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Abstrakt: Artykut jest poswiecony problematyce zaoferowania przez gming nieruchomosci zamien-
nej w zwiazku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Przedstawiono w nim zmiany regulacji prawnych w zakresie mechanizmu rekompensaty zwigzanej
z dzialaniami normotwoérczymi gminy. Nastepnie analizie poddano wzajemne powiazania ochrony
prawa wlasnosci w ujeciu konstytucyjnym z przepisami ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Poza tym omoéwiono najistotniejsze elementy procedury
zamiany nieruchomosci z uwzglednieniem kontekstu zatozZenia o racjonalnosci prawodawcy.
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WPROWADZENIE

Aktem prawnym o podstawowym znaczeniu dla regulacji prawnej procesu
planistycznego jest dzi$ ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym!. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
to akt prawa miejscowego, ktory moze istotnie wplywaé na sposdb wykonywania
prawa wiasnos$ci (uzytkowania wieczystego)?. W art. 4 u.p.z.p. zostat okreslony
przedmiotowy zakres planu miejscowego, obejmujacy ustalenie przeznaczenia te-
renu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobu zago-

I Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 293 (dalej: u.p.z.p.).

2 Zob. K. Buczynski, Komentarz do art. 4 up.z.p., [w:] K. Buczynski et al., Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2014, LEX; zob. tez
A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Komentarz do art. 4 u.p.z.p., [w:] Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski,
Warszawa 2018.
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spodarowania i warunkow zabudowy terenu. Uchwalenie lub zmiana miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego moga pociagac za sobg konsekwencje
w szczegdlnosci w postaci:

— uniemozliwienia (ograniczenia) korzystania z nieruchomosci (jej czgsci)
w dotychczasowy sposob lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem lub

— zmiany warto$ci nieruchomosci.

Z tych wzgledoéw ustawodawca wprowadzit w u.p.z.p. mechanizm rekom-
pensaty umozliwiajacy dochodzenie roszczen przez wiascicieli (uzytkownikow
wieczystych) nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miej-
scowego.

1. MECHANIZM REKOMPENSATY PRZED I PO TRANSFORMACIJI
USTROJOWEIJ]

Analiza ustawodawstwa krajowego w zakresie polityki przestrzennej pro-
wadzi do wniosku dotyczacego istotnej zmiany, ktéra wigze si¢ bezposrednio
z procesami transformacyjnymi, jakie dokonaty si¢ w sferze politycznej oraz spo-
leczno-gospodarczej w Polsce po 1989 roku, i ktéra dotyczy rozwigzania proble-
matyki rozliczen migdzy wtascicielami (uzytkownikami wieczystymi) a jednostka
samorzadu terytorialnego w zwigzku z uchwaleniem lub tez zmiana miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego. Przed zmiang ustroju obowigzujaca
ustawa z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym? nie odnosita si¢
do tej kwestii. Dopiero po transformacji ustrojowej w ustawie z dnia 7 lipca 1994
roku o zagospodarowaniu przestrzennym* wprowadzono art. 36. W art. 36 ust. 1
u.z.p. zostaly wskazane roszczenia wilasciciela (uzytkownika wieczystego), z ja-
kimi mogl wystapi¢ przeciwko gminie, jesli korzystanie z nieruchomosci w do-
tychczasowy sposob lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢
niemozliwe (istotnie ograniczone). Podmiot uprawniony miat do dyspozycji al-
ternatywnie zadanie o:

— odszkodowanie za szkode w granicach damnum emergens,

— wykupienie nieruchomosci lub jej czesci,

— zamiang nieruchomosci na inna.

Podobna regulacja zostala wprowadzona do u.p.z.p. Zmienit si¢ art. 36 ust. 1
u.z.p. w zakresie roszczen wihasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci.
W art. 36 ust. 1 u.p.z.p. ustawodawca ustanowil konsekwencje uchwalenia lub
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w ktérego wyniku
korzystanie z nieruchomosci lub jej czgsci w sposdb dotychczasowy lub zgodnie

3 Tekst jedn. Dz.U. z 1989 r. Nr 17, poz. 99 z p6zn. zm. (dalej: u.p.p.).
4 Tekst jedn. Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pozn. zm. (dalej: u.z.p.).
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z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe (istotnie ograniczone)?.
Uprawnienie dotyczace zaproszenia do negocjacji w kwestii zamiany nierucho-
mosci zostato natomiast umieszczone w nowej jednostce redakcyjnej w ust. 2. Jak
stusznie wskazuje si¢ w orzecznictwie, przestankg realizacji uprawnien z art. 36
ust. 112 u.p.z.p. nie jest zmniejszenie wartosci nieruchomosci ani tez sprzedaz
nieruchomo$ci®. Ponadto mozliwo$¢ skorzystania z tej formy i zaoferowanie nie-
ruchomosci zamiennej zostato w istotnym stopniu scedowane na gming, pozosta-
wiajac decydujacy glos jej organom’.

