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Wstep

Instytucja wywlaszczenia zostata juz stosunkowo szeroko zbadana
i opisana. Wnikliwsza ocena pozwala jednak twierdzi¢, ze nadal istniejg
obszary jej funkcjonowania, ktore budza spore watpliwosci. Wskazac¢
mozna na zagadnienie przedawnienia roszczen zwiazanych z wywlasz-
czaniem nieruchomosci, ktére — w zakresie dotyczacym roszczenia
odszkodowawczego - jest fragmentem szerszej problematyki odpowie-
dzialnosci za szkody wyrzadzone legalnymi dziataniami wladczymi.

Przedmiotowe zagadnienie nie doczekalo sie¢ kompleksowego
opracowania, a dotyczgce go stanowiska i oceny prezentowane byly
i sa jedynie przy okazji analizowania problematyki wywlaszczenia
w komentarzach do poszczegdlnych ustaw jej dotyczacych, obecnie
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomog$ciami (tekst
jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 z pézn. zm.). O ile jednak,
z uwagi na obowigzujace regulacje, nie wywoluje juz wigkszych kontro-
wersji zagadnienie ograniczenia w czasie realizacji roszczenia o zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci, o tyle nadal wysoce kontrowersyjne
pozostaje to zagadnienie odno$nie do odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej z tytutu wywtlaszczenia. Wérod prezentowanych koncepcji mozna
zaobserwowa¢ duza rozbiezno$¢: od akceptacji dla przedawnienia
roszczenia odszkodowawczego z tytutu wywlaszczenia jako konsekwen-
cji jego cywilnoprawnego charakteru, do jej negacji jako konsekwencji
przyjecia jego publicznoprawnego charakteru. Wydaje sie takze, ze
w innym kierunku podaza orzecznictwo sadéw administracyjnych,
aw innym literatura przedmiotu.

Impulsem do podjecia tematu byta préba uporzadkowania dotych-
czasowych pogladoéw, zamiar poglebienia problematyki, dokonania
kompleksowego spojrzenia na zagadnienie, a przede wszystkim wypra-
cowania konkretnego i rozstrzygajacego stanowiska. Stad siegnieto
réwniez do regulacji dotyczacych ograniczenia w czasie dochodzenia
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roszczen odszkodowawczych w innych niz wywlaszczenie rodzajach
odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu wladczych dziatan legal-
nych.

Istotng role w wyborze tematu odegrata takze aktualno$¢ proble-
matyki. Ustawodawca polski wprowadzit bowiem do porzadku praw-
nego instytucje o skutkach wywlaszczeniowych (np. zezwolenia na re-
alizacje inwestycji drogowych), z ktérymi wigze sie¢ odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza, a takze zagadnienie terminowosci jej realizacji.

Do podjecia rozwazan na temat dopuszczalnosci ograniczenia
w czasie dochodzenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z tytutu
wywlaszczenia sklania réwniez zmiana ustrojowa, jaka miata miejsce
w Polsce na przetomie lat 80. i 90. ubiegtego wieku. Towarzyszyta tej
zmianie konieczno$¢ zmodyfikowania dominujacego w Polsce Ludowej
spojrzenia na sytuacje obywatela w panistwie, dotychczas postrzeganego
wytacznie jako podmiot podporzadkowany scentralizowanej wtadzy,
o ograniczonych uprawnieniach do sprawowania kontroli jej dziatan
oraz niemajacy mozliwosci uczestniczenia w sprawowaniu wladzy na
poziomie lokalnym (we wspolnocie samorzagdowej). Wskazana zmiana
ustrojowa wymuszala state zwiekszanie zakresu gwarancji ochrony
prawnej obywatela, na wzor rozwiazan obowigzujgcych w rozwinietych
demokracjach Europy Zachodniej (wyrazem tych zmian byta Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.!, zawierajaca rozbudowany
rozdzial IIT ,, Wolno$ci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”) oraz
wigzala sie z rozwojem gospodarczym kraju, ktory spowodowat wzrost
poziomu $wiadomosci prawnej spoleczenstwa, a takze wzrost dostep-
noéci informacji o prawie i réznych formach pomocy prawne;.

Wszystkie opisane wyzej zmiany kontekstu politycznego i spotecz-
no-gospodarczego wymagaly — w rdéznych obszarach zycia, takze
w prawie — weryfikacji pogladow i rozwigzan wywodzacych sie z okresu
Polski Ludowej. Wydaje si¢, ze w dziedzinie wywlaszczenia i odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej z tego tytulu weryfikacja ta nie byla
wszechstronna. O ile bowiem w poprzednim ustroju znajdowalo
usprawiedliwienie ostabianie skutkéw czestych, takze bezprawnych,
wiladczych ingerencji w prawo wiasnosci prywatnej — wykluczenie
ograniczenia w czasie dochodzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej
z tytulu wywlaszczenia, o tyle wymaga rozwazenia, czy takie stanowisko

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).

14




Wstep

znajduje usprawiedliwienie w obecnym stanie prawnym i przy aktualnej
$wiadomosci prawnej uczestnikow obrotu prawnego.

W niniejszej pracy podejmuj¢ probe spojrzenia na analizowane
zagadnienie, uwzgledniajac perspektywe historyczna, rozwazajac do-
puszczalno$¢ przedawnienia roszczenia odszkodowawczego z punktu
widzenia podstawowych celow instytucji dawnosci tego rodzaju oraz
uwzgledniam ksztalt regulacji wywlaszczeniowych i ich znaczenie dla
mozliwosci przyjecia przedawnienia wskazanego roszczenia. Identyczne
zasady stosuje w rozwazaniach dotyczacych prawa do zwrotu nierucho-
mosci wywlaszczonej.

Prace otwieraja dwa rozdzialy historyczne, w ktérych przedstawio-
no chronologicznie sposéb uregulowania instytucji wywlaszczenia
i odszkodowania oraz instytucji poprzedzajacych zwrot wywtaszczonej
nieruchomosci, jak tez sposéb ich rozumienia i interpretowania
w doktrynie i orzecznictwie. Jest to niezbedne do sformutowania,
w kazdej z wymienionych czesci pracy, oceny dotyczacej zagadnienia
bedacego gtéwnym jej tematem. Rozdzial pierwszy dotyczy okresu
II Rzeczypospolitej Polskiej, za$ rozdzial drugi okresu Polski Ludowej
i III Rzeczypospolitej do momentu wejscia w zycie Konstytucji RP
i ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami?.
Ewolucja rozwigzan prawnych i funkcjonujacych na ich tle pogladow
doktryny jest niewatpliwie istotna dla oceny obecnie obowigzujacych
regulacji.

W rozdziale trzecim przeanalizowano podstawowe zalozenia odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej z tytutu wywlaszczenia. Przeprowadzo-
no na ich podstawie ocene charakteru prawnego roszczenia odszkodo-
wawczego z tytulu wywlaszczenia w warunkach de lege lata. Przedsta-
wienie tego zagadnienia nastepuje z jednoczesnym zwroceniem uwagi
na spor o charakter prawny odszkodowan za tzw. szkody legalne.
Umozliwia to spojrzenie na analizowane instytucje (wywlaszczenia
i odszkodowania) jako na fragment wigkszej calosci i pozwala sformu-
fowaé wnioski - o charakterze prawnym odszkodowania z tytutu wy-
wlaszczenia - uwzgledniajace szerszy kontekst niz tylko regulacja
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Efektem opisanego w rozdziale trzecim procesu badawczego jest
sformutowanie czgstkowej tezy pracy: o cywilnoprawnym charakterze
odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu wywlaszczenia.

2 Tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 z pézn. zm.
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Majac za punkt wyjscia wyzej wskazang teze czastkowa oraz
uwzgledniajac zasade przedawnialno$ci cywilnoprawnych roszczen
majatkowych, sformulowano nastepujaca, gtéwna hipoteze badawcza:
cywilnoprawny charakter roszczenia odszkodowawczego z tytutu wy-
wlaszczenia powoduje, ze ulega ono przedawnieniu wedtug zasad ure-
gulowanych w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny?.
Te hipoteze i jej uzasadnienie autorka niniejszej pracy przedstawita
w publikacji: Przedawnienie roszczenia o odszkodowanie za wywlaszcze-
nie nieruchomosci, Panstwo i Prawo 2009, z. 10.

