabytkow,
2) wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa, 3) uznanie za pomnik historii, 4) utworze-
nie parku kulturowego oraz 5) ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego albo w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o0 zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej lub decyzji
0 zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego.

Najbardziej kontrowersyjng formg ochrony zabytkow jest tu wpis na Liste
Skarbéw Dziedzictwa. Byta to regulacja pisana w istocie rzeczy pod jeden
obiekt, jakim jest obraz Leonarda da Vinci Dama z fasiczkg, a to w ramach spo-
réw go dotyczacych. Spor ostatecznie zakonczyt sie nabyciem catosci kolekcji
x. Czartoryskich przez Skarb Panstwa, zas ta forma ochrony zabytkéw pozostaje
do dzi$ regulacjg martwa.

Obok wyzej wskazanego katalogu form ochrony zabytkéw z art. 7 ustawy
(formy ochrony sensu stricto) w ustawie uregulowano jeszcze wiele innych
sposobow i rozwigzan prawnych oraz instytucji prawnych stuzgcych ochronie
zabytkow (formy ochrony sensu largo). Sg to m.in.: ewidencja zabytkow,
programy ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami, zakaz wywozu zabytkéw
za granice, spoteczna opieka nad zabytkami, administracyjne kary pieniezne,
przestepstwa i wykroczenia przeciwko zabytkom.

6. Sama ochrona zabytkéw, ktérej prawo jest tylko jednym z waznych narzedzi,
jest ze swojej natury multidyscyplinarna. Zas zmagajgc sie z konkretnym prob-
lemem praktycznym, konieczne jest rownoczesne odwotywanie sie do wielu
regulacji rozrzuconych po systemie prawa, w tym takze do regulacji ponadkra-
jowych — europejskich i miedzynarodowych. Cechg nowoczesnej nauki w ogole
staje sie interdyscyplinarnosc¢ i konieczno$¢ wspotpracy przedstawicieli réznych
nauk i dziedzin wiedzy, wobec niemozliwosci samodzielnego rozwigzywania
doniostych probleméw naukowych i, co rownie wazne, praktycznych.

Prawo ochrony dziedzictwa kultury w Polsce ma status tzw. komplek-
sowej gatezi prawa, wydzielonej ze wzgledu na przedmiot ochrony, jakim
jest dziedzictwo kultury, a takze inne jeszcze kryteria. Ma ona charakter

4Pisze o tym: E. Kowalska, Wtasnos¢ zabytku a dyskrecjonalna wtadza konserwatorska, Gdarisk 2018.
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interdyscyplinarny, czyli zawiera regulacje z zakresu prawa konstytucyjnego,
prawa miedzynarodowego, prawa administracyjnego, prawa karnego, prawa
cywilnego etc. oraz opiera sie na metodach regulacji charakterystycznych
dla tych gatezi prawa.

Szczegdlng cechg dyscypliny, jakg jest ochrona zabytkdow czy szerzej
ochrona dziedzictwa kultury, jest wtasnie multidyscyplinarnos$¢ — jako cos wiecej
niz tylko interdyscyplinarnosé. Wychodzi ona bowiem znacznie poza zakres
regulacji prawnej. Ta wtasnie ptaszczyzna dziatalnosci czerpie z wielu nauk
i dziedzin wiedzy, a prawo jest tylko jednym z elementéw, ktére stuzg ochronie
dziedzictwa kultury i wspétksztattujg system ochrony. Zajmujac sie dziatalnos-
cig majgca na celu chronienie dziedzictwa kultury, siegna¢ nalezy do dorobku
m.in.: estetyki, historii sztuki, architektury i urbanistyki, archeologii i historii
oraz archiwistyki, konserwatorstwa, nauk scistych (chemii, biologii) i zapewne
wielu innych. Co wiecej, w oparciu o te nauki i dziedziny wiedzy wydawane
sg decyzje administracyjne w procesie stosowania prawa, prawo zapewnia
bowiem tylko warunki formalne do wydania takiej decyzji, a jej podstawy
merytoryczne sg ze swojej istoty catkowicie pozaprawne i odwotujg sie wprost
do teorii konserwatorskiej.

7. W swietle poczynionych wczesniej uwag i ustalen najistotniejszym prob-
lemem prawa ochrony dziedzictwa kultury jest immanentny spér wartosci,
ktérego ono dotyczy. Spor ten rzutuje w sposéb bezposredni nie tylko na prawa
i obowigzki wtascicieli lub posiadaczy zabytkow, ale na caty system prawny,
bedacy narzedziem majgcym stuzy¢ ochronie waznych idei, wartosci i interesow.
Ot6z te rozwazania, prawdopodobnie najdonioslejsze zaréwno teoretycznie,
jak i praktycznie, zaczg¢ nalezy od siegniecia do regulacji konstytucyjne;j.
Nie sposob jednak na tym poprzesta¢, poniewaz wszystko to dotyczy
codziennej praktyki stosowania prawa. Albowiem najwazniejszym sporem,
jaki toczy sie w ramach prawa ochrony dziedzictwa kultury, jest ten,
ktory L. Morawski okreslat mianem ,liberalizm versus komunitaryzm?”.

Otéz w niemal kazdej sprawie dotyczgcej zabytkow, w tym i zabytkow nie-
ruchomych, konieczne staje sie wazenie interesu indywidualnego z interesem
wspolnym. Cho¢ zastrzec przy tym nalezy, ze kolizja intereséw moze dotyczy¢
takze kolizji réznych intereséw publicznych, gdy trzeba dokona¢ wyboru miedzy
ochrong zabytku a na przyktad bezpieczenstwem panstwa lub obywateli bgdz
mozliwoscig realizacji waznej inwestycji publicznej. Podziat rél jest tu jednak
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zazwyczaj dosc stabilny — interes indywidualny realizuje wiasciciel lub posiadacz
zabytkow, gdy na strazy interesu wspolnego winien sta¢ konserwator zabytkow.
Najwazniejsze w tym jest dyskursywne poszukiwanie rozwigzan kompromiso-
wych, tak aby przy uwzglednianiu w mozliwie maksymalnym zakresie interesu
indywidualnego chroni¢ zarazem interes spoteczny, czyli zwyczajnie chroni¢
zabytki. Nie jest to jednak zadanie tatwe, kazdorazowo bowiem sprowadzac
sie winno do poszukiwania tzw. ztotego $rodka, o ktérym pisali i ktérego poszu-
kiwanie postulowali tak Arystoteles, jak i Konfucjusz.

Ten watek, dotyczacy budowania ,dyskursywnej administracji”, ktéra bedzie
zdolna, cytujgc M. Bogusza: ,uzgadniac interesy”, jest dzis w prawie ochrony
zabytkow najwazniejszy. Celem dziatania organéw ochrony zabytkéw winno byc¢
obecnie nie tylko wydawanie wtadczych rozstrzygnie¢ w modelu subordynacyj-
nym, ale przede wszystkim wazenie intereséw indywidualnych i najwazniejszych
intereséw wspolnych w mys$l modelu koordynacyjnego, w potgczeniu z zaufa-
niem do wtascicieli lub posiadaczy zabytkow.

8. Pozycja ustrojowo-kompetencyjna administracji ochrony zabytkéw stawia
ja poza jakakolwiek kontrolg, wobec czego dopiero sgdy administracyjne stajg
sie jedyng szansg na eliminowanie z obiegu prawnego wadliwych decyzji orga-
now konserwatorskich. Otéz konserwator zabytkéw jawi sie jako ten podmiot
administracji publicznej, ktéry ma bodaj najszerszy zakres wtadzy dyskrecjo-
nalnej, a ponadto wtadza ta ma swoje podstawy poza systemem prawa, w tym,
co okresla sie ogolnikowo mianem teorii konserwatorskiej. Czyni to z niego
~wszechwtadnego gospodarza” postepowan administracyjnych dotyczgcych
zabytkow, ktorymi moze niemal dowolnie wtadac. Ale przeciez nie o hegemonie
organéw administracji ochrony zabytkéw winno dzi$ chodzi¢, a o madre za-
rzadzanie dziedzictwem kultury zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju.
Czesto jest tak, ze tzw. wladza konserwatorska dziata na korzys¢ zabytkow, ich
wartosci, a tym samym dobra wspdélnego. Czesto jednak dzieje sie i tak, ze jej
dziatania — moze i wbrew intencji urzednika — prowadzg do szkodzenia samym
zabytkom, a takze w konsekwencji nie tylko ich wiascicielom i posiadaczom,
ale wiasnie interesowi spotecznemu.

Niestety, jakze czesto spotykamy sie z wertykalnym rozumieniem procedur
administracyjnych i niczym nieograniczong wszechwtadzg organéw administraciji
ochrony zabytkéw. A powinnismy przeciez dgzy¢ do budowania dyskursywne;j
administracji w rownej mierze stuzgcej ochronie poszczegodlnych sktadnikow
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dziedzictwa kultury, jak i dbajgcej o interesy uczestnikdw postepowania,
w tym samych wtascicieli i posiadaczy zabytkéw. Szuka¢ nalezy wiec owego
.ztotego srodka” pomiedzy ochrong wartosci zabytkow i ich jak najlepszym
zachowaniem dla przysztych pokolen a ich wspoétczesnym wykorzystaniem,
wraz z akceptacjg zmiany ich funkcji po to, aby mogty by¢ uzytkowane,
a poprzez to odpowiednio chronione. | to wtasnie — niekoniecznie daleko
idgce modyfikacje obowigzujgcego prawa — uwazam za najwazniejszg,
bo systemowag zmiane podejscia do praktyki ochrony zabytkéow. Hastem na
dzis jest wiec — utrwalone w doktrynie m.in. dzieki pracom A. Tomaszewskiego
czy K. Zalasinskiej — zarzadzanie dziedzictwem rozumiane jako ,zarzgdzanie
zmiang”.

9. W ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami znalez¢é mozna wiele
kwestii szczegdtowych, ktére wymagajg ingerencji prawodawcy. Dotyczy to tak
zabytkéw nieruchomych, jak i zabytkéw ruchomych. Ich wnikliwa analiza prze-
kracza ramy niniejszego artykutu, ale mozna wymieni¢ catkiem palgce kwestie,
ktére nalezy powaznie rozwazyc®. Wszystko to sprawia, ze prawo ochrony
zabytkéw czy, ujmujgc sprawe nawet szerzej, prawo ochrony dziedzictwa kul-
tury trzeba traktowac jako wymagajgcg nieustajgcej refleksji dziedzine prawa,
w ramach ktorej konieczne jest ciggte wprowadzanie korektur na bazie doswiad-
czenh wynikajagcych z kolejnych stanéw faktycznych. Brak reakcji na negatyw-
ne zdarzenia, w tym podejmowania odpowiednich dziatan prawodawczych,
ale takze stuzgcych poprawie jakosci stosowania prawa przez organy ochrony
zabytkow bedzie prowadzito do czesto nieodwracalnych i niepowetowanych
zmian w zasobie sktadajgcym sie na dziedzictwo narodowe.

5 Zob. rozwazania autorow w zwiazku z dziesiecioleciem obowiazywania ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochro-
nie zabytkdéw i opiece nad zabytkami: K. Zeidler (red.), Prawo ochrony zabytkéw, Warszawa-Gdansk 2014.
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Main issues related to the protection of historic
real estate: topic outline

Abstract

The aim of the article is on the one hand to indicate and briefly characterise the main -
although for obvious reasons not all - problems concerning the protection of historical monu-
ments in Poland in general, and real estate monuments in particular, against the background
of the general description of the cultural heritage protection law. These problems are alre-
ady present when trying to define the object of protection; they are substantially related to
the issue of social interest (often referred to as public interest or common interest) and come
out in full light, in the process of applying the law, when dealing with the issue of too wide a sco-
pe of discretionary power of the historic monuments protection authority. On the other hand,
and even more importantly, the aim here is to indicate the problems that must be taken into acco-
unt when planning the necessary changes to the law on the protection of historical monuments,
first of all the Act on the Protection and Care of Historical Monuments of 23 July 2003, which
is often referred to as the ,constitution for the protection of historical monuments in Poland”.

Lack of reaction to negative events, including undertaking appropriate legislative actions, but
also those aimed at improving the quality of law application by institutions for the protection
of historical monuments, will often lead to irreversible and irreparable changes in the Polish
national heritage.

Keywords: cultural property, cultural heritage, national heritage, protection
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Streszczenie

Zakup lokalu na licytacji jako nabycie pierwotne korzysta z uproszczonego trybu wprowa-
dzenia w posiadanie i oprdznienia go bez koniecznosci wystepowania z odrebnym pozwem
o eksmisje. Z drugiej jednak strony jest dtuznik bedacy lokatorem. Sytuacja ta wymaga zbadania,
czy prawa obu stron sg chronione w nalezyty sposéb. Autorzy poszukujg odpowiedzi
na pytanie, czy dtuznikowi posiadajacemu status lokatora przystuguje ochrona przewidziana
w ustawie o ochronie praw lokatoréw i czy posiada on skuteczne narzedzie do jej realizacji.
Podejmujg tez probe oceny, czy poziom ochrony udzielonej dtuznikom zlicytowanych lokali
przyznany w art. 1046 § 4 k.p.c. jest wystarczajacy.

Na aktualnos¢ problemu wskazuja i do pogtebionej refleksji sktaniaja: obserwacja praktyki, pro-
lokatorska wyktadnia art. 791 § 3 k.p.c. zaprezentowana przez Sad Najwyzszy w uchwale z dnia
8 grudnia2017r., 11l CZP 75/17, a takze nowelizacja ustawy o ochronie praw lokatoréw z dniem
21 kwietnia 2019 r. oraz projekt zmian u.o.p.l. przygotowany przez Sejmowa Komisje Petycji.

Autorzy przeprowadzajg wyktadnie jezykowa, systemowg i celowosciowg regulacji tworzacej
art. 791, 999, 1046 k.p.c. oraz art. 14 i 35 u.o.p.l. Dokonuja krytycznej analizy ww. uchwaty SN
oraz analizujg inne wypowiedzi judykatury, w tym sadéw powszechnych, i doktryny powstate
na kanwie tego problemu. Wynikiem przeprowadzonych badan s3 propozycje de lege ferenda,
ktére majg zacheci¢ do dalszej refleks;ji i dyskusji nad pytaniem o potrzebe zmian.

