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Konstrukcje cywilnoprawne w gospodarce
nieruchomosciami — zagadnienia wybrane

Abstrakt

W artykule omdéwiono problem wptywu prawa regulacji cywilnoprawnej na postgpowanie admini-
stracyjne w zakresie gospodarki nieruchomo$ciami. Wynika on przede wszystkim z samej interpreta-
cji pojecia gospodarowania nieruchomosciami, obejmujacego szereg czynnosci prawnych i faktycz-
nych dotyczacych zarzadzania, dysponowania i zajmowania si¢ nieruchomosciami oraz petnienia
przez organ administracji publicznej funkcji wlasciciela nieruchomosci regulowanej w trybie ustawy.
Sposéréd zagadnien szeroko dyskutowanych na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami au-
torka skupia uwage szczeg6lnie na odszkodowaniu za wywtaszczong nieruchomo$é unormowanym
w art. 128-135 ustawy, odnoszac si¢ w mniejszym zakresie do innych jej uregulowan.

Stowa kluczowe
gospodarka nieruchomosciami, odszkodowanie za wywlaszczona nieruchomosg¢, regulacja cywilno-
prawna, przedawnienie, rokowania.

Ulpian, jeden z najwybitniejszych rzymskich jurystow, uznawat prawo prywatne
za prawo korzysci poszczegolnych jednostek, zas prawo publiczne odnosit do interesu
panstwa rzymskiego'. Cho¢ w doktrynie wskazuje si¢ na cechy odrézniajace obie gate-
zie prawa, to wplyw, jaki wywiera prawo cywilne na prawo administracyjne, sprawia,
ze nie da si¢ wyznaczy¢ miedzy nimi sztucznej granicy. Znamienny w tym wzgledzie
poglad wygtlosit J. Letowski, twierdzac, iz nie istnieje zadna norma materialna nieprze-
kraczajgca granicy mi¢dzy prawem cywilnym a administracyjnym, a o kazdorazowej
kwalifikacji powinna decydowac¢ analiza konkretnego przypadku — tresci i sposobu
rozwigzywania powstajacych na jego tle konfliktow?. ,,Nie ma zatem spraw z «natury
rzeczy» cywilnych ani administracyjnych [...]. Trzeba wigc odrzuci¢ przekonanie, ze
stosunek prawny zawsze musi by¢ albo prywatno-, albo publicznoprawny, a nie moze
by¢ natomiast nigdy publiczno- i prywatnoprawny lacznie™.

Zarysowana problematyka jest czgsto analizowana przez przedstawicieli doktryny,
a szczegblng uwage zwrocono na nig w pracach Profesora Jana Jezewskiego, ktory w dy-
sertacji Administracja pod rzqdem prawa cywilnego. Z badan porownawczych nauki
prawa administracyjnego® oraz innych opracowaniach zglebit ro6zne aspekty normowania

' M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.
Pojecia, zasady, instytucje, orzecznictwo, Warszawa 2016, s. 40.

2 I. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 21.

3 Ibidem.

4 1. Jezewski, Administracja pod rzqdem prawa cywilnego. Z badan poréwnawczych nauki prawa ad-
ministracyjnego, Wroctaw 1974, s. 7in.
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cze$ci dzialan administracji publicznej przez prawo cywilne i paradoksalnego zbiegu
dwoch odmiennych metod regulacji, roznych mechanizméw stosowania prawa oraz filo-
zofii dziatania w zakresie chocby wystepowania w administracji umoéw czy konsensualnych
form tworzenia stosunkow prawnych, ksztattowanych z wyraznym udziatem wiadztwa
administracyjnego’.

Zacieranie si¢ granicy migdzy prawem administracyjnym a cywilnym jest coraz
czesciej badane w roznych dziedzinach prawa®. Niewatpliwie ogolne tendencje w zakre-
sie stosowania form dziatania administracji znajdujg silne odzwierciedlenie w sferze
gospodarki nieruchomosciami, w ktérej w ostatnim czasie mozna odnotowa¢ wzrost
wptywu regulacji cywilnoprawnych na podejmowane dziatania’. Wynika to przede
wszystkim z samej interpretacji pojgcia gospodarowania nieruchomos$ciami, obejmujg-
cego szereg czynnosci prawnych i faktycznych dotyczacych zarzadzania, dysponowania
i zajmowania si¢ nieruchomosciami®. Funkcje wlasciciela w stosunku do nieruchomosci
regulowanych w trybie ustawy pelni organ administracji publicznej’.

Sposréd zagadnien szeroko dyskutowanych na gruncie ustawy o gospodarce nieru-
chomos$ciami stosunkowo najwigcej kontrowersji wzbudza okreslenie charakteru odszko-
dowania za wywlaszczong nieruchomo$¢ unormowanego w art. 128—135 u.g.n.!'® Juz od

5 1. Jezewski, Prawo stosowane jako kryterium rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi sqdowej,
[w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), Kryzys prawa administracyjnego, t. 111, Wypieranie prawa administracyjne-
go przez prawo cywilne, Warszawa 2012, s. 13.

¢ Tematyka wypierania prawa administracyjnego przez prawo cywilne stata si¢ jedng z ptaszczyzn roz-
wazan Zjazdu Katedr Prawa i Post¢gpowania Administracyjnego zatytutowanego Kryzys prawa administra-
cyjnego w administracji publicznej?, zob. A. Doliwa, S. Prutis, Stowo wstepne, [w:] A. Doliwa, S. Prutis
(red.), op. cit., t. 111, s. 11-12. Por. takze J. Mrozek, Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cy-
wilne a konstytucyjny tréjpodziat wladzy, [w:] E. Kruk, G. Lubenczuk, T. Drab (red.), Tendencje rozwojowe
prawa administracyjnego, Lublin 2017,s. 59 i n.

