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ROSZCZEN ODSZKODOWAWCZYCH
ZA WYWLASZCZENIE NIERUCHOMOSCI

I. WPROWADZENIE

Pytanie, czy prawo do odszkodowania za wywlaszczenie nieruchomosci
jest prawem publicznym czy prywatnym, zadawal juz Marian Zimmermann
w monografii Polskie prawo wywtaszczeniowe', na gruncie rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolite] z 24 wrzeénia 1934 r. — Prawo o postepowaniu
wywlaszczeniowem? Profesor Zimmermann, opowiadajac sie za cywilnopraw-
nym charakterem przedmiotowych roszczen na gruncie wspominanego wyzej
rozporzadzenia, oparl sie na nastepujacych kryteriach: (1) odrebnosci postepo-
wania odszkodowawczego od postepowania administracyjnego w przedmiocie
wywlaszczenia nieruchomoéci; (2) prowizorycznego charakteru orzeczenia wila-
dzy administracyjnej dotyczacego odszkodowania oraz (3) kompetencji sadow
powszechnych do rozpatrywania spraw o odszkodowanie?. Przez prowizorycz-
noé¢ odszkodowania ustalonego w drodze administracyjnej M. Zimmermann
rozumial ewentualna tymczasowo$¢ decyzji administracyjnej w tym zakresie.
Na gruncie Prawa o postepowaniu wywlaszczeniowem ,przekazanie sprawy
na droge sadowa nie jest bowiem odwotaniem — ale skierowaniem sprawy na
wlasciwa droge do wlasciwego sadu [...]"”*. Postepowanie w przedmiocie od-
szkodowania za wywlaszczenie nieruchomoéci byto dwuetapowe 1 gdyby wy-
wlaszczany podmiot kwestionowal orzeczenie administracyjne w tym przed-
miocie, mogl wéwczas, zgodnie z art. 40 § 2 rozporzadzenia, zadaé¢ ustalenia
odszkodowania przez wlasciwy sad powszechny. Zatem gdy kwestionowano
orzeczenie organu administracji publicznej, to sad powszechny ustalal, czy
przystuguje odszkodowanie 1 w jakiej wysokosci.

Jednoczeénie M. Zimmermann jako kontrargument do swojej tezy przy-
wotal stanowisko szwajcarskiego uczonego Fritza Fleinera, ktérego zdaniem
»skoro kazde odszkodowanie publiczno-prawne (powinno sie tu méwi¢ raczej
o odszkodowaniu za szkody wyrzadzone przez legalng dzialalnoéé administra-

I M. Zimmermann, Polskie prawo wywtaszczeniowe, Lwow 1939.

2 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 24 wrzeénia 1934 r. — Prawo o postepowaniu
wywlaszczeniowem (Dz. U. 1939, Nr 31, poz. 25 ze zm.).

3 M. Zimmermann, op. cit., s. 178-179.

4 Ibidem, s. 179.



88 Maciej Kru$

cji, wzglednie szkody wyrzadzone na podstawie przepiséw prawnych) pochodzi
ze stosunku prawno-publicznego, to 1 samo roszczenie odszkodowawcze musi
mie¢ ten charakter™.

Obecnie kwestia charakteru roszczenia odszkodowawczego za wywlaszcze-
nie nieruchomosci nadal wywotuje kontrowersje w doktrynie i orzecznictwie.
Jednoznaczne rozstrzygniecie opisywanego problemu istotne jest w szczeg6l-
noéci w kontekécie zakreslenia terminu przedawnienia roszczen odszkodo-
wawczych. W prawie cywilnym zasada jest, ze uprawnienia majatkowe ulega-
ja przedawnieniu zgodnie z dyspozycja art. 117 § 1 k.c. W prawie publicznym
natomiast uprawnienia majatkowe ulegaja przedawnieniu lub wygaénieciu
tylko wtedy, gdy zostalo to wyraznie okresélone przez ustawodawce. Na grun-
cie prawa administracyjnego instytucja przedawnienia bowiem nie istnieje,
chyba ze na zasadzie ustawowego wyjatku®.

II. CECHY PUBLICZNYCH PRAW PODMIOTOWYCH

W Polsce charakter publicznych praw podmiotowych byl przedmiotem
szczegolnie ozywione) dyskusji w dwudziestoleciu miedzywojennym. W okre-
sie Polski Ludowej (szczegdlnie w latach czterdziestych 1 pie¢dziesiatych) kon-
strukcja publicznych praw podmiotowych byla przedmiotem agresywnej kry-
tyki. WspotczeSnie natomiast koncepcja publicznych praw podmiotowych jest
uznawana za fundamentalng instytucje prawna demokratycznego panstwa
prawnego’.

Przepisy te chronig jednostki przed niezgodnymi z prawem dziataniami or-
ganow administracji publicznej oraz stanowia podstawe zadan zachowania sie
zgodnego z przepisami ustaw, wysuwanych przez jednostki wobec organéw
administracji publicznej®. Innymi stowy, publiczne prawo podmiotowe oznacza
sytuacje podmiotu administrowanego, w ktorej moze on skutecznie domagaé
sie od podmiotu administracji publicznej rozstrzygniecia stwierdzajacego, ze
jednostce w danych okoliczno$ciach stuzy dane prawo podmiotowe publiczne
oraz okreslone zostang warunki jego wykonywania?®.