Stowa kluczowe: ochrona praw lokatoréw, przysadzenie wtasnosci, lokal socjalny, wprowadze-
nie w posiadanie i opréznienie nieruchomosci, eksmisja, licytacja nieruchomosci

Wstep

W wyniku nabycia prawa do lokalu mieszkalnego na licytacji publicznej
w toku postepowania egzekucyjnego niejednokrotnie dochodzi do kolizji prawa
nabywcy i praw lokatora. Ta forma nabycia prawa do lokalu mieszkalnego wigze
sie dla nabywcy z ryzykiem zaistnienia utrudnien w wejsciu w posiadanie
przedmiotowego lokum. Dostrzegajac je, jak rowniez majgc na uwadze zasade
szybkosci postepowania egzekucyjnego, ustawodawca wprowadzit uproszczong
procedure wykonywania prawomocnych postanowien o przysadzeniu wtasno-
$ci w art. 999 § 1 Kodeksu postepowania cywilnego?. Z drugiej jednak strony

L A. Grajewski - Sedzia Sadu Rejonowego dla m.st. Warszawy w Warszawie, zastepca dyrektora Departamentu
Legislacyjnego Prawa Cywilnego w Ministerstwie Sprawiedliwosci, wyktadowca Krajowej Szkoty Sadownictwa i
Prokuratury, autor publikacji z prawa cywilnego.

2 Dr Pawet Dzienis - doktor nauk prawnych, sedzia i wiceprezes Sadu Rejonowego w Biatymstoku, wyktadowca
Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury, autor publikacji z prawa cywilnego.

3Ustawaz 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 2018 poz. 155 t.j. ze zm.), dalej w skrécie: k.p.c.
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taki sposdb wykonywania postanowienia o przysadzeniu wtasnosci powoduje,
ze dtuznik bedgcy lokatorem nie moze na tym etapie realizowaé¢ prawa do lokalu
socjalnego. Rozwigzanie tego konfliktu praw wymaga wywazenia sprzecznych
intereséw nabywcoéw i lokatoréw. Jest to problem o wysokim znaczeniu prak-
tycznym, zwtaszcza przy wzrastajgcym zadtuzeniu i skorelowanej z nim liczby
licytacji spotdzielczych wlasnosciowych praw do lokali4. Celem artykutu jest
poszukiwanie takich rozwigzan, ktére pozwolg na realizacje praw obu tych grup,
a przynajmniej doprowadzg do zadowalajgcego kompromisu. Impulsem do ich
podjecia oprocz obserwaciji praktyki jest rowniez uchwata Sgdu Najwyzszego
z dnia 8 grudnia 2017 r., lll CZP 75/17°, w ktérej to dopuszczona zostata moz-
liwosc¢ ustalenia prawa do lokalu socjalnego lokatora zajmujgcego sprzedany
na licytacji lokal w trybie powddztwa statuowanego art. 189 k.p.c. Pojawiajg sie
zatem podstawowe pytania, czy w przypadku sprzedazy mieszkania na licytaciji
lokatorowi przystuguje prawo do lokalu socjalnego, a w przypadku odpowiedzi
twierdzgcej, czy ma on skuteczne narzedzie do ochrony swoich praw.

Istota postanowienia o przysadzeniu wtasnosci

Sad wydaje postanowienie o przysadzeniu wtasnosci po uprawomoc-
nieniu sie przybicia i wykonaniu przez nabywce warunkow licytacyjnych
lub postanowienia o ustaleniu ceny nabycia i wptaceniu catej ceny
przez Skarb Panstwa (art. 998 § 1 k.p.c.). W postanowieniu o przysadzeniu wias-
nosci nieruchomosci sad stwierdza, czy cata cena nabycia zostata uiszczona
albo czy na jej poczet zaliczona zostata wierzytelnosé nabywcy lub innego wie-
rzyciela, a takze stwierdza obowigzek dtuznika wydania nieruchomosci nabywcy
oraz wydaje zarzgdzenie w przedmiocie utrzymania w mocy stuzebnosci (§ 229
Regulaminu urzedowania sgdoéw powszechnych®). Z mocy zas art. 17%2 ustawy
0 spotdzielniach mieszkaniowych” do egzekucji ze spétdzielczego prawa
do lokalu mieszkalnego stosuje sie przepisy o egzekucji z nieruchomosci.
Prawomocne postanowienie o przysgadzeniu wiasnosci przenosi wtasnosé na
nabywce i jest tytutem do ujawnienia na rzecz nabywcy prawa wtasnosci w ka-
tastrze nieruchomosci oraz przez wpis w ksiedze wieczystej lub przez ztozenie

4Wskazuja na to tez m.in. wystapienia Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Sprawiedliwosci z dnia 27 lutego
2018 r. dotyczace zapewnienia ochrony przed bezdomnoscig oséb, ktorych dotyczy eksmisja na podstawie tytutu
wykonawczego w postaci prawomocnego postanowienia o przysadzeniu wtasnosci.

5Uchwata SN zdnia 8 grudnia 2017 r., Il CZP 75/17,OSNC 2018/9/87, Biul. SN 2017/12/6.

6 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 czerwca 2019 r. Regulamin urzedowania sadéw powszechnych,
Dz.U.poz. 1141, dalej w skrécie: r.u.s.p.

7Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych, Dz.U. 2018 poz. 145 t.j. ze zm., dalej w skrécie:
u.s.m.
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dokumentu do zbioru dokumentéw. Prawomocne postanowienie o przysgdzeniu
wiasnosci jest tytutem wykonawczym do wprowadzenia nabywcy w posiadanie
nieruchomosci i opréznienia znajdujgcych sie na tej nieruchomosci pomieszczen
bez potrzeby nadania mu klauzuli wykonalnosci (art. 999 § 1 zd. 1 k.p.c.).

Nabycie to ma charakter konstytutywny i pierwotny (zob. art. 971 k.p.c.
i art. 1000 § 1 k.p.c.). Do przejscia prawa wtasnosci nie stanowig przeszko-
dy prawa oso6b trzecich, jezeli nie zostaly zgtoszone i wykazane stosownie
do art. 953 § 1 pkt 6 k.p.c. Dlatego tez nie ma znaczenia, czy ewentualnie
nabywca pozostawat w ztej wierze. Nabywca nie musi bowiem wykazywac
nastepstwa prawnego po osobie wpisanej w ksiedze wieczystej jako wtasciciel®.

Zgodnie z § 1 art. 1000 k.p.c. z chwilg uprawomocnienia sie postanowienia
0 przysadzeniu wtasnosci wygasajg wszelkie prawa i skutki ujawnienia praw
i roszczen osobistych cigzgce na nieruchomosci. Na miejsce tych praw powsta-
je prawo do zaspokojenia z ceny nabycia z pierwszenstwem przewidzianym
w przepisach o podziale ceny uzyskanej z egzekucji. Nalezy uznac, ze art. 1000
§ 1 k.p.c. zawiera zasade okreslajgca skutki prawne nabycia nieruchomosci
w toku egzekucji w odniesieniu do praw i roszczen cigzgcych na tej nie-
ruchomosci. Zasadg jest wygasniecie takich praw i roszczen z chwilg
przejscia prawa witasnosci na nabywce. Wyjatki od wskazanej zasady
zawierajg § 2i 3 art. 1000 k.p.c.®

Z chwilg uprawomocnienia sie postanowienia o przysgdzeniu wtasnosci
nabywca wstepuje w prawa i obowigzki dtuznika wynikajgce ze stosunku
najmu i dzierzawy stosownie do przepiséw prawa normujgcych te stosunki
w wypadku zbycia rzeczy wynajetej lub wydzierzawionej. W przypadku
gdy umowa najmu lub dzierzawy nieruchomosci zawarta byta na czas ozna-
czony dtuzszy niz dwa lata, nabywca moze wypowiedzie¢ te umowe w ciggu
miesigca od uprawomocnienia sie postanowienia o przysgdzeniu wtasnosci,
z zachowaniem rocznego terminu wypowiedzenia, o ile umowa nie przewiduje
terminu krétszego, chociazby umowa zostata zawarta z zachowaniem formy
pisemnej i z datg pewna, a rzecz zostata najemcy lub dzierzawcy wydana
(art. 1002 k.p.c.).

Wreszcie w mysl art. 1003 k.p.c. prawomocne postanowienie o przysgdze-
niu wiasnosci wraz z planem podziatu sumy uzyskanej z egzekucji jest tytutem
do wykreslenia w ksiedze wieczystej lub w zbiorze dokumentéw wszelkich praw,

8 J. Jankowski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Tom Il. Komentarz do art. 730-1217, Warszawa 2019, nb. 4 do art.
999.

? Tak SN w wyroku z dnia 15 lipca 2004 .,V CK 25/04, niepubl.
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ktére wedtug planu podzialu wygasty. Na podstawie samego postanowienia
0 przysadzeniu wiasnosci wykresla sie wszystkie hipoteki obcigzajgce nie-
ruchomosc¢, jezeli w postanowieniu stwierdzono ztozenie catej ceny nabycia
na rachunek depozytowy Ministra Finansow.

Nowelg, ktéra weszta w zycie z dniem 3 maja 2012 r.1°, ustawodawca
w art. 999 § 1 k.p.c. dodat zdanie drugie, zgodnie z ktérym odpowiednio
ma by¢ stosowany art. 791 k.p.c. Jak wynika z uzasadnienia do projektu rzeczonej
ustawy, byto to podyktowane nie wzgledami na ochrone praw lokatora, a wtasnie
nabywcy. Jak wskazat projektodawca, wprowadzenie proponowanych rozwigzan
jest uzasadnione potrzebg zapewnienia efektywnosci egzekucji z nierucho-
mosci, w sktad ktérej wchodzg pomieszczenia mieszkalne. Obecna regulacja
nie zapewnia skutecznego eksmitowania oséb zajmujgcych takie pomiesz-
czenia. Zniecheca to potencjalnych nabywcéw do nabywania nieruchomosci
w egzekucjitl. Tg samg nowelg zmieniono rowniez tres¢ art. 791 § 3 k.p.c., osig-
gajac rezultat odmienny od wskazanego w uzasadnieniu do projektu, mianowicie
wskazano, ze przepisy § 1i 2 o skutecznym erga omnes tytule wykonawczym
nie wytagczajg praw okreslonych w ustawie o ochronie lokatoréw?2,

Prawo do lokalu socjalnego i tryb jego realizacji

Prawo do lokalu socjalnego nie ma charakteru bezwzglednego, aczkolwiek
art. 75 Konstytucji RP*® stanowi, ze wtadze publiczne prowadza polityke
sprzyjajacg zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlno-
8ci przeciwdziatajg bezdomnosci, wspierajg rozwoj budownictwa socjalnego
oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajgce do uzyskania wiasne-
go mieszkania. Samg ochrone praw lokatorow okresla ustawa (u.o.p.l.).
Zgodnie z art. 14 u.o.p.l. w wyroku nakazujgcym opréznienie lokalu sad orzeka
0 uprawnieniu do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu albo braku takiego
uprawnienia wobec 0so6b, ktérych nakaz dotyczy. Obowigzek zapewnienia najmu
socjalnego lokalu cigzy na gminie wtasciwej ze wzgledu na miejsce potozenia
lokalu podlegajgcego opréznieniu (ust. 1). Jezeli w wyroku orzeczono o upraw-
nieniu, o ktérym mowa w ust. 1, dwoch lub wiecej osdb, gmina jest obowigzana

10 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. poz. 1381.

1 http://orka.sejm.gov.pl/Drukiéka.nsf/wgdruku/4332.

12Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego, Dz.U. 2018 poz. 1234 t.. ze zm., dalej w skrécie: u.o.p.l.

18 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 poz. 78.483 ze zm., dalej w skrdcie:
Konstytucja.
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zapewni¢ im najem socjalny co najmniej jednego lokalu (ust. 2). Sad, badajac
z urzedu, czy zachodzg przestanki zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu,
orzeka o uprawnieniu osob, o ktorych mowa w ust. 1, biorgc pod uwage do-
tychczasowy sposdb korzystania przez nie z lokalu oraz ich szczegdélng sytu-
acje materialng i rodzinng (ust. 3). Jednoczesnie sad nie moze orzec o braku
uprawnienia do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu wobec: 1) kobiety
w cigzy, 2) matoletniego, osoby niepetnosprawnej w rozumieniu ustawy z dnia
27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb
niepetnosprawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 511 ze zm.) lub ubezwlasnowolnio-
nego oraz osoby sprawujgcej nad nim opieke i wspodlnie z nim zamieszkatej,
3) obtoznie chorego, 4) emeryta lub rencisty spetniajgcego kryteria do otrzyma-
nia $wiadczenia z pomocy spotecznej, 5) osoby posiadajgcej status bezrobot-
nego, 6) osoby spetniajgcej przestanki okreslone przez rade gminy w drodze
uchwaly — chyba ze osoby te mogg zamieszkac¢ w innym lokalu niz dotychczas
uzywany lub ich sytuacja materialna pozwala na zaspokojenie potrzeb mieszka-
niowych we wlasnym zakresie (ust. 4). Przepisu ust. 4 nie stosuje sie do osob,
ktére utracity tytut prawny do lokalu niewchodzgcego w sktad publicznego za-
sobu mieszkaniowego, z wyjatkiem osdb, ktére byty uprawnione do uzywania
lokalu na podstawie stosunku prawnego nawigzanego ze spotdzielnig miesz-
kaniowag albo z towarzystwem budownictwa spotecznego (ust. 7). Orzekajgc
0 uprawnieniu do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu, sgd nakazuje
wstrzymanie wykonania oproznienia lokalu do czasu ztozenia przez gmine oferty
zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu (ust. 6).

O uprawnieniu do najmu lokalu socjalnego lub braku takiego uprawnie-
nia orzeka sie tylko co do bytego lokatora. Lokatorem zas zgodnie z definicjg
legalng zawartg w art. 2 ust. 1 pkt 1 u.o.p.l. jest najemca lokalu lub osoba
uzywajgca lokalu na podstawie innego tytutu prawnego niz prawo wtasnosci.
Wspotlokatorem zas$ jest lokator, ktéremu przystuguje tytut prawny do uzywania
lokalu wspdlnie z innym lokatorem (por. art. 2 ust. 1 pkt 3 u.o.p.l.). W judykaturze
przyjmuje sie, ze lokatorami sg m.in. osoby, ktérym przystugujg spétdzielcze
prawa do lokalu* czy korzystajgce z nich na podstawie umowy uzyczenia®>.