" R. Godlewski, H. Kisielowska, Przenikanie si¢ prawa administracyjnego i prawa cywilnego na przy-
ktadzie gospodarki nieruchomosciami i prawa budowlanego, [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), op. cit., t. 111,
s. 44-48.

8 A. Zototar, Cywilnoprawne formy gospodarowania nieruchomosciami, [w:] D. Pechorzewski (red.),
Gospodarowanie nieruchomosciami w jednostkach sektora finansow publicznych. Praktyczne wskazowki
w Swietle obowiqzujqcych przepisow i orzecznictwa, Warszawa 2013, s. 2.

? Pojecie nieruchomosci gruntowej zostato zdefiniowane w art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 1. poz. 2147 z p6zn. zm., dalej: u.g.n.), w $wietle ktorego
nalezy przez nie rozumie¢ grunt wraz z czg¢sciami sktadowymi, z wylaczeniem budynkow i lokali, jezeli
stanowig odrgbny przedmiot wlasnosci. Definicja ta koresponduje z definicja nieruchomosci z art. 46 k.c.,
w mysl ktorego jest nig czes$¢ powierzchni ziemskiej stanowiaca odrgbny przedmiot wlasnosci (grunty), jak
réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czgéci takich budynkow, jezeli na mocy przepisow szcze-
go6lnych stanowia odrebny od gruntu przedmiot wlasnosci. Jak wynika z pogladow orzecznictwa, oba poje-
cia nalezy rozumie¢ jednakowo, por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 lipca 2014 r., I ACa 68/14, Legalis
nr 1067264.

1 W doktrynie wskazuje si¢ na cztery zasady dotyczace prawnej konstrukcji odszkodowania. Sg to:
zasada powszechnosci (za kazda wywlaszczong nieruchomos¢ przystuguje odszkodowanie), zasada jedno-
razowej wyplaty odszkodowania, zasada ustalania wysokosci odszkodowania wedlug ceny rynkowej danej
nieruchomosci oraz zasada rewaloryzacji jego wysokosci na dzien wyplaty, por. J. Stelmasiak, Odszkodo-
wanie za wywlaszczong nieruchomosc¢ oraz zwrot wywtaszczanych nieruchomosci, [w:] R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne,
Warszawa 2017, s. 628-629.

300



Konstrukcje cywilnoprawne w gospodarce nieruchomos$ciami — zagadnienia wybrane

wielu lat" stanowi ono element szerszej problematyki odnoszacej si¢ do wyodrgbnienia
prawa prywatnego i publicznego poprzez ingerencj¢ organdéw administracji w sfere cy-
wilnych praw rzeczowych w drodze aktu administracyjnego, ktory wymaga zadoscuczy-
nienia za wyrzadzong szkodg'?. Jest rodzajem ekwiwalentu i dlatego powinno mie¢
charakter wspotmierny do warto$ci utraconego lub naruszonego dobra, a wigc stwarzad
wlascicielowi, ktory je utracil, mozliwos¢ odtworzenia sytuacji majatkowej, jaka miat
przed podjeciem decyzji organu administracji publicznej. Wielko$¢ odszkodowania
ustala starosta wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej, najczesciej w de-
cyzji o wywlaszczeniu nieruchomosci'®. Uprawnionym do wyptaty odszkodowania jest
wiasciciel lub uzytkownik wieczysty albo osoba, ktorej przystuguje inne prawo rzeczo-
we podlegajace wywlaszczeniu'.

Nawiazujac do powyzszego wywodu, warto wskazac¢ na koniecznos¢ odroznienia
stosunku prawnego wywtlaszczenia od stosunku prawnego odszkodowania. Pierwszy
z nich zawiera elementy charakterystyczne dla stosunku administracyjnoprawnego opar-
tego na roznorodnosci stron i uprawnieniu jednej z nich — organu administracji publiczne;j
—w zakresie wtadczego ksztattowania tresci tego stosunku. Przedmiot drugiego stanowi
obowigzek wyptacenia przez podmiot, na ktérego rzecz nastepuje wywlaszczenie, od-
szkodowania na rzecz podmiotu wywlaszczonego. Zwolennicy podej$cia cywilnopraw-
nego' zwracaja uwage na strony tego stosunku, ktorymi sg tutaj wywlaszczajacy i wy-
wiaszczany, za$ organ orzekajacy dziata niejako w cudzej sprawie, co $wiadczy o rownorzednosci
stron i przesadza o jego cywilnoprawnym charakterze stosunku'®. Zobowigzanym do
zaplaty jest podmiot, na rzecz ktoérego nastgpito wywlaszczenie, tj. Skarb Panstwa lub
jednostka samorzadu terytorialnego. Wynika z tego, iz materialny stosunek odszkodo-
wania zachodzi miedzy podmiotem wywlaszczanym a wywlaszczajacym, za$ fakt nie-
uczestniczenia organu administracji publicznej w stosunku odszkodowania stanowi
podstawowa okoliczno$¢ wytaczajacg mozliwos¢ uznania tego stosunku za stosunek

' Zob. np. M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszczeniowe, Lwow 1939, s. 175-183.