Prawa publiczne podmiotowe maja trojelementows, strukture, sktadaja sie
mianowicie z podmiotu, adresata 1 przedmiotu'®. Podmiotem jest kazda osoba,
ktéra spelnia podmiotowe przestanki okreSlone w ustawie. Nie jest nim pan-
stwo ani jego organy, ktore w relacjach z jednostkami maja jedynie zobowigza-
nia 1 kompetencje. Panstwo lub jego organy sq natomiast adresatem podmioto-
wych praw publicznych. Przedmiotem za$§ podmiotowego prawa publicznego,

5 Ibidem, s. 177.

6 7. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012,
s. 482.

7 A. Wrébel, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System prawa administracyjnego,t. 1:
Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 350.

8 Ibidem, s. 330.

9 Ibidem, s. 368.

10 Tbidem, s. 374.
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rozumianego jako uprawnienie jednostki, jest zachowanie sie (dziatanie lub
zaniechanie) panstwa lub jego organéw!!.

Wedlug Wojciecha Jakimowicza trescia publicznego prawa podmiotowego
jest mozliwo§¢ skutecznego domagania sie jednostki od panstwa, rozumianego
sensu largo, za pomocg, zindywidualizowanego roszczenia $ciéle okreS§lonego
przez obowigzujace prawo zachowania sie odpowiadajacego interesowi praw-
nemu zadajacego'?. Roszczenie to zasadniczo rézni sie od roszczenia w prawie
prywatnym. W prawie administracyjnym publicznoprawne roszczenie obywa-
tela wobec panstwa jest quasi-procesowym lub quasi-materialnym roszcze-
niem wobec panstwa, przystugujacym obywatelowi w celu ochrony jego gwa-
rantowanego ustawag, interesu prawnego's.

Podstawowym zadaniem publicznych praw podmiotowych jest tagodzenie
nieréwnorzednosci podmiotéw stosunku administracyjnoprawnego (obywate-
la 1 organu administracji publicznej). W. Jakimowicz podkresla jednocze$nie,
ze aby publiczne prawa podmiotowe spelnialy swdj cel, musza byé expressis
verbis zapisane w obowiazujacym prawie — nie mozna ich zwlaszcza ujmowac
w sensie cywilnoprawnej zasady swobody kontraktowania'*. Publiczne prawo
podmiotowe stanowi zatem swoisty korelat obowigzkéw organu administracji
publicznej o szczegblnym znaczeniu zaréwno dla ochrony intereséw jednostki,
jak 1 dla ochrony interesu publicznego, stuza one bowiem kontroli dziatalnosci
,wladzy”1?.

Jednoczeénie, zdaniem jednego z czolowych przedstawicieli nauki prawa
administracyjnego i konstytucyjnego II Rzeczypospolitej — Stanistawa Starzyn-
skiego, prawa publiczne podmiotowe nie przedawniaja sie przez ich niewyko-
nywanie 1 nie mozna sie ich zrzec!®. Jak slusznie wskazuje W. Jakimowicz,
niedopuszczalno$é zrzekania sie publicznych praw podmiotowych nie stoi na
przeszkodzie temu, aby obywatel (zachowujac swoje prawa podmiotowe) z nich
nie korzystat'’. Takze Jan Bo¢ podkresla, ze prawo administracyjne pozba-
wione jest jednoznacznej regulacji w zakresie dochodzenia wyréwnania strat
wyniktych z dziatlan administracji publicznej w przypadku, gdy przepisy jedno-
znacznie nie wskazujg terminu do dochodzenia tego typu roszczen. Autor zwra-
ca uwage, ze na gruncie materialnego prawa administracyjnego nie istnieje za-
sada ogélna przewidujaca przedawnienie roszczen administracyjnoprawnych.
Przy czym zdaniem J. Bocia, ewentualne przyjecie, ze w takim przypadku
zastosowanie znajduja przepisy prawa cywilnego, moze zostaé potraktowane
jako nieuzasadnione ograniczenie uprawnienia podmiotu administrowanego
do wyréwnania szkod'®. Powyzsze cechy odrézniaja bez watpienia uprawnienia
obywateli w prawie prywatnym od uprawnien w prawie publicznym.

! Ibidem, s. 375.

12 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 218.

13 Jbidem, s. 222.

4 Tbidem, s. 239.

% Tbidem, s. 241.

16 S, Starzynski, Prawa i obowiqzki obywatelskie, w: Z. Cybichowski, Encyklopedia podrecz-
na prawa publicznego (konstytucyjnego, administracyjnego i miedzynarodowego), t. 2: Paristwo
zwiqzkowe — Zrédia lecznicze, Warszawa 1930, s. 681.

17 W. Jakimowicz, op. cit., s. 244.

18 J. Bo¢, op. cit., s. 143-145.
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ITII. CECHY STOSUNKU ADMINISTRACYJNOPRAWNEGO

Jak wyzej wykazano, nie ulega watpliwoéci, ze instytucja wywlaszczenia
jest instytucja prawa administracyjnego, kreujaca stosunek administracyjno-
prawny miedzy stronami. W literaturze, wskazujac swoiste cechy stosunku
administracyjnego, podkresla sie przede wszystkim szczegélowe elementy
tego stosunku, mianowicie: przedmiot stosunku, podmioty stosunku, a takze
relacje miedzy nimi.

W odniesieniu do przedmiotu stosunku administracyjnoprawnego, w lite-
raturze wskazuje sie, ze musi on odpowiada¢ dwém cechom: sprawa musi na-
leze¢ do sfery dziatania administracji, a jednocze$nie musi byé¢ dopuszczona do
regulowania w trybie nakazow i1 zakazow administracyjnych, takich jak akty
normatywne czy akty konkretyzujace prawo o indywidualnym charakterze.
Co istotne, chociaz przedmiot stosunku administracyjnoprawnego moga sta-
nowi¢ sytuacje bardzo zréznicowane, za kazdym razem wiaze sie on jednak
z wladczymi lub niewladczymi formami administrowania w sferze tzw. admi-
nistracji publicznej®®.

