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JAN CZERWIAKOWSKI

USTAWA O GOSPODARCE GRUNTAMI .
I WYWLASZCZANIU NIERUCHOMOSCI — PO ROKU

Od autora

Czas od napisania artykulu do jego druku wydtuzy! sie ponad miare.
Niemniej wydaje mi sie, Ze ogdine zalozenia artykutu sa nadal aktualne.
Przekazujac wiec artykut do druku, chee jedynie powrdcic do tych kilku
spraw, ktore byly opatrzone w tekscie znakiem zapytania.

Sad NajwyZzszy w uchwale z dnia 8 sierpnia 1986 r. || CZP 48/86
(OSNCP 1987 nr 7, poz. 96) wyjasnil, Ze przewidziane w art. 59 ustawy
Z dnia 29 kwietnia 1985 r. zasady odszkodowania za grunty pod zabu-
dowe i grunty nie zabudowane nie moga miec zastosowania w razie na-
bywania przez paristwowe przedsiebiorstwo gruntu od osoby fizycznej.
Przepis ten dotyczy ustalenia wysokosci odszkodowania wedlug zasad
okreslonych dla poszczegoinych miejscowosci przez rade narodowa
stopnia wojewddzkiego wtedy, gdy dochodzi do wywlaszczenia nieru-
chomosci w trybie administracyjnym, a wiec w sytuacji, gdy przedtem
nie doszio do zawarcia umowy nabycia gruntu przez panstwo. Dodac
nalezy, ze postepowania wywlaszczeniowe naleza do rzadkosci. Nie
jest rowniez w praktyce wykonywane w szerszefj mierze prawo pierwo-
kupu, niemniej jednak nalezy zaleci¢ tu zainteresowanym czujnosc, po-
niewaz ta ewentualnosc nie jest wykluczona, a w latach ubieglych sto-
sowanie prawa pierwokupu ulegato zmianom.

W decyzjach dotyczacych zwrotu nieruchomosci warszawskich za-
niechano zamieszczania klauzuli o zakazie zbycia nieruchomosci przed
uplywem 5 lat. Nie docieraja rowniez wiadomosci o obcigzaniu podat-
kiem dochodowym zbywcow nieruchomosci warszawskich odzyska-
nych w trybie ustawy z 29 kwietnia 1985 r.

Natomiast uwagi dotyczace zawiklanych zasad ustalenia ceny wyw-
faszczeniowej i ceny zbycia sa nadal aktualne. Niewiele poprawily w
tym zakresie uchwaly Rady Narodowej m. st. Warszawy. NajwaZzniejsze
jednak jest to, Ze brak jest oznak aktywnej gospodarki ze strony rad na-
rodowych w kwestii nabywania gruntow i ich rozpracowywania urbani-
stycznego i geodezyjnego, co mialo stanowi¢ podstawowe zadanie ad-
ministracyi.

Te krotkie uwagi nawiazuja do tresci artykufu, a sama problematyka
ustawy — po jej nowelizacji oraz po nowelizacji rozporzadzen wykona-
wczych — wymaga dalszych analiz.

Rok minat juz od czasu wejécia w zycie ustawy z 29. IV. 1985r. 0

Jest to referat nadestany na Sesjg Naukowa OBA nt. . Adwokataura polska w stuzbie nauki prawa”, ktora odby-
la sie w dmacn 7-9. Xi. 1986 r. w Warszawie (patrz' .Palestra 1987, nr 10-11).
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gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (zwanej dalej
dla uproszczenia ,, ustawa z 1985 r.”). Pora jest zatem dokonac oce-
ny dziatania tego waznego aktu prawnego, ktéry dotyczy materii
szczegdlnie delikatnej w panstwie socjalistycznym, a mianowicie
uprawnien obywatela w zakresie wiadania nieruchomoscia.

Prawo rzeczowe do nieruchomosci to nie tylko moznos¢ zaspoka-
jania w pewnym zakresie potrzeb mieszkaniowych, ale takze, zalez-
nie od okolicznosci, utatwiania dziatalnosci wytwoérczej, handlowej
lub w zakresie ustug; jest to takze sprawa pewnej niezaleznosci oby-
watela, ktéry jest u siebie i moze sie czué czasem ztudnie, tak jakby
byt poza zasigegiem ingerencji zewnetrznej. Dlatego zagadnienie, ja-
kie prawa do nieruchomo$ci moze mie¢ obywatel panstwa socjali-
stycznego, jest waznym zagadnieniem ustrojowym.

Rzecz charakterystyczna, ze panstwo polskie — mimo olbrzymich
przeobrazen spotecznych i gospodarczych — z pewnymi zmianami
zachowato zreby prawa rzeczowego. Wiasnosé, wspoiwtasnose,
uzytkowanie, zastaw, stuzebnosci — sa nadal podstawowymi ele-
mentami prawa rzeczowego, ktore na szczescie nie oderwato sie od
gtebokich prawnych tradycji siegajacych pokoleri, a nawet innych
kultur. Prawo polskie nie tylko przy tym nie przekreslito instytucii pra-
wa rzeczowego, ale takze nie proklamowalo powszechnej nacjonali-
zacji ziemi i budynkdw. Wtasciciele nieruchomosci wielomieszkanio-
wych w todzi, Krakowie i w innych miastach — z wytaczeniem jedy-
nie Warszawy — utrzymali tytuty wtasnosci nawet do budynkéw wie-
lomieszkaniowych i z przeznaczenia uzytkowych, co pozornie wyda-
je sie pewna anomalia, ale jesli chodzi o gospodarke panstwowa, to
okazato sie to bardzo stuszne, odciazyto bowiem panstwo od zada-
nia gospodarowania nieruchomosciami, ktére dla organizacji publi-
cznej byto niewykonalne. Oczywiscie, jezeli gospodarka ta miataby
byé racjonalna.