12 T. Wos$, Wywlaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2010, s. 214. Zob. tez F. Longchamps de
Bérier, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1967, z. 16,s. 5in.

13 Wyjatek od wspomnianej reguty normuje art. 129 u.g.n. okreslajacy trzy sytuacje, w ktorych odszko-
dowanie przyznaje si¢ w odrebnej decyzji. Ma to miejsce: na wniosek podmiotu realizujacego cel publiczny
lub wlasciciela wywtlaszczonej nieruchomosci, gdy nastapito pozbawienie praw do nieruchomosci bez usta-
lenia odszkodowania, a obowiazujace przepisy przewiduja jego ustalenie, oraz w przypadkach okreslonych
w art. 98 ust. 3, art. 106 ust. 1 i art. 124-126 u.g.n.

14 Ustalenie osoby uprawnionej nie bedzie zawsze oczywiste, co dotyczy m.in. sporu o prawo wlasnosci,
gdy zostanie wytoczone powddztwo o uzgodnienie tresci ksiggi wieczystej z rzeczywistym stanem praw-
nym lub tez gdy osoba trzecia wystapi z wnioskiem do sadu powszechnego o stwierdzenie zasiedzenia, zob.
E. Mzyk, Komentarz do art. 128, [w:] S. Kalus (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 783, teza 2.

15 Sa to m.in. P. Wojciechowski, Komentarz do art. 128, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodar-
ce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, s. 595, teza 10; E. Lemanska, Glosa do wyroku
z 17 czerwea 2009 1. (I OSK 874/08), ,,Przeglad Sadowy” 2010, nr 6, s. 122-132. Takie stanowisko aprobuje
réwniez cz¢$¢ orzecznictwa, por. np. postanowienie SA w Krakowie z dnia 7 marca 2013 r., [ ACz 284/13,
Legalis nr 831169.

16 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 18 lipca 2008 r., Il SA/Rz 71/08, Legalis nr 488616.
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administracyjnoprawny'’. Jak podkresla J. Szachutowicz, do zakwalifikowania stosunku
prawnego jako administracyjnego konieczne jest, aby organ administracji byt jego strong,
co w opisywanej sytuacji nie ma miejsca'®.

Ponadto pojecie odszkodowania za wywlaszczenie wiaze si¢ $cisle z utratg lub
ograniczeniem prawa rzeczowego do nieruchomosci. Nawigzuje tym samym do pojecia
szkody z art. 363 k.c. i ma charakter cywilnoprawny, gdyz stanowi rekompensate za
uszczerbek majatkowy zwiazany z pozbawieniem lub ograniczeniem prawa rzeczowego'.
Sama odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organu z tytutu wywlaszczenia stanowi na-
tomiast rodzaj odpowiedzialno$ci cywilnej o charakterze majatkowym i powstaje z mocy
prawa z chwilg wyrzadzenia szkody?’. Dlatego tez ustalenie odszkodowania zostato je-
dynie przekazane do postgpowania administracyjnego, za$ przepisy ustawy o gospodar-
ce nieruchomosciami nalezy traktowac jako lex specialis w odniesieniu do ogélnych
przepisoOw prawa zobowigzan dotyczacych szkody i zasad wynagradzania®. Takie po-
dejscie zyskato aprobate takze w orzecznictwie??.

Cho¢ wydaje sig, ze nieco wigcej zwolennikow zyskal poglad o cywilnoprawnym
charakterze roszczenia za wywtaszczong nieruchomosé, to blizsze autorce niniejszego
artykutu jest stanowisko opowiadajace sie za jego publicznoprawnym ujeciem?. Tak
omawiang instytucje kwalifikowat m.in. J. Bo¢, uznajac ja za sfere wylacznego dziatania
prawa administracyjnego. Zdaniem tego autora powstanie szkody w tym przypadku nie
miesci si¢ w tradycyjnym ujeciu odpowiedzialnoSci ex contractu i ex delicto, za$ tryb
dochodzenia odszkodowania zostat uregulowany w sposdb szczegdtowy przez akty
normatywne o charakterze administracyjnoprawnym?,

Analizujagc charakter tego stosunku, nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze
przejscie wlasnosci nastepuje na skutek decyzji, a wiec dziatania o charakterze publicz-
noprawnym, za$ odszkodowanie ma charakter akcesoryjny i niesamodzielny, pozostajacy
w zaleznosci o charakterze wynikowym wobec administracyjnoprawnego sposobu ode-
brania wlasnosci. Poza tym trudno w taczacym strony stosunku dopatrzec¢ si¢ cech row-
norzednosci, gdyz strony nie majg wptywu na powstanie zdarzenia publicznoprawnego

17 Szerzej na ten temat: L. Klat-Wertelecka, Odszkodowanie za wywlaszczone nieruchomosci, [w:]
E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015,
s. 667-669, teza 2; T. WoS, op. cit., s. 226-227.

18 J. Szachutowicz, Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2005, s. 192.

Y A. Lukaszewska, Odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci, [w:] J. Szachulowicz, M. Kras-
sowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2003, s. 353, teza 1.

2 Szerzej na ten temat: E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 799 i n.

21 T. Wos, op. cit., s. 230; P. Wojciechowski, op. cit., s. 597, teza 13.

22 Zob. np.: wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 12 listopada 2008 r., Il SA/Bk 289/08, Legalis nr 172257,
postanowienie SA w Krakowie z dnia 7 marca 2013 r., I ACz 284/13; wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK
12/99, Legalis nr 48000.