Przyjmuje sie, ze jednym z podmiotéw stosunku administracyjnoprawnego
musi by¢ organ reprezentujacy wladztwo panstwowe. Po drugiej stronie sto-
sunku administracyjnoprawnego wystepuje natomiast podmiot administro-
wany, do ktorego kierowane sg zakazy 1 nakazy, np. obywatel.

Charakteryzujac swoiste cechy stosunku administracyjnoprawnego, po-
wszechnie dokonuje sie porownan stosunku administracyjnoprawnego ze
stosunkiem cywilnoprawnym. W literaturze zwraca sie uwage, ze moze dojs¢
do powstania stosunku administracyjnoprawnego z inicjatywy samego orga-
nu, uprawnionego nota bene do orzekania 1 przesadzania o sytuacji drugiego
z podmiotéow. Jednoczes$nie doktryna zgodnie podkresla, ze fundamentalna ce-
cha definiujaca stosunek administracyjnoprawny jest nier6wnos¢ stron. Nie-
réownosc¢ ta wyraza sie tym, ze w ramach tego stosunku istnieje mozliwos$é
jednostronnego jego regulowania przez jedna ze stron — organ panstwowy?’.

Jan Zimmermann, wymieniajac elementy definiujace stosunek administra-
cyjnoprawny, zwraca uwage na wladztwo (przymus panstwowy) sprawowane
przez organy administracji publicznej wobec podmiotéw administrowanych,
a takze jednostronnos$¢ rozstrzygnie¢ i dziatan podejmowanych na podstawie
norm prawa publicznego. Zdaniem J.Zimmermanna, organ administracji
publicznej jest w ramach stosunku administracyjnoprawnego strona uprzywi-
lejowana — sam bowiem, bez udzialu podmiotu administrowanego, formutuje
tre$¢ nawigzywanego z nim stosunku. Chociaz zaréwno nieréwnorzednos$é,
jak 1 wladztwo sa stopniowalne — organ administracji publicznej, jako organ
reprezentujacy panstwo, jest zawsze no$nikiem wladztwa, a to, czy go uzy-
wa, czy tez nie, stosujac dang forme dzialania, zalezy juz od jego szczegdtowej
kompetencji®'.

¥ R. Hauser, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, op. cit., s. 201-202.
20 Tbidem, s. 201.
21 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 141-144.
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IV. INSTYTUCJA WYWLASZCZENIA

Obecnie, zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej??
z 2 kwietnia 1997 r., wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie woéwcezas, gdy
jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Jednoczes$-
nie art. 64 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze ,Wlasno§é moze by¢ ograniczona tyl-
ko w drodze ustawy 1 tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wlasnoéci”. Z kolei zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji: ,,Ograniczenia w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci 1 praw moga byé ustanawiane tyl-
ko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia 1 moralno$ci publicznej, albo wolnos$ci i praw innych oséb. Ogranicze-
nia te nie moga naruszac istoty praw”.

W éwietle wskazanych przepiséw Konstytucji mozna stwierdzié, ze insty-
tucja wywlaszczenia polega na naruszeniu istoty danego prawa. W przypadku
gdy do naruszenia istoty nie dochodzi, mamy do czynienia z ograniczeniem
danego prawa w rozumieniu Konstytucji. Ponadto z przywolanych przepiséw
ustawy zasadnicze] bezsprzecznie wynika, ze aktualnie prawodawca kladzie
szczegblny nacisk na zakaz arbitralnego naruszania prawa wlasnoéci, a wszel-
kie ewentualne jego ograniczenia muszg przybraé forme ustawowa. Co wiece]
— ograniczenia te moga by¢ ustanawiane tylko 1 wylacznie w interesie publicz-
nym. Dzialanie w interesie publicznym wskazywane jest jednoglo$nie przez
doktryne jako charakterystyczna cecha dziatan administracji publicznej?.

W art. 99 Konstytucji marcowej?* ustanowiona zostala konstytucyjna gwa-
rancja ochrony mienia wszystkich mieszkancéw, instytucji i spolecznosci przez
Rzeczpospolita. Zgodnie z ww. przepisem zniesienie lub ograniczenie wlas-
noéci dopuszczalne bylo jedynie w przypadkach ustawa przewidzianych, ze
wzgledéw wyzszej uzytecznoéci i za odszkodowaniem. 24 kwietnia 1935 r. zo-
stata ogloszona i jednoczeénie weszta w zycie Konstytucja kwietniowa?. Nie
zawierala ona w ogéle rozdzialu po$wieconego prawom i obowiazkom obywa-
teli, w tym przepisu, w ktérym expressis verbis zostalby sprecyzowany zakres
ochrony prawa wtasnosci.

Przez termin ,wywlaszczenie” na ogél rozumie sie pozbawienie prawa
wlasno$ci nieruchomoéci na zasadzie jednostronnego ksztaltowania sytuacji
prawnej drugiej strony stosunku prawnego przez podmiot administrujacy. Po-
wyzsze jest o tyle sluszne, ze definicje legalng przedmiotowego pojecia obec-
nie odnajdujemy tylko w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
moéciami?® i odnosi sie ona jedynie do nieruchomoséci. Zgodnie z art. 112 ust.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483.

2 J. Boé, Wyréwnywanie strat wyniktych z legalnych dziatan administracji, Wroctaw 1971,
s. 48.

24 Ustawa z 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 1921, Nr 44,
poz. 267.

% Ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r., Dz. U. 1935, Nr 30, poz. 227.

