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DZIALANIA STAROSTY W PROCEDURZE
WYWLASZCZENIA NIERUCHOMOSCI
NA CELE ZWIAZANE Z OCHRONA SRODOWISKA

I. Wprowadzenie

Szeroko pojmowana ochrona $rodowiska w wielu przypadkach powoduje
przeciwstawienie sobie interesu publicznego i interesu prywatnego. Dwa najcze-
sciej wystepujace konflikty na tym polu to ochrona §rodowiska a prawo wlasnos$ci
oraz ochrona §rodowiska a dziatalno$¢ gospodarcza. Dochodzi do tego pomimo sa-
mych zatozen zrownowazonego rozwoju, ktore zgodnie z pkt 50 art. 3 ustawy Prawo
ochrony $rodowiska' (dalej p.o.$.) polegaja na integrowaniu dziatan, harmonijnym
laczeniu interesow jednostki z interesem publicznym. Konflikt interesow jest jed-
nak nieodtagcznym elementem zycia w zbiorowosci. Do jego fagodzenia stuza normy
prawa cywilnego i administracyjnego oraz zasady wspoétzycia spolecznego. Bar-
dzo rzadko jednak mozliwe jest pogodzenie interesow bez uszczerbku dla zadnej
ze stron. W gestii panistwa leza natomiast takie dziatania faktyczne i takie uksztalto-
wanie ustawodawstwa, by nie przyznawac bezwzglednego prymatu jednemu z nich.
Zgodnie z art. 5 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej? panstwo ma dziataé, kierujac
si¢ zasadg zrownowazonego rozwoju. Jest to zasada o charakterze dyrektywalnym,
wigze organy administracji publicznej przy dokonywaniu wyktadni prawa oraz petni
role podobng do zasad wspodtzycia spotecznego lub spoteczno-gospodarczego prze-
znaczenia prawa w prawie cywilnym.? Ponadto w prawie administracyjnym funkcjo-
nuje zasada wywazania interesow, przejawiajaca si¢ w takim rozstrzyganiu spraw,
ktére polega na proporcjonalnym uwzglednianiu dobra jednostki i spoteczenstwa.*

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t. j. Dz.U. z 2013 r. poz. 1232.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 27 listopada 2008 r., || SA/Go 510/08, Legalis nr 259059.

|. Sierpowska, Wywtaszczeniowe postgpowanie administracyjne. Wybrane zagadnienia, ,Acta Universitatis Wra-
tislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji” 2007, nr LXXVI, s. 246.
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Instytucja prawna, ktora z konfliktem interesu prywatnego z publicznym, a kon-
kretniej z konfliktem migedzy prawem wilasnosci a ochrong $rodowiska, kojarzy
si¢ automatycznie, jest wywlaszczenie nieruchomosci. Konstrukcja ta ma charak-
ter interdyscyplinarny, gdyz przenika przez prawo konstytucyjne, administracyjne
i cywilne. Zgodnie z ustawowg definicjg zawartg w art. 112 ust. 2 i 3 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami (dalej u.g.n.),’ wywtaszczenie jest aktem administracyjnym
polegajacym na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wtasnosci,
prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci.
Jednakze moze to zosta¢ dokonane tylko wtedy, jesli cele publiczne nie moga zostac
zrealizowane w inny sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nie-
ruchomosci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy. Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami jest fundamentalnym aktem regulujagcym przedmiotows instytu-
cj¢ ito na jej przepisach gtownie skupie swoja uwage.

Instytucja wywlaszczenia nieruchomosci jest zagadnieniem od lat budzacym,
oprocz teoretycznych sporow doktrynalnych, réwnie wiele kontrowersji i emocji
w praktyce zycia codziennego. Jest jedng z najbardziej dolegliwych form ingerencji
publicznoprawnej w sfer¢ praw jednostki, godzi w prawo, do ktérego jesteSmy od
pokolen na tyle silnie przywigzani, ze jego ochrona stanowi dziatanie nieomal in-
stynktowne. Dlatego jest ona przedmiotem regulacji na poziomie krajowym, przede
wszystkim w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, Kodeksie cywilnym® czy Ko-
deksie karnym,” na poziomie unijnym, m.in. w Karcie Praw Podstawowych,? czy tez
mi¢dzynarodowym w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela.’ Zaist-
nienie celu publicznego, do ktorego realizacji niezbedne okazuje si¢ wywlaszczenie,
jest rownoznaczne z powstaniem konfliktu interesow jednostki i panstwa. Nie spo-
sob konfliktu tego rozwigzac¢ bez uszczerbku dla podmiotu wywlaszczanego. Jed-
nak ustawodawca probuje wyrownac pozycje podmiotu wywlaszczanego za pomoca
naleznej mu rekompensaty w postaci stusznego odszkodowania. W przeciwnym
wypadku utrata prawa do nieruchomos$ci miataby cechy ofiary jednostki na rzecz
panstwa i spoteczenstwa. Odszkodowanie jest elementem roznigcym wywlaszczenie
od innych form ingerencji publicznoprawnej w prawo wlasnosci jednostki, takich
jak nacjonalizacja czy konfiskata. Obecnie na mocy art. 134 ust. 1 u.g.n. podstawg
ustalenia wysoko$ci odszkodowania stanowi warto$¢ rynkowa nieruchomosci, nato-
miast szacunku dokonuje si¢ w oparciu o opini¢ rzeczoznawcy majatkowego z za-
kresu wyceny nieruchomosci.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r., t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 518.

