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NABYWANIE NIERUCHOMOSCI NA POTRZEBY ROZWOJU MIAST
Z ZASTOSOWANIEM PROCEDURY WYWLASZCZENIOWEJ

Abstrakt. Zagadnienia dotyczace procedury wywiaszczenia nieruchomosci sg przed-
miotem analiz wielu organizacji miedzynarodowych (FIG, WPLA, FAQO) oraz krajowych sto-
warzyszen zawodowych (SGP, PFSRM).

W opracowaniu skoncentrowano sie na problemach unifikacji procedury wywtaszcze-
niowej w obrebie Unii Europejskiej. Szczegodtowej analizie poddano takie pojecia: cel pu-
bliczny i interes spoteczny, negocjacje pozwalajace unikng¢ wywtaszczen, zasady szacowa-
nia nieruchomosci na potrzeby ustalania wysokosci odszkodowania (stuszne odszkodowa-
nie).

Zwrocono uwage na potrzebe opracowania nowych zasad szacowania nieruchomosci
oraz rozszerzenia listy sktadnikow wptywajacych na wysokos$¢ odszkodowania za wywitasz-
czane nieruchomosci. Wyniki analizy moga by¢ wykorzystane m.in. do zmian regulacji praw-
nych dotyczacych tej problematyki i opracowania standardu zawodowego dla rzeczoznaw-
cow majatkowych.

Stowa kluczowe: procedura wywtaszczenia, nieruchomosci, cel publiczny, stuszne
odszkodowanie, wartos¢

1. Wprowadzenie

Problematyka wywtaszczenia nieruchomosci byta analizowana m.in. przez Miedzyna-
rodowg Federacje Geodetéw (FIG) oraz Agende ONZ FAO (Land Tenure Service), Bank
Swiatowy, Finskg Asocjacje Rzeczoznawcéw Majgtkowych, Finskie Stowarzyszenie Geode-
tow, Ministerstwo Rolnictwa i Lesnictwa Finlandii oraz Helsinski Uniwersytet Technologiczny.

Podstawowym celem wielu spotkan i narad byto wypracowanie jednoznacznych zasad
dotyczacych procedur wywtaszczenia nieruchomosci oraz okreslenia wysokosci odszkodo-
wan opartych na warto$ci nieruchomosci.

Problemem tym zajmujg sie m.in. prawnicy, urbanisci, rzeczoznawcy majatkowi, eks-
perci rynku nieruchomosci, planisci miejscy, ekonomisci oraz pracownicy uniwersytetéw
i urzeddw centralnych.

Wywiaszczenie nieruchomosci jest istotng procedurg stosowang w wielu krajach do
uzyskania nieruchomosci na cele publiczne.

W niniejszym opracowaniu przedstawiono aktualny stan prawny wywtaszczenia nieru-
chomosci w wybranych krajach oraz zaprezentowano kierunki zmian zwigzanych
z okres$laniem wysokosci odszkodowania i zwigzek wysokosci tego odszkodowania
z wartoscig nieruchomosci. W szczegoélnosci skoncentrowano sie na:

— identyfikacji podstaw prawnych oraz procedur administracyjnych,
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— analizie zasad okreslania wysokosci odszkodowania za wywtaszczong nierucho-
mos¢,

— prezentacji mozliwych i efektywnych rozwigzan do zastosowania w procesie wy-
wiaszczenia.

2. Ogolna charakterystyka procedury wywtaszczenia nieruchomosci

Wywtaszczenie nieruchomosci jest skrajng forma interwencji panstwa w strukture wta-
snosci nieruchomosci. W wielu krajach, w tym w Polsce, podstawg umozliwiajaca stosowanie
procedury wywtaszczenia jest stosowny zapis w Konstytuciji. W krajach o strukturze federal-
nej (Austria, Kanada, USA) wywtaszczenie opiera sie na zapisach zawartych w statutach
poszczegdblnych standw lub krajéw zwigzkowych. Unia Europejska zawarta stosowny zapis
dotyczacy pozbawiania prawa wtasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka z 1953 r.
(protokot nr 1 ,Ochrona prawa wtasnosci”). Procedura wywtaszczenia zawiera wiele istotnych
parametréw i czynnosci takich jak:

— ustalanie listy celow publicznych, ktérych realizacja dopuszcza wywtaszczenie nie-

ruchomosci,

— reguty dotyczace rodzaju i zakresu wywtaszczanych praw do nieruchomosci,

— zasady okres$lania wysokosci odszkodowania,

— definicje pojecia: stuszne odszkodowanie,

— stosowanie procedury zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci w przypadku niezre-

alizowania w terminie celu publicznego (Polska).

Analizujac materiaty zrédtowe (Alterman [1]; Compulsory acquisition... [2]; Zrébek [4])
stwierdzono wystepowanie nastepujacych punktow krytycznych procedury wywiaszczenia
nieruchomosci:

1) okreslenie i zakres celdéw publicznych oraz ich interpretacja w praktyce;

2) zwigzki miedzy procesem planowania i zagospodarowania obszaréw a kontrolg zabudo-
wy i realizacji termindw;

3) ulokowanie procedury wywtaszczenia nieruchomosci w strukturach administracji publicz-
nej;

4) zawartos¢ procedury wywtaszczenia nieruchomosci ze zbiorem praw witascicieli nieru-
chomosci;

5) opis alternatywnych metod uzyskiwania nieruchomosci na cele publiczne (np. zamiana);

6) reguty dotyczace zasad okreslania wysokosci odszkodowania;

7) terminy urzedowe oraz zasady odwotania.

W polskim systemie wywtaszczenia nieruchomosci wystepuja nastepujace parametry
i okreslenia:

— wywiaszczenie musi by¢ poprzedzone rokowaniami w sprawie nabycia nieruchomo-
sci w formie umowy w zwigzku z realizacjg celéw publicznych zapisanych w planach
zagospodarowania przestrzennego,

— w ustawie o gospodarce nieruchomosciami z 1997 r. okreslono wykaz celéw pu-
blicznych,
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— postepowanie wywtaszczeniowe prowadzi starosta (wojewoda w przypadku drég

krajowych i autostrad),

— istnieje mozliwo$¢ przyznania nieruchomosci zamiennej z zasobow nieruchomosci

skarbu panstwa lub jednostki samorzgadu terytorialnego,

— odszkodowanie winno by¢ okreslane na podstawie wartosci nieruchomosci (stuszne

odszkodowanie), a warto$¢ te okres$lajg wytacznie rzeczoznawcy majatkowi.

W stosunku do rozwigzan stosowanych w innych krajach nalezy zwréci¢ uwage na
problemy zwigzane z okreslaniem odszkodowania. Szerszej interpretacji wymaga zawarte
w Konstytucji RP z 1997 r. pojecie stusznego odszkodowania. Warto$¢ rynkowa nierucho-
mosci nie zawsze daje mozliwos¢ odtworzenia dziatalnosci gospodarczej lub wybudowania
stosownych obiektéw.

3. Analiza wybranych poje¢ i okreslen
3.1. Cel publiczny

Pojecie celu publicznego zwigzane jest z szeroko pojetym interesem publicznym,
uwzgledniajagcym warunki socjalne i ekonomiczne (ryc. 1). Tworzac katalog celéw publicz-
nych, uwzglednia sie zwykle:

— rodzaje uzytkowania terenu (funkcja miejska),

— korzysci publiczne,

— niezbednosc¢ formy w rozwoju przestrzennym,

— obstuge innych funkcji zagospodarowania,

— ustalenia zawarte w planach oraz horyzont czasowy,

— ochrone srodowiska.