26 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, Dz. U. Nr 115, poz. 741
ze zm. (dalej jako: u.g.n.).
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2 u.g.n.: ,wywlaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo ograni-
czeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnosci, prawa uzytkowania wieczystego
lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci”. Jednocze$nie warto mie¢ na
uwadze, ze w okresie powojennym przedmiotem wywlaszczenia nierzadko sta-
waly sie réwniez ruchomosci 1 przedsiebiorstwa?’.

Odebranie wlasnosci nieruchomosci jest drastycznym przyktadem wykony-
wania wladzy publicznej, nastepuje bowiem w zwiazku z wydaniem 1 uzyska-
niem waloru ostatecznos$ci®® przez decyzje administracyjna o konstytutywnym
charakterze. Instytucja wywlaszczenia jest bez watpienia instytucja prawa
administracyjnego — procedure wywlaszczeniowa moze zainicjowaé wylacznie
panstwo badz tez inny podmiot sprawujacy administracje publiczna i1 posia-
dajacy zwiazana z tym wladze (np. jednostka samorzadu terytorialnego)?®. Na
gruncie aktualnych regulacji prawnych stosownie do art. 113 ust. 1 u.g.n.:
,hieruchomo$é moze byé¢ wywlaszczona tylko na rzecz Skarbu Panstwa albo
na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego”. Obowiazujaca Konstytucja
z 1997 r. wprowadzila rozwigzania wzorowane na tych istniejacych w rozwinie-
tych demokracjach Europy Zachodniej. Doprowadzita tez do stopniowego zmo-
dyfikowania dominujacego w okresie PRL spojrzenia na sytuacje obywatela
w panstwie, ,,dotychczas postrzeganego wytacznie jako podmiot podporzadko-
wany scentralizowanej wladzy, o ograniczonych uprawnieniach do sprawowa-
nia kontroli jej dziatan oraz niemajacy mozliwos$ci uczestniczenia w sprawowa-
niu wladzy na poziomie lokalnym (we wspdlnocie samorzadowej)”®. Jednakze
problematyka naprawiania skutkéw aktéw przejecia mienia na rzecz panstwa
w latach czterdziestych 1 pie¢dziesiatych ubieglego stulecia pozostaje nadal
aktualna.

V. SPECYFIKA PRAWA WLASNOSCI NOWEGO WEASCICIELA

Warto podkreéli¢, ze specyficzny charakter ma samo prawo wtasnoéci nie-
ruchomosci nabytej przez nowego wtasciciela na podstawie decyzji wywlasz-
czeniowej organu. Zachowanie prawa wlasno$ci przez nowego wlasciciela uza-
leznione jest bowiem od realizacji publicznego celu, na jaki dana nieruchomos¢
zostala wywlaszczona. Jezeli nowy wiasSciciel nie bedzie realizowac celu, na
jaki uzyskal wlasno§¢ danej nieruchomosci, to wlasno$é ta moze mu zostaé
odebrana na mocy decyzji organu w postepowaniu o zwrot wywlaszczonej
nieruchomos$ci, wszczetym na wniosek poprzedniego wlasciciela (art. 136 1 n.
u.g.n.). Jest to odstepstwo od ogdélnej reguly nabywania prawa wlasnosci,

2T A. Hetko, Dekret Warszawski. Wybrane aspekty systemowe, Warszawa 2012, s. 1.

28 Art. 9 u.g.n. przewiduje obligatoryjne wstrzymanie wykonania zaskarzonej do sadu decyzji
wywlaszczeniowej, mozna wiec stwierdzié, ze jej wykonanie wymaga, aby stata sie prawomocna.

2 A. Hetko, op. cit., s. 1-2.

30 E. Lemanska, Przedawnienie roszczen zwiqzanych z wywtaszczaniem nieruchomosci, War-
szawa 2014, s. 14.
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ktore to zgodnie z art. 157 § 1 k.c. nie moze by¢ przeniesione pod warunkiem
ani z zastrzezeniem terminu.

W konsekwencji nasuwa sie wniosek, ze tre$¢ prawa wlasnosci uzyskane-
go przez nowego wlasciciela rzeczy jest duzo wezsza niz jej dotychczasowego
wlasciciela, a jego granice konstytuuje decyzja o wywlaszczeniu nieruchomo-
$ci. Nowy wtlasciciel moze jedynie wykorzystywaé¢ dang nieruchomosé¢ do rea-
lizacji konkretnego celu publicznego wskazanego w decyzji administracyjne]
pod rygorem zwrotu rzeczy jej dotychczasowemu wtascicielowi.

VI. PRZEDAWNIENIE ROSZCZENIA O ODSZKODOWANIE
NA PODSTAWIE ROZPORZADZENIA PRAWO
O POSTEPOWANIU WYWLASZCZENIOWEM Z 1934 R.

Rozporzadzenie z 1934 r. nie przewidywalo terminu koncowego na wnie-
sienie wniosku o odszkodowanie za wywlaszczone nieruchomosci, nie wska-
zywalo tez terminu przedawnienia tego rodzaju roszczen. W literaturze z lat
trzydziestych ubieglego wieku, m.in. w Komentarzu Feliksa Zadrowskiego
do rozporzadzenia Prawo o postepowaniu wywlaszczeniowem, podkreslano,
ze intencja ustawodawcy bylo postawienie wywlaszczonego w roli aktywnej,
ktérego prawem (a nie obowigzkiem) bylo zgloszenie wniosku do wojewody
o okreslenie odszkodowania. Uprawnienie wywlaszczonego do zlozenia wnio-
sku do wojewody o ustalenie odszkodowania, ktérego termin oznaczono w roz-
porzadzeniu jedynie a quo 1 nie oznaczono ad quem, upadalo dopiero z chwila,
gdy wywlaszczajacy (organ administracji publicznej) w sposob wyrazny zrzekl
sie wywlaszczenia®'. Wowcezas, zgodnie z art. 43 § 2 Prawa o postepowaniu
wywlaszczeniowem, dotychczasowy wilasciciel mogt dochodzié badz szkody,
poniesione] przez niego wskutek postepowania wywlaszczeniowego, badz tez
zadac zaplaty ustalonego odszkodowania w zamian za odstapienie nierucho-
mosci.