2 Tak rowniez: E. Mzyk, Komentarz do art. 132, [w:] S. Kalus (red.), op. cit., s. 792, teza 5; M. Krus,
Publicznoprawny charakter roszczen odszkodowawczych za wywtaszczenie nieruchomosci, ,,Ruch Prawny,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, r. LXXVIIIL, z. 2, s. 87-99.

2 J. Bo¢, Wyréwnanie strat wyniklych z legalnych dzialar administracji, Wroctaw 1971, s. 175 in.
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ani tym bardziej na stosunek odszkodowawczy bedacy jego konsekwencjg?. Jakkolwiek
powstaja w wyniku tej ingerencji skutki cywilnoprawne w sferze praw rzeczowych, to
jednak odszkodowanie jako konieczny element wywlaszczenia — zagwarantowany w art. 21
ust. 2 Konstytucji i art. 128 i n. u.g.n. —znajduje podstawe w stosunku publicznoprawnym
i ma charakter roszczenia publicznoprawnego. Sprawy powstate na tle takiego odszkodo-
wania nalezy wiec zakwalifikowa¢ do spraw administracyjnych.

Realizacja roszczenia odszkodowawczego, tacznie z trybem postepowania i oceng
skutkéw prawnych, nastepuje na podstawie przepisow materialnego prawa administra-
cyjnego®®. Dodatkowo kwestie te sg uregulowane w ustawie, a jedynie art. 132 ust. 2
wprost nakazuje odpowiednie zastosowanie przepisow kodeksu cywilnego?”. Nalezy
réwniez zwazy¢, 1z przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami przekazujg kom-
petencje do ustalania odszkodowania organom administracji publicznej, co przesadza
w tym zakresie o wylaczeniu whasciwosci sadow powszechnych. Dlatego tez cywilistycz-
na dowolno$¢ uksztaltowania jego wysokosci stawiataby wlascicieli poszczegdlnych
nieruchomosci w zréznicowanej sytuacji prawnej co do prawa do rekompensaty za od-
jeta wlasnos¢, w zaleznosci od woli organow Skarbu Panstwa Iub gmin w kwestii wyso-
kosci podlegajacej wyptaceniu naleznosci w poszczegolnych przypadkach. Sytuacje taka
nalezatoby uzna¢ za niestuszng z punktu widzenia aksjologicznego?.

Kontrowersje wokot cywilnoprawnego lub publicznoprawnego charakteru odszko-
dowania za wywlaszczong nieruchomos$¢ wywotaty burzliwe dyskusje na temat mozli-
wosci przedawnienia roszczenia o odszkodowanie. Zwolennicy cywilnoprawnego ujecia
tego odszkodowania konsekwentnie opowiedzieli si¢ za jego przedawnieniem na pod-
stawie przepisow kodeksu cywilnego z uptywem dziesigciu lat od dnia, w ktérym stato
si¢ wymagalne, tzn. od dnia, kiedy wierzyciel miat prawna mozliwo$¢ zadania zaspoko-
jenia przystugujacej mu wierzytelnosci®.

W $wietle aktualnego orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego teza
o mozliwo$ci przedawnienia wspomnianego roszczenia nie moze zosta¢ przyjeta. Jak
wynika z wyroku NSA z dnia 9 maja 2017 r.*, przedawnienie na gruncie prawa admi-
nistracyjnego istnieje tylko wowczas, gdy przepis wyraznie na to wskazuje. Bezsprzecz-
nie kwestia odszkodowania za wywlaszczong nieruchomos¢ jest domena prawa admini-
stracyjnego i zostata uregulowana kompleksowo w przepisach ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Regulacje te nie przewidujg mozliwos$ci przedawnienia zadania od-
szkodowania za wywtaszczong nieruchomos$¢. Podobne stanowisko dominuje réwniez

% Zob. wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2009 r., I OSK 874/08, Legalis nr 172578. Za publicznoprawnym
charakterem omawianej instytucji opowiedzial si¢ rowniez WSA w Opolu w wyroku z dnia 24 listopada
2011 r., I SA/Op 387/11, Legalis nr 531398.

2 WSA w Krakowie w wyroku z dnia 11 lutego 2014 r., IT SA/Kr 1483/13, Legalis nr 965097.

27 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 2009 r., I OSK335/08, ONSAiWSA 2010, nr 4, poz. 72; uchwata 7 se-
dziow NSA z dnia 20 maja 2010 r., I OPS 14/09, ONSAiWSA 2010, nr 4, poz. 55; wyrok NSA z dnia
17 czerwca 2009 r., I OSK 874/08, Legalis nr 172578; P. Wojciechowski, op. cit., s. 594, teza 10.

2 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 marca 2008r., II SA/Gd 692/07, Legalis nr 992260.

¥ Zob. E. Lemanska, op. cit., s. 129-132; P. Wojciechowski, op. cit., s. 598, teza 16; T. Wo$, op. cit.,
s. 228-230; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 17 kwietnia 2004 r., II SA/Bk 118/08, Legalis nr 255808.

30 TOSK 21/16 nr 1651952.
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we wezesniejszych wyrokach NSA*. Trafnie w jednym z takich wczesniejszych orzeczen
NSA przyjat, ze przedawnienie dochodzenia odszkodowania nie moze stanowi¢ efektu
zabiegow interpretacyjnych w zakresie stosowania instytucji prawa cywilnego okreslo-
nej w art. 117 k.c., jezeli skutkiem przedawnienia ma by¢ pozbawienie mozliwosci uzy-
skania tego odszkodowania po uptywie okreslonego prawnie termin®2. Podobne stano-
wisko prezentuje takze czg$¢ doktryny, w tym przyktadowo M. Krus, dla ktérego
konsekwencja przyjecia administracyjnoprawnego charakteru roszczenia jest brak
przedawnienia tego typu roszczen®.

