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SEAWOMIR PAWLOWSKI®

Pojecie, przedmiot i charakter
prawny umowy wywitaszczeniowej
(ekspropriacyjnej)

1. Wprowadzenie

Bezposrednig inspiracja do podjecia dyskursu o charakterze prawnym umowy
w sprawie nabycia nieruchomosci niezbednych dla realizacji inwestycji celu
publicznego stanowig wypowiedzi Pelnomocnika Rzadu do spraw Central-
nego Portu Komunikacyjnego dla Rzeczypospolitej Polskiej!, w ktérych zdaje
si¢ dominowac¢ stanowisko, ze wywlaszczanie wlascicieli gruntéw, ktore beda
potrzebne pod budowe Centralnego Portu Komunikacyjnego (CPK) bedzie
ostatecznos$cig. Takie stanowisko zdaje si¢ zatem suponowac a contrario, ze
niezbedne grunty beda w znakomitej wigkszo$ci pozyskiwane z pominigciem
tej instytucji. Potwierdza to wprost pelnomocnik M. Wild, wiceminister
infrastruktury, ktéry podnosi, ze w stosunku do 90 % terenéw potrzebnych
do powstania CPK planowane jest ich nabycie drogg kupna?. W tej i w innych
wypowiedziach sugeruje sie zatem, ze pozyskanie niezbednych gruntéw dla
realizacji tej inwestycji nie nastapi w drodze wladczego dzialania administracji
publicznej, ale wykorzysta sie srodki o stricte charakterze cywilnym?®. Wskazuje

" DR HAB.SEAWOMIR PAwrowskI - Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji,
Uniwersytetu im. A. Mickiewicza w Poznaniu, e-mail: womir@amu.edu.pl

! Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 kwietnia 2017 r. w sprawie ustanowienia
Pelnomocnika Rzadu do spraw Centralnego Portu Komunikacyjnego dla Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 2017, poz. 874 ze zm.).

% Na przelomie maja i czerwca ma byé wiadomo, gdzie doktadnie powstanie polskie megalotnisko,
PAP, https://businessinsider.com.pl/polityka/mikolaj-wild-konsultacje-z-samorzadami-w-sprawie-
cpk/ledcnbl (dostep: 9 maja 2018).

* Wiceminister Wild: wywlaszczanie pod CPK bedzie ostatecznoscig, https://businessinsider.com.pl/
polityka/mikolaj-wild-konsultacje-z-samorzadami-w-sprawie-cpk/ledcnbl (dostep: 16 kwietnia 2018).

ZNKUL 61 (2018), nr 4 (244) 155



SEAWOMIR PAWLOWSKI

si¢ przy tym, Ze obecne dziatania majg niejako odwréci¢ trend pozyskiwania
nieruchomosci w drodze formalnego ogélnego postepowania wywlaszczenio-
wego lub szczegdlnego, konczacego sie wydaniem decyzji wywtaszczeniowej
badz zintegrowanej. Co wigcej pojawiajg sie doniesienia, ze rzad chce kupi¢
ziemie¢ nie w jednej a w dwodch lokalizacjach, a grunty niewykorzystane pod
inwestycje miatyby trafi¢ na cele komercyjne*, co stawia pod znakiem zapytania
traktowanie instytucji wywtlaszczenia jako srodka ultima ratio.

Wszystko to sprawia, ze w odczuciu spolecznym moze pojawic sie prze-
konanie, zZe zawierane umowy s3 pelni objete swoboda kontraktowania.
Tymczasem stanowisko takie nalezy catkowicie odrzuci¢. Mimo, ze obecnie
obowigzujgca ustawa z dnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami® (dalej
u.g.n.) jako wstepny etap pozyskiwania nieruchomosci na inwestycje celu
publicznego wymaga by naby¢ ja w trybie konsensualnym, to jednak sta-
nowi ona forme¢ prawng wywlaszczenia, co niedawno potwierdzit Trybunat
Konstytucyjny®.

W opracowaniu bedg prezentowane nastepujace tezy:

1. Umowa, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. jest tylko jezykowo zbiezna
Z umowg w rozumieniu prawa cywilnego;

2. W umowie, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. brak jest rzeczywistej
swobody kontraktowania;

3. Celem zawarcia umowy, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. jest realizacja
celu publicznego okreslonego w stosownym akcie planistycznym, ktérego
osiggniecie musi nastapi¢ w wyznaczonych w ustawie ramach czasowych;

4. Umowa, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. zawierana jest pod grozba
wywlaszczenia;

5. Umowa, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. stanowi element szeroko
ujmowanego formalnego postepowania wywlaszczeniowego;

6. Do umowy, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 nalezy stosowa¢ art. 136 i 137
u.g.n,;

7. Umowa, o ktérej mowa wart. 114 ust. 1 u.s.g. stanowi forme prawng wywtasz-
czenia na podstawie u.g.n. w rozumieniu sensu largo;

8. Umowa wywlaszczeniowa powinna by¢ traktowana jako umowa
administracyjna.

* Rzqd chce kupic ziemig pod centralne lotnisko nie w jednej, a w dwdch lokalizacjach, https://
businessinsider.com.pl/wiadomosci/centralne-lotnisko-cpk-wykup-terenow-pod-inwestycje/03ef17s
(dostep: 2 lipca 2018).