W rozdziale czwartym podjeto prébe zweryfikowania powyzszej
hipotezy w oparciu o znacznie obszerniejszy, niz wykorzystany we
wskazanej publikacji, material badawczy i poglebiong argumentacje
teoretycznoprawna.

Rozwazania weryfikujace zostaly poprowadzone dwutorowo: na
plaszczyznie teoretycznoprawnej i de lege lata.

Celem uzyskania szerszego kontekstu normatywnego dla rozwazan
nad glowna hipoteza przeanalizowano instytucje przedawnienia
w ogolnosci oraz jej ratio legis. Ze wzgledu na brzmienie tezy czastkowej
gléwna uwage poswiecono przedawnieniu prywatnoprawnemu. Nawig-
zano jednak réwniez do funkcjonowania instytucji przedawnienia
w prawie publicznym, a to ze wzgledu na akcentowane w orzecznictwie
powigzanie roszczenia odszkodowawczego z niewatpliwie administra-
cyjnoprawna instytucja wywlaszczenia. W dalszej kolejnosci przedsta-
wiono regulacje dotyczace sposobu ograniczenia w czasie realizacji
prawa do odszkodowania za skutki innych niz wywtaszczenie legalnych
ingerencji w prawo wlasnosci. Jest to niezbedne nie tylko dla uzyskania
kompleksowego spojrzenia na zagadnienie, ale tez ze wzgledu na po-
wszechnie akceptowane zalozenie racjonalnego prawodawcy.

Kluczowa czescig rozdziatu czwartego sa rozwazania o mozliwosci
zastosowania przedawnienia prywatnoprawnego w procesie realizacji
prawa do odszkodowania z tytutu wywtaszczenia. Na wstepie rozdziatu
podjeto probe rozpatrzenia tych cech okreslajacych ratio legis przedaw-
nienia prywatnoprawnego, ktore usprawiedliwiaja lub uniemozliwiaja
jego zastosowanie. Gtéwne rozwazania dotycza natomiast odpowiedzi
na pytanie o roszczeniowy charakter prawa do odszkodowania jako
prawa podmiotowego. Z tego wzgledu przeprowadzono oceng stopnia
wystepowania elementu roszczeniowoséci w konstrukeji prawa do od-

* Tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 121.
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szkodowania in genere (zauwazajac, ze przedawnieniu cywilnoprawne-
mu ulegaja wylgcznie roszczenia) oraz rozwazono wptyw na dopusz-
czalno$¢ przedawnienia roszczenia odszkodowawczego z tytutu wy-
wlaszczenia faktu uregulowania zasad jego realizacji w procedurze ad-
ministracyjnej. Dokonano analizy poszczegélnych przypadkéw inge-
rencji w prawo wlasnosci unormowanych w dziale IIT u.g.n., przyjmujac
konstytucyjne, szerokie pojecie wywlaszczenia i koncentrujac si¢ na
ocenie wystepowania w sytuacji prawnej wywlaszczonego (w kazdym
z tych przypadkéw) elementéw charakterystycznych dla roszczenia
(w aspekcie materialnoprawnym i procesowym). Wyniki oceny odnie-
siono do obowigzujacych zasad inicjowania jurysdykcyjnego postepo-
wania administracyjnego. Celem tego dzialania bylo ustalenie, czy wy-
wlaszczony dysponuje zagwarantowanym expressis verbis instrumenta-
rium prawnym dochodzenia odszkodowania, a wigc czy jego prawu do
odszkodowania (cywilnoprawnemu) nadano de lege lata ksztalt wyma-
galnego roszczenia warunkujacy zaakceptowanie tezy o przedawnieniu.

Wiyniki przeprowadzonych badan sklaniaja do zmodyfikowania
hipotezy wyj$ciowej. Okazuje sie bowiem, ze przedawnienie roszczenia
odszkodowawczego z tytutu wywlaszczenia nie moze by¢ akceptowane
a priori, w oderwaniu od procesowego sposobu dochodzenia tej rekom-
pensaty, ktéry ma miejsce w postepowaniu administracyjnym. Koricowa
teza uwzglednia wiec konieczno$¢ powiazania ograniczenia w czasie
mozliwosci realizacji prawa do odszkodowania z tytulu wywlaszczenia
(przedawnienie) z ustawowym zagwarantowaniem wywlaszczonemu
konkretnego srodka prawnego realizacji roszczenia odszkodowawczego,
jako warunku sine qua non jego przedawnienia. Majac to na uwadze,
formutuje roéwniez wnioski de lege ferenda.

Przedmiotem oceny w rozdziale pigtym jest dopuszczalno$¢ prze-
dawnienia roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci. Przyjeto
identyczng hipoteze wyjsciowg jak w przypadku roszczenia odszkodo-
wawczego, a mianowicie ze ustalenie cywilnoprawnego charakteru
roszczenia ,,zwrotowego” uzasadnia zaakceptowanie twierdzenia o jego
przedawnieniu. Uwzgledniajac to zalozenie, rozwazono w pierwszej
kolejnosci charakterystyczne cechy roszczenia o zwrot i skonkludowano
o jego cywilnoprawnym charakterze. Nastepnie, z uwagi na jedyny
w swoim rodzaju charakter instytucji zwrotu (nieznajdujacy odpowied-
nika w zadnej innej), dokonano analizy regulacji dotyczacej zadania
»zwrotowego”, poréwnano jego konstrukcje z cechami roszczenia rze-
czowego (rei vindicatio) oraz roszczenia obligacyjnego. Wnioski ptynace
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z opisanego procesu badawczego, podobnie jak w przypadku prawa do
odszkodowania, wywolujg konieczno$¢ zmodyfikowania hipotezy
wyj$ciowej przyjetej dla analizowanego zgdania. Odpowiedz na pytanie
o przedawnienie roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci
okazuje sie bowiem zaleze¢ nie tylko od ustalenia jego cywilnoprawnego
charakteru, ale takze od ustalenia, czy istnieje mozliwo$¢ wyprowadzenia
ustawowego wyjatku od zasady przedawnienia cywilnoprawnych
roszczen majatkowych (art. 117 § 1 k.c.) na podstawie caloksztaltu re-
gulacji dotyczacej konkretnego roszczenia, niezawierajacej jednak
przepisu expressis verbis taki wyjatek wprowadzajacego. Wnioski zamy-
kajace rozdzial pigty zawieraja odpowiedz na to pytanie, udzielong
w oparciu o kompleksowa analize przepiséw ustawy o gospodarce
nieruchomosciami dotyczacych instytucji zwrotu wywlaszczonej nieru-
chomosci.

Rozwazania podjete w niniejszej pracy przeprowadzone zostaly
gtéwnie w oparciu o metode prawnodogmatyczng. Dokonano
wszechstronnej oceny obowiazujacych przepiséw z punktu widzenia
przyjecia lub odrzucenia koncepcji o przedawnieniu roszczen zwigza-
nych z wywlaszczaniem nieruchomosci. W pracy zawarte sg réwniez
wnioski de lege ferenda, ktore moga okazac si¢ impulsem dla ustawo-
dawcy do wprowadzenia jednoznacznego i wykluczajacego istniejgce
watpliwosci rozwigzania kwestii ograniczenia w czasie dochodzenia
roszczen zwiazanych z wywlaszczaniem nieruchomosci.
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Rozdziat 1

Przedawnienie roszczen w instytucji
wywtaszczenia nieruchomosci
w Il Rzeczypospolitej Polskiej

1. Prawo do odszkodowania z tytutu wywtaszczenia
nieruchomosci w polskich przepisach
konstytucyjnych okresu miedzywojennego

Ustawy zasadnicze obowiazujace w II Rzeczypospolitej Polskiej
gwarantowaly obywatelom poszanowanie prawa wlasnosci jako jednej
z najwazniejszych podstaw ustroju spofecznego i porzadku prawnego.
Wriasnos¢, w tym dotyczaca nieruchomosci, nie byta jednak prawem
nienaruszalnym. W przepisie art. 99 Konstytucji marcowej z 1921 r.4,
pozostawionym w mocy na podstawie art. 81 Konstytucji kwietniowej
z 1935 r.%, przewidziano wywlaszczenie, zdefiniowane jako mozliwo$¢
zniesienia lub ograniczenia wlasnosci osobistej lub zbiorowej pod wa-
runkiem, ze nastapia tylko w wypadkach przewidzianych ustaws, ze
wzgledow wyzszej uzytecznosci, za odszkodowaniem. Wywlaszczenie
wedlug regulacji konstytucyjnej moglo zatem dotyczy¢ nie tylko wia-
snoéci nieruchomosci, ale i rzeczy ruchomych, jak réwniez praw. Mogto
polega¢ nie tylko na ich zniesieniu, ale réwniez na ograniczeniu®.

+ Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 44, poz. 267 z p6zn. zm.).

5 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227
z pdzn. zm.).

¢ Przepis art. 99 Konstytucji marcowej brzmial w calosci nastepujaco: ,,Rzeczpospo-
lita Polska uznaje wszelkg wlasno$¢, czy to osobistg poszczegolnych obywateli, czy to
zbiorowg zwigzkow obywateli, instytucji, cial samorzadowych i wreszcie samego Panstwa,
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W doktrynie okresu miedzywojennego okreslano pojecie wywlasz-
czenia trzema elementami: odebraniem prawa przez panstwo, w indy-
widualnym przypadku, za odszkodowaniem’ oraz rezerwowano dla
wywlaszczenia wylacznie forme decyzji administracyjne;j®.

Wskazywano, ze regulacja konstytucyjna nie mogta by¢ bezposred-
nig, materialnoprawna podstawa wywlaszczenia z uwagi na zbyt ogdlny
charakter®. Jej znaczenie polegalo przede wszystkim na ustanowieniu
zasady nullum expropriatio sine lege'® i zobowigzaniu ustawodawcy do
okreslenia przypadkow wywlaszczenia stanowigcych realizacje celow
wyzsze]j uzytecznosci publicznej oraz do zagwarantowania w kazdym
z nich odszkodowania''.

Prawo do odszkodowania stanowilo zatem warunek konstytucyj-
nosci regulacji wywlaszczeniowych'2 Dotyczyl on nie tylko przepisow

jako jedng z najwazniejszych podstaw ustroju spolecznego i porzadku prawnego, oraz
porecza wszystkim mieszkaficom, instytucjom i spofeczno$ciom ochrone ich mienia,
a dopuszcza [tu nastepuje definicja wywlaszczenia — przyp. E.L.] tylko w wypadkach,
ustawg przewidzianych, zniesienie lub ograniczenie wlasnosci, czy to osobistej, czy to
zbiorowej, ze wzgledow wyzszej uzytecznosci, za odszkodowaniem. Tylko ustawa moze
postanowi¢, jakie dobra i w jakim zakresie, ze wzgledu na pozytek ogétu, majg stanowi¢
wylacznie wlasno$¢ Panistwa [upanstwowienie — przyp. E.L.], oraz o ile prawa obywateli
i ich prawnie uznanych zwigzkéw do swobodnego uzytkowania ziemi, wod, mineratow
iinnych skarbéw przyrody — moga, ze wzgledéw publicznych, dozna¢ ograniczenia [inne
ograniczenia bez odszkodowania — przyp. E.L.]. Ziemia, jako jeden z najwazniejszych
czynnikow bytu narodu i Panstwa, nie moze by¢ przedmiotem nieograniczonego obrotu.
Ustawy okreslaja przystugujace Panstwu prawo przymusowego wykupu ziemi, oraz re-
gulowania obrotu ziemia, przy uwzglednieniu zasady, ze ustr6j rolny Rzeczypospolitej
Polskiej ma sie opiera¢ na gospodarstwach rolnych, zdolnych do prawidlowej wytwor-
czosci i stanowigcych osobistg wlasnoé¢”. Wskazang klasyfikacje publicznoprawnych
$rodkoéw naruszenia prawa wlasnoéci, wymienionych w art. 99 Konstytucji marcowej,
przeprowadzit M. Zimmermann w monografii: Wywlaszczenie. Studium z dziedziny
prawa publicznego, Lwow 1933, s. 258-261.

7 M. Zimmermann, Wywlaszczenie..., s. 93.

8 S. Jarosz-Zukowska, Spory wokét pojecia wywlaszczenia w ujeciu Konstytucji RP,
PiP 2001, z. 1, s. 23.

° Najwyzszy Trybunal Administracyjny stwierdzil, ze: ,,Eksproprjacja, jako jedna
z najostrzejszych form ograniczenia prawa wlasnoéci musi by¢ ograniczona do wypadkéw,
$cisle ustawami okreslonych” (Zb. Orz. NTA 1923, nr 186).

10 M. Zimmermann, Wywlaszczenie..., s. 260-261.

11 Zob.: F. Zadrowski, Prawo o postepowaniu wywlaszczeniowem, Warszawa 1935,
s. 16; W. Czapinski, J. Grzymata-Pokrzywnicki, Postepowanie wywlaszczeniowe: z komen-
tarzem i uzupelnieniem przepisami prawa materjalnego, Warszawa 1937, s. 6.

12 M. Zimmermann jako jeden z wnioskéw analizy historycznych i jemu wspélcze-
snych teorii pojecia wywlaszczenia wskazal, Ze odszkodowanie jest jednym z dwdch ele-
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uchwalonych po dniu wejécia w zycie Konstytucji marcowej, tj. po dniu
1 czerwca 1921 r., ale réwniez - z mocy jej art. 126 ust. 2 — regulacji
wczesniejszych, tak dzielnicowych, jak i uchwalonych przez polskie
wladze po odzyskaniu niepodlegltosci, a przed wejsciem w zycie Konsty-
tucji marcowej. Wymieniony przepis zobowigzywal bowiem do
przedstawienia cialu ustawodawczemu, w ciggu roku od uchwalenia
Konstytucji, wszelkich istniejacych przepiséw i urzadzen prawnych
niezgodnych z nig, celem uzgodnienia w drodze prawodawczej. Oznacza
to, ze w I Rzeczypospolitej Polskiej teoretycznie nie mogly obowigzywaé
przepisy wywlaszczeniowe, w ktorych nie zagwarantowano by odszko-
dowania. Natomiast zdefiniowanie w regulacji konstytucyjnej wywlasz-
czenia jako zniesienia lub ograniczenia prawa wlasno$ci powodowalo,
ze uzyskanie odszkodowania ustawodawca mial obowigzek zapewni¢
przy kazdej tego typu ingerencji we wlasnos¢.

Przepis art. 99 Konstytucji marcowej pelnit role normy ogélnej
ustanawiajgcej prawo do rekompensaty za wywlaszczenie, natomiast
nie przesadzal charakteru tego prawa. Przedstawiciele nauki twierdzili,
ze jest ono instytucja cywilnoprawna, co wyprowadzali z art. 98 ust. 2
iart. 121 ustawy zasadniczej'®. Efektem tych pogladéw byta uchwata
sktadu 7 sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 2 grudnia 1931 r., w ktorej
odstagpiono od stanowiska tego Sadu prezentowanego w pierwszym
dziesiecioleciu I Rzeczypospolitej Polskiej'* oraz stwierdzono, ze skoro
wedlug art. 98 Konstytucji marcowej zadna ustawa nie moze zamykaé
obywatelom drogi sadowej (prywatnoprawnej) dla dochodzenia
krzywdy i straty, to nalezy przyja¢ réwniez prywatnoprawny charakter

mentéw jego definicji, obok elementu odebrania prawa indywidualnego w indywidualnym
przypadku. Twierdzil, ze wywlaszczenie: ,,Zmienia natomiast swdj charakter i staje si¢
inng instytucja, gdy odpada wymog odszkodowania. W tym drugim wypadku przekresla
zasade réwnoséci wobec prawa. (...) Wywlaszczenie za odszkodowaniem przekresla co
prawda réwniez pewnos¢ prawa podmiotowego, ale ratuje jego podstawe; wiadza moze
zmieni¢ forme uprawnien, ale nie moze odebra¢ ich ekonomicznej wartoéci”. Inaczej
rzecz uyjmujac, M. Zimmermann wskazuje, ze: ,,Gdyby$my przy indywidualnym odebraniu
prawa wlasnosci odjeli wymog odszkodowania (...) cata instytucja uzyskuje inny charakter,
staje sie konfiskatg. Gdyby$my odjeli wymog uzytecznosci publicznej, nic si¢ w tym
wszystkim nie zmieni” (Wywlaszczenie..., s. 98-99, 100, 102).