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2014 r. poz. 121.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.

Dz. Urz. UE 2012 C 326, s. 2, dostepne:http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:0
389:0403:pl:PDF (data dostepu: 05.07.2013 r.).

Dostegpne: http://www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/Powszechna_Deklaracja_Praw_Czlowieka.pdf (data
dostgpu: 05.07.2013 r.).

0 ~NOo O,

©

184



Dziatania starosty w procedurze wywtaszczenia nieruchomosci...

Cel publiczny jest klauzulg generalna, ktora do dzi$§ nie doczekata si¢ konkre-
tyzacji i systematyzacji w formie jednolitej definicji. Podzielam poglad m.in. J. Sza-
chutowicza, ze definicji takiej po prostu nie sposob stworzy¢, ze wzgledu na brak
statego, trwalego i niezmiennego przedmiotu tej definicji. Nie oznacza to oczywiscie,
ze na gruncie nauki prawa nie sg widoczne proby okreslania, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem cel publiczny. Posrdd nich najtrafniejsza wydaje mi si¢ funkcjonalna de-
finicja M. Wolanina, ktéry za cele publiczne uznaje wszystko to, osiggni¢ciu czego
stuzg poszczegdlne cele wskazane w art. 6 u.g.n.'® Do celéw w zakresie ochrony
srodowiska nalezy na pewno zaliczy¢ budowe oraz utrzymywanie publicznych
urzadzen stuzacych do zaopatrzenia ludno$ci w wode, gromadzenia, przesylania,
oczyszczania i odprowadzania $ciekow oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadow,
w tym ich skladowania (art. 6 pkt 3 u.g.n.), obiektow i urzadzen stuzacych ochro-
nie Srodowiska, zbiornikéw i innych urzadzen wodnych shuzacych zaopatrzeniu
w wodg, regulacji przeptywow i ochronie przed powodzia, a takze regulacje i utrzy-
mywanie wod oraz urzadzen melioracji wodnych bedacych wlasnoscia Skarbu Pan-
stwa lub jednostek samorzadu terytorialnego (pkt 4), czy tez ochrone zagrozonych
wyginigciem gatunkéw roslin i zwierzat lub siedlisk przyrody (pkt 9b). Natomiast
jesli chodzi o zrownowazony rozwoj, zagadnieniu temu odpowiada wiekszos¢ z ce-
low ujetych w katalogu art. 6, na czele z budowa i utrzymywaniem drog, linii kolejo-
wych i lotnisk, czy tez opieka nad nieruchomos$ciami stanowigcymi zabytki.

Dla pehiejszego przedstawienia wywlaszczenia nieruchomosci nalezy jeszcze
krotko wspomnie¢ o zakresie przedmiotowym i podmiotowym tej instytucji na pod-
stawie przepisow u.g.n. Wywlaszczeniu moga podlega¢ nastgpujace prawa na nie-
ruchomosci: wlasno$¢, uzytkowanie wieczyste, inne prawa rzeczowe. W literaturze
nie gasnie jednak spor o to, czy przedmiotem wywlaszczenia sg nieruchomosci, czy
tez prawa na nich. Dopuszczalne jest tez wywlaszczenie cze¢sci nieruchomosci, jed-
nak problemy na gruncie nauki prawa i judykatury powoduje kwestia dopuszczalno-
$ci wywlaszczenia udziatu we wspotwiasnosci nieruchomosci. Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami enumeratywnie wymienia podmioty, na rzecz ktoérych nastgpuje
wywlaszczenie, jest to Skarb Panstwa i jednostka samorzadu terytorialnego. Nie uj-
muje natomiast konkretnie podmiotow, ktoére moga zosta¢ wywlaszczone, co po-
zostawia pole do dziatania przedstawicielom nauki prawa. Dominujacg opinig jest,
ze zakres podmiotowy wywlaszczenia odpowiada zakresowi podmiotowemu praw,
ktére podlegajg ewentualnemu wywlaszczeniu.!! Konkretyzujgc, wywlaszczone
moga zosta¢ osoby fizyczne, prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej, ktorym przystuguje prawo wilasnos$ci, uzytkowania wieczy-
stego lub ograniczone prawo rzeczowe wzglgdem nieruchomosci, poza Skarbem
Panstwa w odniesieniu do jego prawa wiasnos$ci. To ostatnie zastrzezenie wynika

10 M. Wolanin, Cel publiczny jako normatywne kryterium oddziatywania na stosunki cywilnoprawne w gospodaro-
waniu nieruchomosciami, cz. |, ,Nieruchomosci” 2009, nr 9, s. 6.
1 M. Szalewska, Wywtaszczenie nieruchomosci, Warszawa 2005, s. 180-181.
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w sposéb bezposredni z regulacji zawartej w art. 113 ust. 2, uniemozliwiajacej wy-
wlaszczenie nieruchomosci stanowiacej wlasno$¢ Skarbu Panstwa, ale dopusz-
czajacej je w przypadku prawa uzytkowania wieczystego i ograniczonych praw
rzeczowych.