Z powyzszego wynika zatem bezspornie, ze prawo do lokalu socjalnego
skorelowane jest z obowigzkiem opuszczenia lokalu mieszkalnego zajmowa-
nego dotychczas przez osobe, ktérej przed utratg prawa do lokalu przystugiwat

4 Uchwata SN z dnia 13 czerwca 2003 r., Il CZP 36/03, OSNC 2004/4/52, Uchwata SN z dnia 13 czerwca
2003 r., Il CZP 40/03, OSNC 2004/6/89, por. tez wyrok SN z dnia 26 lipca 2004 r., V CA 1/04, LEX nr 503242
co do spétdzielczego wtasnosciowego prawa do lokalu mieszkalnego.

15Wyrok SN z dnia 22 kwietnia 2005r., [l CK 655/04, MoP 2005/10/479.



86 PAWEL DZIENIS | ARTUR GRAJEWSKI

status lokatora. Ustawodawca zadecydowat ponadto, ze o takim uprawnieniu
sad orzeka w wyroku eksmisyjnym. Nie istnieje w chwili obecnej mozliwos$¢
orzeczenia o prawie do lokalu socjalnego w postanowieniu o przysadzeniu
wiasnosci prawa do lokalu nabytego w drodze licytacji publicznej®.

Sad, orzekajgc w wyroku eksmisyjnym o prawie okreslonej osoby do najmu
socjalnego, naktada na gmine wtasciwg ze wzgledu na potozenie lokalu pod-
legajgcego opréznieniu obowigzek ztozenia tej osobie oferty zawarcia umowy
najmu socjalnego. Sad nie okresla jednak tresci stosunku najmu socjalnego
i czasu trwania umowy. Tres¢ oferty okresli gmina, a tres¢ stosunku najmu
okreslg strony (gmina i osoba uprawniona wskazana w wyroku) w umowie,
jesli dojdzie do jej zawarcia. Jednocze$nie wyrok sgdu nie naktada na oso-
be uprawniong obowigzku przyjecia oferty ztozonej przez gmine i zawarcia
umowy najmu. Uprawniony do zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego moze
nie przyja¢ oferty gminy, lecz nieprzyjecie prawidiowej i skutecznie ztozonej
oferty gminy powoduje, ze traci on uprawnienie do najmu lokalu przyznane mu
w wyroku sgdowym, poniewaz nie skorzystat ze ztozonej mu oferty. Obowigzek
gminy ztozenia oferty najmu lokalu socjalnego uprawnionej osobie wygasa
Z uptywem terminu zwigzania gminy skutecznie ztozong ofertg"’.

Ustawodawca nie przesgdzit — jak sie wydaje — wprost, czy prawo do lokalu
socjalnego przystuguje dtuznikom w przypadku zlicytowania nalezgcego
do nich prawa do lokalu. Za brakiem takiego uprawnienia przemawiatyby cztery
argumenty. Po pierwsze — wyniki wyktadni jezykowej art. 14 ust. 1 u.o.p.l.
Po drugie — szybko$¢ i skutecznos¢ egzekuciji. Po trzecie — ekwiwalentnosc¢
postepowania egzekucyjnego, w ktérym licytowane prawo do lokalu zamie-
niane jest na srodki pieniezne. Czwartym argumentem wskazujgcym na brak
woli ustawodawcy poszerzenia uprawnien dtuznikow lokatorow zlicytowanych
mieszkan jest kierunek zmian przepisow u.o.p.l. i poprzestanie na eksmisji
do pomieszczenia tymczasowego. Ustawodawca, dokonujgc w ustawie z dnia
22 marca 2018 r.*®rewizji regulacji praw lokatorow, utrzymat dotychczasowa
tendencje w zakresie poziomu ochrony i dokonat korekty art. 1046 § 4 k.p.c.

Za tym, ze prawo takie im jednak przystuguje, przemawia dyspozycja
art. 999§ 1zd. 2k.p.c.wzw. zart. 791 § 3 k.p.c. w zw. z art. 14 u.o.p.l., 0 czym
szerzej w dalszej czesci artykutu.

1 Wyrok SN zdnia 19 listopada 2009r., IV CSK 238/09, OSNC 2010/5/80.

7 Wyrok SN z dnia 23 listopada 2012r., | CSK 292/12, niepubl.

18 Ustawa o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni
i domoéw dla bezdomnych, ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. 2018 poz. 756, dalej w skrocie: ustawa o zmianie u.o.p.l., ktéra weszta
w zycie w odniesieniu do zmian dotyczacych u.o.p.l.ik.p.c. zdniem 21 kwietnia 2019 .
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Znaczenie regulacji zart. 35 u.o.p.l.

Osobie, o ktorej mowa w art. 14 ust. 4 u.o.p.l., przystuguje uprawnienie
do lokalu socjalnego, jezeli przed dniem wejscia w zycie u.o.p.l. (10 lipca 2001 r.)
zostata objeta orzeczeniem sgdowym, chociazby nieprawomocnym, naka-
zujgcym oproznienie lokalu lub ostateczng decyzjg administracyjng, o ktorej
mowa w art. 34 u.o.p.l., a orzeczenie to lub decyzja nie zostaty wykonane przed
dniem wejscia w zycie ustawy (art. 35 ust. 1 u.o.p.l.). Na zadanie osoby,
o ktérej mowa w ust. 1, o uprawnieniu do lokalu socjalnego orzeka sad w sprawie
przeciwko gminie wtasciwej ze wzgledu na miejsce potozenia lokalu podlegajg-
cego oproznieniu. Roszczenie to wygasa, jezeli nie bedzie dochodzone w ciggu
szesciu miesiecy od zawiadomienia uprawnionego przez komornika lub organ,
o ktérym mowa w art. 34, o przystugujgcym uprawnieniu. Przepis art. 14 ust. 6
stosuje sie odpowiednio (art. 35 ust. 2 u.o.p.l.). Jest to zatem samoistna podstawa
do wystgpienia z powddztwem o ustalenie prawa do lokalu socjalnego.
W razie wytoczenia powodztwa sad nakazuje wstrzymanie wykonania oproznie-
nia lokalu do czasu zakonczenia postepowania w sprawie o ustalenie uprawnienia
do lokalu socjalnego (art. 35 ust. 5 u.o.p.l.).

W doktrynie zauwazy¢ mozna spor wokot zakresu czasowego obowig-
zywania regulacji art. 35 u.o.p.l. Wyrazane sg dwa przeciwstawne poglady?.
Pierwszy, oparty na wyktadni jezykowej, wskazuje, ze przepis ten ma charakter
przejsciowy, i jest to poglad dominujgcy?°. Drugi zas, odmienny, oparty na wy-
ktadni celowosciowej, przyznaje mu charakter prawa pozytywnego?!.

Bezsprzecznie brzmienie przepisu nie pozostawia zadnych watpliwosc
i pola do interpretac;ji, jakoby przepis ten mégt by¢ stosowany do innych stanow
faktycznych i oséb, niz w nim expressis verbis wskazane. Nie moze by¢ za-
tem podstawg do wytoczenia powddztwa o ustalenie istnienia prawa do lokalu
socjalnego przez osobe, wobec ktérej nakazano opréznienie zajmowanego
przez nig lokalu po 10 lipca 2001 r.

1 P, Telenga [w:] A. Jakubecki (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz aktualizowany. Tom Il. Art. 730-1217,
LEX/el. 2018, komentarz do art. 791 k.p.c., teza 4 i powotana tam literatura. Autor tego komentarza, podzielajac
stanowisko dominujace, wyraza jednoczesnie poglad, ze ,mozna mie¢ watpliwosc, czy - w przypadku gdy norma
zawarta w przepisie (art. 35 ust. 4 u.o.p.l.) jest sformutowana jednoznacznie - mozna inny jej sens wywodzi¢ za
pomoca pozagramatycznych metod wyktadni, w sytuacji gdy norma ta dotyczy podstawowych praw i wolnosci
obywatelskich (por. art. 30 oraz 70 ust. 1 Konstytucji RP)".

20 Tak m.in. M. Mazurek, ,Wydanie nieruchomosci” jako obowiqzek, ktérego moze dotyczy¢ oswiadczenie o poddaniu
sie egzekudji (art. 777 § 1 pkt 4 k.p.c.), oraz granice podmiotowe egzekucji dopuszczalnej w zwiqzku ze ztozeniem takiego
o$wiadczenia, PS 2015/3/128.

21 Tak m.in. M. Mulinski, Czy w toku egzekucji prowadzonej na podstawie art. 1046 k.p.c. mozna usunqgc z nieruchomosci
osoby niewymienione w tytule wykonawczym?, PPE 2003/9-10/62.
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Ochrona dtuznika lokatora wynikajagca z art. 791 § 3 k.p.c.

Obecne brzmienie art. 791 k.p.c. wskazuje, ze tytut wykonawczy nakazujgcy
wydanie nieruchomosci jest skuteczny takze przeciwko kazdemu, kto uzyskat
wtadanie nad nieruchomoscig, statkiem lub pomieszczeniem po wszczeciu
postepowania, w ktérym wydano tytut egzekucyjny (§ 1), takze przeciwko do-
mownikom dtuznika, jego krewnym i innym osobom reprezentujgcym jego prawa
(§ 2). Rozwigzanie to nie narusza praw lokatoréw ani praw, ktére sg skuteczne
wobec wierzyciela (§ 3).

Z jednej strony ustawodawca w art. 791 § 3 k.p.c. odsyta eksmitowanego
do powddztwa przeciwegzekucyjnego, nie wskazujgc narzedzia do ochrony
praw lokatora, na ktére réwniez powotuje sie w tym przepisie. Taka regulacja
jawi sie jako niepetna. Dotyczy jednak zywotnych intereséw znacznej grupy
0s6b pozbawianych przez to praw do mieszkania. Komornik zatem poucza
jedynie o mozliwosci wytoczenia powddztwa opozycyjnego, a w przypadku
powotywania sie na prawa lokatorow nie ma obowigzku udzielania zadnych
pouczen. Wydaje sie, ze nic nie stalo na przeszkodzie uzupetnieniu tresci
tego przepisu dopetnieniem tego pouczenia o sposob realizacji ochrony praw
lokatorow — wytoczenia powoddztwa o ustalenie prawa do lokalu socjalnego
(zob. art. 35 ust. 4 pkt 1 u.o.p.l.).

Pomijajgc prawa skuteczne wobec wierzyciela, nalezy zatem przyjac,
ze skoro ustawodawca zdecydowat, ze tytut wykonawczy (a wiec rowniez po-
stanowienie o przysadzeniu witasnosci) uprawniajgcy do egzekucji przeciwko
dtuznikowi (§ 2 art. 791 k.p.c.) nalezy wykonywaé w poszanowaniu dla praw
okreslonych ustawag o ochronie praw lokatorow (§ 3 art. 791 k.p.c.), to skuteczne
skorzystanie z tych uprawnien w toku postepowania egzekucyjnego jest mozliwe
tylko i wylgcznie poprzez powddztwo w trybie art. 189 k.p.c. o ustalenie istnienia
prawa do lokalu socjalnego przystugujgcego osobie, ktéra ma by¢ eksmitowana
na podstawie postanowienia wydanego zgodnie z art. 999 § 1 k.p.c. Inna wyktad
dnia prowadzitaby bowiem do tego, ze norma art. 791 § 3 k.p.c. bylaby normg
pustg. Nie jest to jednak az tak oczywiste, jak sie wydaje na pierwszy rzut oka.

Propozycja rozwiazania konfliktu praw nabywcéw i lokatoréw w judy-
katurze

Istniejgca regulacja prawna moze by¢ odczytywana przy przyjeciu dwoch

wariantéw. Po pierwsze — uznanie, ze prawo do lokalu socjalnego moze by¢
przyznane in concreto tylko w wyroku nakazujgcym wydanie i opréznienie



OCHRONA PRAW LOKATOROW
A WYKONANIE POSTANOWIENIA O PRZYSADZENIU WEASNOSCI 8 9

lokalu. Po drugie — przyjecie mozliwosci ustalenia prawa do lokalu socjalnego
w drodze powddztwa o ustalenie z art. 189 k.p.c. Pierwsze z rozwigzan chroni
jednak tylko prawa nabywcdw, pomijajgc sytuacje lokatoréw. Taka wyktadnia
restryktywna prowadzi do nadania priorytetu prawom nabywcy i pomija status
lokatora. Jest to jednak poglad dominujgcy w orzecznictwie?? i doktrynie?®. Drugi
z nich znacznie osfabia szybkos¢ i skutecznos$¢ egzekucji oraz wydaje sie by¢
rozstrzygnieciem contra legem wobec brzmienia art. 14 u.o.p.l. Jest to nowy
kierunek wyktadni, ktérg mozna okresli¢ mianem prolokatorskiej?*.

Zostat on zaprezentowany w uchwale z dnia 8 grudnia 2017 r., Ill CZP
75/17, w ktérej Sad Najwyzszy, odpowiadajgc na zagadnienie prawne przed-
stawione przez Sgd Okregowy w Krakowie, przyjat, ze: ,Dtuznik majgcy status
lokatora w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r.
o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu
cywilnego (jedn. tekst Dz.U. z 2016, poz. 1610), przeciwko ktéremu zostato
wszczete postepowanie egzekucyjne o oproznienie lokalu stuzgcego zaspoka-
janiu potrzeb mieszkaniowych, prowadzone na podstawie tytutu wykonawczego
okreslonego w art. 999 § 1 k.p.c. w brzmieniu obowigzujgcym do dnia 3 maja
2012 r., moze dochodzi¢ ustalenia prawa do lokalu socjalnego na podstawie
art. 189 k.p.c.”.