13 Zdaniem S. Czuby (Cywilnoprawna problematyka wywlaszczenia, Warszawa
1980, s. 156-157) twierdzili tak S. Golab, Z. Wusatowski i I. Rosenbliith.

4 W orzeczeniu SN z dnia 26 listopada 1924 r., Rw 1231/24, OSP 1926, t. 5, poz. 74,
wskazano, ze w przypadku dzialania przez panstwo jako podmiot zwierzchni, a nie go-
spodarczy, nie moga powsta¢ cywilne stosunki prawne odszkodowawcze, z wyjatkiem
uksztattowania takiej odpowiedzialnoéci jako prywatnej wyraznym przepisem ustawy.
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kazdego roszczenia odszkodowawczego'>. Argumentujac na rzecz cy-
wilnego charakteru odszkodowania, niektérzy przedstawiciele nauki'e
powolywali, obok art. 98, réwniez art. 121 Konstytucji marcowej, ktory
przyznawal kazdemu obywatelowi prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka mu wyrzadzily organy wladzy panstwowej przez dziatalno$¢
urzedowq niezgodng z prawem i obowigzkami stuzby. Uznawali oni
zatem, w oparciu o normy konstytucyjne, odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawczg za dzialania wladcze niezgodne z prawem i za dziatania wladcze
legalne podobnie, tj. za majaca charakter cywilnoprawny i podlegajaca
ostatecznemu ustaleniu w postepowaniu przed sadem cywilnym.
Swiadczy to o tendencji do prywatnoprawnego postrzegania w okresie
miedzywojennym odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dzialania
wladcze. Wydaje sie, ze to stanowisko wywarlo p6zniej wplyw na
uksztaltowanie trybu ustalania odszkodowania w pierwszej polskiej
regulacji procesu wywlaszczeniowego, jaka byto rozporzadzenie Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 wrzeénia 1934 r. — Prawo
o postepowaniu wywlaszczeniowem!”.

Regulacja konstytucyjna literalnie nie zobowigzywata do wprowa-
dzenia szczegdlnego trybu dochodzenia odszkodowania, pozostawiajac
te kwestie materii ustawowej. To przepisy poszczegolnych ustaw stano-
wily podstawy zadan odszkodowawczych, okreslaty podmioty do niego
uprawnione i podmioty zobowiazane do wyplaty oraz okreslaly zasady
dochodzenia i ustalania wysokosci odszkodowania'®. Uznaniu ustawo-
dawcy pozostawiono réwniez uregulowanie formy odszkodowania
(w pienigdzu lub w naturze).

Przepisy konstytucyjne okresu miedzywojennego nie przewidywaly
takze zadnych form odzyskania wywtaszczonej lub przymusowo wyku-
pionej nieruchomosci w sytuacji niezrealizowania celu wywlaszczenia.
Uprawniony jest wiec wniosek, ze i w tej materii pozostawiono ustawo-
dawcy swobode.

15 Powoluje za S. Czuba, Cywilnoprawna..., s. 157. Autor ten wskazuje, ze zdaniem
SN poglad o cywilnoprawnym charakterze odszkodowania za wywlaszczenie potwierdza
regulacja § 1383 ABGB dopuszczajaca dochodzenie tego prawa ,jak kazdego innego
prawa prywatnego”.

16 Zob. przypis 13.

7 Dz. U. Nr 86, poz. 776 z pdzn. zm.

18 Orzeczenie SN z dnia 2 listopada 1934 r., III C 400/33, OSN(C) 1935, nr 4,
poz. 166.
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2. Charakter prawny roszczen w instytucji
wywtaszczenia nieruchomosci w przepisach
dzielnicowych

2.1. Roszczenia odszkodowawcze

W pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci fundament
polskiego prawa tworzyly przepisy ustawodawstw zaborczych. Takze
ksztalt wywtaszczenia, jak réwniez prawa do odszkodowania, byt po-
czatkowo determinowany stopniem rozwoju tej instytucji w kazdym
z panstw zaborczych.

Na terenie bylego zaboru rosyjskiego w zakresie ogolnego prawa
wywlaszczeniowego obowigzywaly przepisy tomu X czesci 1 Zwodu
Praw (§ 575-608)" - zawierajacego normy rosyjskiego prawa cywilnego.
Szczegotowe prawo wywtaszczeniowe regulowane byto ukazami carski-
mi, zawierajacymi odestania do stosowania Zwodu Praw?.

Wywtaszczenie na podstawie przepiséw Zwodu Praw bylo dopusz-
czalne, o ile spelnialo warunek ,niezbednosci dla potrzeby panstwowej
albo spolecznej”. Nastepowalo ,,jedynie za wynagrodzeniem stusznem
i godziwem”. Przepisy przewidywaly podjecie proby porozumienia
z wladcicielem nieruchomosci celem zawarcia dobrowolnego aktu
kupna. Jesli do niego nie doszlo — prowadzono postepowanie wywtasz-
czeniowe i odszkodowawcze, obydwa w cato$ci w trybie administracyj-
nym?'. Warunkiem sporzadzenia aktu nadania ziemi i przejécia prawa
wlasnosci bylo wezedniejsze bezzwloczne wyplacenie odszkodowania
lub jego zlozenie do miejscowej kasy skarbowej. W ten sposob uzalez-

19 Brzmienie polskie przepisow tej kodyfikacji wskazuje za Z. Rymowiczem
i W. Swiecickim, Prawo cywilne ziem wschodnich. Tom X Czgs¢ 1 Zwodu Praw rosyjskich,
Warszawa 1933.

20 Jak wynika z orzeczenia SN z dnia 21 wrze$nia 1934 r., I C 1369/34, OSN(C)
1935, nr 2, poz. 82, przykltadowo takie odestanie zawieral ukaz z dnia 27 maja 1907 r.
o wywlaszczeniu na potrzeby Kolei Panstwowych opublikowany w ,Zbiorze Praw
i Rozporzadzen” (Nr 96, poz. 847).

21 Postepowanie prowadzone bylo poczatkowo przed specjalng komisja szacunkows,
a ostateczng decyzj¢ o wynagrodzeniu wydawal minister lub ,gléwnozarzadzajacy
szczegélnym dziatem administracji”. W przypadku koniecznoéci zaciagniecia kredytu
lub zgloszenia zastrzezen do oszacowania sprawe o odszkodowanie rozstrzygat urzad
szczegllny do spraw wywlaszczenia po uzyskaniu aprobaty cesarskiej (§ 577-588).
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niono przeniesienie prawa od uprzedniego zagwarantowania uzyskania
ekwiwalentu.

Zabor rosyjski obejmowal w cze$ci obszar bytego Krélestwa Kon-
gresowego, na ktorym w mocy pozostaly przepisy Kodeksu Napoleona?.
Zawieral on w art. 545 definicje wywlaszczenia rozumianego jako nie-
mozno$¢ przymuszania do ustapienia swojej wlasnosci, z wyjatkiem
przypadkéow uzytku publicznego, pod warunkiem poprzedzajacego
i sprawiedliwego wynagrodzenia.