W zasadzie nie tylko dawni wtasciciele utrzymali wiasno$¢ swoich
nieruchomosci, ale prawnie nie ma przeszkéd do powigkszenia ich
majatku przez nabywanie nastepnych nieruchomosci, z tym jednak
zastrzezeniem, ze wiasciciel nie korzysta z wytaczenia wiecej niz je-
dnego lokalu ze szczegolnego trybu najmu, co czyni nabywanie nie-
ruchomosci niecelowym z punktu widzenia gospodarczego. Utrzy-
manie w mocy dawnych tytutéw prawnych jest dotknigte jednak tylo-
ma wyjgtkami wynikajacymi z przepisow szczegélnych, ze sama za-
sada moze by¢ dyskusyjna.

Dekret o przeprowadzeniu reformy rolnej spowodowat przejscie
na wiasnos$c skarbu panstwa wigekszych gospodarstw rolnych, a
ustawa o przejeciu na wtasnos¢ panstwa podstawowych gatezi gos-
podarki narodowej przeniosta na wtasnosé panstwa niektére nieru-
chomosci z przeznaczeniem handlowym lub przemystowym. Poza
tym panstwo stato sie witascicielem duzych terenéw na podstawie
dekretu o maiatkach opuszczonych i poniemieckich a takze wtasci-
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cielem wszystkich gruntow na terenie tzw. starej Warszawy. Nieza-
leznie od nabycia nieruchomosci na podstawie wymienionych wyzej
przepiséw i innych panstwo przejmowato takze znaczne tereny do-
tychczas prywatne w trybie wywtaszczenia na cele industrializacji i
budownictwa mieszkaniowego, z reguty za symboticznym odszko-
dowaniem. Zapas gruntow wydawal sie wrecz niewyczerpany, nie
przypisywano tez gruntowi szczegolnej wartosci, a gospodarka nim,
jezeli mozna uznac ja za gospodarke, byta rozrzutna. Powoli jednak
powierzchnia tatwo dostepnych terendow panstwowych zaczeta sie
kurczy¢ i zjawita sie konieczno$¢ ograniczenia nadmiernych apety-
tow inwestorow oraz koniecznos¢ ochrony rolnictwa, ktére tracito
cenne grunty produkcyjne. Poza tym, mimo réznych dostgpnych
srodkéw administracyjnych, okazato sie, ze istnieja trudnosci w zas-
pokajaniu potrzeb tych obywateli, ktérzy chca si¢ budowac, odciaza-
jac w ten sposob budownictwo spotdzielcze.

W dniu 14 lipca 1961 r. wydano ustawe o0 gospodarce terenami w
miastach i osiedlach. Miata ona by¢ podstawa planowego, racjonai-
nego gospodarowania terenami. Ustawa ta jednak z gospodarowa-
niem terenami miata wspoliny jedynie tytut. Poza ramami ustawy po-
zostaly bardzo wazne dziedziny budownictwa jednorodzinnego na
terenie miast i budownictwa na terenie wsi oraz sprawy wywtaszcze-
niowe, co juz zmniejszato warto$¢ ustawy. Nie obejmujac problema-
tyki wywtaszczeniowej, ustawa wprowadzita pojecie obszarow urba-
nistycznych, ktorych ustanowienie prowadzito do nabycia przez pan-
stwo terenéw pod budownictwo jednorodzinne. Ustanowienie w art.
29-36 prawa pierwokupu stato sie wrecz zrodlem naduzycC i nader
watpliwym $rodkiem polityki terenowej. Ustawa nie podjeta nab-
rzmiatego problemu gruntow warszawskich i nie stworzyta solidnej
bazy do rozwoju budownictwa osob fizycznych. Wartos¢ ziem pro-
wadzita — wbrew prawom rynku — do cen symbolicznych, a poza
tym, wyposazajac administracje w liczne srodki, nie stworzyta pod-
staw do nalezytego wykorzystania ogromnego majatku w postaci
nieruchomosci, ktore staly sie wtasnoscia panstwa. Ustawa nie spot-
kata sie z zastuzona krytyka, poniewaz w okresie jej dziatania opinia
publiczna nie miata wielkich szans wypowiedzi. a zwtaszcza wypo-
wiedzi zdecydowanie krytycznych. Wady ustawy byty jednak oczy-
wiste, a ujawnity sie przede wszystkim w braku dziatek dla powstaja-
cych spotdzielni mieszkaniowych mtodej generaciji, ktora tracita na-
dzieje uzyskania mieszkan budownictwa spoétdzielczego.

W 1985 r. Sejm po dilugotrwatej debacie, zreszta przerywanej,
uchwalit cytowana na wstepie artykutu ustawe o gospodarce grunta-
mi i wywiaszczaniu nieruchomosci, przy czym interesujace jest to,
ze ostateczny ksztait ustawy odbiega od projektu rzadowego. Usta-
wodawca podjat zadania kompleksowego uregulowania zagadnien
gospodarki terenami. wtaczajac do tekstu problematyke wywtasz-
czeniowa sprawe terenow budownictwa jednorodzinnego i budowni-
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ctwa na wsi, ktorym przedtem poswiecone byly odrebne akty praw-
ne uchylone art. 100 ustawy z 1985 r. Uchylono rowniez dekret z 8
marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i poniemieckich, ktérego
zadania zostaty spetnione, a takze dekret z 21 wrzesnia 1950 r. o
rozgraniczeniu nieruchomosci Skarbu Panstwa lub nieruchomosci
nabywanych dla realizowania planow gospodarczych, poniewaz
problematyka podzialu nieruchomosci znalazta rozwiazanie w usta-
wie z 1985 .