O mozliwosci ustalenia prawa do lokalu socjalnego w odrebnym procesie
wytoczonym na podstawie art. 189 k.p.c. przez osobe wskazang w uchylonym
art. 24 u.o.p.l. wypowiedziat sie SN w uzasadnieniu uchwaty z dnia 17 czerwca
2003 r.%

Dopuszczalno$¢ stosowania art. 189 k.p.c. w opisanej sytuacji budzi jednak
watpliwosci z uwagi na tres¢ art. 14 u.o.p.l. Ten ostatni przepis wskazuje jako
tryb orzekania o tym uprawnieniu lokatora proces o eksmisje. Verba legis w wy-
roku nakazujgcym oproznienie lokalu sgd orzeka o uprawnieniu do otrzymania

22 Jest ono m.in. konsekwencja przyjmowania za stuszne stanowiska wyrazonego na tle poprzedniej regulacji
ochrony praw lokatoréw przez SN w uchwale z 12 kwietnia 2001 r., [l CZP 8/01, OSNC 2001/10/146, w mys| ktorej:
,O uprawnieniu najemcy do otrzymania lokalu socjalnego (art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, jedn. tekst: Dz.U.z 1998r.nr 120, poz. 787 ze zm.) sad moze orzec tylkow
wyroku nakazujacymopréznienie lokalu”; zob. wyrok SOw Biatymstoku z 20 listopada 2009r., 11 Ca 749/2009, Lexis.pl
nr 3878350, Lex 1294089, wydany w sprawie wszczetej przez powoda, przeciwko ktéremu toczyto sie postepowanie
egzekucyjne na podstawie przysadzenia wtasnosci, w ktérym expressis verbis stwierdzono, ze: ,W postepowaniu
rozpoznawczym ustalenie uprawnienia do lokalu socjalnego moze nastapic tylko w dwoch przypadkach - okreslaja je
przepisy art. 14 i art. 35 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw”; wyrok SR w Gizycku z dnia 8
czerwca2018r.,1C 1393/17,LEX nr 2512852; wyrok SR w Goleniowie zdnia 29 czerwca 2016r.,sygn. akt | C 594/16,
dostepny na portalu orzeczen sadéw powszechnych.

2 K, Zdun-Zateska, Ustawa o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego.
Komentarz, Warszawa 2014, komentarz do art. 14, teza 19;

24 D. Przyczyna, Ochrona oséb niewymienionych w tytule wykonawczym przed eksmisjq z lokalu mieszkalnego, PPE
2016/3/4. Autor wskazuje, ze: ,Obrona osoby, ktdra nie jest wymieniona w tytule wykonawczym jako dtuznik, musi
sie odbywac na dwéch ptaszczyznach - w drodze skierowanego przeciwko wierzycielowi powddztwa o ograniczenie
wykonalnosci tytutu wykonawczego oraz w drodze skierowanego przeciwko gminie powddztwa o ustalenie
uprawnienia do lokalu socjalnego”.

2 Uchwata SN zdnia 17 czerwca 2003r., [Il CZP 41/03, OSNC 2004/7-8/105.
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lokalu socjalnego badz o braku takiego uprawnienia wobec osdéb, ktérych nakaz
dotyczy. Argumentum a contrario — poza tym postepowaniem nie jest to dopusz-
czalne. Nalezy jednak pamietac, ze prawo do lokalu socjalnego przystuguje
Zz mocy ustawy, a orzeczenie sgdu w tym zakresie ma charakter deklaratoryjny?.

Istotnym argumentem jest réwniez i ten, ze ustawodawca chroni ta-
kie osoby przed bezdomnoscig w minimalnym stopniu poprzez regulacje
art. 1046 § 4 k.p.c. Nie jest zatem tak, ze sg one catkowicie pozbawione ochro-
ny, tylko ze nie jest ona rowna ochronie lokatoréw. | to wtasnie kwestia oceny
wystarczalnosci takiej ochrony jest zarzewiem powstatych watpliwosci.

O ile okreslenie wptywu wytoczenia powodztwa o ustalenie na postepo-
wanie egzekucyjne przy wykorzystaniu instytucji zabezpieczenia roszczenia
przez zawieszenie postepowania egzekucyjnego nie budzi watpliwosci,
to pojawia sie pytanie o dalsze konsekwencje takiego rozstrzygniecia,
tj. czy ustalenie prawa do lokalu socjalnego w wyroku wydanym w trybie
art. 189 k.p.c. wstrzymuje wykonanie postanowienia o przysgdzeniu.
Odpowiedz na to pytanie przy zastosowaniu wyktadni jezykowej jest negatywna.
Podstawe prawng do rozstrzygniecia w tym przedmiocie stanowi art. 14 ust. 6
u.o.p.l., a wiec dotyczy on wyroku eksmisyjnego, a nie wyroku ustalajgcego.
Zatem dla petnej skutecznosci takiego orzeczenia konieczne bytoby za-
warcie w nim nakazania wstrzymania wykonania orzeczenia eksmisyjnego
do czasu ztoZzenia uprawnionemu przez wtasciwg gmine oferty zawarcia umowy
najmu socjalnego. Wobec braku podstawy prawnej do dziatania w tym przypad-
ku przez sad z urzedu (zob. art. 14 ust. 6 u.o.p.l.) i zakaz orzekania ponad zgda-
nie (art. 321 § 1 k.p.c.) takie roszczenie powinno zosta¢ sformutowane w pozwie
o ustalenie prawa do lokalu socjalnego.

Sposobem rozwigzania istniejgcego konfliktu wartosci i intereséw moze
by¢ wystapienie z pytaniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego na pod-
stawie art. 193 Konstytucji czy podniesienie zarzutu w skardze konstytucyjnej
w trybie art. 79 ust. 1 Konstytucji. Zapewnienie lokali socjalnych jest jednym
z podstawowych obowigzkéw gmin. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny,
odnoszac sie do ochrony praw lokatoréw, prawo do mieszkania zwigzane jest
z godnoscig cztowieka. Ustrojodawca nadat godnosci cztowieka znaczenie
konstytucyjne i wigze sie ona m.in. z istnieniem pewnego minimum material-
nego, zapewniajgcego jednostce mozliwos¢ samodzielnego funkcjonowania
w spoteczenstwie, oraz stworzeniem kazdemu cztowiekowi szans na petny

26 Por.wyrok TK zdnia 18 lutego 1997 r.,K 16/96, OTK 1997,Nr 1, poz. 5, pkt I11.2 uzasadnienia.
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rozwoj osobowosci w otaczajgcym go srodowisku kulturowym i cywilizacyj-
nym. Podstawg proponowanego pytania moze by¢ ustalenie, czy przepis
art. 1046 § 4 k.p.c. w zakresie, w jakim przewiduje minimalng ochrone diuznikowi
eksmitowanemu ze zlicytowanego mieszkania, jest zgodny z standardem kon-
stytucyjnym wynikajacym z przyznanej ochrony w art. 30 (godnos¢ cztowieka)
i art. 75 (zapewnienie potrzeb mieszkaniowych, ochrona przed bezdomnoscia
i ochrona prawa lokatorow) Konstytucji, a z punktu widzenia nabywcy réwniez
w art. 64 Konstytucji (ochrona wtasnosci), oraz czy przepis art. 14 ust. 1 u.o.p.l.
w zakresie, w jakim ogranicza prawo do ustalenia uprawnienia do zawarcia
umowy najmu lokalu socjalnego jedynie do wyroku nakazujgcego oproz-
nienie lokalu, a pomija wykonanie postanowienia o przysgdzeniu wiasnosci,
jest zgodny z tymi wzorcami konstytucyjnymi. Powotane instytucje mogtyby
by¢ zastosowane w sprawie z powodztwa o ustalenie prawa do lokalu socjalne-
go na podstawie art. 189 k.p.c. lub skargi na czynnosci komornika w postepo-
waniu egzekucyjnym wprowadzenia w posiadanie na podstawie prawomocnego
postanowienia o przysgdzeniu wtasnosci.

Sad Najwyzszy w sprawie Il CZP 9/19 w postanowieniu z dnia 14 czerwca
2019 r. odmoéwit podjecia uchwaty na nastepujgce zagadnienie prawne Sgdu
Okregowego we Wroctawiu: ,Czy osobie majgcej status lokatora w rozumie-
niu art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego (jedn. tekst
Dz.U. z 2005 r. nr 31 poz. 266 ze zm.), objetej obowigzkiem oprdznienia lokalu
mieszkalnego na podstawie postanowienia o przysadzeniu odrebnej wiasno-
Sci lokalu, stuzy na podstawie art. 189 k.p.c. powddztwo o ustalenie prawa
do lokalu socjalnego, jesli lokal objety postanowieniem o przysgdzeniu wtasno-
Sci nie wchodzi w sktad publicznego zasobu mieszkaniowego, oraz czy w takim
postepowaniu odpowiednie zastosowanie znajduje art. 14 ust. 6 ustawy z dnia
21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie kodeksu cywilnego?”. Bytoby ono okazjg do poznania stanowiska
Sadu Najwyzszego, gdyby nie naruszenie przepiséw postepowania przez sad
formutujacy pytanie. Sad drugiej instancji wydat postanowienie o przedstawie-
niu Sgdowi Najwyzszemu zagadnienia prawnego na posiedzeniu niejawnym,
podczas gdy moze ono by¢ wydane jedynie na rozprawie, ktéra nastepnie
podlega odroczeniu z tej przyczyny.
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Konsekwencje uchwaty Sadu Najwyzszego z 8 grudnia 2017r.,
CczpP75/17

Oceniajgc konsekwencje powotanej uchwaty Sadu Najwyzszego, uprzed-
nio trzeba okresli¢ jej zakres podmiotowy i czasowy. Zwroci¢ nalezy uwage,
ze nie dotyczy ona wszystkich dtuznikow tracgcych mieszkanie na skutek
sprzedazy lokalu na licytacji w postepowaniu egzekucyjnym, ale jedynie takich,
ktorzy posiadajg status lokatora. Jest to powigzane z zakresem prawa do lokalu
socjalnego. Bezsprzecznie lokatorem nie jest byly wiasciciel lub wspoétwiasci-
ciel lokalu?’. Problem ten nie dotyczy zatem przypadkéw sprzedazy na licytacji
nieruchomosci stanowigcych wtasnos$¢ dtuznika. Jednak juz np. matoletnie dzie-
ci czy matzonek witasciciela lokalu mieszkalnego, ktory utracit tytut wtasnosci,
sg lokatorami®. Jak wczes$niej wskazano, za lokatora uznaje sie osobe, ktorej
przystuguje spoétdzielcze wiasnosciowe prawo do lokalu mieszkalnego.

Co zas sie tyczy zakresu czasowego analizowanego judykatu, to Sad
Najwyzszy odniost sie do postepowan egzekucyjnych prowadzonych na pod-
stawie tytutu wykonawczego okreslonego w art. 999 § 1 k.p.c. w brzmieniu
obowigzujgcym do 3 maja 2012 r., czyli przed dniem wejscia w zycie ustawy
z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie Kodeksu postepowania cywilnego oraz
niektérych innych ustaw zmieniajgcej brzmienie art. 999 k.p.c. i art. 791 k.p.c.
Niemniej jednak z uzasadnienia uchwaty mozna wywiesc, ze tryb ustalenia
prawa do lokalu socjalnego przy wykorzystaniu powodztwa z art. 189 k.p.c.
moze by¢ stosowany na tle obecnie obowigzujgcej regulacji. Zakres czaso-
wy argumentacji Sadu Najwyzszego jest zatem szerszy, niz wynika to z tezy
uchwaty. Rdéznica w poréwnywanych stanach prawnych wyraza sie przede
wszystkim w brzmieniu art. 791 k.p.c., a czescig wspdlng jest brak narze-
dzia do realizacji ochrony praw lokatorow przy wykonywaniu postanowienia
0 przysadzeniu przedmiotu licytacji bedgcego lokalem. W obu przypadkach
Sad Najwyzszy upatruje tego narzedzia w powddztwie o ustalenie prawa
do lokalu socjalnego na podstawie art. 189 k.p.c. Zdaniem Sgdu Najwyzszego
zasadgq jest, ze w postepowaniu egzekucyjnym prowadzonym na podstawie
art. 999 § 1 k.p.c. nie sg wytgczone prawa przewidziane w ustawie o ochronie
praw lokatoréw. Zatem skoro praw tych nie moze uwzgledni¢ sad w postepowa-
niu, w ktorym wydaje przysadzenie wtasnosci, oraz nie mozna ich uwzglednié¢
w trybie okreslonym w art. 14 u.o.p.l., pozostaje powddztwo o ustalenie przewi-
dziane w art. 189 k.p.c.

27 Postanowienie SN z dnia 3 czerwca 2011 r., 11l CSK 330/10, teza 4, niepubl.
28 Uchwata SN z dnia 21 grudnia 2010r., [l CZP 109/10, OSNC 2011/9/94.
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Wyniki wyktadni jezykowej przeprowadzonej przez Sad Najwyzszy wskazu-
ja, ze narzedzie to jest dopuszczalne na gruncie prawa pozytywnego. W Swietle
art. 791 § 3 k.p.c. rozrozni¢ nalezy dwie sytuacje. Pierwszg jest koniecznos¢
uwzgledniania praw przewidzianych w ustawie o ochronie praw lokatoréw.
Drugg zas — powotywanie sie przez dtuznika na przystugujgce mu prawa,
skuteczne wobec wierzyciela. Tylko w drugiej sytuacji ustawodawca wskazu-
je narzedzie ochrony praw dtuznika, odsytajgc do powoddztwa o pozbawienie
wykonalnosci tytutu wykonawczego okreslonego w art. 840 k.p.c. Nie moze
by¢ ono podstawg obrony dtuznika powotujgcego sie na prawo do lokalu
socjalnego. Skutki uprawnienia do lokalu socjalnego przejawiajg sie w tym,
ze wierzyciel moze skutecznie prowadzi¢ egzekucje o oproznienie lokalu dopiero
po ztozeniu przez gmine oferty lokalu socjalnego. Zdaniem Sgdu Najwyzszego
taki dtuznik ma wiec niewatpliwie interes prawny w tym, aby w sprawie o ustale-
nie uzyskac orzeczenie deklaratoryjne potwierdzajgce jego uprawnienie do loka-
lu socjalnego. W inny sposéb niz przez wytoczenie powddztwa przewidzianego
w art. 189 k.p.c. nie moze on wykazac¢ swojego prawa do lokalu socjalnego.
Konstatacja ta moze budzi¢ jednak watpliwosci wobec jednoznacznego trybu
ustalania prawa do lokalu socjalnego okreslonego w art. 14 u.o.p.l. Pojawia
sie zatem pytanie, jaka jest relacja art. 14 u.o.p.l. do art. 189 k.p.c. i 791 § 3
k.p.c. Czy jest ona dopetniajgca, czy wykluczajgca? Na to, ze brak jest podstaw
do ustalenia prawa lokatora w drodze powddztwa wytoczonego na podstawie
art. 189 k.p.c., moze wskazywac w ptaszczyznie procesowej kierunek noweliza-
cji regulacji chronigcych prawa lokatorow. Wnioski sg w tym aspekcie tozsame
z wywiedzionymi wyzej przy analizie istnienia samego uprawnienia do lokalu.
Ustawodawca stworzyt podstawe prawng w art. 14 ust. 6a u.o.p.l. w brzmieniu
od dnia 21 kwietnia 2018 r. do wystgpienia z powodztwem o ustalenie uprawnie-
nia do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu w przypadku kwestionowania
prawidtowosci oferty, a po nadaniu klauzuli wykonalnosci wyrokowi eksmisyjne-
mu — powodztwem o pozbawienie wykonalnosci tytutu wykonawczego. Nadal
brak jest takiego narzedzia w przypadku dtuznika lokatora zlicytowanego lokalu.