> Tj. Dz.U. 2018, poz. 121 z pézn. zm.

¢ Zob. S. Pawtowski, Glosa (aprobujgca) do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia
2017 r., sygn. SK 39/15, ,Studia Prawa Publicznego” 2018, nr 1, s. 175-186.
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2. Nabywanie nieruchomosci na cele publiczne w ujeciu historycznym

Wykorzystywanie instrumentéw o charakterze konsensualnym do realizacji
celéw publicznych nie jest w prawie administracyjnym niczym nowym, ani
niezwyklym. Zwigzane jest to z obserwowang wspolczesnie coraz wigksza
doniostoscig dwustronnych form dzialania administracji publicznej, ktéra
nabratla szczegoélnego przyspieszenia po transformacji ustrojowej. W przypadku
jednak umowy wywtlaszczeniowej w polskim porzadku prawnym istnieje diuga
tradycja wykorzystywania jej jako sposobu pozyskiwania nieruchomosci na
realizacj¢ inwestycji stuzacych ogotowi i dostepnych potencjalnie dla wszystkich.
Skorzystanie z analizowanej instytucji towarzyszylo polskiemu prawu
wywlaszczeniowemu niemalze od zawsze, tj. od momentu odzyskania nie-
podleglosci. Juz dekret z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie przepiséw
tymczasowych o wywlaszczeniu przymusowem na uzytek drdg zelaznych
i innych drég komunikacyjnych ladowych i wodnych oraz wszelkich urza-
dzen uzytecznosci publicznej uwzglednial taki tryb pozyskania niezbed-
nych praw’. Mianowicie w art. 4 zd. drugie mowa jest o dobrowolnej umo-
wie, ktdrej dopiero nie zawarcie umozliwialo przystapienie do formalnego
wywlaszczenia. Odpowiednikiem tej regulacji jest obecnie art. 112 ust. 3
i 114 ust. 1 u.g.n. Podobnie w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 24 wrze$nia 1934 r. Prawo o postepowaniu wywlaszczeniowem? prze-
widywano mozliwos$¢ zawarcia kontraktu. Art. 19 § 1 tego aktu prawnego
stanowil, ze jezeli wywlaszczany zgadza si¢ na odstgpienie nieruchomosci,
spor za$ dotyczy tylko wysokosci odszkodowania, to strony moga zawrzec
odpowiednig umowe z zastrzezeniem ustalenia odszkodowania w mys$l prze-
pisow tego rozporzadzenia. Nadto, zgodnie z art. 20, jezeli strony zawarly
umowe przewidziang w artykule poprzedzajacym, to wojewoda mogl wydac
orzeczenie o wywlaszczeniu bez wszczynania postepowania przygotowaw-
czego i bez rozprawy - obligatoryjnych etapéw formalnego postepowania
wywlaszczeniowego. Do umowy tej nawigzywat takze art. 41 § 2.
Pierwiastek dobrowolnosci przystgpienia do umowy nabycia nierucho-
mosci, podobnie jak w art. 4 dekretu z 1919 r. zostal wprost zaakcentowany
w art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania
nieruchomosci’ (dalej: u.z.t.w.n.). Mianowicie dobrowolne odstgpienie nieru-
chomosci moglo nastgpi¢ w razie porozumienia ubiegajacego si¢ o wywlasz-
czenie z wlascicielem. Umowa taka mogla by¢ zawarta réwniez w razie
porozumienia stron w toku postepowania wywlaszczeniowego. Ustawa ta

7 Dz. Praw P. Pol. 1919, Nr 14, poz. 162.
8 Dz.U. 1934, Nr 86, poz. 776 ze zm.
°* Tj. Dz.U. 1974, Nr 10, poz. 64 z pézn. zm.
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w art. 34 ust. 1 zawierala tez modelowe rozwigzanie dotyczace sformutowa-
nia zakresu obowigzku restytucyjnego. Mianowicie przepis ten stanowit ab
initio, ze ,nieruchomos$¢ wywtlaszczona w trybie niniejszej ustawy podlega
zwrotowi ...”, co uznac nalezy za wlasciwe miedzy innymi z tego wzgledu, ze
zakresem swym obejmowala takze nieruchomosci nabyte w drodze umowy
wywlaszczeniowej. Co jednak najwazniejsze zwrot ten przesadzal, ze obowia-
zek restytucyjny nie zostal ograniczony do nieruchomosci odjetej w drodze
decyzji wywlaszczeniowe;j.