Nalezy zaznaczy¢, ze ustawa z 1985 r. nie ogranicza sie do gos-
podarki nieruchomosciami panstwowymi, gdyz niektore jej przepisy
odnosza sie do nieruchomosci prywatnych, jak np. art. 12 dotyczacy
podziatu nieruchomosci, art. 82-86 dotyczace pierwokupu i art. 94
dotyczy zagospodarowania nieruchomosci utworzonych w wyniku
podziatow . Mozna przyjac, ze ustawa z 1985 r, jest w pewnym za-
kresie uzupetnieniem przepisow prawa cywilnego, co zreszta wyni-
ka z art. 19, ktory chyba zbednie wyjasnia, ze do gruntdéw panstwo-
wych oddawanych w uzytkowanie wieczyste stosuje sie przepisy ty-
tutu 11 ksiegi Il kodeksu cywilnego. Mimo to dobrze sig stato , ze ko-
deks cywilny nie zostat ,wzbogacony” przepisami ustawy podykto-
wanej potrzebami czasu jej powstania, ktorej trwatosé bedzie zale-
zata od dalszego rozwoju sytuacji gospodarczej. W kazdym razie
tego rodzaju kompleksowe ujecie zagadnien nabywania i odstepo-
wania przez panstwo oraz wykorzystywania terenow, a wiec gospo-
darki terenami wydaje sie bardziej logiczne niz rozproszenie tych
spraw w kilku aktach ustawodawczych, czesto niezbyt precyzyjnie
zharmonizowanych, ktore powstaty w roznym czasie.

Istotnym zagadnieniem prawnym, ktorym musiat sie zaja¢ usta-
wodawca, byto pytanie, na jakich zasadach prawnych panstwo so-
cjalistyczne moze odstepowaé swoje nieruchomosci wowczas, gdy
wzgledy gospodarcze taka decyzje dyktuja? Jest to problem, ktory
budzit watpliwosci teoretyczne, sprowadzajace si¢ do pytania: czy
panstwo socjalistyczne moze w ogole odstepowac wtasnos¢ grun-
tow, a jezeli ma przekazywac nieruchomosci nie na wtasnosg, to na
jakich zasadach? Nietatwo da¢ odpowiedz na to pytanie. Jezeli
oczekuje sie, ze osoba, ktorej grunt ma by¢ przekazany, ma dokony-
wac powaznych inwestycji, to jej prawo do gruntu powinno by¢ od-
powiednio silne. Wydaje sie, ze najbardziej odpowiednim tutaj pra-
wem jest prawo wtasnosci, ktore zreszta w art. 140 kodeksu cywil-
nego ulegto pewnym przemianom w poréwnaniu z tradycyjnym pra-
wem wtasnosci.

Przez lat 20 czyniono poszukiwania takiej formy prawnej, aby w
1961 r. w ramach cytowanej ustawy o gospodarce gruntami w mia-
stach i osiedlach zatrzymac sie na prawie uzytkowania wieczystego,
prawie zbywalnym, dziedzicznym, z istotnymi atrybutami prawa wta-
snosci, ale ograniczonym w czasie. Instytucja uzytkowania wieczy-



18 Jan Czerwiakowski Nr 4 (364)

%ezgozigstala nastgpnie wprowadzona do kodeksu cywilnego w art.

Pierwsza wersja projektu rzadowego ustawy z 1985 r. przewidy-
wata odstgpienie od prawa uzytkowania wieczystego. Przemawiaja
za tym r6zne wazne wzgledy. Uzytkowanie wieczyste jest powrotem
do sredniowiecznych senioralnych stosunkéw witadania ziemia i nie
odpowiada wymaganiom gospodarki wspoétczesnej. Szczegélnie na-
wet diugi (od 40 do 99 lat), ale ograniczony w czasie okres uzytko-
wania wieczystego nie sprzyja inwestowaniu i konserwowaniu zabu-
dowy, zwilaszcza w koncowym okresie uzytkowania wieczystego.
Poza tym uzytkownik wieczysty bedzie zawsze czut si¢ w pewne;
mierze zagrozony w swoim prawie, ktérego w pewnych wypadkach
moze by¢ pozbawiony na podstawie decyzji wiadz administracyj-
nych. Wptywy czynszowe stanowia watpliwa rekompensate wymie-
nionych cech negatywnych uzytkowania wieczystego. Jezeli czyn-
sze beda wysokie i zmienne, bedzie to dodatkowym czynnikiem
ostabiajacym che¢ czynienia inwestycji diugotrwatych, jezeli za$
czynsze beda state, ulegna dewaluacji | wkrétce stana sie symboli-
czne. Ustawodawca przyjat alternatywe pierwsza, a optaty za korzy-
stanie z nieruchomosci beda zwiazane z wartoscia nieruchomosci
(art. 441 47).