Jak podkreslano w przytoczonych wyzej orzeczeniach, instytucja przedawnienia
odszkodowania za wywlaszczenie nieruchomosci na gruncie prawa administracyjnego
ma zastosowanie wtedy, gdy wyrazny przepis prawa tak stanowi. Taka sytuacja ma
miejsce w przypadku art. 132 ust. 2 u.g.n., wedtug ktérego do skutkow zwtoki lub op6z-
nienia w zaptacie odszkodowania stosuje si¢ odpowiednio przepisy kodeksu cywilnego®.
Uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,,do skutkéw zwloki lub opoznienia” nalezy
stosowac odpowiednio. Z tresci tego przepisu nie mozna wywnioskowacé, ze roszczenie
wskazane w jego hipotezie ma charakter cywilnoprawny. To, Ze przepis ten odsyla do
odpowiedniego stosowania przepisow Kodeksu cywilnego, nie oznacza, ze roszczenie
o zaptate odsetek za zwloke w wyptacie odszkodowania moze by¢ dochodzone nie w po-
stepowaniu administracyjnym, lecz przed sadami powszechnymi. Nalezy mie¢ na
wzgledzie, ze przepisy Kodeksu cywilnego na gruncie omawianego przepisu majg jedy-
nie odpowiednio zastosowanie do oceny skutkéw zaptaty odszkodowania ze zwloka lub
z opoznieniem™.

Przyjecie administracyjnoprawnej oceny skutkow zwigzanych z opdznieniem lub
zwloka w konsekwencji oznacza, ze organ I instancji zobowigzany jest do rozstrzygnigcia

31 Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2016 r., I OSK 2306/14, Legalis nr 1486237; wyrok NSA z dnia
6 kwietnia 2017 r.,  OSK 1857/15, Legalis nr 1605206.

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

3 M. Krus, op. cit., s. 97. Podobnie M. Wolanin, Komentarz do art. 98, [w:] J. Jaworski, A. Prusarczyk,
A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, s. 552,
teza 19 oraz s. 853, teza 5.

3% Artykut 132 ust. 2 u.g.n. w przypadku pojecia zwtoki i opdznienia odsyta do art. 476, 477 i 481 k.c.
Wedtug art. 476 k.c.: ,,Dtuznik dopuszcza si¢ zwtoki, gdy nie spetnia §wiadczenia w terminie, a jezeli termin
nie jest oznaczony, gdy nie spelnia §wiadczenia niezwlocznie po wezwaniu przez wierzyciela. Nie dotyczy
to wypadku, gdy opdznienie w spetnieniu §wiadczenia jest nastepstwem okolicznosci, za ktére dtuznik od-
powiedzialnos$ci nie ponosi”. Przepis art. 477 k.c. stanowi, iz: ,,§ 1. W razie zwloki dtuznika wierzyciel
moze zadac, niezaleznie od wykonania zobowigzania, naprawienia szkody wyniktej ze zwtoki. § 2. Jednakze
gdy wskutek zwloki dluznika §wiadczenie utracito dla wierzyciela catkowicie lub w przewazajacym stopniu
znaczenie, wierzyciel moze §wiadczenia nie przyja¢ i zada¢ naprawienia szkody wyniklej z niewykonania
zobowigzania”. Z punktu widzenia stosowania tej instytucji odpowiednio do przepiséw ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami najwigksze znaczenie ma ust. 112 art. 481 k.c.: ,,§ 1. Jezeli dtuznik opdznia si¢ ze spet-
nieniem $wiadczenia pieni¢znego, wierzyciel moze zada¢ odsetek za czas opdznienia, chociazby nie poniost
zadnej szkody i chociazby opdznienie byto nastgpstwem okolicznosci, za ktore dtuznik odpowiedzialno$ci
nie ponosi. § 2. Jezeli stopa odsetek za opdznienie nie byta oznaczona, naleza si¢ odsetki ustawowe za
opdznienie w wysokosci rownej sumie stopy referencyjnej Narodowego Banku Polskiego i 5,5 punktow
procentowych. Jednakze gdy wierzytelno$¢ jest oprocentowana wedlug stopy wyzszej, wierzyciel moze
zada¢ odsetek za opdznienie wedlug tej wyzszej stopy”.

35 Zob. wyrok NSA z dnia 15 maja 2014 r., I OSK 2440/12, Legalis nr 951367.
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tej kwestii w decyzji administracyjnej wydanej na podstawie art. 104 k.c., orzekajac
o zobowigzaniu do wyptaty odsetek w okreslonej kwocie oraz odszkodowaniu za szkode
spowodowang negatywnymi skutkami zwloki w wyplacie odszkodowania*®. Nalezy
wskazac, iz w judykaturze istnieje takze poglad przeciwny, w mysl ktorego roszczenie
z tytutu naleznych odsetek oraz o naprawienie szkody jest roszczeniem cywilnoprawnym,
dochodzonym niezaleznie od roszczenia gtéwnego o odszkodowanie wylacznie na drodze
cywilnoprawnej przed sgdem powszechnym?’.