Takze ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomosci® (dalej: u.g.gw.n.) uwzgledniata zasadg, ze wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego nalezato poprzedzi¢ przeprowadzeniem
rokowan z wlascicielem nieruchomosci o jej nabycie w drodze umowy. Stad
tez realizacja celéw publicznych przez ograniczenie lub odjecia prawa wia-
snosci mogla nastgpi¢ dopiero wtedy, gdy nieruchomo$¢ nie zostata nabyta
w drodze umowy (art. 46 ust. 1.). Wymiernym wyrazem obligatoryjnego
charakteru tego etapu szeroko rozumianego postegpowania wywlaszczenio-
wego bylo obowigzkowe dotgczenie do wniosku o wywlaszczenie wynikow
rokowan przeprowadzonych z wiascicielem o jej nabycie w drodze umowy
(na jej zawarcie wlasciciel lub uzytkownik wieczysty miat 3 miesigce od
zakonczenia negocjacji).

Dorobek polskiego ustawodawstwa ekspropriacyjnego w pelni uwzglednia
obowigzujaca ogdlna ustawa wywlaszczeniowa, ktéra w znacznej mierze
stanowi powtorzenie regulacji zawartych w u.g.g.w.n. Stad tez wywlaszczenie
moze by¢ dokonane dopiero wtedy, gdy niezbedne prawa do nieruchomosci
nie moga by¢ nabyte w drodze umowy. Zasadg jest, Ze wszczgcie postepo-
wania wywlaszczeniowego nalezy poprzedzi¢ rokowaniami o nabycie tych
praw w drodze umowy. Czas do namystu zostat ekspropriantowi ograniczony
do dwoch miesiecy.

3. Charakter prawny nabycia nieruchomosci na cele publiczne na
podstawie umowy wywtaszczeniowej

Przy ocenie charakteru prawnego umowy o jakiej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n.
niezbednym jest wskazanie w jakiej sytuacji dochodzi do jej zawarcia. Formalne
odniesienie si¢ wylacznie do literalnego brzemienia ustawy prima facie wywoltuje
przekonanie, ze zawierana jest ona w takich samych warunkach jak te okreslone
w prawie prywatnym. W szczegdlnosci brak osiggniecia konsensusu oznacza, ze
nie dojdzie do skutku. Ta klarowna konstatacja musi jednak zosta¢ wzbogacona

1 Tj. Dz.U.1991, Nr 30, poz. 127 z pdzn. zm.
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o kolejne wnioskowanie. Mianowicie, zakonczenie negocjacji niepowodzeniem
nie oznacza, ze przedmiotowa nieruchomos¢ nie zostanie ostatecznie odjeta
dotychczasowemu wlascicielowi. Wrecz przeciwnie, po bezskutecznym uptywie
dwumiesi¢cznego terminu do zawarcia tej umowy wszczyna si¢ postepowa-
nie wywlaszczeniowe, a pozyskanie niezbednego prawa nastepuje w drodze
aktu administracyjnego (indywidualnego). Ten ciag zdarzen uprawnia do
stwierdzenia, Ze umowa ta zawierana jest pod ,,grozbg” wywtlaszczenia, gdyz
w tle towarzyszy jej mozliwos¢ wladczego odebrania nieruchomosci z uzyciem
przymusu panstwowego.

Mimo powyzszego wspoélczesnie, de facto od wejscia w zycie u.g.gw.n.,
ktéra istotnie zmodyfikowata zasady zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci,
ktdre to rozwigzanie przyjeto takze w obowiazujacej u.g.n., dominujacym
jest stanowisko, ze umowa ta zasadza si¢ na przepisach prawa prywat-
nego, a zlozone o$wiadczenia woli majg w pelni charakter autonomiczny.
W szczegdlnosci w wyroku WSA z dnia 5 marca 2008 r. podniesiono, ze
»W razie zawarcia w wyniku rokowan umowy cywilnoprawnej postepowanie
administracyjne nie jest w ogdle prowadzone, a organ nie wydaje decyzji
o wywlaszczeniu. Zawarta przez strony umowa cywilna podlega w calosci
regulacji przepiséw prawa cywilnego, a roszczenia z niej wynikajace wtasci-
wosci sagdu powszechnego™'. Podobne stanowisko wyrazane bylo w innych
orzeczeniach®?. Zdecydowanie rzadziej pojawialy sie poglady akcentujace
szczegblne okolicznos$ci, w ktérych zawierana jest ta umowa. Uzasadnienie
takiego ujecia zasadza si¢ na twierdzeniu, Ze przystapienie do takiej umowy
oznacza che¢ zbycia nieruchomosci z pominig¢ciem postepowania admini-
stracyjnego konczacego sie wladczym rozstrzygnieciem organu administracji
publicznej'.

Problem sprawia takze préoba nazwania tego sposobu pozyskiwania nie-
ruchomosci dla celéw publicznych. W judykaturze méwi sie na przyktad
o decyzji wywlaszczeniowej lub rownowaznej z nig umowie sprzedazy*, czy
umowie spelniajacej funkcje decyzji o wywlaszczeniu'®. Powyzsze poglady
w istocie stanowig o decyzji administracyjnej, ktéra moze zostac zastgpiona
umowgy. Z kolei sam tryb pozyskania nieruchomosci spotyka si¢ z roz-

I Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 marca 2008 r., IT SA/
Gd 692/07, LEX nr 510456.