W Warszawie niektére nieruchomosci w okresie przedwojennym
staty na gruntach tzw. ,emfiteutycznych” i wtascicielom przystugiwa-
ty prawa do czynszéw wieczystych. Byly to w ostatnim okresie
Swiadczenia o matej wartosci, istniata wiec tendencja oparta na
przepisach grawnych do likwidacji tych stosunkéw przez wykup
czynszéw. Obecnie obserwujemy odwrét od tej tendencji. Zazna-
czyé nalezy, ze ograniczenie nadmiernych dochodéw nieruchomos-
ci moze nastagpi¢ w inny sposéb niz oczynszowanie nabywcow, a
mianowicie przez podatki; rowniez przejecie nieruchomosci niezbe-
dnych na potrzeby publiczne moze nastapi¢ przez wywtaszczenie.
Okrggowa Rada Adwokacka w Warszawie, interpelowana w okresie
powstawania projektu ustawy, wypowiedziata si¢ za rezygnacja z in-
stytucji uzytkowania wieczystego i taka wersje przyjat rzadowy pro-
jekt ustawy. Ostatecznie jednak przy ustalaniu tekstu wziety gore
wzgledy dogmatyczne i jako zasade ustawa przyjeta oddawanie nie-
ruchomos$ci na prawie uzytkowania wieczystego. Pewien jednak
$lad w dyskusji pozostat w tekécie ustawy, a mianowicie w art. 4 ust.
4, ktoéry upowaznia wojewoédzkie rady narodowe do podejmowania
uchwat o sprzedazy gruntow panstwowych. Nalezy watpi¢, zeby or-
gany terenowe chciaty narazi¢ sie na zarzut odstepstwa ,,od linii” i
podejmowaly uchwaly tej tresci. Prawo witasnosci uzyskane na sku-
tek nabycia od skarbu panstwa bytoby zreszta bardzo ograniczone
przez przepisy art. 32 i 33 ustawy, przewidujace mozliwos¢ zakwe-
stionowania uméw o sprzedazy tak jak uméw o uzytkowanie wieczy-
ste. Bylaby to zatem wiasnos$¢ o charakterze szczegélnym, o statym
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zagrozeniu, a poza tym poddana pierwokupowi z mocy art. 82 ust. 1
pkt 2 ustawy z 1985 r. Nalezy dodac, ze cate zagadnienie — moim
zdaniem — ma jak na razie charakter teoretyczny, poniewaz do
uptywu termindw uzytkowania wieczystego pozostaje duzo czasu, a
niebezpieczenstwo, ktére zagraza prawom dzieci czy wnukow, nie
ma wptywu na aktywnos¢ obecnych uzytkownikow wieczystych.
Wazne jest poza tym to, ze judykatura Sadu Najwyzszego poszta w
kierunku zwiekszenia rangi uzytkowania wieczystego i przyrownata
to prawo do prawa wiasnosci. Nalezy oczekiwac, ze zarowno Sad
Najwyzszy jak i Naczelny Sad Administracyjny, a takze — co waz-
niejsze — administracja bgda chroni¢ stabilnos¢ prawa uzytkowania
wieczystego i z najwieksza ostroznoscia beda wykorzystywac upra-
wnienie rozwiazywania umow o uzytkowanie wieczyste. Inne poste-
powanie miatoby ztowieszcze skutki dla procesu inwestowania ze
srodkow 0sOb fizycznych i uniemozliwitoby rozwigzanie kryzysu
mieszkaniowego.

Znacznie wazniejsza, praktycznie biorac, sprawa jest wykaz nie-
ruchomosci, ktére moga by¢ oddawane w uzytkowanie wieczyste
jub sprzedawane osobom fizycznym. Wyliczenie to zawarte jest w
art. 23 ustawy z 1985 r. i obejmuje dziatki pod budowe a) domdw je-
dnorodzinnych i matych doméw mieszkalnych; b) domdw mieszkal-
no—pensjonatowych; ¢y doméw mieszkalnych wraz z budynkami go-
spodarczymi zwigzanymi z indywidualnym gospodarstwem rolnym
(budownictwo zagrodowe); d) domow letniskowych; e) budynkow
przeznaczonych na pomieszczenia do prowadzenia dziatalnoSci
handiowo—ustugowej i innej dziatalnosci z zakresu drobnej wytwor-
CZOSci.

Moga by¢ oddawane w uzytkowanie wieczyste lub sprzedawane
dziatki pod budowe domdw wielomieszkaniowych, z tym zastrzeze-
niem, ze dziatka moze by¢ oddana tylko wszystkim osobom, ktore
maja podja¢ budoweg domu, a wigc transakcja wymaga zawarcia
umowy spotki przez wszystkich potencjalnych przysztych wtascicieli
mieszkan. Moga by¢ rowniez sprzedawane lub oddawane w wieczy-
ste uzytkowanie dziatki zabudowane domami i budynkami wymie-
nionymi wyzej, a art. 24 ustawy z 1985 r. akceptuje dotychczasowa
praktyke sprzedazy lokali w matych domach mieszkalnych i domach
wielomieszkaniowych wraz z udzialem we wspotuzytkowaniu wie-
czystym gruntu.

Jezeli wzia¢ pod uwage, ze Rada Ministréw moze dopuscic¢ sprze-
daz doméw jednorodzinnych i iokali, mimo ze powierzchnia ich prze-
kracza normy przewidziane dla tych domow, a takze istnieje mozlii-
wos¢ nabywania obiektdéw zabytkowych nie wymienionych w art. 23,
wymagajacych odbudowy i remontu ( art. 24 ust. 7 i art. 25 ustawy z
1985 r.), to trzeba stwierdzi¢, ze oferta panstwowa jest bardzo boga-
ta, a ustawodawca wchodzi zdecydowanie na rozsadna droge koo-
peracji w zakresie budowy i odbudowy z osobami fizycznymi, i oba-
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wiac sie mozna jedynie tego, ze ta zdrowa tendencja zostanie zaha-
mowana przez administracjg albo ,skorygowana” przez przepisy
podatkowe.