Il. Rola starosty w postepowaniu wywlaszczeniowym

Postgpowanie w sprawach o wywlaszczenie nieruchomosci nalezy zakwalifi-
kowa¢ jako administracyjne postepowanie jurysdykcyjne.'2 Swiadczy o tym fakt, ze
jest to postepowanie w indywidualnej sprawie administracyjnej, nalezacej do wia-
$ciwosci organdow administracji publicznej, rozstrzyganej w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Przepisy regulujace te procedure zawarte s3 w u.g.n. oraz w Kodeksie
postepowania administracyjnego!® stanowigcego wobec niej lex generalis. W art.
112 ust. 4 u.g.n. ustawodawca organem wlasciwym w sprawach wywlaszczenia mia-
nowat staroste wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej. Tak okre-
slong wlasciwo$¢ rzeczowa uzupetnia wlasciwos$¢ miejscowa ustalana na podstawie
zasad wynikajacych z k.p.a., a mianowicie wlasciwym bedzie starosta, na ktoérego
obszarze dziatania potozona jest nieruchomo$¢ bedaca przedmiotem wywilaszcze-
nia (w przypadku kilku powiatow bierze si¢ pod uwage polozenie najwickszej cze-
$ci nieruchomosci). W zwiazku z powyzszym, organem wyzszego stopnia bedzie
wojewoda.'*

W poprzednim stanie prawnym, a konkretnie do momentu nowelizacji po re-
formie ustrojowej panstwa w 1999 r. organem wilasciwym do prowadzenia poste-
powania wywlaszczeniowego byt wojewoda, natomiast organem odwolawczym byt
Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast. Jeszcze wcezesniej byly to rejo-
nowe organy rzagdowej administracji ogélnej, czyli kierownicy urzedow rejonowych,
wiasciwych ze wzgledu na polozenie nieruchomosci.'> W zwigzku z przesunigciem
kompetencji w procedurze wywlaszczeniowej z wojewody na starostg, nasuwa si¢
pytanie, czy zmiana ta ma wydzwigk pozytywny czy raczej negatywny? Po przeana-
lizowaniu pogladéw przedstawicieli nauki prawa oraz stanowisk judykatury wydaje
mi si¢, ze podstawa do pozytywnej oceny moze by¢ fakt, iz starosta jest organem
administracji samorzadowej, zatem blizszego obywatelowi szczebla wladzy. Po-
nadto przesuni¢cie kompetencji na staroste powinno wptyna¢ na przyspieszenie po-
stepowania wywlaszczeniowego. Biorgc pod uwage, ze w wojewddztwie podlaskim
funkcjonuje 14 starostow i 1 wojewoda,'® proporcje te méwig same za siebie.

12 T. Wo$, Wywtaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2012, s. 199.

13 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U. z 2013 ., poz. 267.
14 E. Mzyk, (w:) S. Kalus (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami. Komentarz, Warszawa 2012, s. 671.
15 M. Szalewska, Postgpowanie wywtaszczeniowe, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 7-8, s. 68.

16 http://bip.wrotapodlasia.pl/starostwa.html (data dostepu: 05.07.2013 r.).



Dziatania starosty w procedurze wywtaszczenia nieruchomosci...

W niniejszym opracowaniu poruszam problem procedury wywlaszczeniowej
sensu largo, czyli od momentu wszczecia rokowan do chwili, kiedy decyzja o wy-
wlaszczeniu staje si¢ ostateczna. W takim rozumieniu przedmiotowego zagadnie-
nia pierwszym zadaniem nalezagcym do starosty jest przeprowadzenie rokowan. Jest
to etap poprzedzajacy wszczecie wlasciwego postepowania wywlaszczeniowego,
jego celem jest nabycie nieruchomos$ci w drodze cywilnoprawnej. Innymi stowy,
starosta ma obowigzek podjecia proby nabycia nieruchomosci niezbednej do zre-
alizowania celu publicznego, najpierw poprzez zawarcie umowy z jej wtascicielem,
uzytkownikiem wieczystym lub osoba, ktorej przystuguja ograniczone prawa rze-
czowe na niej, a dopiero w wyniku niemozliwo$ci zawarcia umowy wszczynane jest
postepowanie administracyjne. Warty zauwazenia jest ust. 2 art. 114 u.g.n., zgodnie
z ktorym, jesli nieruchomo$¢ ma by¢ wywtlaszczona na wniosek jednostki samorzadu
terytorialnego, to rokowania prowadzone sg nie przez staroste, a przez organy wyko-
nawcze tych jednostek. Rokowania majg polega¢ na negocjacjach, dialogu pomigdzy
strong a organem, w ktorym wymienione zostaja informacje dotyczace przedmiotu
potencjalnej umowy, uzgodnione kolejno jej postanowienia. Zgadzam si¢ z wigkszo-
$cig przedstawicieli doktryny twierdzacych, ze rokowania sa warunkiem sine qua
non wywlaszczeniowego postgpowania administracyjnego. Z literalnego brzmienia
art. 114 ust. 1 u.g.n. nie wynika bezwzgledny obowiazek (,,Wszczgcie postepowania
(...) nalezy poprzedzi¢ rokowaniami (...)”), jednak pami¢ta¢ trzeba, ze do wniosku
o wywtlaszczenie nalezy dotaczy¢ dokumenty z przebiegu rokowan, a ponadto wy-
wlaszczenie jako publicznoprawna, wiadcza ingerencja w prawo wlasnosci objete
tak szeroka ochrong prawna, jest rozwigzaniem wyjatkowym i ostatecznym.'”