Na terenie bylego zaboru pruskiego role ogélnego prawa wywlasz-
czeniowego pelnita ustawa z dnia 11 czerwca 1874 r. o wywlaszczaniu
nieruchomosci gruntowych?. Orzekanie o wywlaszczeniu na jej pod-
stawie powierzone zostalo w calosci wladzom administracyjnym, nato-
miast postepowanie o odszkodowanie zostalo podzielone pomiedzy
administracj¢ i sady. Ustalenie wysokosci odszkodowania orzeczeniem
organéw mialo charakter tymczasowy (warunkowy), bowiem strona
mogla je podwazy¢ przenoszac sprawe na droge postepowania sgdowe-
g024‘

W bytym zaborze austriackim nie obowiazywato prawo wywlasz-
czeniowe o charakterze ogdlnym, jak na terenie zaboréw pruskiego
irosyjskiego. Prawo wtadz panstwowych do wywlaszczenia ,,za stosow-
nym wynagrodzeniem” przewidywat obowiazujacy na ziemiach polskich
austriacki kodeks cywilny z dnia 1 czerwca 1811 r. w § 365%. Z uwagi
na zbyt ogolna regulacje - jak na wymagania stawiane polskim ustawom

2 Ustawa z dnia 21 marca 1804 r., ktorej tres¢ jest dostepna w Leksie (pomniki
prawa).

2 M. Zimmermann, Wywlaszczenie..., s. 253 i n. Znaczenie tej regulacji po wejsciu
w zycie art. 99 Konstytucji marcowej ocenili W. Czapinski i J. Grzymata-Pokrzywnicki,
stwierdzajac, ze art. 1 ustawy pruskiej nie moze by¢ wystarczajaca podstawa wywlaszcze-
nia, bowiem wskazuje jedynie ogolne jego kryterium - ,wzgledy dobra publicznego”
(Postgpowanie..., s. 7).

2 Orzeczenie SN z dnia 3 lutego 1933 r., IIT C 270/32, OSN(C) 1933, nr 2, poz. 80.
Odrebnos¢ sadowego trybu ustalania odszkodowania w oparciu o przepisy tej ustawy
podkreslal M. Zimmermann: ,,postepowanie odszkodowawcze nalezy zasadniczo do sadu
i odcina si¢ ostro od postepowania administracyjnego. (...) Wladze administracyjne
orzekaja wprawdzie same o wysokoéci odszkodowania, jest to jednak orzeczenie prowi-
zoryczne” (Wywlaszczenie..., s. 213).

2> Przepis ten (tekst kodeksu — dostepny w Leksie, pomniki prawa) brzmiat w sposob
nastepujacy: ,Czlonek panstwa obowigzanym jest odstapi¢ za stésownem wynagrodze-
niem, nawet zupelng wlasnos¢ rzeczy, jezeli tego dobro publiczne wymaga”. Petnit on
w Austrii role ustawowej podstawy wywlaszczenia (szerzej na ten temat M. Zimmermann,
Wywlaszczenie..., s. 214).
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wywlaszczeniowym przez konstytucje marcows i kwietniowa -
w szczegblnosci brak okre$lenia konkretnych celéw wywlaszczenia,
przepis ten nie byt traktowany jako podstawa orzeczenia wywtlaszcze-
niowego?. Z biegiem czasu role ogdlnego prawa wywlaszczeniowego
zaczeta spelniaé w zaborze austriackim ustawa z dnia 18 lutego 1878 r.
o wywlaszczeniu w celu budowy i utrzymywania w ruchu kolei zela-
znych?. Postepowanie wywlaszczeniowe w niej uregulowane sktadato
sie z dwodch etapow: orzeczenie o wywlaszczeniu nalezalo do witadz
administracyjnych, natomiast ustalenie odszkodowania, o ile nie doszto
do zawarcia uktadu miedzy wywtlaszczajacym a wywlaszczonym, odby-
walo si¢ przed sagdem w trybie postepowania niespornego. Expressis
verbis wylaczono zatem w niej ,zwyczajng droge prawa cywilnego”,
tj. droge procesu cywilnego dla sporu o ustalenie wynagrodzenia za
wywlaszczenie?.

Jak wynika z powyzszej, ogdlnej charakterystyki ustawodawstw
zaborczych, podstawowym prawem podmiotu wywlaszczanego bylo
prawo do odszkodowania. O ile jednak o wywlaszczeniu orzekaly
w kazdym przypadku organy administracyjne, o tyle podobnej jedno-
rodnosci regulacji brakowalo dla trybu ustalania odszkodowania.
Orzekanie o konkretnym roszczeniu odszkodowawczym powierzone
bylo wylacznie wltadzom administracyjnym (Zwéd Praw), wladzom
administracyjnym i nastepnie sadowi (zabor pruski) lub wylacznie sa-
dowi (zabdr austriacki). Nie utatwia to okre$lenia charakteru prawa do
odszkodowania w poszczegdlnych panstwach zaborczych. Na jego cy-
wilnoprawng nature w Rosji i Austrii, a takze we Francji wskazywac
moze fakt, ze instytucja wywlaszczenia (ktorej obligatoryjnym elemen-
tem byto prawo do odszkodowania) zostala zdefiniowana w kodyfika-
cjach cywilnych. Na poczatku XX wieku odchodzono juz jednak od
cywilistycznego postrzegania instytucji wywlaszczenia jako kupna
przymusowego, dwustronnego stosunku zobowigzaniowego lub
quasi-deliktu®. Traktowano wywlaszczenie jako instytucje prawa
publicznego polegajaca na odebraniu (ograniczeniu) przez panstwo

26 Tak F. Zadrowski, Prawo..., s. 16.

¥ M. Zimmermann, Wywlaszczenie..., s. 254.

2 Zob. § 18 i 30 ustawy wedlug tekstu za M. Aleksandrowiczem, Zbior ustaw
i rozporzgdzen administracyjnych, Lwow 1880, s. 329 in.; orzeczenie SN z dnia 22 lutego
1933 1., 1112110/32, OSN(C) 1933, nr 2, poz. 116 oraz M. Zimmermann, Wywlaszczenie...,
s. 215.

2 Zob. S. Czuba, Cywilnoprawna..., s. 155.
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prawa indywidualnego w indywidualnym przypadku. Akceptowany
powszechnie publiczny charakter wywlaszczenia nie determinowat
jednak traktowania odszkodowania z tego tytutu réwniez jako publicz-
noprawnego. W tym przedmiocie w doktrynie europejskiej trwata
dyskusja’.

Przedstawiciele polskiej migedzywojennej nauki opowiadali si¢
w wiekszosci za wyjasnianiem odszkodowania cywilistycznie z uwagi
na przyznanie w konstytucjach marcowej i kwietniowej sgdowej drogi
dochodzenia roszczen odszkodowawczych?, inni podtrzymywali pogla-
dy wyjasniajace wywlaszczenie za odszkodowaniem jako instytucje
prawa prywatnego lub tez opowiadali si¢ za wyjasnianiem wywtlaszczenia
za odszkodowaniem wedlug tzw. zlagodzonej teorii prawa publicznego,
w ktorej ingerencja w prawo jest quasi-kontraktem prawa publicznego
wywolujacym skutki cywilnoprawne, rozciggajace sie rowniez na cha-
rakter odszkodowania®.

W polskim orzecznictwie migdzywojennym zdarzaly si¢ przypadki
powoltywania wprost norm wymienionych wyzej kodyfikacji cywilnych
i wyprowadzania na ich podstawie cywilnoprawnego charakteru tego
prawa i sposobu jego realizacji*.

% Szerzej na temat pogladow prezentowanych w literaturze zagranicznej okresu
miedzywojennego M. Zimmermann, Wywlaszczenie..., s. 31-32, 110 oraz S. Czuba, Cy-
wilnoprawna..., s. 154-155. Obydwaj Autorzy wskazywali przyktadowo na istotne roz-
bieznosci w niemieckiej teorii prawa wywlaszczeniowego. Traktowano w niej wywtasz-
czenie jako akt publicznoprawny o skutkach prywatnoprawnych, ktérych cywilny cha-
rakter wynika z wprowadzenia kompetencji sadéw do orzekania o odszkodowaniu
(O. Mayer) lub tez jako publicznoprawng ingerencje pafistwa w prawa rzeczowe jednostki
w interesie publicznym, ktorej bezposrednie skutki maja charakter prywatnoprawny
(tylko w zakresie zmiany podmiotu wlasnosci), natomiast juz odszkodowanie ma charakter
publicznoprawny, gdyz pochodzi ze stosunku prawnego publicznego (F. Fleiner).