12 Np. wyrok NSA z dnia 24 lutego 2006 ., 1 OSK 507/05, LEX nr 194064; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 kwietnia 2008 r., II SA/G1 1002/07, LEX nr 518807;
wyrok SN z dnia 20 wrze$nia 2013 r., I CSK 703/12, LEX nr 1383075, uchwata SN z dnia 24 wrzesnia
1992 r., IIT AZP 11/92, OSNCP 1993, nr 6, poz. 93.

3 Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 20099 r., I OSK 559/08, LEX nr 555789.

4 Postanowienie SN z dnia 16 grudnia 2011 r., V CSK 37/11, LEX nr 1130305.

15 Zob. uzasadnienie wyroku SN z dnia 31 stycznia 2008 r., II CSK 391/07, LEX nr 465954.
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nymi okresleniami takimi jak wywlaszczenie sensu largo, hybrydowy, czy
quasi-wywlaszczeniowy'.

Zdecydowanie wigcej jasnosci w sprawie odkodowania istoty tego kon-
traktu mialy sady w stosunku do art. 6 u.z.t.w.n. W wyroku SN z dnia
20 lutego 1985 r. zauwazono, ze do zawarcia umowy z tego przepisu dochodzi
pod wplywem zagrozenia, iz gdy wiasciciel nieruchomosci nie zgodzi na jej
zawarcie z ubiegajacym sie o jej wywlaszczenie, to zostana podjete kroki
zmierzajace do jej przymusowego odjecia. Wobec tego zbycie wlasnosci na
podstawie tej umowy jest tez swoistym wywtlaszczeniem”. W innym wyroku
sad okregowy stwierdzil, ze kauzg takiej umowy nie jest che¢ przysporzenia,
lecz unikniecie przymusu panstwowego, polegajacego na odjeciu prawa
wlasnosci bez zgody wlascicieli®.

Przeswiadczenie, ze powyzsza umowe nie moze postrzega¢ wylacznie
przez pryzmat przepisow prawa cywilnego (w tym swobody kontraktowania),
gdyz jest zawierana w stanie zagrozenia wyraza takze M. Krasowska', cho¢
nie zajmuje w tej kwestii jednoznacznego stanowiska. Czyni to natomiast
M. Szewczyk, ktory nazywa taka umowe ekspropriacyjng, ktora jest swego
rodzaju kontratypem czynno$ci prawnej sprzecznej z prawm, czyli umows,
o ktdrej jest mowa w art. 58 § 1 k.c. i nazywa ja instytucja prawa wywlasz-
czeniowego. Brak jednoznacznego przesadzenia o jej administracyjnym
charakterze jest jego zdaniem wynikiem braku konsekwencji ustawodawcy
w warstwie aksjologicznej>.

Trudnosci w okresleniu istoty tej umowy biorg sie miedzy innymi stad,
ze ma ona oparcie w innych przepisach i wydanych na ich podstawie aktach
prawnych, badz generalnych, badz indywidualnych. Na wywlaszczenie
nalezy bowiem patrze¢ w ogoélnosci poprzez pryzmat przepisow z zakresu
planowania i zagospodarowania przestrzennego, ktére w stosunku do niego
pelnia funkcje¢ prognostyczna. Na taka $cistg relacje wskazuje art. 112 ust. 1
u.g.n, a wiec pierwszy przepis odnoszacy si¢ do problematyki ekspropriacji
w rodz. 4 dziatu III. Mianowicie zawarte w nim przepisy, a takze w kolej-
nych rozdziatach tego dzialu stosuje si¢ do nieruchomosci polozonych,
z zastrzezeniem art. 122a, art. 124 ust. 1b, art. 124b, art. 1251 art. 126 u.g.n,,
na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele publiczne albo

16 Zob. stanowisko RPO z dnia 7 stycznia 2016 r., wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 ( SK 39/15),
http://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/katalog/s/sk-3915/ (data dostepu: 5.07.2018).

7 Wyrok SN z dnia 20 lutego 1985 r., III AZP 8/84, OSNC 1985, nr 10, poz. 145.

18 Zob. uzasadnienie wyroku SN z dnia 31 stycznia 2008 r., I CSK 391/07, LEX nr 465954.

¥ M. Krasowska, Wywlaszczanie nieruchomosci, w: J. Szachutowicz, M. Krasowska,
A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Przepisy i komentarz, Warszawa 2002, s. 336.