Po zakonczeniu rokowan mozliwe sg dwie sytuacje. Po pierwsze, strona i organ
moga doj$¢ do konsensusu co do przedmiotowej nieruchomosci, skutkiem czego be-
dzie zawarcie umowy nabycia nieruchomosci. W takim wypadku nie ma podstaw do
wszczecia postegpowania administracyjnego, nabycie nastepuje na zasadach Kodeksu
cywilnego,"® w zwigzku z czym bezpodstawne bgda pdzniej m.in. takie roszczenia,
jak roszczenie o zwrot nieruchomosci, ktora ostatecznie nie zostanie wykorzystana
na realizacje celu publicznego. Warto podkresli¢, ze w takiej sytuacji najpetniej re-
alizowana jest zasada zrownowazonego rozwoju. Dany cel publiczny zostaje wtedy
osiagnigty za pomoca wywazenia racji oraz integracji dziatan obu stron, a element
zroéwnowazenia uwidacznia si¢ w ustawowym obowigzku przyznania stusznego od-
szkodowania. Drugie rozwiazanie zachodzi, gdy konsensus nie zostaje osiggnigty.
Wtedy starosta ma obowigzek wyznaczy¢ wiascicielowi, uzytkownikowi wieczy-
stemu badZz osobie, ktorej przyshuguja ograniczone prawa rzeczowe, termin dwu-
miesi¢czny na zawarcie umowy, liczony od dnia zakonczenia rokowan. Dopiero po

17 M. Szalewska, Wywtaszczenie..., op. cit., s. 207-208.
18 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 121.

187



Marta Czech

uplywie tego terminu moze zosta¢ wszczgte postepowanie wywlaszczeniowe sensu
stricto.

Na etapie rokowan inaczej wygladaja dzialania starosty w przypadku nierucho-
mosci o nieuregulowanym stanie prawnym. Zakres ten obejmuje sytuacje, w kto-
rych nie mozna ustali¢, komu przystuguja prawa do nieruchomosci, wiasciciel lub
uzytkownik wieczysty nie zyje i nie zostalo przeprowadzone lub zakonczone po-
stepowanie spadkowe. Nie prowadzi si¢ tu rokowan w postaci negocjacji ze strona,
Z racji tego, ze strony takiej w rzeczywisto$ci nie ma. Zadaniem starosty jest wtedy
na podstawie art. 114 ust. 3 poinformowanie o zamiarze wywlaszczenia danej nieru-
chomosci. Powinno to zosta¢ dokonane poprzez podanie do publicznej wiadomosci
W sposOb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, na stronach internetowych
danego starostwa powiatowego, w prasie o ogdlnopolskim zasiggu. Tutaj rOwniez
zostal zakreslony 2-miesi¢czny termin od ogloszenia. W tym czasie mogg zgtaszac
si¢ osoby, ktore wykazg przystugujace im prawa do nieruchomosci, natomiast do-
piero po uptywie tego terminu mozna wszcza¢ postgpowanie wywlaszczeniowe.

Po zakonczeniu etapu rokowan, tacznie z uptywem wspomnianego dwumie-
siegcznego terminu, nastgpuje wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego. Jego
forma uzalezniona jest od kryterium podmiotowego, na rzecz ktérego ma nastgpic
wywlaszczenie. Je§li podmiotem tym jest Skarb Panstwa, wszczecie odbywa sig
z urzgdu, natomiast jesli jednostka samorzadu terytorialnego (j.s.t.) — na wniosek
jej organu wykonawczego. Jak zauwaza T. Wo$, postepowanie z urz¢du ma w u.g.n.
inny wydzwiek niz w k.p.a., gdzie przyjeto konstrukcje postgpowania, ktérego ini-
cjatorem jest organ, ktory bedzie je prowadzit."” Postepowania wywtaszczeniowego
z urzedu nie wszczyna starosta, lecz inny organ administracji rzadowej lub inny pan-
stwowy podmiot, m.in. wojewoda, dyrektor izby skarbowej.?’ Natomiast starosta
moze wszczac postepowanie wywlaszczeniowe na wniosek, gdy jego beneficjentem
ma by¢ powiat. Na tym polu powstaje jednak wiele watpliwosci, poniewaz w ta-
kiej sytuacji wydaje si¢, ze starosta wystepuje w podwdjnej roli — organu — z tego
wzgledu, Zze na mocy art. 112 ust. 4 u.g.n. prowadzi postgpowanie wywlaszczeniowe,
oraz strony — reprezentuje powiat jako przewodniczacy organu wykonawczego,
czyli zarzadu. Pojawia si¢ tu konflikt interesd6w rowniez z racji tego, ze powiat moze
wystepowac jako strona postgpowania, na ktorej rzecz ma nastapi¢ wywtaszczenie,
albo jako strona, ktérej nieruchomos$¢ ma by¢é wywlaszczona na rzecz Skarbu Pan-
stwa. Po pierwsze nie da si¢ w takiej sytuacji mowic¢ o bezstronnosci i obiektywi-
zmie, a po drugie, przeczy to zasadzie nemo iudex in causa sua. W zwiazku z tym
najbardziej racjonalnym rozwigzaniem w tej sytuacji wydaje si¢ wylaczenie staro-
sty z postepowania i zalatwienie sprawy przez organ wyzszego stopnia.?! Podobnie