Nieodparte jest wrazenie, ze znowu dochodzi do sytuacji podobnej
jak w przypadku spraw reprywatyzacyjnych, ze judykatura musi wypetnia¢ nie-
dostatki stanu prawnego.

Konsekwencje przyjetej przez Sad Najwyzszy wyktadni sg nastepujgce:

e chroni ona prawa lokatoréw, ktorych mieszkania zostaty nabyte
na licytacji komorniczej. Niekoniecznie zatem jest to nastepstwo
utraty lokalu na skutek nieuiszczania naleznosci czynszowych, ale
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najczesciej bedzie to realizacja zobowigzanh majgcych inne zrédta.
Istotne jest rowniez i to, ze w wyniku licytacji uprawnienie dtuznika
do wiadania lokalem zostaje spieniezone i uzyskane ze sprzedazy srodki
zostajg przeznaczone na sptate jego dtugoéw. Nie jest to bez znaczenia
przy odczytywaniu intencji ustawodawcy, ktory rozréznia dwie podstawy
postepowan o opréznienie lokalu, tj. wyrok eksmisyjny i postanowienie
0 przysadzeniu przedmiotu licytacji. Co wiecej, w orzecznictwie
przyjmuje sie, ze: ,W sensie prawnym, utrata prawa do lokalu przez
dtuznika w postepowaniu egzekucyjnym postrzegana by¢ powinna jako
wybrany przez niego sposob zaptaty dtugu. Jakkolwiek postepowanie
egzekucyjne jest oczywiscie postepowaniem przymusowym, tym
niemniej to od woli diuznika zalezy, czy zostanie ono wszczete,
czy tez dobrowolnie uisci on dtug”?’;

sprawia, ze ochrona praw lokatorow jest petna bez wzgledu na
okolicznoéci i tryb postepowania, w jakich nastgpita utrata prawa
do lokalu;

brak nalezytej ochrony praw lokatoréw w postepowaniu egzekucyjnym
naraza panstwo na odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg;

osfabia szybkosc¢ i skutecznos¢ egzekucji z nieruchomosci. Utatwienia
we wprowadzeniu w posiadanie i opréznieniu nieruchomosci nabytej
na licytacji w trybie art. 999 § 1 k.p.c. z pominieciem odrebnego
postepowanie o eksmisje niewatpliwie byly zachetg do uczestnictwa
w licytacji komorniczej. Uznanie prawa do wytoczenia powddztwa
o ustalenie uprawnienia do lokalu socjalnego dtuznika powoduje,
ze wejscie w posiadanie nabytego lokalu bedzie diugotrwate. Dtuznik,
korzystajgc z powddztwa z art. 189 k.p.c., bedzie mogt je potgczyc
z wnioskiem o zabezpieczenie roszczenia przez zawieszenie toczgcego
sie postepowania egzekucyjnego o wprowadzenie w posiadanie
na podstawie tytutu wykonawczego, o ktérym mowa w art. 999 § 1 k.p.c.
Doliczy¢ nalezy do tego czas trwania procesu w pierwszej i drugiej
instancji, a nastepnie wstrzymanie wykonania postanowienia o przy-
sgdzeniu do czasu zaoferowania przez gmine lokalu socjalnego. Jest to
sprzeczne z istotg pierwotnego nabycia wkasnosci na licytaciji;

moze zniecheci¢ potencjalnych licytantow do nabywania nieruchomosci
na licytacji komorniczej, przez co wptynie na stopien zaspokajania
zobowigzan, a w dalszej perspektywie — na zdolno$¢ kredytowg
lokatoréw;

jest ona kolejnym etapem ewolucji rozszerzajgcej wyktadnie regulacji
prawa lokatora do lokalu socjalnego, zapoczatkowanej grupg orzeczen
dopuszczajgcych rozstrzyganie o tym uprawnieniu w sprawach
0 podziat majgtku wspdlnego, mimo ze konczg sie one nie wyrokiem
eksmisyjnym, ale postanowieniem®.

29 Z uzasadnienia cytowanego wyroku SO w Biatymstoku, Il Ca 749/09.
30 Uchwata SN zdnia 23 wrze$nia 2004 r., 11l CZP 50/04, OSNC 2005/9/154.
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Postulaty de lege ferenda

W przypadku uznania, ze ustawodawca przyznaje jednak ochrone
lokatorom zlicytowanych mieszkan w postaci prawa do lokali socjalnych,
powinien dac¢ temu wyraz wprost i stworzy¢ tryb realizacji tego uprawnienia.
Nowelizacja u.o.p.l. dokonana przywotang juz ustawg z dnia 22 marca 2018 r.
nie przyniosta z dniem 21 kwietnia 2019 r. rozwigzania badanego problemu.
Zostat on jednak dostrzezony przez sejmowg Komisje Petycji, ktora 3 lipca 2019
r. wniosta do Sejmu projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (druk sejmowy
nr 3672). Stanowi to okazje do zaprezentowania stanowiska oceniajgcego projekt
i do zgtoszenia postulatéw de lege ferenda. Przede wszystkim nie ulega
watpliwosci, ze sam fakt interwencji ustawodawcy nalezy oceni¢ pozytywnie.
Postulowana na wstepie potrzeba regulacji prawnej zostata potwierdzona,
a wynika z rosngcej liczby dtuznikdw, ktdrzy nie sg w nalezyty sposéb chronieni.

W aktualnym stanie prawnym w postanowieniu o przysgdzeniu wtasnosci
wydawanym w trybie art. 999 § 1 k.p.c. bezsprzecznie brak jest mozliwosci orze-
kania o uprawnieniu do lokalu socjalnego os6b zamieszkujgcych zlicytowany
lokal mieszkalny3!. Nie przewiduje takiego trybu réwniez analizowany projekt.
Rozwigzaniem w mniejszym stopniu wptywajgcym na szybkos¢ egzekuciji
niz zaproponowane w projekcie powddztwo o ustalenie mogtoby by¢ wpro-
wadzenie obowigzku ustalania prawa do najmu lokalu socjalnego z urzedu
przy wydawaniu postanowienia o przysgdzeniu lokalu. Wydaje sie, ze takie
rozwigzanie bytoby najprostszym trybem ustalania prawa do lokalu socjalnego
w toku postepowania egzekucyjnego. Odbywatoby sie to w jednym postepowaniu
i nie wptywato na jego przedtuzenie. Zachodzitaby wéwczas koniecznos¢ we-
zwania gminy do udziatu w charakterze uczestnika postepowania. Postepowanie
dowodowe zmierzajgce do ustalenia uprawnien sprowadza sie do zgromadzenia
odpowiednich dokumentow. Sad nadzorujgcy egzekucje mogtby zgromadzic,
jeszcze przed posiedzeniem, niezbedne informacje o statusie lokatora i jego
domownikow. Jest to rozwigzanie posrednie, a korzys¢ czasowa polega na tym,
ze nie naktada sie na dtuznika koniecznosci wystepowania z odrebnym powodz-
twem o ustalenie prawa do lokalu socjalnego. Skoro nabywca zwolniony jest
z konieczno$ci wystepowania z pozwem o wydanie, to dla zachowania rownosci
stron diuznik lokator moégtby by¢ zwolniony z wszczynania odrebnej sprawy.

31 Por. powotywany juz wyrok SN z dnia 19 listopada 2009 ., IV CSK 238/09, OSNC 2010/5/80, Biul. SN 2010/2/11,
w ktérym stwierdzono wprost, ze: ,W postanowieniu o przysadzeniu spotdzielczego wtasnosciowego prawa do
lokalu, wydanym w postepowaniu egzekucyjnym, sad nie orzeka o uprawnieniu do lokalu socjalnego”.
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Zmiana ta mogtaby by¢é przeprowadzona przez nowelizacje art. 14
ust. 1 u.o.p.l. przez wpisanie w zdaniu pierwszym zamiast stéw: ,W wyroku
nakazujgcym opréznienie lokalu...” stow: ,W orzeczeniu nakazujgcym oproz-
nienie lokalu...”. W przypadku tego postulatu rozstrzygniecia wymaga jednak
kwestia srodka zaskarzenia takiego orzeczenia. Z uwagi na rozstrzygang ma-
terie co do istoty sprawy nalezatoby przyjgc, ze podlegatoby ono zaskarzeniu
apelacjg. Nowelizacjg objety powinien by¢ zatem tez przepis art. 998 § 2 k.p.c.
regulujgcy srodek zaskarzenia postanowienia w przedmiocie przysadzenia wias-
nosci. Ponadto rozstrzygniecie o uprawnieniu dtuznika do zawarcia umowy naj-
mu socjalnego lokalu mégtby wydac jedynie sedzia, a nie referendarz sgdowy.
Taki dualizm kompetenciji nie jest jednak obcy postepowaniu cywilnemu. Wpro-
wadza go chociazby art. 166 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 22 marca 2018 r. o komor-
nikach sgdowych® w odniesieniu do nadzoru judykacyjnego nad komornikiem.

Z uwagi na podstawy utraty prawa do lokalu nalezatoby jednak rozwazy¢,
czy w postepowaniu egzekucyjnym analizowane uprawnienie nie powinno byc¢
uwzgledniane jedynie na zarzut dtuznika pouczonego przez organ egzekucyjny.
Mozliwe jest to przez wprowadzenie regulacji na wzor art. 35 u.o.p.l., tak aby
nie byto watpliwosci, ze przepis ten ma znaczenie jedynie intertemporalne.
Taki kierunek interwencji ustawodawcy wydaje sie najnaturalniejszy z uwagi
na sygnalizowane wyzej spory w doktrynie w odniesieniu do czasowego charak-
teru jej obowigzywania. Aktualnie przewiduje ona zaréwno zawieszenie postepo-
wania egzekucyjnego od chwili zawiadomienia dtuznika o prawie do wystgpienia
z powodztwem, jak i w razie wytoczenia powodztwa nakazanie wstrzymania
wykonania oproznienia lokalu do czasu zakonczenia postepowania w sprawie
o ustalenie uprawnienia do lokalu socjalnego. Ponadto taka regulacja odpowia-
databy potrzebom wynikajgcym z niskiej Swiadomosci prawnej eksmitowanych
dtuznikow. Postulat ten mogtby by¢ zrealizowany przez dodanie w u.o.p.l.
np. art. 15a w brzmieniu: ,1. Jezeli w toku postepowania egzekucyjnego oka-
ze sie, ze obowigzkiem oprdznienia lokalu objeta jest osoba, o ktérej mowa
w art. 14 ust. 4, a tytut wykonawczy nie zawiera rozstrzygniecia o przyznaniu
uprawnienia do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu, komornik:

1) zawiadamia te osobe, ze moze wystgpi¢ z powddztwem o ustalenie
uprawnienia do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu w terminie miesigca,
jak réwniez o mozliwosci ztozenia wniosku o zabezpieczenie takiego powddztwa
poprzez zawieszenie postepowania egzekucyjnego;

32 Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sadowych (Dz.U. 2018 poz. 771 ze zm.).
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2) wstrzymuje sie wzgledem tej osoby z czynnosciami egzekucyjnymi;

3) zawiadamia prokuratora.

2. O uprawnieniu do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu orzeka sad
w sprawie przeciwko gminie wtasciwej ze wzgledu na miejsce potozenia lokalu
podlegajgcego oprdznieniu oraz wierzycielowi. Przepis art. 14 ust. 6 stosuje sie
odpowiednio”.

Wreszcie mozliwy jest jeszcze trzeci z legislacyjnych sposobdw rozwigzania
problemu, a mianowicie nowelizacja samego art. 791 § 3 k.p.c. Dotychczaso-
we brzmienie: ,Przepisy § 1 i 2 nie wytgczajg praw okreslonych przepisami
o ochronie lokatoréw oraz praw, ktére sg skuteczne wobec wierzyciela. Jezeli
dtuznik twierdzi, ze przystuguje mu prawo skuteczne wobec wierzyciela, komor-
nik wstrzyma sie wzgledem niego z czynnosciami egzekucyjnymi, pouczajac,
ze w terminie tygodnia moze wytoczy¢ powodztwo o pozbawienie w stosunku
do niego tytutu wykonawczego wykonalnosci” mozna zmodyfikowa¢ w na-
stepujacy sposéb: ,Przepisy § 1 i 2 nie wytaczajg praw okreslonych przepi-
sami o ochronie lokatorow oraz praw, ktore sg skuteczne wobec wierzyciela.
Jezeli dtuznik twierdzi, ze przystuguje mu uprawnienie do lokalu socjalnego
oraz prawo skuteczne wobec wierzyciela, komornik wstrzyma sie wzgledem
niego z czynnosciami egzekucyjnymi, pouczajgc, ze w terminie tygodnia moze
wytoczy¢ powddztwo o ustalenie uprawnienia do zawarcia umowy najmu so-
cjalnego lokalu albo o pozbawienie w stosunku do niego tytutu wykonawczego
wykonalnosci”.