2 Z.Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 465.
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do nieruchomosci, dla ktérych wydana zostala decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Wynika z tego jednoznacznie, ze juz na pod-
stawie wczesniej podjetych dziatan przez administracje publiczng w oparciu
o przepisy innej ustawy przesadzono, na ktoérych nieruchomosciach beda
realizowane cele, o ktorych mowa wart. 6 u.g.n. Art. 112 i n. u.g.n. nie stuza
zatem kreowaniu i lokalizowaniu takich celéw, ale majg niejako charakter
stuzebny wobec wczesniej podjetych rozstrzygnie¢ w sferze planistyczne;.
Stad w ogolnosci zasadnym jest mowienie o nieruchomosci wywlaszczonej
na podstawie ustawy, natomiast sam tryb ma znaczenie wtérne. Jak bowiem
orzekl TK w wyroku z dnia 12 grudnia 2017 r. juz po wydaniu tych aktéw
wlasciciel nieruchomosci moze si¢ spodziewac, ze ,w blizszej lub dalszej
przysztosci uruchomione zostang procedury zmierzajace do zrealizowania
celu publicznego na jego nieruchomosci”!

Stad nie do zaakceptowania jest poglad wyrazony w wyroku SN z dnia
19 maja 1993 r., w ktorym wprost stwierdzono, ze ze wzgledu na ograniczenie
obowigzku zwrotowego wylacznie do nieruchomosci pozyskanych w drodze
decyzji administracyjnych, brak jest podstaw do zréwnania ze sobg - co
do niektérych skutkéw prawnych - umowy o nabycie nieruchomosci z tg
decyzjg administracyjna?. Umowe wywlaszczeniowg jako forme prawna
wywlaszczenia uznal TK we wspomnianym wyroku z dnia 12 grudnia 2017
r. Oparl si¢ m.in. na szerokim ujeciu tej instytucji w art. 21 ust. 2 Konstytu-
cji RP, ktéra ma pelni¢ funkcje kontrolng. ,,Zdaniem Trybunatu, ochrong
wynikajgcg z art. 21 ust. 2 Konstytucji objete moga by¢ réwniez te czynnosci,
ktdre bezposrednio poprzedzaja wydanie decyzji wywlaszczeniowej w rozu-
mieniu ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami”. Samg umowe przewidziang
w art. 114 ust. 1 u.g.n. postrzega co prawda jako instrument cywilistyczny,
lecz jednoczesnie zauwaza, ze w tym przypadku umowa zostata uzyta na
potrzeby publicznoprawnej instytucji wywlaszczenia. Tym samym nalezy ja
traktowac jako element wywlaszczenia sensu largo na gruncie u.g.n.>.

4. Umowa wywtaszczeniowa jako umowa prawa publicznego

Umowa o nabycie nieruchomosci na cel publiczny od diuzszego juz czasu
sprawiala problemy w zakresie jej jednoznacznej klasyfikacji. Przyktadowo
z problemami tymi prébowal si¢ zmierzy¢ m.in. J. Starosciak, dla ktérego
umowa ta nie miata swego zZrédla w przepisach prawa cywilnego i jej prawi-

2 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r., SK 39/15, OTK-A 2017/86.

22 Wyroku SN z dnia 19 maja 1993 r., IIT ARN 22/93, LEX nr 1633130.

» Zob. S. Pawlowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywlaszczenia a gwarancje praw jednostki,
Poznan 2018, s. 261-263, 413.
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dfowos¢ nie byla kontrolowana przez sady powszechne?*. Mimo, ze rozwazania
te byly prowadzone w panstwie socjalistycznym, ktére w ramach dwustron-
nych czynnosci prawnych administracji nacisk ktadto przede wszystkim na
porozumienia administracyjne, to jednak stanowig one zaczatek refleksji
w przedmiocie charakteru prawnego uméw publicznoprawnych w ogélnosci..

Jest wiele argumentéw przemawiajacych za tym, by umowe o jakiej mowa
wart. 114 ust. 1 u.g.n. traktowac jako umowe administracyjng. Po pierwsze,
umowa ta dotyczy tylko sfery wykonywania prawa, tu realizacji inwestycji
celu publicznego, a wiec jej przedmiotem nie s3 kwestie tworzenia prawa,
ktdra to sfera generalnie dla tej formy jest w doktrynie odrzucana. Po drugie,
nawigzujac do pogladow J. Bocia, skorzystanie z tej formy dzialania moze
nastapi¢ wtedy, gdy przepisy prawne przewiduja mozliwo$¢ wydania aktu
administracyjnego, a umowa taka ma zastepowac zindywidualizowana
wladczg wypowiedz administracji publiczne;j.® Nie oznacza to oczywiscie
mozliwosci swobodnego wyboru pomiedzy tymi dwiema formami — nalezy
bowiem ograniczy¢ sie tylko do takich sytuacji, w ktorych przepis prawa
wyraznie na to przyzwala. Poglad ten nawigzuje do stanowiska J. Starosciaka,
ze umowy takie nie maja charakteru w petni samodzielnego, ale s3 zwigzane
z aktem administracyjnym?. W tym kontekécie umowa administracyjna
jawi sie jako dzialanie alternatywne wobec aktu administracyjnego, co ma
zastosowanie w stosunku do umowy wywlaszczeniowej — ten element jest tu
szczegolnie widoczny, wrecz wiodacy?. Na podobne rozumienie charakteru
prawnego umowy administracyjnej, czyli jako alternatywy dla decyzji admi-
nistracyjnej, wskazuje art. 41 projektu z 2008 r. Przepiséw ogdlnych prawa
administracyjnego, przede wszystkim w ust. 1 i 2 . Nadto, umowa o ktorej
mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n., podobnie jak decyzja wywlaszczeniowa, ma
charakter konstytutywny.