Jednocze$nie nalezy podkres§li¢, ze na gruncie Prawa o postepowaniu
wywlaszczeniowem z 1934 r. cale postepowanie wywlaszczeniowe nalezalo
w naszym ustawodawstwie do galezi prawa publicznego?®?. Odszkodowanie
za wywlaszczenie na zasadach przewidzianych w rozporzadzeniu miato by¢
uprzednie, zupelne 1 pieniezne. Oznacza to, ze objecie wlasnosci rzeczy wy-
wlaszczonej zalezne miato by¢ od uprzedniego wyptacenia sumy szacunkowej,
ustalonej przez wtadze tak, zeby wyréwnywala wszelka i calg szkode poniesio-
na skutkiem wywlaszczenia przez ekspropriata®.

Jaki zatem charakter mialo roszczenie o odszkodowanie na podstawie
rozporzadzenia Prawo o postepowaniu wywlaszezeniowem? Sad Najwyzszy>

31 F. Zadrowski, Prawo o postepowaniu wywtaszczeniowem. Komentarz, Warszawa 1935,
s. 38-39.

32 M. Zimmermann, op. cit., s. 177-180.

33 Ibidem, s. 17.

34 Orzeczenie SN z 7 maja 1960 r., III CR 812/59, niepubl.
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opowiedzial sie za administracyjnoprawnym charakterem roszczenia odszko-
dowawczego na gruncie dekretu z 1949 r.%, odsylajacego do rozporzadzenia
z 1934 r. w zakresie dochodzenia odszkodowania za wywlaszczenie nierucho-
mosci. Sad Najwyzszy uzasadnil swoje stanowisko przez wskazanie, ze wy-
wlaszczenie nastapito na rzecz Panstwa, a do jego dochodzenia wskazano tryb
administracyjnoprawny.

Jak wskazano na wstepie, M. Zimmermann, opowiadajac sie za prywat-
noprawnym charakterem postepowania o ustalenie odszkodowania, opart sie
na trzech argumentach: odrebnosci postepowania odszkodowawczego, prowi-
zorycznego charakteru orzeczenia wladzy administracyjnej oraz kompetencji
sadéw powszechnych do ustalania odszkodowania. Warto jednakze zauwazy¢,
ze odrebny tryb dochodzenia roszczen o odszkodowanie obowiazuje takze obec-
nie, co nie wplywa na stanowisko sadéw administracyjnych o publicznopraw-
nym charakterze roszczenia. Odnosénie do prowizorycznosci — aktualnie ona
nie wystepuje, gdyz to nie sad, lecz organ administracji publicznej w decyzji
ustala wysoko$é odszkodowania. Co wiecej, sad (nota bene nie powszechny,
lecz administracyjny) kontroluje jedynie legalnos¢ decyzji, nie moze za$ orzec
co do istoty sprawy. Sad administracyjny, w przypadku stwierdzenia niepra-
widtowosci, moze bowiem uchyli¢ decyzje organu 1 przekazaé sprawe organo-
wi do ponownego rozpoznania. Czy owa prowizorycznos¢ determinowata wiec
charakter roszczenia?

Zdaniem autora niniejszego artykulu kompetencja sadéw powszechnych
do rozpatrywania spraw o odszkodowanie przewidziana w rozporzadzeniu
z 1934 r. nie zmienia charakteru samego roszczenia. Prawodawca moégt bo-
wiem zdecydowac, ze to sad powszechny ustala wysoko$¢ odszkodowania,
zwlaszcza ze Owczesne sadownictwo administracyjne byto stabo rozwiniete.
Wiadza moze sie wszak ograniczy¢.

VII. PRZEDAWNIENIE ROSZCZENIA O ODSZKODOWANIE
NA PODSTAWIE DEKRETOW Z LAT CZTERDZIESTYCH

Przykladem aktu wywlaszczeniowego z lat czterdziestych jest dekret
z 1948 r. o wywlaszczeniu majatkéw zajetych na cele uzytecznosci publicz-
nej w okresie wojny 1939-1945%, Nie regulowal on kompleksowo kwestii po-
stepowania wywlaszczeniowego 1 w znaczace] mierze odsytal w tym zakre-
sie do rozporzadzenia z 1934 r. Takze dekret o nabywaniu i przekazywaniu
nieruchomos$ci niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych
z 1949 r. nie przewidywal ani terminu koncowego na wniesienie wniosku
o odszkodowanie za wywlaszczone nieruchomosci, ani terminu przedawnienia
tego rodzaju roszczen.

35 Dekret z 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci niezbednych dla
realizacji narodowych planéw gospodarczych, Dz. U. Nr 27, poz. 197 ze zm.