Trafne sa w zasadzie postanowienia ustawy z 1985 r. zakazujace
sprzedazy nabytych od panstwa nieruchomosci przez okres 5-letni
(art. 28), a takze ustanawiajace prawo pierwszenstwa nabycia loka-
lu przez jego najemce (art. 24 ust. 4). W przeciwnym razie proces
nabywania nieruchomosci panstwowych mogiby sie sta¢ polem dzi-
kiej spekulacji. Stuszny jest rowniez zakaz nabywania przez osobe
fizyczna od panstwa wiecej niz jednej nieruchomosci (art. 26 ust.1),
ktory to zakaz zostat znacznie zliberalizowany przez dopuszczenie
w art. 26 ust. 2 nabycia — niezaleznie od nieruchomosci na cele
mieszkalne — dziatki zabudowanej budynkiem przeznaczonym na
pomieszczenie do wykonywania dziatalnosci handlowej, ustugowej i
innej dziatalnosci z zakresu drobnej wytworczosci, na pracownie do
prowadzenia dziatalnosci tworczej oraz dziatki zabudowanej domem
letniskowym albo nabycia dziatki pod tego rodzaju zabudowe.

Okres ubiegly odznaczat sig istnieniem dwu odmiennych syste-
mow nabywania nieruchomosci. Nabycie od osob prywatnych na-
stepowato za zaptata wysokiej ceny rynkowej, nabycie zas od skar-
bu panstwa za cene niepomiernie niska. Panstwo mogto sie konten-
towac niska ceng, poniewaz nieruchomosci nabyto zazwyczaj nie-
odptatnie. Tego rodzaju porzadek byt zrédtem bogacenia sie oséb
majacych mozliwos¢ nabycia atrakcyjnych nieruchomosci od skarbu
panstwa, przy czym nastepowato czasem swoiste przesuwanie war-
tosci majatkowych, charakterystyczne dla okresu przemian rewolu-
cyjnych. Szczegdlnie bylo to widoczne przy wykonywaniu prawa
pierwokupu za cene wywtlaszczeniowa wedtug przepiséw ustawy z
14 lipca 1961 r. i odstgpowaniu tych nieruchomosci (ustanowienie
uzytkowania wieczystego i sprzedaz budynku) po cenach stosowa-
nych przez panstwo. Nie sadze, aby ustawa z 1985 r. mogta catko-
wicie zlikwidowac ten proces, ale trzeba zasygnalizowac niewatpli-
wie dobra wole ustawodawcy zmniejszenia razacej roznicy miedzy
cenami rynku prywatnego a cenami nabycia od panstwa.

W artykule 8 ustawa przewiduje mozliwos¢ nabywania przez pan-
stwo nieruchomosci na mocy umowy zawartej na zasadach ogol-
nych, a wigc za ceng uzgodniona z kontrahentem. Jest to istotny
krok w kierunku uwzglednienia praw rynku, ktore dziataja niezalez-
nie od cen panstwowych. Artykut 8 ust. 2 przewiduje mozliwosé
ustalenia cen maksymalnych przez rady narodowe stopnia wojewo-
dzkiego, ale jak mi wiadomo, tego rodzaju uchwaty nie zostaty do-
tychczas podjete. W zasadzie zatem nabywanie nieruchomosci
przez panstwo powinno nastepowa¢ po cenach rynkowych i w ten
sposob powinny by¢ tworzone przewidywane w rozdziale |l ustawy z
1985 r. zasoby gruntow.

Znaczenie cen rynkowych zostato réwniez wyeksponowane w in-
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nych przepisach ustawy z 1985 r. Przewiduje ona ustalanie przez te-
renowe organy administracji panstwowe;j (art. 45) cen gruntéw prze-
znaczonych do sprzedazy, przy czym ceny te maja istotne znacze-
nie przy okreslaniu optat za uzytkowanie wieczyste (rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 16 wrzes$nia 1985 r. w sprawie zasad i trybu
ustalenia optat z tytutu uzytkowania wieczystego zarzadu i uzytko-
wania gruntow, Dz. U. Nr 47, poz. 241). Za podstawe ustalenia cen
gruntu przez terenowy organ administracji panstwowej stuza zasady
ustalania cen okre$lone przez rady narodowe stopnia wojewddzkie-
go (art. 44 ustawy), przy czym zasady te powinny uwzglednia¢ mie-
dzy innymi ceny aktualnie ksztaftujace si¢ w obrocie gruntami. Row-
niez odszkodowanie w postgpowaniu wywilaszczeniowym ustala sie
wedtug zasad okreslonych dla poszczegdlnych miejscowosci przez
rady narodowe stopnia wojewodzkiego, przy czym odszkodowanie
to powinno uwzglednia¢ aktualne ksztattujace sie ceny w obrocie
gruntami.

Mys| ustawodawcy nalezy odczyta¢ jako wole, aby nabycie nieru-
chomosci od skarbu panstwa nie byto darem majatku publicznego, a
nabycie nieruchomosci przez panstwo — ukryta forma ekspropriacji.
Szkoda jednak, ze mysl ta ulegta pewnemu zatarciu przez inne
czynniki, ktore maja mie¢ wptyw na ceng i odszkodowanie.