Za traktowaniem takiej umowy jako umowy prawa publicznego przemawia
takze fakt, ze w innym przypadku dosztoby do naruszenia zasady rownosci
wobec prawa, tzn. spory zwigzane z odmiennym pozyskaniem nierucho-
modéci dla realizacji celu publicznego bylyby badz rozstrzygane przez sady
administracyjne (decyzja administracyjna - art. 119 u.g.n.), badz przez sady
powszechne (umowa o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n.). Po czwarte, umowa
taka zawierana jest zasadniczo miedzy podmiotem wykonujacym zadanie

2 J. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 21 i n.

% Zob. ]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, wyd. 111, s. 244.

% 1. Bo¢, O umowie administracyjnej, w: Umowy w administracji, red. J. Bo¢, L Dziewiecka-
Bokun , Wroctaw 2008, s. 40.

7 ]. Staro$ciak, Prawne formy ..., s. 256.

2 Zob. H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltugsrecht, Band 2, 6 Auslage, 2000, § 5411, s. 204.

» https://www.rpo.gov.pl/pliki/12059280660.pdf
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publiczne a podmiotem zewnetrznym. W modelowej sytuacji wyraz temu
postulatowi daje art. 113 ust. 2 zd. 1 u.g.n. stwierdzajacy, ze nieruchomos¢
stanowigca wlasnos¢ Skarbu Panstwa nie moze by¢ wywlaszczona. Takie
rozumienie nawigzuje do wyréznionej w niemieckim systemie prawnym
umowy o charakterze subordynujgcym (subordinationsrechtlicher Vertrag)
unormowanej w federalnej ustawie o postepowaniu administracyjnym
(Verwaltungsverfahrensgesetz-VwVfg) z dnia 25 maja 1976*, czy contrat
administratif we francuskiej kulturze prawnej. Nie ulega tez watpliwosci,
ze w tym stosunku prawnym organ ma silniejszg pozycje. Po piate, strony
tej umowy nie sg do konca autonomiczne, gdyz zgodnie z zasadg legalizmu
administracja jest zwigzana w swoich dziataniach ustawg i tym samym nie
moze dowolnie modyfikowac jej tresci, w szczegélnosci organ nie moze
poszerza¢ swoich kompetencji poprzez jej zawarcie®'. Po szdste, przedmiotem
takiej umowy s3 sprawy z zakresu administracji publicznej - pozyskanie
prawa wlasnosci nieruchomosci dla inwestycji celu publicznego, a wigc takie,
ktére mogg by¢ zrealizowane poprzez nawigzanie stosunku administracyjno-
prawnego. Szczegdlnie to ostatnie wyrdznienie akcentuje szczegdlna pozycije
podmiotu administrujacego, ktorego dzialania co do zasady charakteryzuja
sie wladztwem.

Nadto, co wydaje si¢ rownie donioste jak powyzej przedstawione argu-
menty, umowa o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. akcentuje budowanie
nowoczesnego panstwa, gdyz wzmacnia udzial obywateli w zarzadzaniu, tym
samym moze stanowic¢ przejaw partycypacji i wyraz zasady subsydiarnosci®.
Skorzystanie z niej uwypukla takze szybkos$¢ osiagnigcia rezultatu i jego
pewnos¢, tu pozyskanie niezbednej nieruchomosci, zamiast dtugotrwalego
postepowania administracyjnego z obligatoryjna rozprawg administracyjna,
w wyniku ktérego wydana decyzja i tak moze by¢ przedmiotem kontroli
przez sad administracyjny. Zalety skorzystania z tego trybu dostrzegl juz
SN w cytowanym wyroku z dnia 20 lutego 1985 r. (III AZP 8/84) podnoszac,
ze z punktu widzenia spotecznych kosztéw wywlaszczenia umowa ta reali-
zuje ten cel lepiej niz decyzja organu administracji. A zatem pelni ona role
prewencyjng, gdyz zapobiega powstawaniu sporéw prawnych?®.

Stad tez postulowac nalezy aby zamiast formalnego postepowania wywlasz-
czeniowego pozyskiwanie niezbednych nieruchomosci nastgpowato co do

3 Dz.U. Nr 16, poz. 93 ze zm. (ostatnio zmieniona ustawg z 18.07.2017 ( BGBI I, s. 2745 ),
zob. takze D. Kijowski, W sprawie charakteru prawnego umow zawieranych przez organy administracji,
»Panstwo i Prawo” 1987, nr 6, s. 82-83.
3t Zob. Z. Cieslik, Umowa administracyjna patristwa prawa, Krakéw 2004, s. 85.