Niejednolicie ksztattuje si¢ rowniez kwestia charakteru prawnego roszczenia wa-
loryzacyjnego wyptacana przez organ lub jednostke organizacyjng zobowigzang do
zaplaty odszkodowania na podstawie art. 132 ust. 3 u.g.n. Jest ustalana w drodze decyzji
i stuzy przywrdceniu ekonomicznego znaczenia odszkodowania, zgodnie z art. 5 u.g.n.

Spor co do cywilnoprawnego lub administracyjnoprawnego charakteru, jak rowniez
mozliwos$ci przedawnienia objat takze instytucje waloryzacji, co znalazto swoje odzwier-
ciedlenie w orzecznictwie®®. Na tym tle za kwesti¢ sporng nalezaloby uzna¢ tez forme
prawna, w jakiej powinno dojs¢ do waloryzacji. Pierwsze stanowisko zaktada realizacje
roszczen w formie czynnosci materialno-technicznej, polegajacej na obliczeniu i fak-
tycznej wyplacie naleznej kwoty. Drugie stanowisko, przewazajgce aktualnie w orzecz-
nictwie sadow administracyjnych, uwydatnia waloryzacje odszkodowania na podstawie
decyzji administracyjnej®. Racja tej koncepcji jest ustalanie zwaloryzowanej kwoty jako
procesu dwuetapowego, polegajacego po pierwsze na opisaniu stanu faktycznego, a po
drugie — na autorytatywnym okresleniu wysokosci odszkodowania za wywlaszczong
nieruchomos¢. W zwiazku z tym, ze norma prawa przyjmuje jednostronne, autorytatyw-
ne konkretyzowanie normy prawnej, wlasciwa jest forma decyz;ji*.

Koncentrujac uwagg na trybie wywlaszczenia nieruchomosci, nie mozna pomina¢
szczegblnej procedury uregulowanej w art. 114 u.g.n.*, ktory stanowi, iz wszczecie
postgpowania wywlaszczeniowego nalezy poprzedzi¢ rokowaniami, przeprowadzonymi
migdzy starosta, wykonujacym zadanie z zakresu administracji rzadowej, a wlascicielem
lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, a takze osoba, ktorej przystuguje do

3¢ M. Wolanin, Komentarz do art. 132, [w:]J. Jaworski, A. Prusarczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, op.
cit., s. 856, teza 11.

37 Ibidem, s. 853-854, teza 6.

3% Argumenty przemawiajace za cywilnoprawnym charakterem waloryzacji dotycza spostrzezenia, ze
zalatwienie tej sprawy nie jest mozliwe w postepowaniu administracyjnym przez wydanie decyzji, gdyz nie
jest to sprawa z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 1 k.p.a., lecz sprawa cywilna w rozumie-
niu art. 1 k.p.c., a ewentualny spor jest za$ toczony mi¢dzy stronami co do wysokosci dokonanej waloryza-
cji i odsetek za opdznienie w zaptacie odszkodowania, zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 kwietnia
2006 r., SA/G1 432/05, LEX nr 866878. Z kolei z wyroku NSA z dnia 21 stycznia 2016 r. (I OSK 1083/14,
Legalis nr 1455674) mozna wywnioskowac, iz pomimo cywilnoprawnego charakteru waloryzacji upraw-
nienie to nie ulega przedawnieniu. Z kolei w orzeczeniach podkreslajacych charakter publicznoprawny
zwraca si¢ uwage na administracyjnoprawny charakter decyzji o odszkodowaniu jako wlasciwej formy
rozstrzygania spraw, zob. uchwate 7 sedziow SN z dnia 7 kwietnia 1993 r., III AZP 3/93, Legalis nr 28054;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 lipca 2009 r., IT SA/Po 999/08, Legalis nr 185409.

3 Zob. L. Klat-Wertelecka, Komentarz do art. 132, [w:] E. Klat-Gérska, L. Klat-Wertelecka, op. cit.,
s. 682, teza 2.

40 Zob. wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2009 r., I OSK 122/08, Legalis nr 166302.

41 Zob. rowniez art. 98 ust. 3 u.g.n.
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nieruchomosci ograniczone prawo rzeczowe. Brak ustawowej definicji rokowan nakazu-
je siegnac¢ do dorobku judykatury, w ktorej okresla si¢ je jako wszelkie dopuszczalne
prawem czynnosci oraz dziatania zmierzajgce do zawarcia umowy*? lub tez jako zespot
czynnosci, jakie ma obowigzek podjaé starosta lub organ wykonawczy jednostki samo-
rzgdu terytorialnego®. Tym samym omawiana instytucja nawigzuje do pojecia negocja-
cji okreslonych w art. 72 k.c., co znajduje swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie sado-
wym. Poczawszy od dnia 25 wrzesnia 2003 r., we wspomnianej ustawie stosuje si¢
okre$lenie ,,rokowania” zamiast ,,negocjacji”’, co byto zwigzane z checig dostosowania
nazwy do tej powszechnie uzywanej w praktyce*.

Przedmiotem rokowan powinny by¢ wszelkie istotne elementy przyszlej umowy,
tj. okreslenie przedmiotu, terminu jej zawarcia, ceny, formy rozliczenia. Rokowania nie
moga mie¢ charakteru pozornego ani tez ciggnac¢ si¢ w nieskonczonos¢, za§ wyrazenie
woli zawarcia umowy nie moze stanowi¢ tylko stownej deklaracji®. Przystapienie do
rokowan przez organ jest jego ustawowym obowigzkiem. Zostaje on spetniony poprzez
zlozenie podmiotom praw do nieruchomosci o§wiadczenia o charakterze zaproszenia do
prowadzenia rokowan. W razie zawarcia umowy cywilnoprawnej w wyniku pomyslne-
go zakonczenia rokowan postgpowanie administracyjne nie jest w ogole prowadzone,
a wigc decyzja administracyjna nie bedzie w tej sytuacji rozstrzygnigciem konczacym
sprawe co do istoty*.