31 Zob. przypis 13.

32 Zob. na ten temat szerzej S. Czuba, Cywilnoprawna..., s. 155.

3 Zob. orzeczenie SN z dnia 11 grudnia 1933 r., IT CR 580/33, OSN(C) 1934, nr 7,
poz.440. W tej sprawie w sposob legalny zajeto nieruchomos¢ i zajecie to mogto prowadzi¢
do wywtlaszczenia na podstawie austriackiej ustawy kolejowej z 1878 r. Sad ocenil, ze
majg zastosowanie przepisy materialne o wywlaszczeniu z daty zajecia, a w braku regulacji
proceduralnych dotyczacych ustalenia odszkodowania - nalezy bezposrednio zastosowaé
§ 365 ABGB. Rowniez w orzeczeniu z dnia 18 lutego 1931 r., I C 1621/30, OSN(C) 1931,
nr 1, poz. 22, SN wskazal, ze wymagane przepisami regulujacymi wywlaszczenie ztozenie
wynagrodzenia do depozytu sadowego stanowi ,,uprzednie wynagrodzenie”, tzn. zaplate
wierzycielowi (wywlaszczonemu) w rozumieniu art. 1239 K.N.
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Nie bez znaczenia dla postrzegania prawa do wynagrodzenia za
wywlaszczenie jako prywatnego bylo obecne wowczas niemal w kazdym
ustawodawstwie zaborczym, z wyjatkiem rosyjskiego, powierzenie
sporéw o to prawo sgdom powszechnym (wytgcznie lub po uzyskaniu
orzeczenia administracyjnego). Swiadczy to o dostrzezeniu niejedno-
rodnosci stosunkéw prawnych w konstrukeji wywtaszczenia za odszko-
dowaniem.

2.2. Prawo odkupu, prawo pierwokupu wywtaszczonej
nieruchomosci

W rosyjskiej kodyfikacji cywilnej zwraca uwage przyznanie wywlasz-
czonemu wiascicielowi, w sytuacji niezrealizowania celu wywlaszczenia,
prawa odkupu majatku przed uplywem lat dziesi¢ciu od daty wywtasz-
czenia lub prawa pierwszenstwa kupna po uplywie tego okresu (reali-
zowano je w drodze dobrowolnego aktu kupna-sprzedazy lub admini-
stracyjnego aktu nadawczego). Mozna byto z tej mozliwosci skorzystaé
pod warunkiem zgloszenia zamiaru zakupu w terminie trzydziestu dni
od otrzymania zawiadomienia. Zobowigzujac organy do zawiadomienia
wywlaszczonego o takiej mozliwosci, prawodawca rosyjski zaznaczyl,
ze wywlaszczajacy nie posiada prawa do nieskrepowanego dysponowa-
nia odebrang nieruchomosécia, ale powinien ja wykorzysta¢ dla realizacji
»potrzeby panstwowej lub spolecznej” (§ 590-591 Zwodu Praw).

Wskazane instytucje odkupu i pierwokupu wzmacnialy pozycje
wywlaszczonego, umozliwiajagc mu odzyskanie odebranej wlasnosci.
Wprowadzaly tez do publicznoprawnej konstrukcji wywlaszczenia
elementy wolitywne, a wigc cywilne. Warto zauwazy¢, ze to rozwiazanie
zostanie nastepnie rozwiniete w polskim miedzywojennym ustawodaw-
stwie wywlaszczeniowym. Mozna w nim dopatrywac si¢ rowniez pier-
wowzoru wprowadzonego w okresie powojennym prawa do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomodci.
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3. Charakter prawny roszczen w instytucji
wywtaszczenia nieruchomosci w przepisach
uchwalonych przez polskiego prawodawce w okresie
miedzywojennym

3.1. Roszczenia odszkodowawcze

Charakterystycznymi cechami polskiego prawa wywlaszczeniowego
w pierwszych latach okresu miedzywojennego byla niejednolito$¢ roz-
wigzan materialnych i proceduralnych oraz ich znaczne rozproszenie.
Polski prawodawca ksztattujac wlasne regulacje, wzorowat sie na roz-
wigzaniach ustawodawstw zaborczych. Nierzadko nakazywal wprost
stosowacl regulacje dzielnicowe.

Najwczesniejszym polskim aktem prawnym regulujacym przede
wszystkim procedure wywlaszczenia nieruchomosci byt dekret Naczel-
nika Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r.3 Jako jedyny rodzimy akt norma-
tywny okresu miedzywojennego nie przewidywal sadowego trybu
ustalania odszkodowania, mimo ze w pozostalym zakresie nie odbiegal
rozwiazaniami od pozostatych ustaw i rozporzadzen dotyczacych pro-
blematyki wywtaszczenia®. Orzekanie o wynagrodzeniu, ,stusznem
i sprawiedliwem”, jak postanowiono w dekrecie, powierzono wylacznie

% Byt to dekret w przedmiocie przepiséw tymczasowych o wywlaszczeniu przymu-
sowem na uzytek drég zelaznych i innych drég komunikacyjnych ladowych i wodnych
oraz wszelkich urzadzen uzytecznosci publicznej (Dz. U. Nr 14, poz. 162 z pdzn. zm.).
Obowigzywat od dnia 8 lutego 1919 r. na terenie Polski centralnej i wschodniej, w tym
na obszarze bylego Krélestwa Kongresowego. Zdaniem W. Czapinskiego i J. Grzyma-
ty-Pokrzywnickiego z uwagi na zawarte w tytule dekretu i jego art. 1 sformutowanie
»wszelkich urzadzen uzytecznoéci publicznej” pelnil role generalnej podstawy wywlasz-
czenia dla tych wszystkich przypadkow, dla ktérych brakowato przepisu szczegélnego
upowazniajgcego do wywlaszczenia na konkretny cel (Postgpowanie..., s. 7). Natomiast
zdaniem M. Zimmermanna moc prawng ogolnej materialnej podstawy wywlaszczenia
zachowaly przepisy Zwodu Praw i Kodeksu Napoleona, a pozniej art. 99 Konstytucji
marcowej (Wywlaszczenie..., s. 256).

3 Jak wskazuje M. Zimmermann, rozwigzania zamieszczone w dekrecie wzorowano
na systemie francuskim, w ktérym wywlaszczenie rozumiano jako szczegdlny przypadek
publicznoprawnego odszkodowania (rodzaj robét publicznych). Nie mogty o nim orzekaé
sady. Dopiero pdzniej, zdaniem tego Autora, ustalita sie gtéwna zasada systemu konty-
nentalnego polegajaca na ,oddzieleniu wlasciwego postepowania administracyjnego
wywlaszczeniowego od sadowego postepowania odszkodowawczego” (Wywlaszczenie...,
s.208-209, 254).
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organom administracyjnym (ministrowi, Naczelnikowi Pafistwa, p6zniej
Prezydentowi RP - po uzyskaniu opinii komisji szacunkowej). Nie
przewidziano expressis verbis mozliwo$ci zaskarzenia decyzji szacunko-
wej do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego. Rowniez przedsta-
wiciele doktryny wyrazali watpliwosci co do istnienia administracyjnego
$rodka zaskarzenia od decyzji o wynagrodzeniu®. Sgdownictwo po-
wszechne réwniez wykluczalo droge cywilng w sporze o odszkodowanie
za wywlaszczenie przeprowadzone na podstawie przepisow dekretu,
odwotujac si¢ do argumentu formalnego - uregulowania obowigzku
ustalenia, wyplaty i ztozenia wynagrodzenia do depozytu w przepisach
prawa publicznego®.