36 Dekret z 7 kwietnia 1948 r. o wywlaszczeniu majatkow zajetych na cele uzytecznosci pub-
licznej w okresie wojny 1939-1945 r., Dz. U. Nr 20, poz. 138 ze zm.
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Ustawa nowelizujaca®” dekret z 1949 r. weszla w zycie 31 stycznia
1952 r. Odnosita sie takze do dekretu z 1948 r., jednakze tylko w czesci. Usta-
wa nowelizujaca wprowadzala 3-letni termin przedawnienia dla roszczen
odszkodowawczych za wywlaszczone nieruchomosei, artykut 7 ust. 1 ustawy
nowelizujacej stanowit zas, ze postepowania z wniosku o ustalenie odszkodo-
wania, niezakonczone ostatecznie w dniu wejscia w zycie przedmiotowej usta-
wy, bedq dalej prowadzone na podstawie przepiséw dekretu z 1949 r. Przepis
ten mial wiec zastosowanie tylko do spraw, ktére byly w toku w dniu jego
wejsécia w zycie.

VIII. PRZEDAWNIENIE ROSZCZEN ODSZKODOWAWCZYCH
NA PODSTAWIE USTAWY Z 1958 R. I U.G.G.

Zaréwno ustawa z 1958 r., jak 1 uchylajaca ja u.g.g.?® nie zawieraly regula-
¢ji w zakresie termindéw przedawnienia roszczen o odszkodowanie za wywlasz-
czenie nieruchomoéci.

W obu wyzej wymienionych ustawach znajdowaly sie jedynie przepisy stric-
te intertemporalne dotyczace postepowan odszkodowawczych wszczetych, lecz
jeszcze niezakonczonych. Ustawy te nie zawieraly jednak zadnych przepiséw
regulujacych sytuacje, w ktérej postepowanie wywlaszczeniowe zostato zakon-
czone, a postepowanie w sprawie odszkodowania nigdy nie zostalo wszczete.

Ponadto ustawa z 1958 r. nie przewidywala wygaéniecia czy przedawnie-
nia roszczen odszkodowawczych za wywlaszcezenie nieruchomosci. Natomiast
zgodnie z dyspozycja art. 89 u.g.g. ulegly wygaénieciu prawa do odszkodowania
za przejete przez Panstwo grunty, budynki i inne czeéci sktadowe nieruchomo-
§ci, przewidziane w art. 7 ust. 41 51 art. 8 dekretu o wlasnoéci 1 uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m. st. Warszawy®’. Wynika z tego, ze ustawodawca zna
praktyke wygaszania roszczen odszkodowawczych, jednak nie zastosowat jej
do roszczen wynikajacych np. z dekretu z 1948 r.

Ustawa o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomos$ci zostata
uchylona przez u.g.n.

IX. ADMINISTRACYJNOPRAWNY CHARAKTER
ROSZCZEN ODSZKODOWAWCZYCH NA GRUNCIE U.G.N.

W doktrynie zgodnie przyjmuje sie, ze odebranie prawa wtasnos$ci dotych-
czasowemu wlascicielowi na podstawie decyzji administracyjnej kreuje sto-
sunek administracyjnoprawny oparty na zasadzie nieréwnorzednos$ci stron.

3T Ustawa z 29 grudnia 1951 r. zmieniajaca dekret z 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu
1 przekazywaniu nieruchomosci niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych,
Dz. U. Nr 4, poz. 25 ze zm.

38 Ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomoéci,
Dz. U. 1985, Nr 22 poz. 99 (dalej jako: u.g.g.).

3 Dekret z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnoéci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. War-
szawy, Dz. U. 1997, Nr 50, poz. 279 ze zm.
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Réznie interpretowany jest natomiast charakter odszkodowania naleznego za
odjecie w sposéb wladezy prawa wilasnosci nieruchomosci. Zdaniem Elzbiety
Lemanskiej w stosunku roszczenia o ustalenie odszkodowania (niejako w opo-
zycji do stosunku wywtlaszczania) zachodzi cywilistyczna relacja materialno-
prawna oparta na zasadzie rownorzedno$ci stron pomiedzy podmiotem wy-
wlaszczanym a nowym wlascicielem. W stosunku tym, zdaniem autorki, nie
uczestniczy organ®®, a jego zrédtem nie jest decyzja administracyjna, ale art. 21
ust. 2 Konstytucji oraz art. 128 ust. 1 u.g.n. W braku kompleksowego uregu-
lowania majatkowej odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za szkody wywotane
legalnymi dziataniami organéw administracji publicznej — konieczne jest za$
sieganie do regut cywilistycznych?!.

Wydaje sie jednak, ze na gruncie u.g.n. instytucja wywlaszczenia sktada
sie z trzech stadiéw: wywlaszczania, ustalenia odszkodowania oraz samego
wyplacenia odszkodowania. W polskim systemie prawnym ustawodawca bo-
wiem przewidzial, ze odszkodowanie ustala starosta badz w samej decyzji
o wywlaszczeniu, badz tez w decyzji odrebnej (np. w przypadku wywlaszcze-
nia dziatek gruntu pod drogi publiczne na podstawie decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej*?).