W projekcie zmian u.o.p.l. zaproponowano stworzenie powoddztwa
o ustalenie uprawnienia do zawarcia umowy najmu socjalnego lokalu wy-
taczanego przeciwko gminie z udziatem wierzyciela jako interwenienta
ubocznego. Wydaje sie, ze sformutowane postulaty de lege ferenda bardziej
odpowiadajg specyfice postepowania egzekucyjnego i wptywajg na jego
szybkos¢ przy jednoczesnej ochronie praw lokatora. Poza tymi uwaga-
mi warto zauwazy¢, ze ciekawymi rozwigzaniami projektu sg mozliwos¢
ex officio wstrzymania wykonania orzeczenia opréznienia lokalu do czasu
zakonczenia postepowania w sprawie uprawnienia od zawarcia rzeczonej
umowy, a takze swoista aktualizacja tego uprawnienia. Nastepowataby
ona z woli dtuznika w sytuacji, gdy w ciggu roku od nadania klauzuli wykonal-
nosci wyrokowi nakazujgcemu oprdéznienie lokalu nie zostat ztozony wniosek
0 wszczecie egzekucji, a okolicznosci uzasadniajgce zawarcie takiej umowy
nie istnialty w chwili zamkniecia rozprawy o opréznienie lokalu. Rozwigzania
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te sg niewatpliwie wyrazem tendencji do zwiekszania ochrony lokatoréw.
Udzielenie zabezpieczenia z urzedu wpisuje sie w tendencje zapoczatkowang
wprowadzeniem obowigzku uwzgledniania przez sad z urzedu uptywu terminu
przedawnienia w sporach z udziatem konsumentow.

Podsumowanie

Wprawdzie wzgledy aksjologiczne przemawiajg za uwzglednianiem praw
lokatorow w postepowaniu egzekucyjnym, to z drugiej strony dyferencja-
cja istniejgcych rozwigzan w zakresie wydania nieruchomosci rowniez jest
uzasadniona, jesli spojrzy sie na tryb pozbawienia uprawnienia do lokalu.
W przypadku postepowania egzekucyjnego dtuznik pozbawiany jest wprawdzie
prawa do lokalu, jednak otrzymuje swoisty ekwiwalent w postaci umorzenia zo-
bowigzan w catosci albo w czesci, czasem tez zwrot nadwyzki z planu podziatu.
Takiej transformacji nie ma w przypadku wyrokéw eksmisyjnych, kiedy pozwany
traci prawo do lokalu i nie uzyskuje nic w zamian.

Przyja¢ nalezy, ze dtuznikowi powinno jednak przystugiwa¢ uprawnienie
do zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego. Sposoéb ustalenia tego pra-
wa winien by¢ jak najprostszy i nie wptywac na przedtuzenie postepowania
egzekucyjnego. Wydaje sie, ze takim postepowaniem powinien by¢ nie proces
o ustalenie uprawnienia, lecz postepowanie, w ktdérym sgd wydaje postano-
wienie o przysadzeniu wtasno$ci, bedace przeciez tytutem egzekucyjnym
do oproznienia lokalu.

W analizowanej kwestii na dwéch szalach postawione zostaty konku-
-rencyjne wartosci. Na jednej z nich — prawa lokatoréw, prawo do miesz-
kania i ochrona przed bezdomnoscig. Na drugiej — prawa nabywcow
lokali wraz z szybko$cig i skutecznoscig egzekucji. Zazwyczaj zadanie
w postaci wazenia argumentoéw nalezy in casu do wymiaru sprawiedliwosci,
w tym przypadku jednak tylko wyrazna interwencja ustawodawcy jest w stanie
co do zasady przesgdzié, ktéra z nich ma priorytet. Ustawodawca winien dostrzega¢
obie te wartoéci, przyznajgc im skuteczng ochrone. W aktualnym stanie
prawnym wyraznie chroni tylko drugg z nich, a pierwszg jedynie deklaruje.
Zgtoszone postulaty legislacyjne wydajg sie by¢ rozwigzaniem likwidujgcym
te dylematy aksjologiczne.
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Protection of occupants’ rights vs. execution of the decision
on adjudication of ownership

Abstract

The purchase of an apartment at an auction as an original acquisition benefits from a simplified
procedure of taking possession of it and vacating it without the need to file a separate eviction
suit. On the opposite side, however, there is a debtor who is an occupant of the apartment.
This situation requires an inquiry into whether the rights of both parties are adequately pro-
tected. The authors seek an answer to the question whether a debtor who enjoys the status
of an occupant is entitled to the protection provided for in the Act on the protection of occu-
pants’ rights and whether he or she can successfully implement such protection. Moreover,
they attempt to assess whether the level of protection granted to the debtors of the auctioned
apartments pursuant to Article 1046(4) of the Polish Code of Civil Procedure is sufficient.
The validity of the issue is indicated, and an in-depth analysis is prompted by: observation
of real-life practices, the interpretation of Article 791(3) of the Polish Code of Civil Procedure
in favour of occupants presented by the Supreme Court in its resolution of 8 December 2017,
Il CZP 75/17, as well as the amendment of the Act on the protection of occupants’ rights as
of 21 April 2019 and the draft of amendments to this Act prepared by the Parliamentary Com-
mittee on Petitions.

The authors conduct a linguistic, systemic and purposeful interpretation of the regulation
creating Articles 791, 999, 1046 of the Polish Code of Civil Procedure and Articles 14 and 35
of the Act on the protection of occupants’ rights. They conduct a critical analysis of the above
mentioned resolution of the Supreme Court and analyse other judicature statements, inclu-
ding those of common courts and doctrines developed on the basis of this issue. The results of
the research are de lege ferenda proposals, the aim of which is to encourage further reflection
and discussion on the question whether changes are necessary.

Keywords: Protection of occupants’ rights, adjudication of ownership, social housing, taking
possession of real estate and vacating real estate, eviction, real estate auction



100
Wojciech Federczyk!

Sytuacja prywatnych budynkéw mieszkalnych

przejmowanych w przymusowy zarzad

panstwowy w okresie PRL
DOI: 10.5604/01.3001.0013.5920

Streszczenie

Jedng z konsekwencji zmian ustrojowych, jakie nastgpity w Polsce po Il wojnie Swiatowej, byto
wprowadzenie administracyjnej formy udostepniania lokali mieszkalnych, niezaleznie od tego,
czyja stanowity wtasnos¢. Nalezy pamietaé, ze w ustroju komunistycznym pierwszorzedne
znaczenie miata wtasnosé panstwowa czy tez spoteczna, a prywatna byta ledwie tolerowana.
Dlatego bez pozbawiania wtasnosci przejmowano wiele prywatnych budynkéw mieszkalnych
w zarzad panstwowy. Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza prawna oraz wskazanie
konsekwencji prawnych i faktycznych dotyczacych nieruchomosci prywatnych, ktére zostaty
przejete w zarzad panstwowy. Pomimo uptywu dwudziestu pieciu lat od uchylenia administra-
cyjnoprawnych regut najmu lokali i mozliwosci przejmowania budynkéw mieszkalnych w zarzad
panstwowy nadal czes¢ tak przejetych nieruchomosci prywatnych jest zarzadzanych przez gminy.

Stowa kluczowe: gospodarka mieszkaniowa, zarzad panstwowy budynkami prywatnymi, pro-
wadzenie cudzych spraw bez zlecenia, ochrona wtasnosci

Wprowadzenie

Jednym z istotnych probleméw spotecznych, z jakimi polskie wtadze musiaty
sie zmierzy¢ po zakonczeniu Il wojny Swiatowej, byt deficyt lokali mieszkalnych.
Wynikat on z wielu czynnikéw, m.in. z ogromnych strat wojennych i migraciji lud-
nosci na duzg skale, byt tez konsekwencja sytuacji przedwojennej, gdy znaczna
czesc¢ spoteczenstwa nie posiadata wlkasnego mieszkania. Zgodnie z komuni-
stycznym rozumieniem panstwa i prawa w miejsce ochrony lokatora zwigzanej
z funkcjonowaniem umowy najmu jako podstawy korzystania z cudzego lokalu,
ktéra byta rozwijana w dwudziestoleciu miedzywojennym?, wprowadzono roz-
wigzania administracyjnoprawne, ktérych podstawg byt urzedowy przydziat lokali
lub ich czesci, niezaleznie od rodzaju wlasnosci.

Ze wzgledoéw ideologicznych nie tylko nie szanowano wiasnosci prywat-
nej, ale wrecz starano sie doprowadzi¢ do eliminacji tzw. kamienicznikow?.

! Dr nauk prawnych, dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
Lecha Kaczynskiego, adiunkt w Katedrze Nauki Administracji i Ochrony Srodowiska WPiA UKSW, adwokat,
uczestnik Warszawskiego Seminarium Aksjologii Administracji, wspétpracownik serwisu samorzadowego Wolters
Kluwer Polska.

2 W. Federczyk, Wybrane problemy ochrony praw lokatora i gospodarki mieszkaniowej gmin w Polsce, ,Samorzad
Terytorialny” 2008, nr 4,s. 31 i nast.

3 M. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, Warszawa 2007, s. 101.
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W niektorych przypadkach ustawodawca decydowat sie na przejecie wiasnosci
nieruchomos$ci prywatnych, czego przyktadem jest dekret z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o whasnosci i uzytkowaniu gruntéw na terenie m.st. Warszawy*.

Co do zasady jednak bez odebrania wlasnosci znoszono swobode korzy-
stania wtascicieli zabudowanych nieruchomosci z lokali mieszkalnych, obcig-
zajgc ich kosztami utrzymania budynkow. W takiej sytuacji w wielu wypadkach
nie byli oni zainteresowani zarzgdzaniem formalnie swoim majatkiem lub tez nie
mogli sprosta¢ natozonym obowigzkom. Budynki takie przejmowane byly czesto
w zarzad panstwowy. Miat on charakter powierniczy, nie prowadzit do odebrania
wiasnoséci. Odzyskanie zarzgdu byto jednak zwigzane z obowigzkiem rozlicze-
nia kosztow i naktadow. Odbieranie mozliwosci zarzgdzania stanowito czesto
dodatkowy element szykan wobec witascicieli nieruchomosci, oceny tej nie
zmienia istnienie podstawy prawnej do takich dziatan.

Zasadnicza zmiana nastgpita dopiero w 1994 r., gdy zlikwidowano admini-
stracyjng forme reglamentacji mieszkan w Polsce — ustawg z dnia 2 lipca 1994 r.
o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych?® (dalej: u.n.l.id.m.). Chociaz ustawo-
dawca przewidziat rozwigzania stuzgce odzyskiwaniu zarzagdu nad prywatnymi
budynkami przejetymi w zarzad panstwowy, to jednak nie doprowadzity one
do likwidacji sprzecznego ze standardami panstwa prawnego zarzadu publicz-
nego. Konieczna byta specjalna regulacja — ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 zmianie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
oraz o zmianie ustawy Prawo spétdzielczeé. Jednakze nawet te unormowania
nie doprowadzity do rozwigzania sytuacji, a wiec zwrotu witascicielom za-
rzadu ich nieruchomos$ciami. Po uchyleniu u.n.l.id.m. z dnia 10 lipca 2001 r.
w systemie prawnym pozostato tylko unormowanie z art. 7 ustawy zmieniajgcej
z 1997 r. Aktualnie pozostaje grupa budynkéw prywatnych, ktére nadal sg admi-
nistrowane przez gminy. Przyczyna takiego stanu rzeczy jest m.in. okolicznos¢,
ze w analizowanej kategorii budynkéw wcigz zamieszkujg najemcy zakwatero-
wani na podstawie decyzji administracyjnych, ktérych umowa najmu podlega
ochronie prawnej. A wiec odbierajgc zarzad budynku, wtasciciel miat czesto
nadal ograniczong swobode korzystania z lokali. Prowadzito to niejednokrot-
nie do trudnych sytuacji, w ktérej wiasciciele albo nie odbierali zarzgdu, albo
przejmujgc go, czasami starali sie pozby¢ lokatoréw, nie respektujgc roz-
wigzan ochronnych przewidzianych w ustawodawstwie. Wymogi ustrojowe
pahstwa demokratycznego nakazujg wiadzom publicznym dbanie o wtasnos¢

4Dz.U.nr 50 poz. 279 ze zm.
5Dz.U.nr 105 poz. 509 ze zm.
6Dz.U.nr 111 poz. 723.
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(art. 64 Konstytucji RP), jak réwniez zapewnienie odpowiedniej ochrony lokatorom
(art. 75 Konstytucji RP). Dlugotrwate utrzymywanie stanu tymczasowego, jakim
powinno by¢ wyjgtkowe dalsze prowadzenie zarzadu nieruchomosciami prywat-
nymi przez jednostki organizacyjne gminy, powoduje nawarstwianie sie kolejnych
trudnosci. Wtasciciele nie moga dysponowaé swoimi nieruchomosciami, a gminy
nie majg mozliwosci dbania o nie w sposéb nalezyty, poniewaz nie jest to zadanie
z zakresu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzgdowe;j.
Prezentacja i analiza wszystkich okolicznosci dotyczacych sytuacji budyn-
kéw przejetych w zarzad panstwowy wymaga osadzenia w kontekscie prawnym
administracyjnej formy reglamentacji najmu lokali oraz ich konsekwenciji.

Sytuacja prawna prywatnych wtascicieli doméw w okresie PRL

Podstawowg formg interwencji panstwowej w celu zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych w Polsce po Il wojnie swiatowej byto wprowadzenie reglamen-
tacji dostepu do lokali mieszkalnych, co powodowato, ze to wiadze panstwowe
dysponowaty swobodnie wszystkimi mieszkaniami, realizujgc zatozong polityke.
Pierwszym aktem prawnym regulujgcym kwestie najmu lokali byt dekret Pol-
skiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 7 wrzesnia 1944 r. o komisjach
mieszkaniowych’. Przydziat mieszkan nastepowat na podstawie orzeczenia
komisiji, ktore zostaty utworzone w kazdej gminie.

Kolejnym rozwigzaniem w zakresie najmu byta publiczna gospodarka
lokalami wprowadzona dekretem z 21 grudnia 1945 r. o publicznej gospodar-
ce lokalami i kontroli najmu®, poczatkowo wdrozona w siedmiu najwiekszych
miastach w Polsce: Katowicach, Gdansku, Krakowie, Lublinie, £odzi, Poznaniu
i Warszawie; natomiast w innych miastach i gminach miejskich — na podstawie
rozporzgdzen Rady Ministrow wydawanych na wniosek wojewddzkich rad na-
rodowych?’. Publiczna gospodarka lokalami zostata utrzymana takze w ustawie
z 30 stycznia 1959 r. Prawo lokalowe™°.

Natomiast ustawa z 10 kwietnia 1974 r. Prawo lokalowe!! w miejsce pub-
licznej gospodarki lokalami wprowadzita szczegolny tryb najmu. Konstrukcja
ta zasadniczo nie roznita sie od poprzednio przyjetej i opierata sie na admi-
nistracyjnym trybie przydziatu lokali mieszkalnych niezaleznie od formy ich

7DzU.nr4,poz. 18 ze zm.
8Dz.U. 1946, nr 4,poz. 27 ze zm.