Odwagg i stanowczo$¢ ustawodawca wykazat w bolesnej i trudnej
sprawie gruntow i budynkéw warszawskich. Za skomunalizowane w
1945 r., a nastgpnie znacjonalizowane w wyniku zniesienia zwiaz-
kow samorzadu terytorialnego grunty i budynki miato by¢ odszkodo-
wanie wyptacone w papierach wartosciowych. Nigdy nie zostato wy-
dane zapowiedziane rozporzadzenie wykonawcze normujace wy-
plate i ostatecznie w ustawie z 1985 r. panstwo przekreslito swoje
zobowigzania, nie po raz pierwszy zreszta. Nie ma dostepu do rozli-
czen finansowych panstwa, ale dla kazdego obiektywnego obserwa-
tora jest rzeczg oczywista, ze obecny stan gospodarki panstwowej
nie pozwala na zwigkszenie inflacji przez wyptate wielomiliardowych
odszkodowan nielicznym Zzyjacym dawnym wiascicielom nierucho-
mosci warszawskich, a w wiekszosci ich spadkobiercom. By¢ moze,
mozna by wyptaci¢ odszkodowania chociazby za domy jednorodzin-
ne i dziatki pod domy jednorodzinne, przyjete bez odszkodowania w
okresie przed wejsciem w zycie ustawy z 12 marca 1958 r. o zasa-
dach i trybie wywtaszczania nieruchomosci, ale jest to zagadnienie,
dla ktérego oceny brak elementow. W kazdym razie nalezato te
sprawg zakonczy¢ i chociaz z oporami, trzeba zaakceptowaé, stano-
wisko ustawy zawarte w art. 89 polegajace na tym, ze odszkodowa-
nia wyptacone nie zostang, a domy do 20 izb znajdujace sie w dys-
pozycji skarbu panstwa i zbedne dla panstwa zostang dawnym wia-
$cicielom lub ich nastgpcom prawnym zwrécone, {acznie z przyzna-
niem prawa uzytkowania wieczystego do dziatki. Jest to rozstrzyg-
nigcie niesprawiedliwe, ale i takie rozstrzygniecia bywaja czasami
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konieczne. Obecnie istotne jest jedynie, aby administracja ,nie po-
prawita” ustawy przez ograniczenie lub utrudnianie zwrotow nieru-
chomosci.

Ustawa z 1985 r, postawita sobie ambitne zadanie wprowadzenia
rzeczywistej gospodarki gruntami. Ma ona polega¢ wedlug art. 2 na
tworzeniu zasobdéw gruntow panstwowych na cele zabudowy miast i
wsi, na udostepnieniu gruntow panstwowych jednostkom organiza-
cyjnym, jednostkom gospodarki uspotecznionej, organizacjom spo-
lecznym i innym osobom prawnym lub osobom fizycznym, wreszcie
na gospodarowaniu srodkami przeznaczonymi na nabywanie i wy-
posazanie gruntow w urzadzenia niezbedne do wykorzystywania
tych gruntéw zgodnie z przeznaczeniem. Jednym ze $rodkéw dzia-
tania ma by¢ wedtug ustawy tak zwane budownictwo skoncentrowa-
ne przewidziane w art. 16, ktéry przeznaczenie pewnych terendéw
pod budownictwo jednorodzinne wiaze z realizacja budow w okresie
najblizszych 5 lat i budowa urzadzerh komunalnych. Dawni wiasci-
ciele i wspoiwtasciciele otrzymuja po jednej dziatce, pominigto nato-
miast przywileje dla 0sdb bliskich, przewidziane w uchylonej ustawie
o terenach budownictwa jednorodzinnego o podziale nieruchomosci
w miastach i osiedlach z dnia 6 lipca 1972 r. Za przejmowane tereny
panstwo wyptaca jednak odszkodowanie, co stanowi istotna korek-
ture przepiséw poprzednich.

Czy metoda ta okaze sie skuteczna, bedzie zalezalo od wykonaw-
cow ustawy. Przed administracja stoi zadanie nie urzedowania, ale
organizowania zabudowy, utatwienie jej tym wszystkim, ktorzy opu-
szczaja kolejke do mieszkan spotdzielczych, zdecyduja sie na zas-
pokojenie potrzeb mieszkaniowych we witasnym zakresie. Nalezy
zaznaczyé, ze ustawa nie zapomniata o aspekcie finansowym spra-
wy i w art. 11 przewiduje stworzenie funduszu gospodarki gruntami i
gospodarki mieszkaniowej, a $rodki tego funduszu maja by¢ przez-
naczone na nabywanie nieruchomosci w celu tworzenia zasobdéw
gruntdéw i wyposazenia gruntdw w urzadzenia oraz na pokrycie ko-
sztow opracowan geodezyjnych i studialno—projektowych oraz in-
nych wydatkéw zwiazanych z budownictwem mieszkaniowym i gos-
podarka mieszkaniowa. Ten przeglad podstawowych zatozen usta-
wy umozliwia jej pozytywna ocene, co wcale nie oznacza, ze ustawa
odegra role pozytywna. Zalezy to, jak zaznaczono wyzej, od jej wy-
konawcéw, a pierwszy rok, ktéry uptynat od wejécia w zycie ustawy
(1 sierpnia 1985 r.) nie sprzyja optymizmowi.