W odréznieniu od dekretu z dnia 7 lutego 1919 r. prawodawstwo
wywlaszczeniowe lat 1918-1934 generalnie wyposazalo jednak wywlasz-
czonego w prawo zadania przeniesienia sporu o odszkodowanie na
droge postepowania przed sagdem powszechnym, cho¢ nie obowiazywata
w tym wzgledzie jednolita regulacja. W niektérych aktach prawnych
orzekanie o odszkodowaniu powierzono organowi administracyjnemu
W postepowaniu pierwszoinstancyjnym, a nastepnie w okreslonym
terminie wywlaszczony, niezadowolony z jego wysokosci, moégl zgtosi¢
zadanie rozstrzygniecia w tym przedmiocie przez sad. Z poszczegdlnych
regulacji ustawowych wynikata forma tego zadania, np. powédztwo
skierowane przeciwko drugiej stronie, a wiec temu, komu przypadata
nieruchomos$¢®. W sytuacjach, w ktérych nie okreslono trybu wydania
orzeczenia sgdowego (niespornego lub spornego), przyjmowano, ze
chodzi o proces cywilny®. Zdarzaly sie¢ takze regulacje wskazujace

% Zob. M. Zimmermann, Wywlaszczenie..., s. 256.

3 Orzeczenie SN z dnia 21 wrzesnia 1934 r.,1 C 1369/34, OSN(C) 1935, nr 2, poz. 82.

3 Artykul 92 ust. 2 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 29 listopada
1930 r. - Prawo gornicze (Dz. U. Nr 85, poz. 654 z pdzn. zm.).

* Artykul 203 ust. 2 i art. 207 ust. 2 ustawy wodnej z dnia 19 wrze$nia 1922 r. (tekst
jedn.: Dz. U.z1928 r. Nr 62, poz. 574 z pézn. zm.), w ktérych wyznaczono wywlaszczo-
nemu termin trzymiesieczny na ,udanie sie do wlasciwego sadu o oznaczenie wysokosci
wynagrodzenia w drodze postepowania sadowego” oraz orzeczenia SN z dnia 13 listopada
1930 r., I C 664/30, OSN(C) 1930, nr 2, poz. 209 i z dnia 21 pazdziernika 1932 r.,
I C 1476/32, OSN(C) 1932, nr 2, poz. 215, w ktérych wyraznie wskazano, ze termin ten
jest terminem na wytoczenie procesu sagdowego. Rowniez w art. 10 in fine tekstu pierwot-
nego ustawy elektrycznej z dnia 21 marca 1922 r. (ujednoliconego pézniej w Dz. U.
21935 r. Nr 17, poz. 98) wskazano jako wiasciwg droge postepowania sadowego, ktora
nalezalo zainicjowa¢ w terminie 30 dni od doreczenia orzeczenia organu o wynagrodzeniu.
Identycznie wskazano w art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie
i utrzymaniu drég publicznych w Rzeczpospolitej Polskiej (Dz. U. z 1921 r. Nr 6, poz. 32
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wprost na droge postepowania niespornego® (wowczas tryb procesu
cywilnego byt niedopuszczalny). Niektore akty prawne zawieraly jedynie
ogoélne odestanie do ,,trybu obowiazujacych przepiséw o wywlaszcze-
niu”. Oznaczalo to konieczno$¢ orzekania o wywlaszczeniu, a wiec
i 0 odszkodowaniu, wedlug przepisow wlasciwych dla poszczegélnych
dzielnic*'. Zdarzaly si¢ tez przypadki wskazania wprost przepiséw
dzielnicowych jako wtasciwych dla rozstrzygniecia o wywtaszczeniu,
w tym takze o wynagrodzeniu za wywlaszczenie®.

Zadna z regulacji nie przesadzata wprost cywilnoprawnego lub
administracyjnoprawnego charakteru prawa do odszkodowania, mimo
ze normatywne przesadzenie charakteru stosunku prawnego nie bylo

z pozn. zm.) oraz w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 28 stycznia 1932 r. w sprawie pomiaréw
Panstwa (Dz. U.Nr 19, poz. 125). Na podstawie art. 3 ust. 1 ostatnio wymienionej ustawy
przewidziano orzekanie o wywlaszczeniu i jednocze$nie o odszkodowaniu, co stanowito
wyjatek wirdd pozostalych regulacji. Natomiast termin sze$ciomiesieczny przewidziano
w art. 34 ust. 2 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 6 marca 1928 r.
o opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 29, poz. 265 z pézn. zm.).

4 Artykut 9 ust. 3 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 kwietnia
1927 r. o rozbudowie miast (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 42, poz. 372 z pdzn. zm., ujedno-
licony pézniej w Dz. U. z 1936 r. Nr 10, poz. 107 z p6zn. zm.).

4 Artykut 4 tekstu pierwotnego, a nastepnie art. 9 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 23 grudnia 1927 r. o granicach Panstwa (Dz. U. Nr 117, poz. 996
zpézn.zm.), art. 16 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
o zakladach leczniczych (Dz. U. Nr 38, poz. 382 z p6zn. zm.), art. 14 ustawy z dnia
17 marca 1932 r. o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i koleje miejskie (Dz. U.
Nr 38, poz. 391 z p6zn. zm.), art. 19 ustawy z dnia 10 marca 1934 r. o ochronie przyrody
(Dz. U. Nr 31, poz. 274), art. 4 ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o budowie publicznych
szkol powszechnych (Dz. U. Nr 18, poz. 144 z pozn. zm.), art. 24 i 27 ustawy z dnia
23 marca 1922 r. o uzdrowiskach (Dz. U. Nr 31, poz. 254 z pdzn. zm.).

4 Zob. art. 23 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14 marca 1928 r.
o prawie lotniczem (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 31, poz. 294 z pézn. zm., ujednolicony
pozniej w Dz. U. z 1935 r. Nr 69, poz. 437 z pdzn. zm.), art. 46 ustawy z dnia 15 lipca
1925 r. o zakwaterowaniu wojska w czasie pokoju (Dz. U. Nr 97, poz. 681 z pdzn. zm.),
art. 6 pkt 5 ustawy z dnia 17 marca 1932 r. o chowaniu zmarlych i stwierdzaniu przyczyny
zgonu (Dz. U. Nr 35, poz. 359 z pozn. zm.). We wskazanych przepisach odwotywano si¢
do ustawy kolejowej austriackiej z 1878 r. Zdaniem M. Zimmermanna ustawe te nalezalo
stosowaé rowniez na terenie bylego zaboru austriackiego w przypadkach, gdy przepisy
ustaw odwolywaly sie - regulujac wywlaszczenie na konkretne cele - do obowigzujacych
przepiséw bez wskazania konkretnie tej ustawy. Natomiast w art. 5 ust. 2 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 1 czerwca 1927 r. o popieraniu rozbudowy i rozwoju
gospodarczego miasta i portu Gdyni (Dz. U. Nr 51, poz. 452) wskazano jako wlasciwy
do wywlaszczenia tryb ustawy pruskiej z 1874 r.
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zupelnie obce ustawodawstwu miedzywojennemu®’. Zwraca natomiast
uwage pewna powtarzalnos¢ rozwigzan prawnych proceduralnych do-
tyczacych orzekania o wynagrodzeniu za wywlaszczenie, polegajaca na
ustawowym powierzaniu sporu w tym przedmiocie kognicji sadu po-
wszechnego, z inicjatywy wywlaszczonego (wyjatek stanowit dekret
z dnia 7 lutego 1919 1.).