2. KONSTYTUCYJNA OCHRONA PRAWA WEASNOSCI
OD 1997 ROKU

Ustawodawca wprowadzit regulacje dotyczace prawa wlasnosci juz w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku8. W tym zakresie
najistotniejszymi przepisami sg art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 Konstytucji
RP. Zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, znajdujacym si¢ w rozdziale dotycza-
cym zasad, na ktérych oparty jest ustrdj panstwa: ,,Rzeczpospolita Polska chroni
wlasno$¢ i prawo dziedziczenia™. Z art. 21 ust. 1 Konstytucji RP nie wynika
jednak prawo podmiotowe, a statuuje on jedynie zasade ustrojowa, ktora znajduje
swoje rozwiniecie w art. 64 Konstytucji RP, w rozdziale poswigconym wolno-
$ciom, prawom i obowigzkom czlowieka i obywatela!®. W art. 64 ust. 3 Kon-
stytucji RP ustawodawca wskazat, ze prawo wtasnosci moze zosta¢ ograniczo-
ne wylacznie ustawowo, bez naruszania jego istoty. W art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP wskazane zostaly dopuszczalne warunki ograniczenia konstytucyjnych praw

5 Zob. M. Gorski, Strategie, plany, programy, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7.
Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2017,
Legalis.

6 Zob. wyrok SN z dnia 16 pazdziernika 2016 roku, IV CSK 778/15, LEX nr 2195664; wyrok
SA w Warszawie z dnia 21 lutego 2019 roku, I ACa 119/18, LEX nr 2637221.

7 Zgodnie z art. 37 ust. 9 zd. 1 u.p.z.p. wykonanie obowiazku z art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p. na-
stepuje co do zasady w terminie 6 miesigcy od dnia ztozenia wniosku w tym przedmiocie. Tym sa-
mym z inicjatywg zaproszenia do negocjacji w przedmiocie zamiany nieruchomos$ci wystapi¢ moze
zaréwno wiasciciel (uzytkownik wieczysty) nieruchomosci na podstawie art. 37 ust. 2 u.p.z.p., jak
i gmina zgodnie z art. 36 ust. 2 u.p.z.p.

8 Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 (dalej: Konstytucja RP). Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 21
Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2019, LEX.

9 Zob. W. Szydlo, Komentarz do art. 140 k.c., [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red.
E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2019, s. 334.

10 Zob. M. Kalinski, A. Krzywon, ,, Wlasnos¢” jako przedmiot ochrony na podstawie art. 21
ust. 1 Konstytucji RP, ,,Przeglad Sadowy” 2015, nr 1, s. 17-32; zob. tez E. Bonczak-Kucharczyk,
Komentarz do art. 112 u.g.n., [w:] eadem, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
Warszawa 2018, LEX.
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i wolnosci'l. Nieuwzglednienie nieograniczonego charakteru prawa wlasnosci do-
puszcza w efekcie dziatania prawodawcze ingerujace w uprawnienia wlasciciel-
skie tradycyjnie obejmujgce: posiadanie, korzystanie i rozporzadzanie!?.
Zauwazy¢ nalezy, ze przepisy u.p.z.p. de facto wpltywaja na mozliwos$¢ ko-
rzystania z nieruchomosci, co wynika chociazby z art. 6 ust. 1 u.p.z.p.: ,,ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz z innymi
przepisami, sposdb wykonywania prawa wilasno$ci nieruchomosci”!3. Dlatego
tak istotne jest wprowadzenie przez ustawodawce mechanizmu rekompensuja-
cego niekorzystne efekty dziatan w zakresie planowania przestrzennego, zarow-
no natury faktycznej, jak i prawnej. Zapewnienie realizacji roszczen wiasciciela
(uzytkownika wieczystego) przeciw gminie w zwigzku z uchwaleniem lub zmia-
ng planu miejscowego jest urzeczywistnieniem zasady demokratycznego panstwa
prawnego z art. 2 Konstytucji RP, gwarantujac mozliwo$¢ dochodzenia rekompen-
saty od gminy, a tym samym zapewniajac poczucie sprawiedliwos$ci spoteczne;.

3. ZALOZENIE RACJONALNOSCI PRAWODAWCY

W polskiej teorii prawa konstrukcja racjonalnego prawodawcy, bedaca wy-
nikiem badan L. Nowaka, to w istocie zespdt kontrfaktycznych zatozen przyjmo-
wanych w stosunku do prawodawcy!4. Prawodawca stanowi jeden podmiot, ktory
kierujac si¢ swoja wiedzg, tworzy optymalne normy zgodnie z zatozeniami ra-
cjonalno$ci instrumentalnej!>. W aspekcie wiedzy prawodawcy wyrdzni¢ mozna
niesprzeczno$¢ logiczng, spojnos¢ systemowa, znajomos¢ regut jezyka oraz empi-
ryczne uzasadnienie. Podstawowe zalozenia dotyczace preferencji to asymetrycz-
no$¢ oraz przechodnio$¢!6. Oceny prawodawcy powinny natomiast tworzy¢ spojny
system stusznych moralnie ocen. Oczywiste jest, ze zatozenia te bardzo czgsto nie

11 Zob. P. Tuleja, Komentarz do art. 31 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, LEX.

12 Zob. Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2012, LEX. W art. 140 k.c. ustawodawca wskazuje, ze granice prawa wlasno$ci wyznaczaja ustawy,
zasady wspotzycia gospodarczego oraz spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa wlasnosci.

13 Por. E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komentarz,
Warszawa 2006, s. 44. Autor zauwaza, ze co do zasady miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego odnosi si¢ do sposobu zagospodarowania przestrzennego bez zmian w zakresie prawa
wlasnosci. W tym ujeciu art. 36 u.p.z.p. stanowi regulacje¢ o charakterze wyjatkowym.