32 Zob. M. Gielda, Idea spoleczeristwa obywatelskiego i zasada subsydiarnosci, w: Umowy ...,
s. 49-66.
33 Zob. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Zakamycze 2004, s. 146.
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zasady w drodze umowy wywlaszczeniowej, co w znaczne mierze ma juz
miejsce np. w Niemczech*. W tym zakresie organy administracji publicznej
powinny uzyska¢ dodatkowe uprawnienia, w tym w zakresie negocjowania
ceny ich zakupu.

Z kolei jak podnosi B. Dolnicki o tym, czy mamy do czynienia z umowg,
czy z aktem administracyjnym przesadza fakt, czy jednostka ma mozliwo-
$ci wplywu na rozstrzygniecie, czy tez tylko na fakt jej wydania®, ktére to
stanowisko zbliza ja do dwustronnych aktéw administracyjnych. W takim
ujeciu umowa wywlaszczeniowa, jako dwustronne dzialanie administra-
cji publicznej o charakterze publicznoprawnym stuzace realizacji zadan
publicznych wymagajace zgodnego oswiadczenie woli, wpisuje sie w ogolne
pojmowanie obecnie umowy administracyjne;.

Natomiast w $wietle obowigzujacych przepiséw umowa wywtaszczeniowa
jest w niklym stopniu zawierana w procedurze administracyjnej, przede
wszystkim za racji tego, ze w u.g.n. unormowany zostat jedynie obowiazek
przeprowadzenia rokowan, a jej kontrola nie jest poddana kognicji sadéw
administracyjnych, ktére to cechy wskazywane sg niekiedy jako elementy
konstrukcyjne umowy administracyjne;j.*

Na koniec warto wskaza¢, Ze umowa wywlaszczeniowa wykazuje zwigzki
z aktem administracyjnym zawierajacym zlecenie, czy warunek”. W tym zna-
czeniu jest ona bowiem umowa warunkows, gdyz jej celem jest zrealizowanie
konkretnego celu publicznego, ktérego nieosiggniecie w okreslonym czasie
aktualizuje obowigzek zwrotowy. W konsekwencji tej umowy tym bardziej
nie mozna traktowac jako kontraktu cywilnoprawnego, gdyz przeniesienie
wlasnos$ci nieruchomosci pod warunkiem i z zastrzezeniem terminu jest
co do zasady zakazane (art. 157 § 1 k.c.). Nadto jesli jednostka wyrazi wole
odzyskania tak nabytej nieruchomosci wskutek jego braku realizacji, czy tez
rezygnacji z niego, to w istocie dojdzie do odwrdcenia skutkéw takiej umowy.

5. Wnioski

Z racji wydaje si¢ juz ostatecznego przesadzenia charakteru prawnego umowy,
o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n. przez TK w wyroku z dnia 12 grudnia
2017 r. (SK 39/15) warto by powszechnie zaczeto postugiwac si¢ terminem

** K. Tomaszewski, Prywatyzacja realizacji celow publicznych, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2013, nr 6, s. 18-19.

* B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna w prawie niemieckim, ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 3, s. 83.

3¢ A, Kubiak, Perspektywy rozwoju form konsensualnych w polskim prawie administracyjnym,
w: Umowy w administracji ..., .s 77.

7 Zob. M. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 346.
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~umowa wywlaszczeniowa” (ekspropriacyjna). Tylko w takim wypadku nie bedzie
juz mozliwe wywolanie przeswiadczenia, ze kontrakt ten nalezy postrzegac
wylacznie przez pryzmat przepiséw kodeksu cywilnego. Tym samym réwniez
w ramach przyszlych inwestycji infrastrukturalnych informowanie, ze grunty
niezbedne dla ich realizacji beda pozyskiwanie w tym trybie nie wywotla falszy-
wego przekonania, ze nie bedzie to jedna z form wywtaszczenia nieruchomosci.
Mimo bowiem potrzeby osiggniecia porozumienia, ktére wlasciwe jest kazdej
umowie, jest ona jednak zawierana pod grozbg wywlaszczenia, a przymus
panstwowy stanowi alternatywe w przypadku braku jej zawarcia. Stad mimo
zaliczania jej obecnie do umoéw cywilnoprawnych nalezaloby uwypukli¢ jej
publicznoprawne elementy.

Ustawa o gospodarce nieruchomosci normuje umowe wywlaszczeniowa
w sposob niekompletny. Mimo, Ze obecnie zblizona jest ona do tej stosowa-
nej przy zawieraniu umow cywilnoprawnych, a wiec klasycznych uméw, to
w ramach szczegdélowych uwag zglosi¢ mozna kilka postulatow de lege ferenda
celem wskazania jej ,,tre§ci minimalnej” (wskazanie klauzul koniecznych
i wystarczajacych do jej zawarcia), cho¢ wydaje sig, ze w tym przypadku
powinna mie¢ zastosowanie formuta tzw. ,naktadki” (uzupetnienie kodek-
sowego modelu umowy kupna-sprzedazy). Przede wszystkim nalezaloby
wnioskowa¢ o doprecyzowanie kilku kwestii. Miedzy innymi szczegdtowego
uregulowania wymagalyby przepisy dotyczace zasad przeprowadzania nego-
cjacji, w tym kto jest ich inicjatorem, jak dlugo maja trwac, a takze wyznaczy¢
nalezaloby liczbe obligatoryjnych spotkan, w tym ich miejsce (negocjacje
przeprowadzane w urzedzie, z racji jednoznacznych skojarzen z wladczoscia
dzialan administracji moga u eksproprianta wywola¢ uczucie przymusu)*.