19 T. Wo$, Wywtaszczenie..., op. cit., s. 88-89.
20 |. Sierpowska, Wywtaszczeniowe..., op. cit., s. 241; T. Wo$, Wywiaszczenie..., op. cit., s. 211.
21 |. Sierpowska, Wywtaszczeniowe..., op. cit., s. 240-241.
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Dziatania starosty w procedurze wywtaszczenia nieruchomosci...

wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w przypadku gdy funkcje starosty
pelnione sa przez prezydenta miasta na prawach powiatu.?

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami bardzo skrotowo i lakonicznie wspo-
mina o kompetencji starosty w zakresie odmowy wszczecia postepowania wy-
wlaszczeniowego. Przepisy k.p.a. natomiast w ogole o tym nie traktuja. Wedlug art.
115 ust. 4 u.g.n. starosta moze odmoéwi¢ wszczecia postepowania z wniosku organu
wykonawczego j.s.t. lub podmiotu, ktory zamierza zrealizowa¢ cel publiczny, a od-
mowa ta ma przybiera¢ forme¢ decyzji. Nie uregulowano przy tym kwestii mate-
rialnoprawnych przestanek ewentualnej odmowy. Ale z drugiej strony nie wydaje
si¢, by tak istotna sprawa zostata pozostawiona swobodnemu uznaniu starosty. Zga-
dzam si¢ z opinig E. Mzyka, ktory opowiada si¢ za obowigzkiem starosty wszczgcia
postepowania wywlaszczeniowego w obliczu zaistnienia odpowiednich przesta-
nek: wykazanie celu publicznego, niezbgdnos$¢ jego realizacji, zgodno$¢ z planem
miejscowym lub z decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Po-
jawia si¢ tu niejednokrotnie problem z zakwalifikowaniem danego dziatania jako
cel publiczny. Wsrdd niewielkiej liczby orzeczen sadéow w materii celow publicz-
nych na gruncie prawa ochrony srodowiska, warte zauwazenia jest rozstrzygnigcie
WSA w Lodzi w sprawie regulacji rzeki poprzez zastosowanie umocnien technicz-
nych ci¢zkich wykonanych przez inwestora — Spotke z 0.0.”* Sad ustalil, Ze regulacja
1 utrzymywanie wod oraz urzadzen melioracji wodnych jest celem publicznym, o ile
sg one wlasnos$cig Skarbu Panstwa. W dalszym uzasadnieniu Sad stwierdzil, iz ,,bu-
dowa urzadzen tego typu, niebedacych wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek sa-
morzadu terytorialnego, chociazby shuzaca pozytecznym celom gospodarczym, nie
bedzie nosita znamion «publicznosci», co wywota ten skutek, iz niedopuszczalne
bedzie wywlaszczenie gruntow pod budowe urzadzen melioracyjnych nalezacych
do innych podmiotow”. Kryterium publicznosci celu stanowit w tym wypadku pod-
miot, ktéremu przystuguje prawo wilasnosci, jak rowniez lokalne znaczenie inwe-
stycji, w szczegolnosci ochrona przeciwpowodziowa terendw gminnych. Odmowa
wszczecia postgpowania wywlaszczenia uzasadniona jest w przypadku braku po-
wyzszych przestanek (cel publiczny, niezbedno$¢ realizacji, zgodnos¢ z planem
lub decyzjg). Gdyby przyja¢ zatozenie o swobodnym uznaniu organu, oznaczatoby
to uprawnienie starosty do decydowania m.in. o realizacji zadan publicznych przez
gming, a to ze wzgledu na samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie
moze zosta¢ zaakceptowane.** Jednak regulacja dotyczaca odmowy w formie de-
cyzji wydaje si¢ pozytywna przez wzglad na to, ze umozliwia j.s.t. lub podmiotowi
realizujgcemu cel publiczny podwazenie stanowiska starosty poprzez odwolanie
i skargg do sadu.

22 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 marca 2008 r., | OSK 339/07, Legalis nr 140887.
23 I SA/d 322/11, Legalis nr 374446 .
24 E. Mzyk, op. cit., s. 679.
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Wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego rodzi obowigzki starosty w za-
kresie wpiséw do ksigg wieczystych, méwi o tym art. 117 u.g.n. Po pierwsze, sta-
rosta zobowigzany jest do zlozenia we wiasciwym sadzie wieczystoksiggowym
wniosku o dokonanie wzmianki w ksiedze wieczystej nieruchomosci bedacej przed-
miotem postepowania wywlaszczeniowego, o wszczeciu takiego postepowania.
W sytuacji, gdy nieruchomo$¢ nie ma zatozonej ksiggi wieczystej, obowiagzek ten
polega na ztozeniu zawiadomienia o wszczeciu postgpowania do istniejacego zbioru
dokumentow. Po drugie, starosta jest ustawowo zobowigzany do wystapienia o wy-
kreslenie wpisu o wszczeciu postgpowania wywlaszczeniowego z ksiggi wieczy-
stej, niezwlocznie po tym, gdy okaze si¢, ze postgpowanie to nie doszto do skutku.
W przypadku braku ksiegi wieczystej starosta sktada zawiadomienie do zbioru do-
kumentow. Ten drugi obowigzek wynika z tego, ze nie kazde wszczete postegpowanie
wywlaszczeniowe w rezultacie skonczy si¢ wywlaszczeniem.