14 W kontekscie racjonalnosci prawodawcy zob. wiecej L. Nowak, Interpretacja prawnicza.
Studium z metodologii prawoznawstwa, Warszawa 1973; J. Wroblewski, Teoria racjonalnego two-
rzenia prawa, Wroctaw 1985; S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzor dla prawodaw-
¢y faktycznego, [w:] Szkice z teorii prawa i szczegotowych nauk prawnych, red. S. Wronkowska,
M. Zielinski, Poznan 1989, s. 122—-124.

15 Zob. Z. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikéw, Warszawa 1990, s. 163.

16 Zob. L. Nowak, op. cit., s. 35.
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znajdujg wyrazu w rzeczywistosci tworzenia prawa. Nie zmienia to jednak faktu, ze
zalozenie racjonalnego prawodawcy uzasadnia reguly egzegezy tekstu prawnego
obowigzujgce w danej wspdlnocie interpretacyjnej!’. W orzecznictwie podkresla
sie, ze w procesie wyktadni uwzglednia si¢ wole prawodawcy racjonalnego!®.

Zatozenie racjonalnosci prawodawcy w aspekcie tworzenia prawa ma do-
nioste znaczenie rowniez w kwestii regulacji prawnych dotyczacych planowa-
nia przestrzennego!®. To w gestii ustawodawcy lezy okre$lenie odpowiednich
procedur, struktur, sSrodkéw oraz form, w jakich planowanie przestrzenne ma si¢
dokonywac¢, wskazanie zakresu wladztwa planistycznego, a takze zasad gospo-
darki nieruchomosciami. W tym konteks$cie prawo stuzy realizacji okreslonych
przez ustawodawce celdow??. Ponadto nawet prawidlowe wykonywanie wiadztwa
planistycznego przez gming moze wywotywac koniecznos¢ spetienia okreslo-
nych $wiadczen wskazanych przez ustawodawce. W przedmiocie mechanizmu
rekompensaty racjonalnos¢ prawodawcy wiazaé si¢ bedzie miedzy innymi z ko-
niecznoscig pogodzenia interesu 0golnego z partykularnymi interesami jednostek,
jak tez zapewnienia realnej mozliwosci dochodzenia roszczen przez wiascicieli
(uzytkownikéw wieczystych) nieruchomosci.

4. PODMIOTY UPRAWNIONE

W art. 36 ust. 2 u.p.z.p. wskazany zostal zamkniety katalog podmiotow
uprawnionych do realizacji uprawnienia o zamian¢ nieruchomos$ci obejmujacy
wlasciciela (wspotwlascicieli) oraz uzytkownika wieczystego (wspotuzytkow-
nikéw wieczystych) nieruchomosci. Literalne brzmienie tego przepisu wytacza
mozliwo$¢ zawarcia umowy zamiany nieruchomosci z posiadaczami zaleznymi
nieruchomosci oraz posiadaczami samoistnymi bez tytulu prawnego. Ponadto
w wypadku wspotwlasnosci zauwazy¢ nalezy zréznicowang sytuacje wspotwia-
scicieli w zalezno$ci od rodzaju wspotwiasnosci (taczna oraz w czesciach utamko-
wych)?!, Wspotwlasnos¢ taczng regulujg przepisy zawarte w odrebnych ustawach
niz w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny?2, a ktore dotycza

17" Ibidem, s. 176.

18 Zob. uchwata SN z dnia 17 stycznia 2000 roku, III CZP 49/00, LEX nr 44995.

19 W przedmiocie stosowanych technik legislacyjnych do planéw miejscowych zob. wiecej
J. Kaczor, Stosowanie ,, Zasad techniki prawodawczej” do miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 7-8, s. 17-30.

20 Na temat instrumentalizacji prawa zob. W. Gromski, Akty instrumentalizacji prawa i ich
granice, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 114, 2018, s. 95-106 oraz powotang tam literaturg.

21O instytucji wspotwlasnosci zob. na przyktad J. Ciszewski, J. Bocianowska, Komentarz
do art. 196 k.c., [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. J. Ciszewski, P. Nazaruk, Warszawa 2019,
LEX; E. Gniewek, Wspotwltasnosé, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 3. Prawo rzeczowe, red.
E. Gniewek, Warszawa 2013, Legalis.

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1. poz. 1145 z pozn. zm. (dalej: k.c.).
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stosunkow prawnych takich jak malzenstwo (art. 31 i n. ustawy z dnia 25 lutego
1964 roku — Kodeks rodzinny i opiekunczy??) czy tez umowy spolki cywilnej
(art. 860 i n. k.c.). W kwestii wspotwlasnosci w czesSciach utamkowych zawarcie
umowy zamiany wymagac bedzie zgody wszystkich wspotwiascicieli jako czyn-
nos¢ przekraczajgca zakres zwyklego zarzadu?*. Jesli nie ma zgody na dokonanie
takiej czynnosci, to wspotwtasciciele, ktorych udziaty wynoszg co najmniej poto-
we, mogg zadac rozstrzygnigcia przez sad. Jezeli prawo uzytkowania wieczystego
przystuguje niepodzielnie kilku podmiotom, wowczas zgodnie ze stanowiskiem
orzecznictwa zastosowanie znajdg przepisy k.c. o wspotwiasnosci?’. Konstrukcja
art. 36 ust. 1 oraz ust. 2 u.p.z.p. wydaje si¢ wykluczaé¢ sytuacje, w ktorej to do-
puszczalna bytaby zamiana wylacznie udziatlu w nieruchomosci. Zgodnie z lite-
ralnym brzmieniem art. 36 ust. 1 u.p.z.p. ustawodawca sformutowaniem ,,lub jej
czesci” odnosi sig¢ do fizycznej czgéci nieruchomosci, a nie udziatu w nieruchomo-
$ci. Zamiana nieruchomos$ci musi nastapi¢ na rzecz wszystkich wspotwtascicieli
(wspotuzytkownikow wieczystych)?0. Takie rozwigzanie, wykluczajgce zamiane
udziatow we wspotwlasnosci lub wspotuzytkowaniu wieczystym, ukazuje niekon-
sekwencje¢ prawodawcy, gdyz stoi w sprzecznosci z art. 15 ust. 3 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami?’.

