GOSPODARKA
NIERUCHOMOSCIAMI

Komentarz

redakcja naukowa Elzbieta Klat-Gdrska

Adam Brédka, Elzbieta Klat-Gérska, Andrzej Nikiforow, Jakub Wilk

KOMENTARZE

% Wolters Kluwer



GOSPODARKA
NIERUCHOMOSCIAMI

Komentarz

redakcja naukowa Elzbieta Klat-Gorska

Adam Brodka, Elzbieta Klat-Gdrska, Andrzej Nikiforéw, Jakub Wilk

KOMENTARZE

|nf0.pl

ksiegarnia internetowa

% Wolters Kluwer WARSZAWA 2024


http://www.profinfo.pl/?skad=pdf

Stan prawny na 1 stycznia 2024 r.

Wydawca
Izabella Matecka

Redaktor prowadzacy
Paulina Staniszewska-Chudzik

Opracowanie redakcyjne
Violet Design

Projekt okladek serii
Wojtek Janikowski, Przemek Debowski

Komentarze do poszczegdlnych artykuléw napisali:

Adam Brdédka - art. 115-124b, 125-131

Adam Brodka, Andrzej Nikiforéow - art. 133

Elzbieta Klat-Gorska - art. 3, 5, 7-10a, 12-31, 33, 35-36, 38-42, 51-61, 67, 68a-72,
74-75, 77-85, 87-91, 109-111a, 143-145, 147-159, 173a-178, 191-197a,
198g-198h, 198j, 1981-207a, 209a-215, 234-242

Elzbieta Klat-Goérska, Andrzej Nikiforéw — art. 1-2, 4, 6

Elzbieta Klat-Gdrska, Jakub Wilk — art. 32, 34, 37, 68, 73, 86, 146, 198k

Andrzej Nikiforow — art. 43-50, 62-66, 92-100, 112-114, 124c, 132, 134-142a,
160-173, 179-190a, 198-198f, 208-209, 216-233

Jakub Wilk - art. 11-11b, 76, 101-108, 198i

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2024
ISBN 978-83-8328-845-1

Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. +48 728 313 462

e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



WPROWADZENIE

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Powotany art. 140 k.c. okresla nie tylko katalog uprawnien wlasciciela, lecz takze odnosi
sie — co ma istotne znaczenie z punktu widzenia niniejszego komentarza — réwniez do sfery
ograniczen prawa wlasnosci. Na tej plaszczyznie nalezy opowiedzie¢ si¢ wiec za koncepcja
ujmowania istoty prawa wlasnosci jako domniemania generalnej kompetencji wlasciciela.
Konsekwentnie w przypadku wystepujgcych trudnoéci interpretacyjnych nalezy przyjaé
nastepujace zatozenie. ,,Istote prawa wilasnoséci najprosciej, ale i najpelniej wyraza idea
domniemania kompetencji; domniemania lezacego po stronie wlasciciela, a odnoszacego
sie do ogolu zachowan wzgledem okreslonej rzeczy (dobra). Tym samym, ide¢ wlasnosci
jako autonomii w sferze korzystania i dysponowania dobrami majgtkowymi sprowadzamy
do prostej konstrukgji logicznej. Konstrukeja ta nie stwarza wlascicielowi ztudy monopolu
podmiotowego i nieograniczonosci uprawnien, ale strona ma poczucie pewnosci, ze to
po stronie wszystkich innych lezy ci¢zar dowodu, co do ewentualnych ich uprawnien do
wkraczania w sfere wlascicielskich kompetencji™.