CELE PUBLICZNE <l INTERES PUBLICZNY

warunki socjalne warunki ekonomiczne

lista celéw publicznych

— Ustawa o gospodarce nieruchomosciami (21.08.1997)

— Inne ustawy, jesli zawierajg pojecie celu publicznego
- podziat nieruchomosci na potrzeby budowy drog publicznych
- poszukiwanie i wydobywanie kopalin stanowigcych wtasnosé skarbu panstwa

Ryc. 1. Okreslenie pojecia: cel publiczny w Polsce
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W wielu krajach za cele publiczne uznaje sie nastepujace formy zagospodarowania
(Compulsory... [2]):

— obszary zwigzane z transportem,

— budowe obiektéw uzytecznosci publiczne;j,

— budowe urzadzen infrastruktury technicznej,

— obszary chronionej przyrody,

— publiczne parki, ogrody, urzadzenia i tereny sportowo-rekreacyjne, cmentarze,

— obszary o przeznaczeniu wojskowym i specjalnym,

— rezerwy gruntéw pod realizacje reform obszarowych.

Nalezy stwierdzi¢, ze okreslenie listy celow publicznych jest podstawa procedury wy-
wiaszczenia. Lista ta okresla jednoczesnie zakres ingerencji panstwa w strukture wtasnosci
prywatnej w przypadku przeznaczenia terenu na cele publiczne. Istotne sa tez relacje miedzy
administracjq publiczna, rynkiem nieruchomosci a spotecznoscia.

Pojecie celu publicznego jest czesto zamieniane pojeciem uzytkowania publicznego
(USA).

Instytucja wywtaszczenia stanowi wiec klasyczng konstrukcje prawng, za pomoca kto-
rej panstwo lub jednostka samorzadu terytorialnego uzyskuje prawa do nieruchomosci, przy-
stugujace innemu podmiotowi w sytuacji, gdy sa one niezbedne do realizacji celéw publicz-
nych. Cele te sg zwykle utozsamiane z celami uzytecznosci publicznej. Realizacja celéw
publicznych stanowi obecnie w Polsce podstawe materialno-prawng wywtaszczenia nieru-
chomosci, a lista tych celéw jest zawarta w ustawie o gospodarce nieruchomosciami lub
w innych ustawach (w miare potrzeb). Lista ta jest otwarta, a nowe cele publiczne mogag byc¢
dopisane w miare rozwoju potrzeb spotecznych. Rozszerzenie listy celéw publicznych prze-
prowadzono m.in. w ustawie o gospodarce nieruchomosciami z 2007 r. Oczywiste jest wiec,
ze interes publiczny podlega redefinicji w miare rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju.

3.2. Negocjacje

W procedurach wywtaszczeniowych wazne sg negocjacje, ktére w wielu wypadkach
pozwalajg na nabycie nieruchomosci przeznaczonej na cel publiczny w drodze umowy.
Skarb panstwa oraz jednostka samorzadu terytorialnego sg zobowigzane do ztozenia propo-
zycji nabycia nieruchomosci niezbednej do realizacji celu publicznego przed ztozeniem wnio-
sku o wywtaszczenie. Wszczecie procedury wywtaszczeniowej jest mozliwe tylko wtedy, gdy
nieruchomos$¢ nie moze by¢é nabyta w drodze umowy. Jest to wiec przestanka formalna
wniosku o wywtaszczenie.
Negocjacje poprzedzajace wywtaszczenie petnig role:
1) ostatecznego instrumentu uzyskiwania nieruchomosci niezbednej na cele publiczne

(umowa),

2) przyspieszenia w nabywaniu gruntéw poprzez unikniecie procedury wywtaszczenia.
Przepisy zwykle nie precyzujg formy ani charakteru prawnego negocjacji. Przyjmuje sie, ze
obowigzek prowadzenia rokowan zostaje spetniony przez ziozenie wiascicielowi lub uzyt-
kownikowi wieczystemu oswiadczenia woli (prawo cywilne) w sprawie zawarcia umowy.
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NEGOCJACJE

v v

mozliwosci finansowania skarbu oczekiwania wtascicieli
panstwa lub j.s.t

podstawa: wartos¢ rynkowa aktualny sposéb uzytkowania
nieruchomosci nieruchomosci

wartosc¢ ,spekulacyjna”

(o —

koniec procedury

° PROCEDURA WYWLASZCZENIA

A 4

nieruchomos¢ jest niezbedna do realizacji celow publicznych,

2. nieruchomos¢ jest zlokalizowana na obszarach przeznaczonych w planie na cele
publiczne,

3. nie byto mozliwosci nabycia nieruchomosci w formie umowy.