5. OFERTA GMINY — CHARAKTER PRAWNY

W $wietle art. 36 oraz art. 37 u.p.z.p. nalezy odr6zni¢ roszczenie od sposobu
realizacji roszczenia. Uprawnienia wskazanego w art. 36 ust. 2 u.p.z.p. nie mozna
potraktowac jako roszczenie, lecz jedynie jako sposéb realizacji roszczen pierwot-
nych, z ktorymi wystapit wlasciciel, wskazanych w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Podmiot
uprawniony nie moze skutecznie domagac si¢ od gminy zaoferowania nierucho-
mosci zamiennej. Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze zamiana dokonywana na podsta-
wie art. 36 ust. 2 u.p.z.p. nie tworzy zamiany wolnorynkowej, lecz ma prowadzic¢
wylacznie do wygasnigcia roszczen wlasciciela (uzytkownika wieczystego). Na
tej podstawie zauwazalne jest podobienstwo w zakresie celow i konsekwencji re-
gulacji zawartej w art. 36 ust. 2 u.p.z.p. do instytucji k.c. — nowacji?8.

Na podstawie art. 36 ust. 2 u.p.z.p. do skutecznej realizacji zamiany nieru-
chomosci konieczne jest zawarcie umowy w formie aktu notarialnego (art. 158

23 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1359 (dalej: k.r.0.).

24 Zob. K. Gorska, Komentarz do art. 199 k.c., [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red.
E. Gniewek, P. Machnikowski.

25 Ibidem.

26 Por. postanowienie SN z dnia 18 pazdziernika 2013 roku, III CZP 60/13, LEX nr 1413560.

27 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 65 (dalej: u.g.n.).

28 W przedmiocie nowacji zob. wigcej G. Sikorski, Komentarz do art. 506 k.c., [w:] Kodeks
cywilny. Komentarz, red. J. Ciszewski, P. Nazaruk.
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k.c.). Przyjeta przez ustawodawce konstrukcja oznacza, ze zastosowania nie znaj-
da przepisy prawa administracyjnego, lecz przepisy prawa cywilnego. Zgodnie
z art. 37 ust. 10 u.p.z.p. spory wynikajace z art. 36 ust 1-3 u.p.z.p. zostaly poddane
kognicji sadow powszechnych. W konsekwencji, jesli organy gminy nie wspot-
dziatajg, sady administracyjne nie bedg wiasciwymi do kontroli?®. Uprawnienie
wskazane w art. 36 ust. 2 u.p.z.p. jest w swojej istocie uprawnieniem do zaprosze-
nia do negocjacji w przedmiocie zamiany nieruchomosci. Kazda ze stron, kieru-
jac si¢ zasadg swobody umow, moze odmowi¢ zawarcia niekorzystnej dla siebie
umowy. Ponadto gmina zgodnie z art. 12 u.g.n. musi kierowac si¢ racjonalno$cia
w zakresie gospodarki nieruchomosciami, co moze tworzy¢ negatywng przestanke
zamiany nieruchomosci. Uprawnienia wskazane w art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p. pod-
lega¢ beda dziedziczeniu, ale gdyby to zmarlemu przystugiwato prawo do sko-
rzystania z nich. Przestanki odpowiedzialnos$ci gminy muszg zaktualizowac si¢
jeszcze za zycia spadkodawcy3C.

6. UMOWA ZAMIANY

Jest to umowa nazwana, konsensualna, wzajemna i odptatna, ktorej funk-
cja jest przeniesienie praw3!. W k.c. uregulowana zostata w art. 603-604. Do es-
sentialia negotii umowy zamiany nalezy zaliczy¢ wskazanie stron umowy oraz
przedmiotu zamiany. Przedmiotem zamiany moze by¢ zard6wno prawo wlasnosci,
jak i inne zbywalne prawa majatkowe32. Ze wzgledu na swoiste podobienstwo
umowy zamiany do umowy sprzedazy zgodnie z art. 604 k.c. do umowy zamiany
nalezy odpowiednio stosowaé przepisy dotyczace sprzedazy33. Ustawodawca nie
wskazat szczeg6lnej formy, w jakiej powinna zosta¢ zawarta umowa zamiany.
Nie zmienia to faktu, ze na podstawie art. 604 k.c. uwzgledni¢ nalezy przepisy
dotyczace umowy sprzedazy. W przypadku nieruchomosci przeniesienie wtasno-
$ci zgodnie z art. 158 k.c. nastgpi¢ moze wylacznie przy zachowaniu formy aktu
notarialnego. Przepisy k.c. dotyczace umowy zamiany znajdg zastosowanie przy
zamianie nieruchomosci na podstawie art. 36 ust. 2 u.p.z.p.>*

29 Zob. postanowienie NSA z dnia 29 stycznia 2009 roku, I OSK 49/09, LEX nr 478269; tez
postanowienie NSA z dnia 9 pazdziernika 2013 roku, I OSK 2121/13, LEX nr 1557125.