Nadto nalezaloby w akcie notarialnym wskaza¢ w sposéb niebudzacy
watpliwosci cel zawarcia takiej umowy. Realizowatoby to funkcje ochronna
prawa wlasnosci, ktora akcentowalaby, ze tak pozyskane prawo moze by¢
wykorzystane w okreslony sposdb - realizacja konkretnego celu publicznego,
ktéry musi zosta¢ osiagniety we wskazanych w ustawie ramach czasowych.
Przesadzi¢ tez nalezaloby kwesti¢ wyceny nieruchomosci, gdyz obecne roz-
wigzanie nie wskazuje jednoznacznie, czy organ moze zaoferowac jednostce
cene wyzszg niz rynkowa, ktorego to pogladu nie nalezy catkowicie odrzu-
cac. Zastanowic by si¢ takze nalezalo, czy spory wynikle na tle stosowania
tej umowy pozostawi¢ sgdom powszechnym, czy jednak przyporzadkowac
je sadom administracyjnym. Jak wskazuja rozwigzania przyjete we Francji
oraz w Niemczech oba rozwigzania sg dopuszczalne®.

38 Zob.]. Andrzejewski., Uwagi na temat rokowar poprzedzajgcych wywlaszczenie, ,Administracja:
Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2010, nr 2, s. 111 i n.
¥ J. Zimmermann, Prawo administracyjne ..., s. 345-347
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Na koniec nalezy podkresli¢, ze korzystanie z tej umowy jest jak najbardziej
wlasciwym kierunkiem pozyskiwania niezbednych praw, gdyz intensywny
rozwdj gospodarczy, ktéry obecnie si¢ w Polsce dokonuje doprowadzit do
niekorzystnego zjawiska jakim jest multiplikacja tzw. specustaw. Tymcza-
sem korzystanie z tego konsensualnego trybu mogtoby stanowi¢ remedium
na trudnosci zwigzane ze sprawnym pozyskiwaniem nieruchomosci dla
realizacji celow panstwa. Byloby to wyrazem coraz silniej zauwazalnego
trendu odchodzenia od hard law na rzecz soft regulations, co wigze si¢ ze
wzmocnieniem procedur partycypacyjnych, kierunku dostrzeganego takze
w postepowaniu administracyjnym®. Przejawem powyzszego w stosunku do
umow administracyjnych jest teza postawiona przez Z. Cieslika o kontrak-
towej kompetencji organéw administracji publicznej wywodzona z zasady
demokratycznego panstwa prawnego®..
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Streszczenie

Inspiracja do podjecia problematyki umowy wywlaszczeniowej jest planowana w Polsce budowa
Centralnego Portu Komunikacyjnego (CPK). W licznych wypowiedziach prasowych pojawiaja si¢
stwierdzenia, ze grunty potrzebne dla jego realizacji beda pozyskiwane w drodze umowy, co suge-
ruje, ze nie nastapi to we wladczym trybie - wywlaszczenia. W opracowaniu prezentowane sg tezy,
ze umowa taka zawierana jest po grozba wywlaszczenia i stanowi forme prawna wywlaszczenia.
Stanowigc alternatywe dla pozyskania niezbednego prawa w drodze przymusowej, aktu admini-
stracyjnego, powinna by¢ postrzegana jako umowa prawa publicznego — umowa administracyjna.
Taki kierunek wykladani potwierdza niedawne orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12 grudnia 2017 r. (SK 39/15).

Stowa kluczowe: Centralny Port Komunikacyjny (CPK), wywtlaszczenie sensu largo, umowa
administracyjna, umowa wywtaszczeniowa, przymusowe nabycie nieruchomosci, wywlaszczenie.

The concept, object and legal character of the expropriation agreement.

Summary

The construction of the Central Communication Port (CPK) planned in Poland is an inspiration to
take up the issue of the expropriation contract. In numerous press statements, there are claims that
the land needed for its implementation will be obtained through a contract, which suggests that this
will not take place with the use of supervisory power- expropriation. The study presents a thesis that
such contract is concluded after the threat of expropriation and constitutes a legal form of expro-
priation. Acting as an alternative to obtaining the necessary right by force, an administrative act
should be seen as a public law agreement - an administrative agreement. This way of interpretation
was confirmed by the recent ruling of the Constitutional Tribunal of December 12, 2017 (SK 39/15).

Keywords: administrative contract, Central Communication Port (CPK), expropriation of sense
largo, expropriation agreement, compulsory purchase.
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