Jednocze$nie warto zwrodci¢é uwage, ze konstytucyjne stuszne odszkodo-
wanie, ktorego wypltacenie podmiotowi wywlaszczanemu jest obecnie con-
ditio sine qua non procedury wywlaszczenia, zgodnie z art. 132 ust. 5 u.g.n.
wyplaca starosta, jezeli wywlaszczenie nastepuje na rzecz Skarbu Panstwa,
albo organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli wywlasz-
czenie nastepuje na rzecz tej jednostki. Odszkodowanie zatem obcigza bu-
dzet beneficjenta wywlaszczenia. Mozna zastanowié¢ sie zatem, jaki cha-
rakter bedzie mie¢ samo roszczenie o zaplate odszkodowania w ustalonej
wysokos$ci oraz czy powyzsze ma wplyw na charakter roszczenia o przyzna-
nie odszkodowania 1 ustalenie jego wysoko$ci. Wydaje sie, ze roszczenie to
moze mie¢ charakter cywilny, jednakze nie bedzie to rzutowato na ocene cha-
rakteru roszczenia zwigzanego z ustaleniem odszkodowania. Wyrdznienie
tego roszczenia ma jednak ten sens, ze tylko w tym przypadku dochodzi do
bezposéredniej relacji miedzy podmiotem wywlaszczanym, a beneficjentem.
W przypadku decyzji wywlaszczajacej 1 ustalajacej odszkodowanie wystepuje
relacja na linii organ administracji publicznej a podmiot wywlaszczany albo
tez beneficjent (ktéry wnioskuje do organu o wszczecie postepowania). To
réwniez pokazuje, ze roszczenie o ustalenie odszkodowania nie ma charakte-
ru prywatnoprawnego, gdyz nie jest adresowane — by tak rzec — do podmiotu
prywatnego.

Kwestia stosowania przepiséw Kodeksu cywilnego o przedawnieniu
w sprawach o odszkodowanie za nieruchomo$ci przejete na wtasnosé pan-
stwa wywoluje kontrowersje w doktrynie. Za cywilnoprawnym charakterem

40 E. Lemanska, Przedawnienie roszczenia o odszkodowanie za wywtaszczenie nieruchomosci,
,Panstwo 1 Prawo” 2009, z. 10, s. 84.

4 Tbidem, s. 84.

42 Art. 11f ust. 1 pkt 6 ustawy o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég publicznych z 10 kwietnia 2003 r., Dz. U. 2013, poz. 687.
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roszczenia o odszkodowanie za wywlaszczenie nieruchomosci opowiadaja sie
m.in. Tadeusz Wos$ oraz Elzbieta Lemanska*®. Jednakze w orzecznictwie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego do§¢ wyraznie prezentuje sie¢ odmienny
poglad, ze odszkodowanie nalezne za odebrane w sposéb wladczy nierucho-
mosci nie ma charakteru cywilnoprawnego, lecz publicznoprawny, poniewaz
jest ono akcesoryjne wobec odebrania prawa wtasnosci. Oznaczatoby to, ze do
roszczen o odszkodowanie za wywlaszczenie nieruchomosci nie maja zastoso-
wania przepisy Kodeksu cywilnego o przedawnieniu roszczen. ,W razie prze-
jecia wlasnoéci nieruchomosci na rzecz panstwa w drodze wtadczej, organ
ma obowigzek z urzedu wydaé decyzje o odszkodowaniu, chyba ze ustawa
stanowi inaczej” .

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego nie mozna przyjaé, aby
strony uzgadniajace wysoko$§¢ odszkodowania pozostawaly w stosunku réw-
norzedno$ci wplywu na cato$é stosunku prawnego, a wiec 1 takze na zaistnie-
nie skutku prawnego, na tle ktérego powstato uprawnienie odszkodowawcze.
»Brak takiej réwnorzedno$ci przejawia sie z cala moca w przypadku, gdy stro-
ny nie uzgodnia wysokosci odszkodowania, poniewaz ustalenia odszkodowa-
nia dokonuje wtedy starosta, jako organ administracji publicznej w sposéb
wladczy poprzez wydanie w tym zakresie decyzji administracyjnej’*®. Stano-
wisko powyzsze potwierdza takze Marek Szewczyk, ktérego zdaniem nie moze
by¢ mowy o jakiejkolwiek réwnorzednosci podmiotéw uczestniczacych w sto-
sunkach prawnych, jakie nawiazuja sie na podstawie omawianych przepisow
u.g.n., ani o ich cywilnoprawnym charakterze?®.

W zwiazku z powyzszym konsekwencja tezy o publicznoprawnym charak-
terze roszczenia o odszkodowanie z powodu wywlaszczenia nieruchomosci jest
fakt, ze roszczenie takie — po pierwsze — nie ulega przedawnieniu, chyba ze
ustawa stanowi inaczej, po drugie za$ — roszczenia takiego nie mozna sie zrzec?’.

X. DOCHODZENIE ROSZCZEN O ODSZKODOWANIE
ZA WYWLASZCZENIE DOKONANE PRZED WEJSCIEM
W ZYCIE U.G.N.

Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami nie przewiduje wygasniecia czy
przedawnienia roszczen o odszkodowanie. Wrecz przeciwnie, zgodnie z art. 129
ust. 1 u.g.n.:

Odszkodowanie ustala starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej, w de-
cyzji o wywlaszezeniu nieruchomosci, z zastrzezeniem ust. 5.

4 T. Wos, Wywtaszczenie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 1998; E. Lemanska, Przedawnie-
nie roszczenia..., s. 83.

44 Wyrok NSA z 21 grudnia 2012 r., I ONP 31/10; takze wyroki NSA: z 6 lutego 2009 r., I OSK
335/08; z 17 czerwea 2009 r., I OSK 874/08; z 9 kwietnia 2010 r., I OSK 821/09.

% Wyrok NSA z 6 lutego 2009 r., I OSK 335/08.

46 7. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 480.