—_

Ryc. 2. Negocjacje w procedurze wywlaszczenia

Przed przystapieniem do negocjacji (rokowan) okresla sie warunki nabycia nierucho-
mosci (ryc. 2). Zaproszenie do rokowan nie moze mie¢ formy oferty w rozumieniu przepiséw
Kodeksu cywilnego (art. 66 §1). Podstawg rokowan jest zwykle wartos¢ rynkowa nierucho-
mosci. Okresla sie tez wczesniej dopuszczalne odchylenia od tej wartosci, tak aby spetni¢
wszystkie przestanki zwigzane z nabyciem nieruchomosci w trybie umowy.

3.3 Szacowanie wartosci i okreslanie wysokosci odszkodowania
(stuszne odszkodowanie)

Odszkodowanie jest bardzo istotnym sktadnikiem procedury wywtaszczenia nierucho-
mosci. Zasada ekwiwalentnosci ma w tym przypadku podstawowe znaczenie. Zwraca sie
uwage na nastepujgce zagadnienia:

1) ekwiwalentno$¢ (kompensacja strat spowodowanych wywtaszczeniem),

2) réwnowage intereséw (srodki publiczne, zabezpieczenie roszczen prywatnych),

3) elastycznosé (dostosowanie przepiséw do szczegodinych sytuacii, ale na odpowiednim
poziomie uogdlnienia),

4) transparentnosc (rowny dostep do informacji, jawnosc).

Okreslenie wysokosci odszkodowania za wywtaszczong nieruchomos$¢ bazuje na war-
tosci nieruchomosci gruntowej oraz uwzglednia wszelkie urzadzenia techniczne, budynki
i budowle oraz zadrzewienia, zasadzenia i zasiewy. Jesli rynek nieruchomo$ci nie jest do-
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statecznie rozwiniety, wystepujg znaczne problemy z okresleniem ekwiwalentnego odszko-
dowania.

W wielu krajach wprowadzono do przepiséw regulujacych wywtaszczenie nieruchomo-
8ci i okreslenie kwoty odszkodowania takie parametry, jak ,godziwa wartos$¢ rynkowa” oraz
,stuszne odszkodowanie” (ryc. 3).

odszkodowanie warto$¢ nieruchomosci rzeczoznawca
P D — majatkowy
wartos¢ rynkowa wartosé

odtworzeniowa

administracja
] publiczna

\ 4
stuszne odszkodowanie

Ryc. 3. Stuszne odszkodowanie

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze odszkodowanie za wywtaszczong nieruchomos¢ musi obej-
mowac wszystkie sktadniki gruntu oraz koszty i optaty dodatkowe, jakie musi ponies¢ wtasci-
ciel w nowym miejscu.

Jesli wartos¢ rynkowa jest podstawg okreslenia wysokosci odszkodowania, w przepi-
sach podaje sie jednoczesnie, jakiego rodzaju wartosci ono dotyczy. W Polsce moze to byc¢
wartos$¢ rynkowa dla obecnego lub przysztego sposobu uzytkowania nieruchomosci. Nie
zawsze jednak jest mozliwe okreslenie wartosci rynkowej nieruchomosci. Przepisy w wielu
krajach dopuszczajg wtedy mozliwos¢ okreslenia wartosci odtworzeniowej nieruchomosci.
Z wyjatkiem Polski wartos$¢ ta jest wowczas tak korygowana, aby mozna jg byto traktowac
jako wartos¢ rynkowa. Dotyczy to szczegolnie zastosowania obliczen zwigzanych z okresle-
niem parametrow rynkowych do kosztéw odtworzenia lub kosztéw zastgpienia zabudowy.
W wielu krajach wprowadzono tez odrebne procedury okreslania wartosci nieruchomosci
gruntéw rolnych i lesnych.