Kolejnym dziataniem starosty w trakcie wywlaszczania nieruchomosci jest
przeprowadzenie rozprawy. Odbywa si¢ ona zgodnie z ogoélnymi przepisami
k.p.a., zatem tutaj wspomng jedynie o odrgbnosciach, jakie w tym zakresie wpro-
wadza u.g.n. Zgodnie z art. 118 ustawy, rozprawa administracyjna w postgpowa-
niu wywlaszczeniowym jest obligatoryjna, z wyjatkiem gdy jego przedmiotem sa
nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym. W takiej sytuacji po uplywie
2-miesigcznego terminu na zgloszenie si¢ uprawnionych do nieruchomosci os6b bez
zgloszenia i wykazania tych praw, starosta wydaje decyzje o nabyciu nieruchomo-
$ci przez Skarb Panstwa lub j.s.t. Obligatoryjno$¢ rozprawy wydaje si¢ zrozumiata
i uzasadniona z racji doniostosci skutkéw wywlaszczenia. Stuzy ona wyjasnieniu
wszelkich okolicznos$ci sprawy, pozwala na wypowiedzenie si¢ stron, organizacji
spotecznych, przedstawieniu dowodow, co utatwia organowi wywazenie interesow
i podjecie wlasciwej decyzji. Jak twierdzi si¢ w nauce prawa, negatywna strong ob-
ligatoryjnej rozprawy jest to, ze w pewnych sytuacjach niewymagajacych uzgad-
niania intereséw ani szczegotowych wyjasnien z udziatem §wiadkow czy bieglych,
moze to przedtuza¢ i komplikowaé postgpowanie.” Przewaza jednak argument za-
stosowania szerokiej ochrony praw strony poprzez dopuszczenie jej do aktywnego
udzialu w postepowaniu, ktorego efektem jest wtadcza ingerencja publicznoprawna
w prawo wilasnosci jednostki.

Przepis art. 129 ust. 1 wprost upowaznia starost¢ do ustalenia wysokosci od-
szkodowania za wywlaszczong nieruchomosé. Co do zasady odszkodowanie przy-
znawane jest w decyzji o wywlaszczeniu, ale ustawa wskazuje kilka wyjatkowych
sytuacji, gdy starosta wydaje w tym przedmiocie decyzje odrgbng. Wyceny nieru-
chomosci dokonuje rzeczoznawca, po czym zawiera jg w opinii przedktadanej sta-
ro$cie. NSA w wyroku z dnia 8 listopada 2001 .2 wypowiedziat sie¢ w przedmiocie

25 |. Sierpowska, Wywtaszczeniowe..., op. cit., s. 246.
26 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2001 r., SA 833/00, Lex nr 81735.
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tejze opinii, iz nie ma ona charakteru wigzacego i podlega ocenie wlasciwego or-
ganu administracyjnego. Pojawiajg si¢ w tym momencie pewne watpliwosci, ktore
w wyniku braku precyzyjnych regulacji ustawowych probujg rozwiac¢ przedstawi-
ciele nauki prawa. Jesli bowiem starosta nie ma obowigzku kierowania si¢ opinia
rzeczoznawcy, taka dowolnos¢ moze tworzy¢ organowi pole do naduzy¢. Z drugiej
strony catkowite zwigzanie starosty opinig mogltoby powodowa¢ takie naduzycia po
stronie rzeczoznawcy. Rozsadne rozwigzanie proponuje W. Piatek, ktorego zdaniem
ustalajac wysokos¢ odszkodowania nalezy kierowac¢ si¢ opinig rzeczoznawcy okre-
slajacego warto$¢ nieruchomosci, ale w przypadku pojawienia si¢ watpliwosci co
do np. sposobu czy wysokosci wyceny, istnieje mozliwo$¢ powotania innego rze-
czoznawcy.”” W takiej sytuacji organ, ktory dysponuje wigcej niz jedng opinia, nie
jest zwigzany konkretng opinig. Jest tez w tej sprawie stanowisko NSA, ktory w wy-
roku z dnia 5 marca 2009 r.® stwierdzit, ze fakt, iz rzeczoznawca majatkowy z za-
kresu wyceny nieruchomosci jest ekspertem i posiada specjalistyczng wiedzg, nie
oznacza, ze organy administracji sa zwolnione z samodzielnej oceny wartosci do-
wodowej operatu szacunkowego. Rzeczoznawca pelni funkcj¢ biegtego, w zwigzku
Z czym na mocy przepisow k.p.a. jego opinia podlega swobodnej ocenie jako ele-
ment materiatu dowodowego. To przeciez organ podejmuje decyzje o wysokosci od-
szkodowania, zatem to jego obowigzkiem jest podjecie dziatan majacych na celu
prawidtowe ustalenie warto$ci nieruchomosci.