30 Zob. wyrok SN z dnia 23 kwietnia 2009 roku, IV CSK 508/08, LEX nr 520034.

31 Wigcej zob. A. Olejniczak, Zamiana, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 7. Prawo zobowig-
zan — czes¢ szczegolowa, red. J. Rajski, Warszawa 2018, Legalis.

32 Zob. J. Jezioro, Komentarz do art. 603 k.c., [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red.
E. Gniewek, P. Machnikowski.

3 Uwzgledni¢ nalezy tu roznice wystepujace miedzy umowg zamiany a umowg sprzedazy.
Swiadczenie wzajemne w umowie zamiany, odmiennie niz w umowie sprzedazy, nie polega na
$wiadczeniu pienieznym.

34 Zob. J. Jezioro, op. cit.; zob. tez A. Olejniczak, op. cit.
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W wypadku zamiany nieruchomosci dokonywanej w sposob wskazany
w art. 36 ust. 2 u.p.z.p. uwzgledni¢ nalezy niejednorodnos¢ praw potencjalnie
podlegajacych zamianie. Wykladnia literalna obecnie obowigzujacego art. 36
ust. 2 u.p.z.p. moze prowadzi¢ do wniosku, ze gmina moze zaoferowa¢ wylacznie
prawo wiasno$ci nieruchomosci, takze gdyby doszto do zamiany prawa uzytko-
wania wieczystego ustanowionego na prawie wlasnosci nieruchomosci tej gminy.
W konsekwencji takie dziatanie mogloby oznacza¢ narazenie si¢ na zarzut nie-
gospodarnos$ci po stronie organow gminy. Na tym tle uwidacznia si¢ niespdjnosé
migdzy przepisami u.p.z.p. a u.g.n. W art. 15 ust. 2 u.g.n. ustawodawca wyraznie
dopuszcza mozliwos¢ zamiany praw niejednorodnych (prawo wtasnosci nieru-
chomosci z prawem uzytkowania wieczystego niezaleznie od tego, ktorej stronie
przystuguja, a takze wzajemna zamiana praw uzytkowania wieczystego). De lege
ferenda nalezatoby zastanowi¢ si¢ nad istotng przebudowg art. 36 ust. 2 u.p.z.p.,
tak aby mozliwo$¢ zamiany praw niejednorodnych do nieruchomosci po stronie
gminy zostata wyraznie wskazana z ograniczeniem mozliwos$ci zamiany wlasno-
$ci nieruchomosci na prawo uzytkowania wieczystego skutkujacego jego wyga-
$nigciem.

Podkresli¢ nalezy, ze nie wszystkie nieruchomos$ci beda mogty by¢ przedmio-
tem umowy zamiany. Nieruchomos¢, ktora ma podlega¢ zamianie, musi spetnia¢
przestanki wskazane przez ustawodawce dla nieruchomosci w powszechnym ob-
rocie3’.

Ponadto szczegolne wymogi dotyczace zawarcia umowy zamiany dotyczy¢
beda nieruchomosci gminnych wpisanych do rejestru zabytkow. W art. 13 ust. 4
u.g.n. wskazany zostat katalog czynno$ci prawnych (obejmujacy zamiang), kto-
rych dokonanie uzaleznione zostato od uprzedniego uzyskania pozwolenia wo-
jewoddzkiego konserwatora zabytkéw3®, W odniesieniu do potencjalnej zamiany
nieruchomosci cmentarnych ujetych w wojewodzkiej ewidencji zabytkow, a beda-
cych wlasnoscig gminy rowniez konieczne jest uzyskanie pozwolenia wojewoddz-
kiego konserwatora zabytkow (art. 13 ust. 5 u.g.n.)3’. Zamiana nieruchomosci
cmentarnych wydaje sie jednak pozostawac wylacznie w sferze teoretycznej, a to
ze wzgledu na niemozno$¢ uzycia terenu cmentarnego na inny cel po zamknieciu
cmentarza przez 40 lat od dnia ostatniego pochowania zwtok na cmentarzu (art. 6
ust. | ustawy z dnia 31 stycznia 1959 roku o cmentarzach i chowaniu zmartych)?38,

Mozliwo$¢ zawarcia umowy zamiany nieruchomosci doznaje ograniczen tez
w aspekcie podmiotowym. Dzieje si¢ tak odnosnie do ustawy z dnia 24 marca

35 Zob. postanowienie SO w Kielcach z dnia 29 kwietnia 2014 roku, II CA 940/13, LEX
nr 1661453.

36 Zob. wiecej E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 13 u.g.n., [w:] eadem, Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami.

37 Ibidem.

38 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1473 (dalej: u.c.c.z.).
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1920 roku o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw3?. Gtoéwnym celem
u.n.n.c. jest uregulowanie nabywania nieruchomosci przez cudzoziemcow ze
szczegdlnym uwzglednieniem umownego nabycia nieruchomosci. Jak podkresla
si¢ w literaturze przedmiotu, regulacje te wprowadzono z konieczno$ci zapewnie-
nia ochrony interesu publicznego*’. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.n.n.c. do nabycia nie-
ruchomosci przez cudzoziemca konieczne jest uzyskanie zezwolenia (w postaci
decyzji administracyjnej) ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, oczywi-
$cie jesli sprzeciwu nie wniesie Minister Obrony Narodowej*!. Ponadto co do nie-
ruchomosci rolnych taki sprzeciw moze wnie$¢ takze minister wtasciwy do spraw
rozwoju wsi. Uprzednie nieuzyskanie stosownego zezwolenia bedzie negatywna
przestanka nabycia nieruchomosci przez cudzoziemca. W aspekcie podmiotowym
ograniczenia te nie dotycza obywateli, a takze przedsigbiorcow Europejskiego Ob-
szaru Gospodarczego oraz Konfederacji Szwajcarskiej. Nabycie nieruchomosci na
podstawie art. 1 ust. 4 u.n.n.c. to zarbwno nabycie prawa wtasnos$ci, jak i prawa
uzytkowania wieczystego niezaleznie od zdarzenia prawnego*2.