Warto zwrdci¢ uwage takze na unormowanie zawarte w art. 80 ust. 1 u.g.n., w §wie-
tle ktorego: ,,0d orzeczenia kolegium wiasciwy organ lub uzytkownik wieczysty moga
whnie$¢ sprzeciw w terminie 14 dni od dnia dorgczenia orzeczenia. Wniesienie sprzeciwu
jest rownoznaczne z zadaniem przekazania sprawy do sagdu powszechnego wlasciwego
ze wzgledu na miejsce potozenia nieruchomosci”. Zatem w nakreslonej sytuacji srodek
odwolawczy od orzeczen samorzadowego kolegium odwotawczego rozpatruje sad od-
wolawczy, a nie sagd administracyjny, co stanowi podstawowg regut¢ unormowang
w procedurze sagdowoadministracyjnej. Wniesienie sprzeciwu od orzeczenia kolegium
wszczyna spor sadowy. Sprzeciw ztozony w ustawowym terminie 14 dni ma podwdjny
skutek — stanowi on zadanie przekazania sprawy do sagdu powszechnego wedtug wiasciwosci
miejscowej okreslonej wedle miejsca potozenia nieruchomosci, chyba ze sprzeciw doty-
czy jedynie czgsci orzeczenia, ktorym rozstrzygnigto o kosztach?, powoduje tez utrate
mocy obwigzywania orzeczenia, o czym stanowi art. 80 ust. 3 u.g.n. Jak wskazuje si¢
w orzecznictwie, uzytkowanie wieczyste stanowi instytucje prawa cywilnego i dlatego
tez optaty z tego tytutu majg charakter cywilnoprawny. Z tego powodu spor powstaty na
gruncie optat z tytutu uzytkowania wieczystego jest typowym sporem cywilnym,

4 E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., s. 716.

4 L. Klat-Wertelecka, Komentarz do art. 114, [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wetelecka, op. cit., s. 608,
teza 1.

4 P. Wojciechowski, Komentarz do art. 114, [w:] P. Czechowski (red.), op. cit., teza 2, s. 478.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2010 r., VIII SA/Wa 294/10, Legalis nr 266736.

4 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 marca 2008 r., IT SA/Gd 692/07, Legalis nr 992260.

47 @G. Bieniek, Komentarz do art. 80, [w:] G. Bieniek (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 438, teza 2.
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dotyczacym naleznosci pieni¢znej. Postgpowanie przed samorzadowym kolegium od-
wotawczym stanowi konieczny element pozwalajacy na uruchomienie drogi do ewentu-
alnego przeniesienia sporu przed sad powszechny.

Przedstawione wcze$niej rozwazania nie wyczerpuja catosci problematyki, gdyz
ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami zawiera sporo odestan do instytucji cywilno-
prawnych, jak chociazby w zakresie form rozporzadzania nieruchomos$cig*, tj. sprzeda-
Zy, zamiany, zrzeczenia si¢, oddania w uzytkowanie wieczyste, w najem, dzierzawe,
uzyczenia lub darowizny czy w odniesieniu do instytucji zwrotu nieruchomosci uregu-
lowanej w art. 136-142 u.g.n.*

Bezsprzecznie pojawiajgce si¢ w wielu krajach zjawisko administracji zyjacej pod
dwojakim prawem: administracyjnym i cywilnym znajduje odzwierciedlenie réwniez
w polskim ustawodawstwie, jak chociazby w gospodarce nieruchomosciami*®. Wyzna-
czenie granicy mi¢dzy prawem administracyjnym a prawem cywilnym jest czesto pro-
blematyczne, gdyz ustawodawca kierowat si¢ wzgledami celowos$ciowymi, a nie czystoscia
konstrukcji prawnych, odwotujac si¢ raczej do rodzaju chronionego interesu niz formy tej
ochrony. Widoczne s tutaj zaréwno zaleznos¢ poszczegolnych elementéw jednego dzia-
hu prawa od drugiego, jak i wzajemne wplywy pojeciowe’. Poglebia sie przy tym rowniez
wplyw prawa cywilnego na prawo administracyjne skutkujacy zacieraniem si¢ granicy
miedzy prawem administracyjnym i cywilnym, powodujacym takze publicyzacj¢ prawa
prywatnego®. Wydaje sie, ze dgzenie do stosowania w administracji typowo cywilistycznych
konstrukcji, w szczegolnosci w zakresie form dziatania administracji angazujacych oby-
wateli, ulegnie zintensyfikowaniu, o czym $wiadczy cho¢by wprowadzenie instytucji
mediacji w ramach ostatniej nowelizacji kodeksu postgpowania administracyjnego™.

Civil law structures in real estate management — selected issues

Abstract
The article discusses the problem of the influence of the civil law on the administration of real estate.
It results primarily from the interpretation of the concept of real estate management, which includes
a number of legal and factual actions concerning the management, disposal and management of real
estate and the performance by a public administration body of the property owner regulated by the
Act. Among issues widely discussed under the Act on Real Estate Management, the author focuses
particularly on the compensation for the expropriated property regulation.