Ustawa z 29 kwietnia 1985 r. zostata opublikowana w Dzienniku
Ustaw z 14 maja 1985 r., a zatem ustawodawca przyjat kilkumiesie-
czny okres vacatio legis, w ciagu ktérego administracja powinna
przygotowac sie do wykonania ustawy. W rzeczywistosci podstawo-
we rozporzadzenie Rady Ministrow dotyczace wykonania ustawy
zostaly opublikowane w Dzienniku Ustaw Nr 47 z 28 pazdziernika
1985 r., a wigc po wejsciu w zycie ustawy.
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W bardzo istotnych kwestiach dotyczacych zasad cen gruntow
(art. 44), cen maksymalnych (art. 8 ust. 2) oraz zasad odszkodowan
(art. 59 ust. 1) ustawa udzielita delegacji radom narodowym stopnia
wojewodzkiego. Rada Narodowa m. st. Warszawy podijeta uchwaty
(z pominigciem sprawy cen maksymalnych) w dniu 5 grudnia 1985,
i opublikowano je w Dzienniku Wojewddzkim Stotecznej Rady Naro-
dowej nr 1 z dnia 18 stycznia 1986 r. Jak z powyzszego wynika, wia-
dze powotane do wykonania ustawy nie dziataly ze szczegdinym po-
$piechem. Zaréwno rozporzadzenia wykonawcze jak i uchwatly
Rady Narodowej m. st. Warszawy nie rozwiazuja wszystkich watpli-
wosci i dlatego najnizsze szczeble administracji, ktore sa powotane
do rozstrzygania konkretnych spraw, staty i nadal stoja wobec pro-
blemoéw przekraczajacych ich kompetencje. Swoiste kuriozum sta-
nowi to, ze oplaty z tytutu uzytkowania wieczystego, obecnie bardzo
niskie, powinny by¢ pobierane od 1. I. 1986 r. na nowych zasadach;
beda one zwiazane procentowo z wartoscia nieruchomosci i, oczy-
wiscie, beda znacznie wyzsze (§ 14 rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 16 wrzesnia 1985 r. w sprawie zasad i trybu ustalania optat z
tytutu uzytkowania wieczystego, zarzadu i uzytkowania gruntdw).
Do chwili obecnej, z ewidentng strata dla skarbu panstwa, admini-
stracja nie byta zdolna do ustalenia nowych opfat.

Opornie posuwa sie sprawa zwrotu nieruchomosci warszawskich
do 20 izb przewidziana w art. 84 ustawy. W tej kwestii nalezy zasyg-
nalizowac¢, ze nadmiernie gorliwi prawnicy administracji wprowadza-
ja do decyzji w kwestii zwrotu nieruchomosci klauzule zakazujaca
zbycia nieruchomosci w ciagu 5 lat. Doprowadza to do sytuacji chy-
ba przez ustawodawce nie zamierzonych. Dawny witasciciel domu
przekraczajacego rozmiarami dom jednorodzinny, kitory czesto z
uzasadnionych powodow nie ztozyt w terminie wniosku o wiasnosé
czasowa i byt przez kilkadziesiat lat pozbawiony wtasnosci swego
budynku, obecnie po zwrocie budynku i ustanowieniu prawa uzytko-
wania wieczystego dziatki bedzie dazyt do wyodrebnienia w budyn-
ku poszczegolnych tokali i ich sprzedazy lub tez darowania swoim
bliskim. Proces ten, gospodarczo stuszny i logiczny, moze by¢ zaha-
mowany przez ow okres 5 lat, administracja bowiem traktuje daw-
nych witascicieli lub ich nastepcow prawnych przy zwrocie budynkow
na rowni z osobami, ktére otrzymaly przydziat nieruchomosci i naby-
ty ja od panstwa. Wystarczy jeszcze, zeby witasciciel, ktéry odzyskat
po kilkudziesieciu latach prawa wtasnosci do swojego budynku , zo-
stat obciazony przy sprzedazy podatkiem dochodowym, a wowczas
cata akcja zwrotu budynkéw panstwu niepotrzebnych straci jakiekol-
wiek praktyczne znaczenie.

Brak, niestety, danych o poczynaniach administracji w zakresie
gromadzenia zasObow gruntéw oraz organizowania budownictwa
skoncentrowanego, a to przeciez stanowito podstawowy cel ustawy.
Co gorsza, administracja nie data wyraznych wskazowek co do mo-
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zliwosci nabywania na mocy umow przez inwestorow nieruchomosci
niezbednych dla nich dia realizacji zaplanowanych inwestycji. W dal-
szym ciggu hie zostalo rozstrzygnigte zagadnienie, jak nalezy stoso-
wac przepis art. 53 i art. 54 ust. 1 pkt 7 ustawy, a zwilaszcza, czy
inwestor moze i powinien przeprowadzi¢ z wlascicielem rokowania
co do mozliwosci zakupu nieruchomosci po cenach rynku prywatne-
go. Rzecz zrozumiata , inwestorzy, bojac sie narazi¢ na odpowie-
dzialnos¢, beda obstawac przy nabywaniu gruntow za cena wywia-
szczeniowa, co bedzie zrodtem wielu zbednych sporow i opoznien
realizacji inwestyciji.

Sama ustawa — w poszukiwaniu ceny sprawiedliwej i sprawiedli-
wego odszkodowania — nakazuje w art. 44 i1 59 uwzgiednienie kilku
zasad nie do pogodzenia. Jak mianowicie zharmonizowac dziatanie
takich czynnikéw, jak poziom kosztow utrzymania ludnosci i ceny
nieruchomosci ksztaltujace sie w obrocie? Biorac pod uwage sred-
nie wynagrodzenie za prace, kazda cena za nieruchomos¢ zblizona
do ceny rynkowej bedzie zbyt wysoka. Gdy przyszio do wykonania
zalecen ustawy, Rada Narodowa m. st. Warszawy stworzyta zawity
system niezmiernie trudny do stosowania i dajacy okazje do dowol-
nosci. Jako przyktad przytocze tu fragmentarycznie sposdb okresie-
nia ceny gruntow panstwowych nie zabudowanych i znajdujacych
sie pod zabudowa wedtug uchwaty nr 56 Rady Narodowej m. st.
Warszawy z dnia 5 grudnia 1985 .