Kolejng kwestig, ktora chcialabym poruszy¢ sa cztery uprawnienia starosty
przyznane mu na mocy artykutow 122 u.g.n. 124, 1251 126 u.g.n. Pierwszym jest
uprawnienie starosty do wydania decyzji zezwalajacej podmiotowi realizujacemu
cel publiczny na niezwloczne zajgcie nieruchomosci po wydaniu decyzji o wy-
wlaszczeniu. Przestankami podjecia takiej decyzji sa: wystapienie przypadkow
okreslonych w przepisach k.p.a., przypadkéw uzasadnionych waznym interesem
gospodarczym oraz zagrozenie, ze zwtoka w zajeciu nieruchomosci uniemozliwi-
laby realizacje celu publicznego. Drugie uprawnienie polega na mozliwosci ogra-
niczenia korzystania z nieruchomosci w drodze decyzji zezwalajacej na zaktadanie
i przeprowadzenie na nieruchomosci ciagdw, przewodow i innych urzadzen. Jest
to dziatanie ograniczone wymogiem zgodnos$ci z planem miejscowym lub decyzja
o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Nastepnym jest upowaznienie
starosty do wydawania decyzji ograniczajacej korzystanie z nieruchomosci niezbed-
nej do poszukiwania, rozpoznawania i wydobywania kopalin. Jest to ograniczenie
czasowe 1 moze nastgpic¢ jedynie na rzecz przedsigbiorcy posiadajacego koncesje
na takg dzialalno$¢. Ostatnim uprawnieniem z tej grupy jest wydawanie decyzji ze-
zwalajacych na czasowe zajgcie nieruchomosci w przypadku sity wyzszej lub naglej
potrzeby zapobiezenia powstaniu znacznej szkody. Zauwazy¢ nalezy, ze wszyst-

27 W. Piatek, Odszkodowanie za wywtaszczenie, ,Wspodlnota” 2007, nr 27, s. 41.
28 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2009 r., | OSK 292/08, Lex nr 529933.
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kie powyzsze dziatania starosty obwarowane sg ustawowymi przestankami, ktore
muszg zosta¢ spetnione, aby dana decyzja mogta zosta¢ wydana. Nie ma tu miejsca
na uznanie organu.

Warto w tym momencie zwroci¢ uwage na wynikajaca z art. 131 Prawa ochrony
srodowiska kompetencje starosty do ustalenia wysokosci odszkodowania za ogra-
niczenie sposobu korzystania z nieruchomos$ci w zwigzku z ochrong zasobdéw §$ro-
dowiska przez poddanie ochronie obszaréw lub obiektow na podstawie przepisow
o ochronie przyrody. Mamy tu do czynienia z sytuacja, w ktorej korzystanie z nie-
ruchomosci zostaje uniemozliwione lub na tyle ograniczone, ze skutkuje to prawem
poszkodowanego do zadania odszkodowania albo wykupu nieruchomosci, co na-
zywane jest wywlaszczeniem przez ograniczenie i ujgte zostalo rowniez w art. 124
u.g.n. Zgodnie ze stanowiskiem zawartym w Komentarzu do ustawy p.o.$.,% art. 132
p-0.8. nastrecza wielu problemoéw w interpretacji, gdyz nie wskazuje, ktore konkret-
nie zasady i tryb okre$lone w u.g.n. maja by¢ stosowane w tym przypadku. W dal-
szych przepisach p.o.$. wskazuje si¢ na tryb ustalenia przez staroste odszkodowania
odpowiadajacy przepisom u.g.n. (wycena nieruchomosci oraz uzyskanie opinii rze-
czoznawcy), jednak w kwestii podmiotéw obowigzanych do wyptaty odszkodowa-
nia zauwaza si¢ pewien dysonans w relacji z przepisami u.g.n.

lll. Podsumowanie

Wydaje si¢, ze zestawienie ochrony srodowiska z interesem jednostkowym
ukierunkowanym na ochron¢ prawa wilasnos$ci miato, ma i zawsze bedzie miato ce-
chy konfliktu. Zrownowazony rozwdj wskazywany jest jako zasada stuzaca rozwia-
zywaniu sporéw na tym polu poprzez bilansowanie korzysci i strat w odniesieniu do
trzech sfer: gospodarki, spoteczenstwa oraz srodowiska, jako tzw. ,,zloty $rodek™.
Proba tagodzenia tych konfliktow jest trudnym zadaniem starosty jako organu pro-
wadzacego postepowanie wywlaszczeniowe. Jednoczesnie, co nalezy podkreslic,
starosta jest organem ochrony srodowiska wg art. 376 ustawy Prawo ochrony §ro-
dowiska, zatem jego dzialania w zakresie wywlaszczenia nie powinny by¢ prowa-
dzone w oderwaniu od dziatan zwigzanych z ochrona $rodowiska. Katalog celow
publicznych zawarty w art. 6 u.g.n. praktycznie w calos$ci miesci si¢ w zakresie tre-
sciowym pojecia zrbwnowazony rozwoj zawartego w art. 3 pkt 50 ustawy Prawo
ochrony $rodowiska. Samo wywtlaszczenie ma stuzy¢ rozwojowi spoteczno-gospo-
darczemu i zaspokajaniu potrzeb zbiorowos$ci, w tym ochronie dobra publicznego,
jakim jest §rodowisko.