47 Tbidem, s. 481-482.
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Ustep 5 z kolei brzmi nastepujaco:

Starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej, wydaje odrebna decyzje o od-
szkodowaniu:

D[]

2) na wniosek podmiotu realizujacego cel publiczny lub wtasciciela wywtaszczonej nierucho-
mosci;

3) gdy nastapilo pozbawienie praw do nieruchomoséci bez ustalenia odszkodowania, a obowia-
zujace przepisy przewiduja jego ustalenie.

Sady administracyjne potwierdzaja, ze regulacja art. 129 ust. 5 pkt 21 3 u.g.n.
dotyczy takze stanéw sprzed jej wejScia w zycie, tj. sprzed 1 stycznia 1998 r.*®

XI. KONKLUZJE

Jak wskazano, stanowisko doktryny odnoénie do charakteru roszczenia
o odszkodowanie za wywlaszczenie jest podzielone. Wydaje sie jednak, ze
uprawnienie do dochodzenia roszczenia za wywlaszczenie jest publicznym
prawem podmiotowym jednostki. W pojeciu publicznych praw podmiotowych
mieszcza, sie bowiem uprawnienia podmiotowe wobec administracji publicz-
nej, ktorych tresé jest co do zasady determinowana przez przepisy ustaw. Jak
wyze] wykazano, cecha publicznych praw podmiotowych jest to, ze nie ulegaja
przedawnieniu, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Zatem konsekwencja przy-
jecia administracyjnoprawnego charakteru przedmiotowego roszczenia jest
brak przedawnienia tego typu roszczen, o ile ustawa nie przewiduje wyjatku*.

Administracyjnoprawny charakter roszczenia o odszkodowanie z tytutu
wywlaszczenia potwierdza bogate orzecznictwo 1 stanowisko doktryny. Cho-
ciaz kwestia ta wywolywala juz kontrowersje w latach trzydziestych XX w.,
nie ulega watpliwoéci, ze na gruncie Prawa o postepowaniu wywlaszczenio-
wem z 1934 r. cate postepowanie wywlaszczeniowe nalezalo w naszym usta-
wodawstwie do gatezi prawa publicznego. Takze Sad Najwyzszy®® opowiedziat
sie za administracyjnoprawnym charakterem roszczenia odszkodowawczego
na gruncie dekretu z 1949 r. Sad Najwyzszy uzasadnil swoje stanowisko przez
wskazanie, ze wywlaszczenie nastapito na rzecz Panstwa, a do jego dochodze-
nia wskazano tryb administracyjnoprawny. Takze wspdlcze$nie Naczelny Sad
Administracyjny, orzekajac o odszkodowaniu na podstawie u.g.n., opowiada
sie¢ za administracyjnoprawnym charakterem roszczenia®’. Odszkodowanie
za wywlaszczenie jest nierozerwalnie zwigzane z postepowaniem administra-

48 Wyroki NSA: z 16 maja 2013 r., I OSK 2311/11; z 4 pazdziernika 2012 r., I OSK 1104/11;
z 26 sierpnia 2014 r., I OSK 147/13; z 21 grudnia 2009 r., I OSK 1111/08; z 6 marca 2012 r., I OSK
397/11; wyrok WSA w Krakowie z 15 czerwca 2011 r., IT SA/Kr 513/11; wyrok WSA w Lublinie
z 23 pazdziernika 2008 r., II SA/Lu 591/08; wyrok WSA w Rzeszowie z 28 pazdziernika 2009 r.,
II SA/Rz 385/09; wyrok WSA w Lublinie z 11 pazdziernika 2012 r., IT SA/Lu 374/12.

4 7. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 482.

%0 Orzeczenie SN z 7 maja 1960 r., III CR 812/59, niepubl.

51 Wyrok NSA z 25 lutego 2009 r., I OSK 460/08; podobnie wyrok NSA z 6 lutego 2009 r.,
I OSK 335/08.
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cyjnym gltéwnym?2, przez co nalezy rozumieé zwiazek przyczynowo-skutkowy
pomiedzy wywlaszczeniem 1 odszkodowaniem za nie (mimo dwdéch odrebnych
procedur).

Jednoczeénie nie nalezy zapominaé¢ o kompensacyjnej 1 sprawiedliwoscio-
we) funkcji ,stusznego” odszkodowania. Panstwo powinno dawaé¢ gwarancje
ochrony mienia swoich obywateli, a kazde ograniczenie 1 zniesienie prawa
wlasnosci (nawet te konieczne ze wzgledow publicznych) nie powinno zostaé
przeprowadzone kosztem jednostek?.
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THE PUBLIC LAW NATURE OF COMPENSATION CLAIMS FOR EXPROPRIATION
OF REAL ESTATE

Summary

The qualification of compensation claims for expropriation of real estate to the public law
sphere or the private law sphere raised many legal doubts in interwar Poland and has remained
not fully resolved until the present date. This qualification is particularly relevant in view of the
limitation period regarding the compensation claim. Under administrative law, contrary to the
claims of a civil law character, there is no limitation of claims, unless the law provides otherwise.

In this article, some exemplary legislative acts that constitute the grounds for expropriation
of real estate procedures and possible claims for compensation are analysed, starting from the
law on expropriation proceedings contained in the ordinance of 1934, through post-war decrees
and amendments, to the Act on Property Management currently in force. Further, on the basis of
the decisions delivered by common courts and administrative courts as well as opinions of high
standing legal scholars, the author attempts to justify his stance on the public law nature of com-
pensation claims for expropriation of real estate.

52 Postanowienie NSA z 15 stycznia 2014 r., I OZ 1247/13; tak tez w postanowieniu NSA
z 14 maja 2013 r., I OZ 357/13.
5 F. Zadrowski, op. cit., s. 34-35.