7. WYKONANIE ,,OBOWIAZKU” WYNIKAJACEGO Z ART. 36
UST.2 U.P.Z.P.

W odniesieniu do uzytego przez ustawodawce w art. 37 ust. 9 u.p.z.p. sformu-
lowania ,,obowigzku wynikajacego z roszczen, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1-3”
mozna zauwazy¢ niekonsekwencje. W art. 37 ust. 9 zd. 2 u.p.z.p. ustawodawca
okresla sankcje w wypadku naruszenia obowigzku wyptaty odszkodowania lub
zawarcia umowy sprzedazy, a nie wskazuje sankcji za niezaoferowanie nierucho-
mosci zamiennej. Moze to oznaczaé, ze ustawodawca dostrzega, ze nie jest to
obowigzek, lecz jedynie instrument, ktdry moze zosta¢ zastosowany ze wzgledu
na zasade racjonalnej gospodarki z art. 12 u.g.n.

Stosownie do art. 36 ust. 2 u.p.z.p. realizacja omawianego sposobu rekompen-
saty nastepuje w wyniku zawarcia umowy zamiany nieruchomosci miedzy gming
a wilascicielem (uzytkownikiem wieczystym) nieruchomosci. W celu skutecznego
zawarcia umowy zamiany nieruchomosci konieczne jest wyrazenie zgody przez rade
gminy w formie uchwaty*3. Podstawg prawng uchwat rady gminy w sprawach majat-

39 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1. poz. 2278, z p6zn. zm. (dalej: u.n.n.c.).

40 Zob. A. Smieja, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci na cudzoziemca nalezgcego do
kregu spadkobiercow ustawowych zbywcy, ,,Prawo” 238, 1994, s. 133-137.

41 Zob. R. Kwasnicki, Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow bez zezwolenia?,
,,Glosa” 2003, nr 10, s. 36-41.

42 Zob. A. Dalecka, A. Przewozny-Paciorek, Komentarz do art. 1 u.n.n.c., [w:] iidem,
Nabywanie nieruchomosci przez cudzoziemcow. Komentarz, Warszawa 2013, LEX.

4 Por. E. Klat-Gorska, Komentarz do art. 15 u.g.n., [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomo-
sciami. Komentarz, E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Warszawa 2015, LEX.
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kowych przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu jest art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy
z dnia 8 marca 1990 roku o samorzgdzie gminnym* w zw. z art. 11 u.g.n. Zauwazy¢
nalezy jednak rozbieznosc¢ co do kwalifikacji charakteru prawnego uchwaty w przed-
miocie wyrazenia zgody na zamiang nieruchomosci. Zgodnie z jednym stanowiskiem
uchwata taka ma charakter cywilnoprawny, nie za$§ administracyjnoprawny®. Tym
samym, jak wskazuje si¢ w doktrynie oraz orzecznictwie, rada gminy uchwatg wy-
raza wole dokonania czynno$ci cywilnoprawnej*®. Nie jest ona tym samym sprawg
z zakresu administracji publicznej. Natomiast, zgodnie z najnowszym kierunkiem
orzeczniczym uchwaty w przedmiocie wyrazenia zgody na zamiang nieruchomosci,
podlega¢ beda kontroli sadéw administracyjnych jako podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej*’. Ponadto nalezy podkresli¢, ze uchwala taka nie
moze zosta¢ uznana za oferte ze wzgledu na art. 11 i art. 25 u.g.n. Umowa zawarta
bez zgody wyrazonej w uchwale rady gminy jest niewazna*®,

W art. 37 ust. 9 u.p.z.p. ustawodawca wskazal podstawowy termin, w jakim
gmina powinna spetnic¢ obowigzki wynikajace z art. 36 ust. 1-3 u.p.z.p. Jezeli gmina
zamierza wykonac¢ obowigzek w inny sposob niz przez zaptate odszkodowania lub
wykupienie nieruchomosci, to umowa zamiany powinna zosta¢ zawarta w ciggu
6 miesigcy od dnia ztozenia wniosku. Jednak gdy strony postanowig inaczej, ter-
min ten moze zosta¢ odpowiednio dostosowany. Z dniem zawarcia umowy zamiany
roszczenia wiasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci wygasaja.

8. PROBLEMATYKA PRZEDAWNIENIA UPRAWNIENIA
WSKAZANEGO W ART. 36 UST. 2 U.P.Z.P.

Bieg terminu przedawnienia uprawnienia z art. 36 ust. 2 u.p.z.p. rozpoczyna
si¢ od dnia wejscia w zycie uchwalonego lub zmienionego planu miejscowego. Po-
nadto ustawodawca nie ustanowit w u.p.z.p. przepisow, ktére regulowatyby odreb-
nie problematyke przedawnienia. Wowczas zastosowanie znajdzie ogdlny termin

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 713 (dalej: u.s.g.).