? W 1963 r. byty to 74 miasta powiatowe, 461 innych miast, 33 osiedla i 55 gromad - J. Prokopczuk, Prawo lokalowe.
Przepisy, orzecznictwo i wyjasnienia, Warszawa 1963, s. XXIII.

°Dz.U.nr 10, poz. 59 ze zm.
1 Dz.U.nr 14, poz.84 ze zm.



SYTUACJA PRYWATNYCH BUDYNKOW MIESZKALNYCH
PRZEJMOWANYCH W PRZYMUSOWY ZARZAD PANSTWOWY W OKRESIE PRL 103

wiasnosci, o ile w danej miejscowosci wystepowaty trudnosci w zaspokajaniu
potrzeb lokalowych w drodze umoéw najmu.

Administracyjnoprawna reglamentacja najmu lokali zostata zniesiona dopiero
w 1994 r. wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. u.n.l.id.m.

Rownolegle z decyzjami o zakwaterowaniu czy przydziale miesz-
kania wdrozona zostata uwarunkowana politycznie polityka czynszowa.
Opfaty za korzystanie z lokalu miaty charakter symboliczny, zostaty wskazane na
poziomie przedwojennym (z dnia 1 wrzesnia 1939 r. — zgodnie z art. 12 dekretu
o komisjach mieszkaniowych). Kolejnym aktem prawnym, ktory dotyczyt tej prob-
lematyki, byt dekret z dnia 28 lipca 1948 r. o najmie lokali‘2. Okres$lat on wysoko$¢
urzedowych stawek czynszu zaleznych od wielkosci miejscowosci, potozenia
lokalu i jego wyposazenia. Roznicowat takze stawki czynszu dla poszczegolnych
grup najemcow, w zaleznosci od ich przynaleznosci do okreslonych grup spo-
tecznych. Niemniej w zadnym ujeciu stawki te nie byly wysokie!®. Ustawodawca
jednak zaktadat, ze czynsz bedzie stanowit Zzrédto pokrycia zaréwno kosztéw
eksploatacji, jak i biezgcych remontoéw (art. 10 ust. 1 dekretu o najmie lokali).
Dodatkowym obcigzeniem witascicieli byty obowigzkowe wptaty 35% lub 55%
czynszu na panstwowy Fundusz Gospodarki Mieszkaniowej, do tego podatek
od nieruchomosci — 25% czynszu. Biorgc pod uwage konieczno$¢ poniesienia
kosztow eksploatacyjnych, jakikolwiek zysk dla wtasciciela byt tylko hipotetycz-
ny!*. Pomimo ewolucji przepiséw o stawkach czynszu, kolejne regulacje prawne
tego zagadnienia nie doprowadzity do ich urealnienia, skoro w 1994 r. pokrywaty
one ok. 30% kosztow eksploataciji lokali®>.

Konsekwencjg tak prowadzonej gospodarki mieszkaniowej byto istotne
ograniczenie prawa wiasnosci prywatnych witascicieli nieruchomosci zabudo-
wanych domami mieszkalnymi, ktorzy byli zmuszeni do udostepniania znacznej
czesci lub catosci swoich budynkow lokatorom posiadajgcym stosowne decyzje
o przydziale lokalu¢. Przyjete rozwigzanie pozwalato na skuteczne realizowanie
polityki mieszkaniowej wtadz PRL i nie wymagato przeprowadzenia formalnej
nacjonalizaciji, chociaz faktyczne skutki takiej polityki byty podobne?’. Jak stusz-

2Dz.U.nr 36, poz. 259 ze zm.

13 Szerzej: A. Fermus-Bobowiec, Problem ,kwaterunku” lokali mieszkalnych w ustawodawstwie i nauce Polski Ludowej,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach”, Seria: Administracja i Zarzadzanie,
2015,nr 104,s.54.

14 ). Gwiazdomorski,,,Najem” lokali jako problem kodyfikacyjny, ,Panstwo i Prawo” 1956,z.4,s.657 in.

15 W. Federczyk, Dysfunkcjonalnos¢ rozwigzan ustawowych w zakresie regulacji wysokosci czynszu najmu lokali
mieszkalnych, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2011, nr 4,s.217.

16 Na poczatku lat siedemdziesigtych XX w. lokale takie stanowity 1/6 wszystkich mieszkan w miastach -
S. Mizera, Podstawy prawne i warunki przejmowania w zarzqd paristwowy prywatnych doméw czynszowych, ,Palestra”
1977,21/5,s.48.

7M. Bednarek, Prawo do mieszkania..., op.cit., s. 103.
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nie wskazano w pismiennictwie, wiascicieli budynkéw mieszkalnych pozbawiono
mozliwosci korzystania z rzeczy (nie jest to tylko kwestia administracyjnego
przydziatu lokalu, ale rowniez braku wptywu na tre$¢ stosunku najmu i jego
rozwigzanie), pobierania z niej pozytkdw, a nawet ograniczono swobode rozpo-
rzgdzania nieruchomosciami?®,

Przejecie zarzadu, jakkolwiek miato w zatozeniu charakter tymczasowy
i niesamodzielny (dzierzenie, a nie posiadanie w rozumieniu prawa cywilnego),
stanowito kolejny element ograniczenia wtasnosci. Dotyczyto bowiem nie-
ruchomosci zabudowanych domami mieszkalnymi, ktorych wtasciciele
nie tylko nie mogli korzysta¢ z lokali, ale rowniez zarzgdza¢ swoim majgtkiem.
Tak daleko idgce ograniczenie w realiach pahstwa komunistycznego byto
réwnie dotkliwe jak wywilaszczenie czy inna forma nacjonalizacji, a do tego
nawet nie wigzato sie z jakgkolwiek rekompensatg czy odszkodowaniem,
a wiec naruszato istote tego prawa, biorgc pod uwage, ze wsrdéd klasycznej triady
uprawnien wiasciciela wymienia sie ius possidendi (uprawnienie do posiadania)
i ius utendi (prawo uzywania)®’.

Roéwnoczesnie na wiascicielach cigzyt szereg obowigzkéw zwigzanych
z utrzymaniem budynkdéw w nalezytym stanie, w tym zapewnienie sprawnosci
urzgdzen i instalacji technicznych, biezgce remonty i naprawy oraz remonty
gtéwne budynkdw i ich czesci®®.

Dodatkowo zostat w sposob szczegotowy okreslony nadzér nad prowa-
dzonym przez wtasciciela zarzgdem — sprawowany nie tylko przez organy
administracji panstwowej, ale réwniez przez organy samorzgdu mieszkancow
(komitety blokowe, domowe lub osiedlowe). W ramach tego nadzoru mozna
wskazac obowigzki o charakterze wrecz uwtaczajgcym godnosci, jak np. uzgod-
nienie z samorzagdem kwot naleznych wtascicielowi, ktéry sam administruje
swoim budynkiem i dba o czystos¢, albo przedstawianie rozliczern wydatkow
Z czynszu najmu wraz z rachunkami (§ 3 rozporzadzenia Ministréow Gospodarki
Komunalnej i Finanséw z dnia 5 sierpnia 1965 r. w sprawie zarzgdu budynkow
sprawowanego przez wynajmujgcych nie bedgcych jednostkami gospodarki
uspotecznionej?t).

Nadmierne obowigzki powodowaty, ze zasoby nieruchomosci prywatnych
ulegaly degradacji, a z drugiej strony wielu wiascicieli, nie moggc sprosta¢ obo-

18 S, Mizera, Podstawy prawne..., op.cit.,,s. 47.

¥ E. Gniewek, Prawo rzeczowe, [w: idem (red.) System Prawa Prywatnego, tom 3, red. E. Gniewek, wyd. 3,
Warszawa 2013, s. 380.

20Szerzej S. Mizera, Podstawy prawne..., op.cit., s. 48.
21Dz.U.nr 35, poz. 226 ze zm.
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wigzkom dbania o swoj majatek i tozenia na niego, byto pozbawianych zarzgdu
nieruchomosci lub z zarzgdu rezygnowato.

Przejmowanie zarzadu budynkoéw prywatnych

Przejmowanie budynkoéw prywatnych w zarzad panstwowy odbywato sie
na podstawie dwdch regulacji prawnych:

1. wydanego na podstawie art. 69 Prawa lokalowego z 1959 r. rozporza-
dzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z 9 czerwca 1959 r. w sprawie
przejmowania budynkéw w zarzad panstwowy22;

2. art. 18 Prawa lokalowego z 1974 r. oraz wydanego na jego podstawie
rozporzadzenia Ministra Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska
z 5 pazdziernika 1974 r. w sprawie przejmowania budynkoéw niesta-
nowigcych wtasnosci jednostek gospodarki uspotecznionej w zarzad
terenowych organow administracji panstwowej lub jednostek gospodar-
czychz,

Oba unormowania byly bardzo podobne, przejecie zarzadu byto mozliwe
w trzech sytuacjach:

1. jezeli zarzad budynku nie jest przez wiasciciela w ogodle sprawowany,

2. jezeli wtadciciel nie sprawuje zarzgdu w sposéb nalezyty,

3. jezeli wiasciciel budynku wystgpi z wnioskiem o objecie budynku
w zarzad.

Kolejnos¢ przestanek przejmowania zarzgdu jest nieprzypadkowa, ponie-
waz w szerszym zakresie przepisy te wykorzystywano do dziatania z urzedu,
a nie na wniosek samych wtascicieli.

Nalezy zwrdci€ uwage, ze w okresie obowigzywania rozporzadzenia z 1959 r.
przestanki umozliwiajgce przejecie zarzgdu nieruchomosciami prywatnymi byty
okreslone tylko w tym akcie wykonawczym (§ 2). W kolejnym okresie zostaty prze-
niesione do tresci Prawa lokalowego z 1974 r., a wiec nabraty rangi ustawowe;j.
W realiach prawnych oraz faktycznych PRL nie miato to jednak istotnego znaczenia.
Tak samo nalezy oceni¢ zmiane kolejnosci przestanek ustanowienia zarzadu.
W rozporzadzeniu z 1959 r. w pierwszej kolejnosci wskazano brak zarzadu
wtasciciela lub jego nienalezyte wykonywanie, natomiast w Prawie lokalowym
z 1974 r. pierwszg w kolejnosci przestankg byt wniosek wiasciciela.

W obu regulacjach formg prawng przejecia byta decyzja administracyjna

terenowych organéw administracji panstwowej odpowiedzialnych za gospodar-

22Dz.U.nr 38 poz. 237 ze zm.
2Dz.U.nr37 poz.222.
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ke mieszkaniowg. W przypadku przejecia z urzedu konieczne byto uprzednie
wezwanie wiasciciela do sprawowania zarzgdu w nalezyty sposob. Natomiast
w przypadku wniosku wiasciciela podlegat on rozpatrzeniu i o ile zostat uznany
za zasadny, skutkowat wydaniem stosownej decyzji (§ 6 rozporzadzenia z 1959
r. oraz § 3 ust. 2 rozporzadzenia z 1974 r.). W pismiennictwie wskazano hipo-
tetyczny przyktad, ktory dobrze obrazuje sposoéb realizacji omawianych prze-
pisow. Jesli wniosek wtasciciela byt zwigzany z niedoborem srodkéw z najmu
i koniecznoscig pokrywania czesci kosztow eksploatacji i remontow biezacych
z innych dochoddéw wiasciciela (np. ze stosunku pracy), to motywacja taka nie
byta uznawana a priori za wystarczajgcg do przejecia zarzgdu nad budynkiem?*,

Ze wzgledu na opisane powyzej ograniczenia w uzyskaniu jakichkolwiek
dochodow z najmu i jednocze$nie obowigzki natozone na wiascicieli, czesto
zdarzato sie, ze przestanki przejecia zarzadu nieruchomosci z urzedu byty
obiektywnie spetnione, szczegdlnie biorgc pod uwage, ze przepisy te nie okre-
Slaty okolicznosci, ktére doprowadzity do niewtasciwego wykonywania zarzadu.

W zatozeniu zarzad panstwowy miat mie¢ charakter tymczasowy do cza-
su ustania przyczyn, dla ktérych zostat ustanowiony. Pozostawiono to jednak
uznaniu organu, co powodowato, ze zwrot zarzadu byt wyjatkiem, a nie re-
guta. Warunkiem zwrotu zarzadu byto dokonanie przez wtasciciela rozliczenia
i sptaty kosztow poniesionych w zwigzku z prowadzeniem zarzadu (§ 10 ust.
2 rozporzadzenia z 1959 r.). Natomiast w rozporzadzeniu z 1974 r. okreslono
wyraznie, jakie koszty podlegajg rozliczeniu, a mianowicie napraw i modernizaciji
budynkéw oraz naliczonych podatkéw od nieruchomosci i od lokali (§ 5 ust. 2).
Oznaczato to, ze pozostate koszty obcigzaty dziatalnos¢ jednostki panstwowej
sprawujgcej zarzad.

Istotng kwestig byt charakter prawny zarzagdu pahstwowego nad prywat-
nymi budynkami. Orzecznictwo sgdowe wskazato, ze zarzad taki nie mogt by¢
uznawany za posiadanie nieruchomosci w znaczeniu cywilnoprawnym. Stanowit
emanacje wladczych uprawnien panstwa, a nie wykonywanie cywilnoprawnych
funkcji Skarbu Panstwa jako podmiotu prawa cywilnego?. Sad Najwyzszy zwré-
cit uwage, ze ,zarzad nie taczyt sie z wkadaniem nieruchomoscig »w charakterze
wiasciciela«, lecz za wtasciciela lub dotychczasowego posiadacza. Wtadanie
to nie przybierato wiec nawet postaci posiadania zaleznego, lecz dzierzenia™.
Pomimo faktycznej trwatosci zarzgdu panstwowego do konca okresu admini-

%S, Mizera, op.cit.,s.49.

25 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 20 pazdziernika 1997 r., Il CKN 408/97; takze postanowienie Sadu
Najwyzszego zdnia 18 maja 1993r., | CRN 43/93.

26 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 22 pazdziernika 2004 ., 1| CK 93/04.
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stracyjnej gospodarki lokalami w zasobach prywatnych, uptyw nawet znacznego
czasu nie powodowat formalnej utraty prawa wtasnosci, np. z tytutu zasiedzenia.
W tym znaczeniu przejecie zarzadu nie byto srodkiem do formalnej nacjonaliza-
cji prywatnych nieruchomosci mieszkaniowych.