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

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

Tak W. Panko, O prawie wlasnosci i jego wspétczesnych funkcjach, Katowice 1978, s. 75.
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USTAWA

z 21 sierpnia 1997 r.

o gospodarce nieruchomosciami

(Dz.U. 22023 r. poz. 344; zm.: Dz.U. z 2023 r. poz. 1113, poz. 1463,
p P P
poz. 1506, poz. 1688, poz. 1762, poz. 1906, poz. 2029)



DZIAL |
Przepisy ogdlne

[Zakres regulacji ustawowej]

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Unormowania komentowanej ustawy w zakresie dotyczacym obrotu nieruchomos$ciami
Skarbu Panstwa oraz j.s.t. regulujg czynnosci cywilnoprawne w sposdb szczegolny w sto-
sunku do ogdlnych zasad okreslonych w Kodeksie cywilnym®.

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

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

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

® Zob. uchwata NSA (7) z27.07.2009 r.,  OPS 1/09, ONSAiWSA 2009/5, poz. 85 i E. Gniewek, Prawo rzeczowe,
Warszawa 2012, s. 109.

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

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

. Gospodarowanie nieruchomosciami wedlug ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
W art. 1 ust. 1 pkt 1 (z zastrzezeniem z art. 1 ust. 2 u.g.n.) wprost wyznaczono zakres pod-
miotowy pojecia przepiséw o gospodarowaniu nieruchomosci, ograniczajac go do Skarbu
Panstwaij.s.t.!? Ustawodawca, uzywajac okreslenia ,,gospodarowanie’, czyni to bowiem je-
dynie w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panistwa orazj.s.t.,
nie uwzgledniajac w ramach tej instytucji nieruchomosci stanowigcych przedmiot prawa
wlasno$ci podmiotéw prywatnych, w odniesieniu do ktérych méwi si¢ o wykonywaniu
prawa wlasnosci.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

17 Zob. J. Szachulowicz, Prawo wodne. Komentarz, Warszawa 2010, s. 11.
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Dziat I. Przepisy ogélne Art. 1

ujmowana w szerokim znaczeniu, czyli jako zespot czynnosci faktycznych lub prawnych,
majacych na celu realizacje funkeji spoteczno-gospodarczych, zwigzanych ze sposobem
korzystania i z przeznaczeniem tych nieruchomosci, obejmujacych przy tym takze i te
zdarzenia prawne, ktérych konsekwencja jest rozporzadzenie nieruchomos$ciami, w tym
przede wszystkim ich zbycie'®. Gospodarowanie nieruchomosciami moze by¢ wigc rozu-
miane jako podejmowanie czynno$ci faktycznych lub prawnych majacych na celu realiza-
¢je funkgji spoteczno-gospodarczych ich przeznaczenia.

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

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

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

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

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

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

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

2 Zob. W. Szydlo, Reprezentacja..., s. 161.
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DZIAL I

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

Rozdziat 1
Zasady ogolne

g # N 8 [Zakres zastosowania przepisow]

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

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

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

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

5. Przepisy niniejszego dzialu stosuje si¢ z uwzglednieniem przepisow o pomocy
publicznej. Udzielenie pomocy publicznej wymaga spelnienia warunkow udzielenia
pomocy de minimis okres§lonych we wlasciwych przepisach prawa Unii Europejskiej
dotyczacych pomocy de minimis.
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Dziat II. Gospodarowanie nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Paristwa... Art. 10

. Przepisy dzialu II u.g.n. jako uregulowania o charakterze ogolnym. Trzeba wskaza¢ -

uwzgledniajac art. 2 u.g.n. — ze przepisy niniejszego dzialu stosuje si¢ do nieruchomo-
$ci stanowigcej wlasnos¢ Skarbu Panstwa, jezeli ustawodawca nie wprowadzit regulacji
prawnej, ktdrg nalezy stosowac w pierwszej kolejnosci. Komentowana ustawa nie narusza
bowiem innych ustaw w zakresie dotyczacym gospodarki nieruchomosciami, a w szcze-
gblnosci normujacych gospodarowanie nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa:
- ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa oraz ustawy
2 10.02.2017 1. o Krajowym Osrodku Wsparcia Rolnictwa';
- ustawy z 22.06.1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej?;
- ustawy z 30.05.1996 r. o gospodarowaniu niektorymi sktadnikami mienia Skarbu Pan-
stwa’® oraz ustawy z 10.07.2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego*;
- ustawy o lasach;
- ustawy z 6.07.2001 r. o zachowaniu narodowego charakteru strategicznych zasobow
naturalnych kraju’;
- ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Ko-
deksu cywilnego;
- ustawy z 20.07.2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci®;
- Prawa wodnego.