4 Zob. E. Klat-Gorska, op. cit.

46 Ibidem; zob. tez postanowienie WSA w Rzeszowie z dnia z dnia 29 wrzesnia 2011 roku, I
SA/Rz 573/11, LEX nr 1599950; postanowienie WSA w Bydgoszczy z dnia 4 czerwca 2013 roku,
I1 SA/Bd 465/13, LEX nr 1348651.

47 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 marca 2017 roku, I SA/GI 1246/16; postanowie-
nie NSA z dnia 23 marca 2017 roku, I OSK 485/17; wyrok NSA z dnia 6 marca 2018 roku, I OSK
1855/17; por. tez postanowienie NSA z dnia 14 marca 2018 roku, I OSK 207/18 — NSA wskazuje,
ze uchwaty rady gminy w przedmiocie wyrazenia zgody na zamiane¢ nieruchomosci sa podejmowa-
ne w sprawach z zakresu administracji publicznej. Skutki cywilnoprawne wywoluja one natomiast
w sposob posredni przez o§wiadczenie woli organdw reprezentujacych gming ztozone na podstawie
takich uchwat.

48 Por. wyrok SN z dnia 22 lutego 2008 roku, V CSK 404/07, LEX nr 394013.
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przedawnienia wynikajacy z art. 118 k.c., wynoszacy 6 lat**. W wypadku roszczen
powstatych przed 9 lipca 2018 roku nalezy ponadto uwzgledni¢ przepisy przejscio-
we. Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 13 kwietnia 2018 roku o zmianie ustawy
— Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw>? do roszczen powstatych przed
9 lipca 2018 roku i w tym dniu nieprzedawnionych tez stosuje si¢ termin szesciolet-
ni. Pamigta¢ nalezy jednak o mozliwo$ci zastosowania terminu dziesigcioletniego
odnos$nie do roszczen, ktore przy zastosowaniu tego wtasnie terminu przedawnily-
by si¢ przed 31 grudnia 2024 roku (art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy nowelizujacej).

Jaki termin przedawnienia nalezatloby jednak zastosowaé do przedsigbior-
coOw? Wydaje si¢, ze podobnie jak w kwestii przedawnienia roszczen z art. 36
ust. 1 u.p.z.p. nalezatoby si¢ opowiedzie¢ za sze$cioletnim terminem przedaw-
nienia z uwzglednieniem wyjatku z art. 5 ust. 2 zd. 2 ustawy nowelizujacej’!. Za
tym rozwigzaniem przemawia rozrdznienie podstawowych dla tego sporu poje¢:
»dziatan zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej” oraz ,,dziatan
przedsigbiorcy zwigzanych z prowadzeniem przedsigbiorstwa, ktore nie polegaja
na prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej™2. W takim ujeciu do roszczen niebe-
dacych konsekwencja stosunku prawnego wynikajacego z prowadzonej dziatalno-
$ci gospodarczej, lecz bedacych efektem dziatan prawotwdrczych gminy w zakre-
sie planowania przestrzennego wiasciwy jest termin szeScioletni’3.

9. WYLACZENIE STOSOWANIA ART. 36 UST. 2 U.P.Z.P.

Wprowadzone do u.p.z.p. zmiany ustawa z dnia 20 lipca 2017 roku — Prawo
wodne>* w znacznym stopniu ograniczyty mozliwo$¢ realizacji roszczen z art. 36
ust. 2 u.p.z.p. Zgodnie z dodanym w wyniku nowelizacji art. 36 ust. 1la u.p.z.p,
jesli skutek w postaci niemozliwosci (ograniczenia) korzystania z nieruchomosci
w sposob dotychczasowy lub zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem nie jest
konsekwencja samodzielnego rozstrzygnigcia gminy, to wlasciciel (uzytkownik
wieczysty) nieruchomosci nie moze skorzystaé¢ z roszczen wynikajacych z art. 36
ust. 1 u.p.z.p.> Jako ze art. 36 ust. 2 u.p.z.p. nie funkcjonuje samodzielnie i nalezy

49 Zmiana terminow przedawnienia obowiagzuje od 9 lipca 2018 roku.

30 Dz.U. 22018 r. poz. 1104 (dalej: ustawa nowelizujaca).

51 W aspekcie problematyki zastosowania wla$ciwego terminu przedawnienia roszczen przed-
sigbiorcow zob. wyrok SN z dnia 20 pazdziernika 2016 roku, II CSK 53/16, OSNC 2017, nr 7-8,
poz. 84; wyrok SO w Poznaniu z dnia 31 pazdziernika 2018 roku, XVIII C 469/18, LEX nr 2624001.
Odmiennie zob. wyrok SA w Krakowie z dnia 27 marca 2015 roku, I ACa 74/15, LEX nr 1679920.

32 Zob. wyrok SN z dnia: 20 pazdziernika 2016 roku, II CSK 53/16; 6 czerwca 2012 roku, 111
CSK 282/11, LEX nr 1212813.

33 Zob. uchwata SN z dnia 25 listopada 2015 roku, IIl CZP 67/11, OSNC 2012, nr 6, poz. 69.

54 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 310 (dalej: p.w.).