4. Podsumowanie
Wywtaszczenie nieruchomosci jest specjalng procedurg nabywania nieruchomosci na
cele publiczne, w tym takze zwigzane z rozwojem miast. Nalezy przyja¢ jako zasade, ze pro-
cedura ta moze by¢ stosowana tylko wyjatkowo i po spetnieniu warunkéw okreslonych prze-
pisami prawa. Kluczowym sktadnikiem tej procedury jest ostateczne odszkodowanie za wy-
wiaszczong nieruchomos¢. Odszkodowanie to winno obejmowaé rekompensate za:
— grunt,
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— zabudowe i urzgdzenia zwigzane z gruntem,

— uprawy i nasadzenia,

— wydatki ponoszone przez wtasciciela w zwigzku z utratg nieruchomosci,

— optaty zwigzane z przygotowaniem stosownych dokumentow,

— koszty lokali zastepczych,

— utrate dochodéw do czasu odtworzenia funkcji na nieruchomosci zamienne;.

W procedurach wywtaszczenia nieruchomosci nalezy uwzglednic¢ takze czynnosci $ro-
dowiskowe, socjalne i ekonomiczne.

W planowaniu realizacji celéw publicznych nalezy uwzgledni¢ takze uwagi wtascicieli
nieruchomosci. Plan taki winien by¢ przedmiotem publicznej dyskusji i ocen specjalistow.

Przy okreslaniu wysokosci odszkodowania nalezy uwzgledni¢ zasade, ze witasciciel
nieruchomos$ci nie moze ponies¢ dodatkowych strat w stosunku do stanu posiadania przed
wywtaszczeniem. Nalezy tez opracowac jednoznaczny standard zawodowy dla rzeczoznaw-
cow majatkowych zajmujacych sie okreslaniem wartosci nieruchomosci w procesie ich wy-
wiaszczenia.
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Streszczenie

Rozwdj miast uwarunkowany jest miedzy innymi mozliwoscig pozyskiwania gruntéw na
potrzeby realizacji celow publicznych. W miare mozliwosci cele te sa realizowane na grun-
tach Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Polski system prawny
w wyjatkowych sytuacjach, po spetnieniu warunkéw brzegowych umozliwia stosowanie pro-
cedury wywtaszczeniowe;.

W niniejszym opracowaniu skoncentrowano sie na zagadnieniach realizacji procedury
wywiaszczania nieruchomosci w Polsce po 2004 roku. Wskazano na podstawowe elementy
tej procedury, oraz dokonano analizy pojecia celéw publicznych oraz stusznego odszkodo-
wania.

W pracy zawarto tez odniesienia do realizacji wywtaszczania nieruchomosci w innych
krajach poprzez szczegétowq analize tej procedury oraz poréwnanie jej z systemem obowig-
zujacym w Polsce. Na zakonczenie podano propozycje zmian w przepisach prawa dotycza-
cych wywtaszczenia nieruchomosci.

ACQUISITION OF REAL PROPERTIES FOR URBAN DEVELOPMENT
PURPOSES WITH THE APPLICATION OF THE EXPROPRIATION PROCEDURE

Abstract. Urban development depends, among other things, on the possibility to obtain
land for public purposes. Whenever possible, those purposes are achieved on the land that
belongs to the State Treasury or local government units. In exceptional circumstances, the
Polish legal system allows the application of the expropriation procedure, after certain
boundary conditions have been met.
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This study focuses on the issue of carrying out the procedure of expropriation of a real
property in Poland after 2004. It presents basic elements of this procedure, as well as the
analysis of the terms of "public purposes: and "just compensation".

Additionally, the study contains references to the expropriation of a real property in
other countries by providing a detailed analysis of this procedure and comparing it with the
system applicable in Poland. Finally, it presents certain suggestions concerning changes to
legal regulations concerning the expropriation of a real property.

Key words: procedure of expropriation, real estates, public purpose, just compensa-
tion, value.
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