Wedtug § 1 uchwaty ceng gruntu stanowi suma: 1) kosztéw raby-
cia nieruchomosci, 2) dokonanych przez panstwo naktadow zwiaza-
nych z nabyciem gruntu, 3) wartosci odpowiadajgcej okresione;j
funkcji gruntu wyznaczonej w planie zagospodarowania przestrzen-
nego, 4) wartosci gruntu zwiazanej z jego potozeniem, 5) wartosci
gruntu zwiazanej ze stopniem wyposazenia w urzadzenia komunal-
ne. Kazdy taki element jest wliczany w sposob okreslony w dalszych
postanowieniach uchwaly i na przyktad nakiady panstwa zwigzane z
nabyciem gruntu stanowia: 1) koszty sporzadzania mapy geodezyj-
nej, 2) koszty wykonania przez biegtych elaboratow szacunkowych
ustalajacych wartos¢ gruntow, 3) uiszczone oplaty notarialne, 4) ko-
szty sporzadzenia przestrzennych opracowan planistycznych, a
zwlaszcza a) szczegotowych planow zagospodarowania przestrzen-
nego b) planéw realizacyjnych, 5) koszt sporzadzenia opracowan ge-
odezyjnych rdéznego rodzaju; 6) koszt wyposazenia gruntow w urza-
dzenia komunaine. Dokumentami okreslajacymi kwoty poniesionych
naktadéw sa rachunki za wykonane prace. W podobnie zawikiany
sposdb uchwata przewiduje okreslenie wartosci odpowiadajacej
okreslonej funkcji gruntu. wyznaczonej w planie zagospodarowania
przestrzennego, wartosci gruntu zwigzanej z jego potozeniem i war-
tosci gruntu zwiazanej ze stopniem wyposazenia w urzadzenia ko-
munalne. Przy okreslaniu kosztow nabycia w pewnych wypadkach
konieczne bedzie ustalenie ceny wywiaszczeniowe| ze wszystkimi
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trudnosciami z tym zwiazanymi i z siegnieciem do cen kontraktowa-
nego zyta z odpowiednimi mnoznikami.

Przerazajgcy jest brak wyobrazni autoréw uchwaly, ktéra ma by¢
podstawa stosunkéw: obywatel-panstwo. Nalezy obawiac sie, ze
odliczenia przewidziane przez uchwate Rady Narodowej m. st. War-
szawy beda wymagaty do ich wykonania stuzb wyspecjalizowanych
rachmistrzow i oczywiscie zaangazowania nowych pracownikéw,
potrzebnych faktycznie gdzie indziej. Uchwaly zaktadaja poza tym
znaczny margines swobody dziatania administracji, poniewaz czyn-
niki procentowe podwyzszajace, a czasem obnizajace ceng lub od-
szkodowanie nie zawsze sa $cisle okreslone.

Ceny wywtaszczeniowe nieruchomosci rolnych i lesnych sa zna-
cznie nizsze niz ceny innych nieruchomosci. Wediug stosowanej
praktyki za nieruchomosci rolne w Warszawie uwaza sig te nieru-
chomosci, ktdre jako roine zapisane sa w rejestrze gruntow, co wca-
le nie odpowiada faktycznemu wykorzystaniu. Moze sie zatem oka-
zac, ze nieruchomosci potozone w poblizu albo nawet bezposrednio
do siebie przylegajace beda inaczej szacowane przy odszkodowa-
niu, co naturalnie bedzie powodem do licznych protestéw oraz be-
dzie odraczal i komplikowaé nabywanie gruntu przez wywilaszcze-
nie, gdy inwestorzy beda uzaleznia¢ zawarcie umowy od przyjecia
przez wiasciciela ceny wywtlaszczeniowej. Moze najlepiej zostaly
wykonane przez administracje przepisy dotyczace pierwokupu. Nie
dochodza sygnaty, azeby pierwokup byt wykonywany, i to jest chyba
najstuszniejsze, aczkolwiek stawia pod znakiem zapytania potrzebe
samej instytucji pierwokupu.

Organy administracyjne powotane do wykonania ustawy z 1985 r.
nie tyle gospodaruja terenami, ile urzeduja wedtug tradycyjnie nie
najlepszych wzoréw. Wzbudza to obawe, ze w naszym porzadku
prawnym jest wprawdzie mozliwe uzyskanie dobrej lub przynajmniej
nieztej ustawy, ale nie jest mozliwe jej dobre wykonanie. Masa biu-
rokracji, zywiaca sie wtasna nieudolnoscia, potrafi zniszczy¢ kazdy
najlepszy zamiar ustawodawcy. Przez komplikowanie spraw, odra-
czanie decyzji, zgtaszanie dodatkowych zadan i przeszkod biurokra-
cja uzaleznia obywatela i stawia go w statej pozycji zagrozenia, a
przede wszystkim uzasadnia potrzebe swojego istnienia i dalszego
rozbudowywania aparatu. Jest to niestety problem, ktéry daleko wy-
kracza poza sferg gospodarki gruntami. Na zakonczenie jeden przy-
ktad. Panstwowe Biuro Notarialne w Warszawie pobiera od urzeddw
dzielnicowych przy zaktadaniu ksiag wieczystych optate za druki w
wysokosci zt 250. Mato chwalebna troska o zabezpieczenie intere-
sOw budzetu Ministerstwa Sprawiedliwo$ci wymaga wykonania wie-
lu biurokratycznych czynnosci zarowno w Panstwowym Biurze No-
tarialnym jak i ptatnikow. Koszt tych czynnosci przekracza wysokosc¢
dokonanych wptat.