Wywtlaszczenie byto stosowane jako podstawowy instrument przemian w cza-
sach przebudowy systemu gospodarczego, kiedy w konsekwencji szerokiego ujmo-

29 M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, Prawo ochrony $rodowiska.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 421.
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wania celow publicznych oraz przyznawania nieckwiwalentnego odszkodowania
prowadzito do niezliczonej liczby naduzy¢.’® Kolejne nowelizacje, chociaz cze$é
z nich oceniana jest krytycznie, doprowadzity do coraz rzadszego ingerowania
w prawo wlasnosci w sposob najbardziej dotkliwy. Nie oznacza to jednak, ze wy-
wlaszczenie dzisiaj stanowi mniej znaczaca instytucje. Jej range ukazuje chociazby
program budowy ptatnych autostrad i uchwalona w celu jego realizacji ustawa z dnia
27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogo-
wym.*! Idea wybudowania ok. 2600 km autostrad miata w zatozeniach dotyczy¢ ok.
100 000 wiascicieli nieruchomosci.’? W rzeczywisto$ci pozostano jednak tylko przy
zatozeniach.

Starosta w postgpowaniu wywlaszczeniowym wykonuje zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej. Nie dziata tu zatem jako przewodniczacy zarzadu powiatu,
gdyz ta funkcja nalezy do sfery administracji samorzadowej. W przypadku, gdy
strong wywlaszczenia jest powiat, reprezentujacy go starosta ulega wytaczeniu z po-
stepowania i prowadzone jest ono przez organ wyzszego stopnia. Rola starosty jest
stworzenie podmiotowi wywlaszczanemu odpowiednich gwarancji procesowych,
bo bez nich ingerencja publicznoprawna w prawo witasnosci indywidualnego pod-
miotu nie jest dopuszczalna w demokratycznym panstwie prawnym. W mojej opinii
mozna rowniez rolg t¢ interpretowac jako role straznika przestrzegania zasady zréw-
nowazonego rozwoju. Organ ten musi zapewnia¢ takie prowadzenie postepowania,
by byto ono zgodne z uksztattowang procedura, by podmiot wywtaszczany byt §wia-
domy niezbednos$ci ingerencji w jego prawa dla realizacji celu publicznego i by nad-
rzgdno$¢ owego celu zostala mu w pelni zrekompensowana za pomoca stosownego
odszkodowania.*

Warto jeszcze zwroci¢ uwage na przepisy Konstytucji RP z 1997 r.3* dotyczace
zrbwnowazonego rozwoju oraz ich relacje z przepisami o wywtaszczeniu. Zasada
zrownowazonego rozwoju, ktora ujeta zostala w art. 5 Ustawy Zasadniczej, two-
rzy wytyczne do realizacji zadan dla catego aparatu panstwa. Zgodnie z nim strze-
zenie niepodlegtosci 1 nienaruszalnos$ci terytorium, zapewnianie wolno$ci i praw
cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwa obywateli, strzezenie dziedzictwa na-
rodowego i ochrona $rodowiska, to zadania panstwa, ktore maja by¢ realizowane
zgodnie z zasadg zrownowazonego rozwoju. Trzeba jednak zauwazy¢, ze w nauce
prawa nie osiagnig¢to dotychczas konsensusu w kwestii, czy zasada zrownowazo-
nego rozwoju odnosi si¢ rzeczywiscie do wszystkich wymienionych w powotywa-
nym artykule zadan panstwa, czy tylko do ochrony $rodowiska. W mojej opinii
bardziej odpowiedni jest szerszy kontekst, za dyrektywe obowigzujacg organy wia-

30 T. Wo$, Wywiaszczenie..., op. cit., s. 13.

31 T.j. Dz.U.z2012r., poz. 931.

32 T. Wo$, Wywiaszczenie..., op. cit., s. 14.

33 Ibidem, s. 74.

34 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.
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dzy publicznej nalezy uzna¢ integrowanie dziatan, wywazanie interesOw i osigganie
kompromiséw w dazeniu do zaspokajania potrzeb obecnych i przysztych pokolen.
Wyptywa z tego wniosek, ze taki obowiazek obcigza rowniez staroste w ramach pro-
cedury wywlaszczeniowej.
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DISTRICT GOVERNOR'’S ACTIVITIES IN THE PROCEDURE
OF EXPROPRIATION OF REAL ESTATE WITH THE AIMS RELATED
TO ENVIRONMENTAL PROTECTION

The object of this article is analysis of a district governor’s role in the scope
of expropriation of real estate, as the body competent within this procedure.
Widely understood expropriation may be favourable to the principle of sustainable
development, but, on the other hand, may frequently cause conflict of interests. The
district governor’s task is therefore to mitigate such conflict by means of balancing
interests and achieving compromise in heading to satisfy the social-economic needs
of present and future generations. The Author indicates the review of competences
of a district governor as the body within government administration, beginning
with opening negotiations, through duties related to issues of damages and land
and mortgage registers, till the moment when the decision on expropriation is final
and valid. All of them are to establish guaranties to the subject of proceedings, that
expropriation is the ultima ratio measure, and is being held in accordance with the
legal procedure and the principle of democratic state of law, including the principle
of sustainable development.

Keywords: expropriation, district governor, sustainable development, conflict
of interests
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