35 Zob. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski et
al., Warszawa 2019, Legalis, komentarz do art. 36.
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go odczytywac tacznie z art. 36 ust. 1 u.p.z.p., to zaktualizowanie si¢ przestanek
z art. 36 ust 1 u.p.z.p. wylacza mozliwo$¢ zastosowania art. 36 ust. 2 u.p.z.p.
W konsekwencji gmina nie musi zaoferowac¢ nieruchomos$ci zamiennej nawet
w razie ztozenia stosownego wniosku przez wlasciciela (uzytkownika wieczyste-
go) nieruchomosci, jesli nie jest on uprawniony do realizacji roszczen wynikaja-
cych z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. Ustawodawca dazy tym samym do tego, by gmina nie
ponosita odpowiedzialno$ci za dziatania, ktore w istocie sg od niej niezalezne>®.

10. NIEWAZNOSC UCHWALY RADY GMINY W PRZEDMIOCIE
PLANU MIEJSCOWEGO — KONSEKWENCJE ODNOSNIE
DO UMOWY ZAWARTEJ NA PODSTAWIE ART. 36 UST. 2 U.P.Z.P.

W art. 36 ust. 5 1 6 u.p.z.p. ustawodawca wprowadzit regulacje dotyczace
niewazno$ci uchwaly rady gminy w przedmiocie planu miejscowego. Zauwazy¢
nalezy, ze te przepisy nie majg zastosowania do umow prawnorzeczowych doty-
czgcych nieruchomosci®’. Jak wskazuje si¢ w literaturze, rozwigzanie takie ma na
celu zapewnienie przymiotu pewnosci oraz trwato$ci w zakresie obrotu prawnego
nieruchomosci’®. Zgodnie z tym zalozeniem niewazno$¢ uchwaty rady gminy nie
powinna powodowac¢ ujemnych konsekwencji odnosnie do podmiotéw, ktdre zre-
alizowaly uprawnienia z art. 36 ust. 2 u.p.z.p.

PODSUMOWANIE

Mechanizm rekompensaty obejmujacy w szczegdlnosci zaoferowanie nieru-
chomosci zamiennej jest koniecznym $rodkiem dochodzenia roszczen w zwigz-
ku z uchwaleniem lub zmiang planu zagospodarowania przestrzennego. Skorzysta-
nie z uprawnien przewidzianych w art. 36 ust.1 u.p.z.p. jest wytaczna kompetencja
podmiotu uprawnionego — wiasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomo-
$ci. Jednak w wypadku procedury zamiany nieruchomosci pojawia si¢ koniecz-
no$¢ wspotdziatania miedzy podmiotem uprawnionym a gming. Wowczas moze
wystapi¢ wiele czynnikow, ktorych skutkiem bedzie niezawarcie stosownej umo-
wy, czyli brak nieruchomos$ci zamiennej w zasobie gminy, niewyrazenie zgody na
zamiang przez rade gminy, brak porozumienia mi¢dzy stronami co do konkretnej
nieruchomosci.

56 [bidem.

57 T. Bakowski, Komentarz do art. 36 u.p.z.p., [w:] idem, Ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow 2004, LEX.

8 Ibidem.
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Podkreslenia wymaga cywilnoprawny charakter uprawnien zawartych
wart. 36 ust. 112 u.p.z.p. W przypadku art. 36 ust. 2 u.p.z.p. fundamentalne zna-
czenie odgrywa zasada swobody umow — zadna ze stron nie musi zawrze¢ nie-
korzystnej dla siebie umowy. Artykut 36 ust. 2 u.p.z.p stanowi wylgcznie upraw-
nienie do zaproszenia do negocjacji. Dla wlascicieli (uzytkownikéw wieczystych)
nieruchomos$ci oznacza to uniemozliwienie w zakresie dochodzenia zawarcia
umowy zamiany na drodze sadowej. Sad nie moze przeciez ingerowa¢ w samo-
dzielno$¢ gminy w sferze dominium, ktora to na przyktad nie ma do zaoferowa-
nia zadnej nieruchomosci zamiennej lub potencjalna zamiana nie jest racjonalna
w $wietle art. 12 u.g.n.

Podkresli¢ natomiast nalezy, ze co do zasady ze wzgledu na racjonalnosc
zasad gospodarki nieruchomos$ciami opisany sposob realizacji roszczen jest uza-
sadniony, ale niektére przepisy powinny zosta¢ zmienione w celu uwzglednienia
cech charakterystycznych instytucji zamiany. Konieczne jest takze ujednolicenie
przepisOw u.p.z.p., z uwzglednieniem rozwigzan u.g.n. zwlaszcza w aspekcie
mozliwos$ci zamiany praw niejednorodnych. Nalezy dazy¢ do wyeliminowania
sytuacji, w ktorej dopuszczalna bylaby zamiana prawa wilasnosci przez gming na
prawo uzytkowania wieczystego, czego skutkiem byloby jego wygasniecie.

OFFERING OF A MUNICIPAL REAL PROPERTY AS A RESULT
OF THE ENACTMENT OR AMENDMENT OF THE LOCAL MASTER
PLAN (IN THE CONTEXT OF ASSUMPTION OF THE RATIONAL
LEGISLATOR)

Summary

The aim of this publication is to provide an analysis of the main aspects of offering a municipal
real property as a consequence of the enactment or amendment of the local master plan.

Firstly, the author describes the regulatory changes in regard to the compensation mechanism
intertwined with the rule-making actions of the municipality.

Subsequently, the author analyses the mutual relations of the constitutional protection of the
ownership and provisions of the Act on Spatial Planning and Development of 27th March 2003.

This paper describes the most significant elements of the property exchange procedure, taking
into account the context of the rational legislator.

Keywords: master plan, real property, exchange contract, municipality, rational legislator
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