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

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

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

Dz.U. 22023 r. poz. 1308.

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

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

Dz.U. 22022 r. poz. 2569 ze zm.

Elzbieta Klat-Gérska 81



= % & = 5 e

@

Art. 10 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami

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

. Przedmiot prawa wlasnosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego.

W polskim porzadku prawnym mozna wyrdzni¢ trzy rodzaje nieruchomosci: nierucho-
mosci gruntowe (zabudowane i niezabudowane), nieruchomosci budynkowe oraz nie-
ruchomosdci lokalowe"”. Grunty, jesli spelnione sa wymagania art. 46 § 1 k.c., zawsze s3
nieruchomosciami, natomiast budynki i lokale moga stanowi¢ nieruchomos¢ tylko wyjat-
kowo, czyli jedynie w wypadkach wskazanych wprost w przepisach ustawowych. Zasada
jest, ze budynki i ich czesci sg cze$ciami sktadowymi gruntu (art. 48 k.c.), ktdre nie moga
stanowi¢ odrebnego przedmiotu wlasnosci i innych praw rzeczowych (art. 47 § 1 k.c.).

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

Dz.U. 22016 r. poz. 52.

Dz.U. 22012 r. poz. 1460.

Dz.U. 22023 r. poz. 1525.

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

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

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

Zob. wyroki NSA: z 3.02.2017 r., IT OSK 1261/15, LEX nr 2328914; z 17.01.2020 r., IT OSK 526/18, LEX
nr 278521412z 17.02.2021 r., I OSK 436/20, LEX nr 3393304.
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Publikacja stanowi szczegétowa analize przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami
z uwzglednieniem takich kwestii jak: pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci z zasobu gminy,
organizacja przetargdw na sprzedaz albo najem nieruchomosci z zasobéw publicznych, zwrot
bonifikat udzielonych od ceny nieruchomosci, ustalanie oplat z tytulu uzytkowania wieczy-
stego, ustalanie opfat adiacenckich, geodezyjne podziaty nieruchomosci gruntowych, a takze
zwrot uprzednio wywlaszczonych nieruchomosci.

Komentarz omawia najnowsze zmiany legislacyjne dotyczace m.in.:

« rozszerzenia katalogu celow publicznych o budowe, przebudowe i utrzymanie elektrowni
szczytowo-pompowej oraz inwestycji towarzyszacej,

« umozliwienia nabycia prawa wtasnosci gruntéw, wykorzystywanych na cele inne niz miesz-
kaniowe, a takze zmiany zasady ustalania ceny nieruchomosci gruntowej, ktora jest zbywana
na rzecz uzytkownika wieczystego,

« nadania spojnej terminologii miedzy przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz ustawg o gospodarce nieruchomosciami.

Ksigzka przeznaczona jest dla prawnikéw: sedziéw, notariuszy, adwokatéw, radcéw prawnych,
pracownikéw administracji rzadowej i samorzadowej, a takze dla przedstawicieli zawodow
zwigzanych z nieruchomosciami (deweloperdw, geodetéw, rzeczoznawcdw majatkowych).

Elzbieta Klat-Gorska - doktor habilitowana nauk prawnych; profesor Uniwersytetu
Wroctawskiego, kierownik Studiéw Podyplomowych Prawa Gospodarki Nieruchomosciami
na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego; Prezes
Samorzadowego Kolegium Odwolawczego we Wroctawiu; autorka publikacji naukowych
przede wszystkim z zakresu prawa gospodarki nieruchomos$ciami oraz postepowania

administracyjnego.
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