Zniesienie podstaw prawnych publicznego zarzadu
budynkéw prywatnych

Z dniem wejdcia w zycie ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. u.n.l.id.m.,
tji. 12 listopada 1994 r., ustata mozliwos¢ przydzielania lokali w zasobach pry-
watnych w formie decyzji administracyjnej. Odpadta rowniez podstawa prowa-
dzenia publicznego zarzgdu prywatnymi budynkami. Dlatego w art. 61 u.n.Lid.m.
przesadzono, ze do dalszego sprawowania zarzgdu nieruchomosciami pry-
watnymi przez podmioty publiczne stosuje sie przepisy Kodeksu cywilnego?
o prowadzeniu cudzych spraw bez zlecenia. Przyjecie takiego rozwigzania byto
uzasadnione w realiach panstwa prawnego, w zatozeniu ustawodawcy miata to
by¢ sytuacja tymczasowa — w art. 61 ust. 2 tej ustawy przewidziano preferencje
w przypadku ztozenia przez wiasciciela wniosku o zwrot zarzgdu nad jego pose-
sja. W takiej sytuacji zniesieniu ulegaty wzajemne rozliczenia z tytutu dochodéw
z nieruchomosci oraz wydatkéw na eksploatacje i remonty biezace, jakie miaty
miejsce do dnia przywrdcenia zarzadu. Byta to konkretna zacheta do odbierania
zarzadu przez wiascicieli, co miato rozwigzac¢ sytuacje.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w zwigzku z odtworzeniem w Polsce samorzadu
terytorialnego na poziomie gminnym w 1990 r. wraz z powstaniem kategorii
mienia komunalnego oraz lokali komunalnych réwniez zarzgdzanie prywatny-
mi posesjami przejetymi w zarzad panstwowy stato sie zadaniem gmin i ich
problemem.

Wbrew intencji ustawodawcy przyjete rozwigzanie nie doprowadzito
do zaprzestania zarzadzania budynkami prywatnymi przez podmioty publiczne
— gminne jednostki organizacyjne. Powodem byt fakt, ze tg sama u.n.l.id.m.
dokonano przeksztatcenia stosunkéw najmu nawigzanych na podstawie decy-
zji administracyjnych o przydziale lokalu w najem umowny zawarty na czas
nieoznaczony (art. 56 ust. 1), z zastosowaniem do konca 2004 r. przepisow
o czynszach regulowanych (art. 56 ust. 2). Oznaczato to w praktyce, ze wiek-
szos¢ lub wszystkie lokale w prywatnych budynkach pozostaty nadal zajete,
a nalezne opfaty czynszowe — ograniczone. Nie mozna zapominac, ze w tym

27 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r.,t.j. Dz.U. 2019 poz. 1145.
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czasie ustawodawca zrezygnowat z regulacji optat za najem lokali stanowigcych
wtasnos¢ prywatng, co dato podstawe uksztattowania cen wolnorynkowych.
Stanowito to istotny argument powodujacy, ze cze$¢ witascicieli nie zdecydowata
sie na odbior zarzgdu swojej posesji.

W takich okolicznosciach ustawodawca wprowadzit regulacje szczegol-
na, ktorej celem byto jak najszybsze doprowadzenie do przekazania zarzgdu
nieruchomosciami prywatnymi ich wtascicielom. W art. 7 ust. 1 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. 0 zmianie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych oraz o zmianie ustawy Prawo spétdzielcze przewidziano, ze w ra-
zZie nieztozenia przez wiasciciela nieruchomosci wniosku o przywrécenie zarzgdu
w terminie do 31 grudnia 1998 r. gminie przystuguje roszczenie o przejecie przez
niego zarzadu. Kwota wydatkéw poniesionych z budzetu gminy na eksploatacje
i remonty w okresie od 12 listopada 1994 r. do dnia przywrécenia zarzadu,
a niezwrécona przez wiasciciela podlega zabezpieczeniu hipotekg na nierucho-
mosci; odsetki od tej kwoty wynoszg 5% w stosunku rocznym. Ponadto jezeli
witasciciel nieruchomosci zarzgdzanej przez gmine nie jest znany lub nie zostato
ustalone miejsce jego pobytu, do budynkéw potozonych na takiej nieruchomosci
stosuje sie przepisy o mieszkaniowym zasobie gminy.

W orzecznictwie?® podkreslono, ze wskazanie terminu koncowego
nie ograniczato uprawnienia wiasciciela nieruchomosci do zgdania zwrotu
zarzadu w tym czasie; miato znaczenie tylko dla kwestii rozliczeh pomiedzy
gming i wkascicielem, jezeli wkasciciel wystgpit z wnioskiem o przejecie zarzadu
w ciggu roku od wejscia w zycie ustawy. Takze gmina po uptywie tego terminu
nie moze przestac¢ zarzadza¢ dang nieruchomoscig ani tez nie utracita prawa
do wystgpienia do sgdu z roszczeniem o przejecie zarzadu przez wtasciciela.

Pomimo uchylenia u.n.l.id.m. wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia
21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego?’, sytuacja prawna nieruchomosci prywatnych
pozostajgcych nadal w zarzadzie gminnym nie ulegta zmianie. Jak wskazat
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 czerwca 2009 r.*°, nie zostat
nigdy uchylony art. 7 ustawy zmieniajgcej z 1997 r. Byt to przepis obejmujacy
samoistng regulacje, ktéry nie zawierat nowelizacji u.n.l.id.m. A zatem faktycz-
ne wykonywanie zarzadu przejetego na podstawie decyzji administracyjnej
oraz fakt, ze gmina nie zrealizowata skutecznie roszczenia o przejecie zarzgdu

2Wyrok SN zdnia 17 marca 2004r., Il CK 71/03.
29 Dz.U. 2005, nr 31, poz. 266 ze zm.
3011 OSK 1035/08.
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przez wiasciciela nieruchomosci, powoduje, ze nadal to gmina jest zarzgdca
budynku.

Ze wzgledu na faktyczng trwatos$¢ dalszego zarzgdzania nieruchomosciami
prywatnymi, wbrew intencji ustawodawcy, konieczne jest rowniez wskazanie
specyfiki dalszego stosowania do publicznego zarzadu nieruchomosciami pry-
watnymi prawnej konstrukcji prowadzenia cudzych spraw bez zlecenia.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze zgodnie z art. 61 u.n.l.id.m. ustawodawca naka-
zat stosowac przepisy o prowadzeniu cudzych spraw bez zlecenia (negotiorum
gestio), ale nie przesadzit, ze sytuacja zarzgdzania posesjami prywatnymi
odpowiada w petni tej konstrukgcji. Jest tu zatem element pewnej fikcji prawnej,
na ktérg zwrocit uwage Sad Najwyzszy w swoim orzecznictwie. Konstrukcja
negotiorum gestio oznacza ,nieistnienie jakiegokolwiek tytutu prawnego —
obowigzku, uprawnienia lub upowaznienia — do prowadzenia cudzych spraw;
czy to wynikajgcego z czynnosci prawnej, czy z jakiegokolwiek innego zrédta
(przepisdw prawa, orzeczenia sgdowego, decyzji administracyjnej). Prowadzacy
cudze sprawy musi dziata¢ z wlasnej woli”*!. Dlatego stosowanie powyzszych
przepiséw wymaga uwzglednienia specyfiki spraw zarzadu prywatnymi budyn-
kami. Powinien on trwaé do czasu przejecia zarzadu przez wtasciciela®.

W okresie trwania zarzgdu gmina miata obowigzek wykonywania wszystkich
czynnosci zwigzanych z nalezytym, w swietle prawa cywilnego i prawa admi-
nistracyjnego, realizowaniem praw i obowigzkéw wtasciciela nieruchomosci,
odnosnie do ktérych mozna byto przyja¢é domniemang jego wole lub ktore wy-
nikaty z ustaw lub zasad wspétzycia spotecznego bez wzgledu na wole wtasci-
ciela. Z tytutu wykonanych czynnosci gmina mogta zgda¢ zwrotu uzasadnionych
wydatkow i naktadow za caty okres faktycznego sprawowania zarzgdu nieza-
leznie od tego, czy skorzystata z przystugujgcego jej roszczenia o przejecie
zarzadu i z jakim skutkiem.

Ograniczeniem konstrukcji prowadzenia cudzych spraw bez zlecenia jest
mozliwos¢ zgdania tylko uzasadnionych wydatkow i naktadow — art. 753 § 2
Kodeksu cywilnego). Mozliwym kodeksowo rozwigzaniem jest potwierdzenie
dziatan zarzadcy przez wtasciciela, ktore powoduje ustawowy skutek trakto-
wania dotychczasowych czynnosci jako wykonywanych w ramach umowy
o $wiadczenie ustug — podobnej do zlecenia — art. 756 Kodeksu cywilnego.

Takze w zakresie nieruchomosci, ktorych wiasciciel jest nieznany lub tez
nieznane jest jego miejsce pobytu, rozwigzanie z art. 7 ust. 2 ustawy z 1997 r.,

31 Wyrok SN zdnia 17 kwietnia 2015r., [l CSK 272/14.
32 Wyrok SN zdnia 17 marca 2004 r., 11 CK 71/03.
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czyli traktowanie ich jak nalezgcych do gminnego zasobu mieszkaniowego,
nie przesgdza charakteru prawnego w sposob trwaty. Nie mozna wykluczy¢,
ze wiasciciel sie odnajdzie i upomni o swojg wlasnosc.

Na wystepowanie w praktyce wskazanych powyzej problemow zwracata
uwage w swojej interpelacji dotyczgcej obszaru Zagtebia Dgbrowskiego z 2016 r.
jedna z postanek?®. Charakteryzujgc sytuacje, w interpelacji wskazano
m.in., ze s3g to budynki o niskim standardzie technicznym, wtasciciele
nie sg zainteresowani przejeciem zarzadu, a brak mozliwosci zasiedzenia
takich nieruchomosci sprawia, ze pozostajg one nadal w zarzgdzie gmin.
Jako propozycje rozwigzania problemu wskazano wyznaczenie terminu koricowego
na ztozenie wnioskow o wydanie nieruchomosci. Po jego bezskutecznym upty-
wie nieruchomos¢ taka stawatyby sie z mocy prawa wtasnoscig Skarbu Panstwa
lub jednostki samorzgdu terytorialnego z mocy prawa.

W odpowiedzi minister infrastruktury i budownictwa®* wskazat, ze w zwigzku
ze zmianami ustrojowymi wymogiem jest odpowiednia regulacja stosunkéw
wiasnosciowych udzielajgca ochrony prawom majgtkowym. Jako rozwigzanie
kwestii budynkow przejetych w zarzgd panstwowy wskazat rozwigzanie zawarte
w art. 61 ust. 1 u.n.l.id.m., podkreslajgc jednak, ze odzyskanie zarzadu swojg
nieruchomoscig wymagato aktywnosci wiascicieli.

Podsumowanie

Analiza konsekwencji prawnych odbierania wiascicielom zarzgadu nieru-
chomosci wskazuje, ze réwniez taka forma ingerencji wtadz komunistycznych
w prywatng wtasnos¢ spowodowata wielorakie konsekwencje. Wsrod nich
sg sytuacje, gdy nadal, pomimo uptywu dwudziestu pieciu lat od usuniecia
tej konstrukcji prawnej, gminy zarzadzajg budynkami prywatnymi, co nie
ma uzasadnienia w Swietle obowigzujgcego obecnie modelu ustrojowego.
Budynki takie nie sg odpowiednio doposazone ani remontowane. Ponoszenie
wydatkow inwestycyjnych na takie nieruchomosci ze srodkéw publicznych
jest co najmniej watpliwe. Z drugiej strony przekazywanie, nawet wbrew
intencjom wtasdciciela, w procedurze sgdowej, zarzgdu nieruchomosci
wraz z lokatorami prowadzito niekiedy do sytuacji dramatycznych, gdy wias-

33 Interpelacja nr 2297 do Ministra Infrastruktury i Budownictwa w sprawie potrzeby uregulowania stanu prawnego
nieruchomosci zabudowanych przejetych w zarzad przez Skarb Panstwa oraz porzuconych nieruchomosci
prywatnych, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=5359F578.

34Odpowiedz nainterpelacje nr 2297, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=38E2BCO5.
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ciciele starali sie opréznic¢ lokale poprzez niezgodne z prawem dziatania
wobec najemcow bgdz doprowadzi¢ do rozbiérki budynku, przyspieszajgc
jego dewastacje. Trwatosc¢ tej tymczasowej, po roku 1994, sytuacji wskazuje,
ze ustawodawcy nie udato sie zréwnowazy¢ dwdch istotnych konstytucyjnych
wartosci, ktére wystepujg w tej sytuacji — ochrony wtasnosci i praw lokato-
réow. Podjecie kolejnej interwencji ustawodawcy wymagatoby w pierwszej
kolejnosci szczegodtowej analizy stanu faktycznego, tzn. liczby nieruchomosci
prywatnych nadal znajdujgcych sie w zarzadzie gmin, jak rowniez liczby lokali
w takich nieruchomosciach zamieszkiwanych przez lokatorow zasiedlonych
decyzjami administracyjnymi lub ich nastepcow. Jest to z pewnoscig zagadnienie
0 mniejszym zakresie niz problem reprywatyzacji, ale utrzymywanie stanu trwale
naruszajgcegdo jeden z istotnych elementéw wtasnos$ci nie powinno mie¢ dale;j
miejsca w praworzadnym panstwie.
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The position of private residential buildings taken
on the state administration in the period
of the Polish People's Republic

Abstract

One of the consequences of systemic changes that took place in Poland after the Second World
War was the introduction of an administrative form of access to residential premises, regardless
of who owned them. It should be remembered that in the communist system, state or common
ownership was of paramount importance, and private ownership was barely tolerated. Many
private residential buildings were therefore taken over by the state administration without
formal deprivation of property. The subject of this article is a legal analysis and indication
of legal and factual consequences for private buildings that have been taken over by the state
administration. For, despite the passage of 25 years from the abolition of administrative law-
-related rules on the lease of premises, and the possibility of residential buildings on the state
administration being taken over, there remains a situation in with municipalities manage many
private buildings.

Keywords: housing policy, state administration on private residential buildings, management of
another person's affairs without a mandate (negotiorum gestio), protection of property
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