4 Zob. A. Zolotar, op. cit.,s. 1 in.

4 W zakresie zwrotu nieruchomosci uznaje sig, iz roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci
stanowiacy obowigzek przeniesienia wlasnosci wywlaszczonej nieruchomosci na rzecz poprzedniego wia-
Sciciela lub jego spadkobiercy oraz $cisle zwigzane z tym mozliwosci zadania przeniesienia wtasnosci wy-
wlaszczonej nieruchomosci stanowig roszczenie o charakterze cywilnoprawnym.

50 Zob. F. Longchamps de Bérier, op. cit., s. 15-21.

St Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 30.

52 A. Zielinski, Cywilnoprawne aspekty godzenia interesu indywidualnego z interesem publicznym, [w:]
M. Wyrzykowski (red.), Prawa stajg si¢ prawem. Status jednostki a tendencje rozwojowe prawa, Warszawa
2006, s. 99 i n.

53 Dz.U.z2017 1., poz. 1257.

307



Justyna Mielczarek-Mikotajow

Key words
real estate management, compensation for expropriated property, civil law regulation, prescription,
bargaining.

Dr Justyna Mielczarek-Mikolajow — pracownik kontraktowy w Zaktadzie Nauki Administra-
cji Instytutu Nauki Administracji na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego

Literatura

Bieniek G., Komentarz do art. 80, [w:] G. Bieniek (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz, Warszawa 2011

Bo¢ J., Wyrownanie strat wyniklych z legalnych dzialan administracji, Wroctaw 1971
Bonczak-Kucharczyk E., Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2014

Doliwa A., Prutis S., Stowo wstegpne, [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), Kryzys prawa administra-
cyjnego, t. ll1, Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne, Warszawa 2012

Godlewski R., Kisielowska H., Przenikanie si¢ prawa administracyjnego i prawa cywilnego na
przykladzie gospodarki nieruchomosciami i prawa budowlanego, [w:] A. Doliwa, S. Prutis
(red.), Kryzys prawa administracyjnego, t. 111, Wypieranie prawa administracyjnego przez
prawo cywilne, Warszawa 2012

Jezewski J., Administracja pod rzgdem prawa cywilnego. Z badan porownawczych nauki prawa
administracyjnego, Wroctaw 1974

Jezewski J., Prawo stosowane jako kryterium rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi sq-
dowej, [w:] A. Doliwa, S. Prutis (red.), Kryzys prawa administracyjnego, t. 111, Wypieranie
prawa administracyjnego przez prawo cywilne, Warszawa 2012

Klat-Wertelecka L., Komentarz do art. 114, [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wetelecka, Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015

Klat-Wertelecka L., Komentarz do art. 132, [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015

Klat-Wertelecka L., Odszkodowanie za wywlaszczone nieruchomosci, [w:] E. Klat-Gorska,
L. Klat-Wertelecka, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015

Kru$ M., Publicznoprawny charakter roszczen odszkodowawczych za wywlaszczenie nierucho-
mosci, ,,Ruch Prawny, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, r. LXXVIIIL, z. 2

Lemanska E., Glosa do wyroku z 17 czerwca 2009 r. (I OSK 874/08), ,,Przeglad Sadowy” 2010,
nr 6

Leonski Z., Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006

Longchamps de Bérier F., Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze”
1967, z. 16

Letowski J., Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990

308



Konstrukcje cywilnoprawne w gospodarce nieruchomos$ciami — zagadnienia wybrane

Lukaszewska A., Odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci, [w:] J. Szachulowicz,
M. Krassowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
2003

Mrozek J., Wypieranie prawa administracyjnego przez prawo cywilne a konstytucyjny trojpo-
dziat wiadzy, [w:] E. Kruk, G. Lubenczuk, T. Drab (red.), Tendencje rozwojowe prawa ad-
ministracyjnego, Lublin 2017

Mzyk E., Komentarz do art. 128 i 132, [w:] S. Kalus (red.), Ustawa o gospodarce nieruchomo-
sciami. Komentarz, Warszawa 2012

Stahl M., Pojecie administracji, jej cechy i funkcje, [w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.
Pojecia, zasady, instytucje, orzecznictwo, Warszawa 2016

Stelmasiak J., Odszkodowanie za wywlaszczong nieruchomosc oraz zwrot wywlaszczanych nieru-
chomosci, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administra-
cyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2017

Szachutowicz J., Gospodarka nieruchomosciami, Warszawa 2005

Wojciechowski P., Komentarz do art. 114, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarce nie-
ruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015

Wojciechowski P., Komentarz do art. 128, [w:] P. Czechowski (red.), Ustawa o gospodarce nie-
ruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015

Wolanin M., Komentarz do art. 98 i 132, [w:] J. Jaworski, A. Prusarczyk, A. Tutodziecki, M. Wo-
lanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015

Wos T., Wywlaszczenie nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2010

Zielinski. A, Cywilnoprawne aspekty godzenia interesu indywidualnego z interesem publicznym,
[w:] M. Wyrzykowski (red.), Prawa stajg sie prawem. Status jednostki a tendencje rozwo-
Jjowe prawa, Warszawa 2006

Zimmermann M., Polskie prawo wywlaszczeniowe, Lwow 1939

Zolotar A., Cywilnoprawne formy gospodarowania nieruchomosciami, [w:] D. Pechorzewski
(red.), Gospodarowanie nieruchomosciami w jednostkach sektora finansow publicznych.
Praktyczne wskazowki w swietle obowiqzujgcych przepisow i orzecznictwa, Warszawa 2013

309