Moim zdaniem nie ulega watpliwosci, Ze odrebnos$¢ trybu realizacji
wywlaszczenia (droga administracyjna) i dochodzenia odszkodowania
(w konicowym etapie droga sagdowa) byla sposobem na wyartykutowanie
niejednolitosci elementéw skladajacych sie na instytucje wywlaszczenia
nieruchomosci, podkreslenia odrebnoéci prawa do odszkodowania od
publicznego prawa do wywtlaszczenia (publiczny charakter wywlaszcze-
nia, na co wyzej wskazywalam, nie budzil juz w zasadzie watpliwosci).
Co prawda kryterium trybu realizacji jest kryterium formalnym, zaled-
wie pomocnym w identyfikacji charakteru roszczenia, a nie o nim
przesadzajacym, uprawniony wydaje sie jednak wniosek, ze tryb reali-
zacji prawa do odszkodowania stanowit skutek cywilnoprawnego cha-
rakteru tego uprawnienia, zwlaszcza ze w okresie miedzywojennym
powszechnie przyjmowano zasade drogi sadowej dla cywilnych roszczen
majatkowych*,

Zauwazy¢ natomiast nalezy, ze w polskiej literaturze prawniczej
okresu migedzywojennego kryterium decydujacym o kwalifikacji kon-
kretnego prawa jako publicznego lub prywatnego byt charakter stosunku
prawnego miedzy dwoma podmiotami (stosunek prawny administra-
cyjny miedzy podmiotami nieréwnorzednymi, stosunek prawny cywilny
miedzy podmiotami réwnorzednymi). Dlatego gléwnymi argumentami
powotywanymi za cywilnym charakterem odszkodowania byly: réwno-
rzedno$¢ podmiotdéw w stosunku zobowigzaniowym odszkodowawczym
(przymus dotyczy wylacznie wywlaszczenia), wynikanie prawa do od-

# Przykladowo art. 1 ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o pafistwowej stuzbie cywilnej
(Dz. U. Nr 21, poz. 164) mial nastepujace brzmienie: ,,Stosunek panstwowej stuzby cy-
wilnej ma charakter publiczno-prawny, moze by¢ zmieniony, zawieszony, lub rozwigzany
wylacznie przy zastosowaniu przepisow prawa publicznego, a w szczegolnosci postanowien
niniejszej ustawy”. Przepis ten mial identyczne brzmienie przez caly czas obowigzywania
ustawy, az do dnia 1 stycznia 1975 r.

4§, Czuba, Cywilnoprawna..., s. 156-157. Autor ten podaje wrecz, analizujac mie-
dzywojenne poglady orzecznictwa i przedstawicieli doktryny na charakter roszczenia
odszkodowawczego, ze ,,ustawodawca od cywilnego charakteru stosunkéw prawnych
uzaleznial dopuszczalnos¢ drogi sadowej dla dochodzenia roszczen wynikajacych z tych
stosunkow”.
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szkodowania z mocy ustawy (decyzyjnego okreslenia wymagala tylko
jego wysoko$¢). Wskazywano tez, ze o charakterze stosunku prawnego
nie decyduje tre$¢ i charakter przepisu stanowigcego podstawe do od-
szkodowania (I. Rosenbliith), a niejednokrotnie stosunek publiczno-
prawny jest przyczyna powstania stosunku prywatnoprawnego
(Z. Wusatowski). Wywodzono, ze skoro wywlaszczenie jest Zrédlem
obowigzku naprawienia szkod, to w tym sensie jest zrodtem stosunku
prawnego o charakterze prywatnym (F. Zoll), ktéry jest szczegdlnym
rodzajem odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka miedzy dwoma pod-
miotami poza typowym stosunkiem zobowiazaniowym. Podejmowano
réwniez probe znalezienia analogii miedzy wywlaszczeniem i odszko-
dowaniem za nie a instytucja drogi koniecznej za wynagrodzeniem,
wskazujac, ze nieuzasadnione bytoby przyjmowanie réznego charakteru
obydwu tych wzajemnych roszczen (o odszkodowanie i o wynagrodze-
nie), gdy ich ustalenie nastepuje w wyroku sgdowym (F. Longchamps
de Berier)*.

Nie moze tez ujs¢ uwadze postrzeganie w judykaturze okresu
miedzywojennego obowigzku uprzedniej zaplaty wynagrodzenia za
odebrang nieruchomo$¢ jako wykonania cywilistycznego stosunku
zobowigzaniowego miedzy réwnorzednymi stronami: wywlaszczonym
(wierzyciel) a wywlaszczajacym (zobowigzany). Sad Najwyzszy wskazal,
ze tak wlas$nie nalezy rozumie¢ obowigzek odszkodowawczy na podsta-
wie przepiséw uprawniajacych do wywlaszczenia na budowe drég
publicznych oraz na rozbudowe miast?. Przyznac jednak trzeba, ze nie
zawsze byla to kwestia postrzegana jednolicie¥. Trudno natomiast za-
przeczy¢, ze powierzenie sadownictwu powszechnemu kognicji
w sprawach o wynagrodzenie za wywlaszczenie mogto stanowi¢ wyraz

45 Obszernie poglady przedstawicieli miedzywojennej nauki prawa (w tym wyzej
wymienionych) scharakteryzowali S. Czuba, Cywilnoprawne..., s. 157-159 oraz J. Parcho-
miuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dziatania wtadzy publicznej, War-
szawa 2007, s. 442-445.

46 Orzeczenie SN z dnia 18 lutego 1931 r., 1 C 1621/30, OSN(C) 1931, nr 1, poz. 22,
w ktorym wskazano wprost na art. 1239 K.N., stanowiacy, ze zaplata czyniona by¢ po-
winna wierzycielowi, albo umocowanemu od niego, albo temu, ktéry jest upowazniony
przez sad, lub ma prawo do odbierania za niego.

47 Przykladowo w oparciu o przepisy austriackiej ustawy kolejowej z 1878 r. Sad
Najwyzszy stwierdzit brak powstania jakiegokolwiek stosunku obligacyjnego pomiedzy
wywlaszczajacym a wywlaszczonym, gdy odbiér wynagrodzenia przez tego ostatniego
mial nastapi¢ z depozytu sadowego (orzeczenie z dnia 22 lutego 1933 r., III 2110/32,
OSN(C) 1933, nr 2, poz. 116).

32




3. Charakter prawny roszczen w instytugji...

postrzegania w kategoriach cywilistycznych prawa do odszkodowania,
o ktorym orzekanie w trybie postepowania administracyjnego mialo
charakter wyjatku od ogdlnej zasady*’. Na ugruntowywanie si¢ tego
kierunku prawodawstwa polskiego zwracal uwage Sad Najwyzszy®.

Polskie prawo proceduralne wywtaszczeniowe okresu miedzywo-
jennego doczekalo si¢ ujednolicenia w rozporzadzeniu Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej — Prawo o postepowaniu wywlaszczeniowem™.
Wiréd dominujacych w tym akcie prawnym norm procesowych, row-
niez dotyczacych zasad przyznawania i ustalania wysokosci odszkodo-
wania za wywlaszczenie, zamieszczono przepis o charakterze material-
noprawnej normy ogoélnej o nastepujacym brzmieniu: ,,Obowiagzek
odszkodowania cigzy na tym, na czyja rzecz orzeczono wywlaszczenie”
(art. 26). Zacytowana norma nie przesadzata expressis verbis charakteru
odszkodowania, natomiast interpretowana wedlug zasad wyktadni
systemowej wewnetrznej (w caloksztalcie przepiséw rozporzadzenia)
umozliwiala wskazanie podmiotéw ,,normatywnie powigzanych” sto-
sunkiem odszkodowawczym. Byli to: zobowigzany do odszkodowania,
ktéry miat zrealizowac swoja powinnos$¢ wobec uprawnionego do od-
szkodowania, nazywanego w rozporzadzeniu wywlaszczanym lub
wlascicielem. Natomiast charakter wzajemnej wiezi tych dwoch pod-
miotéw mozna bylo wyinterpretowa¢ analizujac metode regulacji,
tj. poszczegolne instrumenty prawne, za pomocg ktérych dochodzito
do realizacji prawa do odszkodowania i odpowiadajacego mu obowigzku
odszkodowawczego.

Przede wszystkim w rozporzadzeniu wprowadzono ogélng zasade,
ze odszkodowanie obejmuje strate powstala wskutek wywlaszczenia
(art. 27). Twierdzono w doktrynie, ze przy ustalaniu straty ma zastoso-
wanie cywilistyczna zasada pelnego odszkodowania, zatem jej napra-
wienie powinno obejmowa¢ wyréwnanie ubytku materialnego (damnum
emergens) i utraconych korzysci (lucrum cessans), z wylaczeniem war-
to$ci szczegblnego upodobania (praetium affectionis). Wykladnia ele-

4 Orzeczenia SN z dnia 5 czerwca 1936 r., III C 1035/34, OSN(C) 1937, nr 9, poz. 309
oraz z dnia 11 grudnia 1933 r., IT CR 580/33, OSN(C) 1934, nr 7, poz. 440.

4 Uchwata z dnia 9 kwietnia 1938 r., I C 1825/36, OSN(C) 1938, nr 7, poz. 302.

3 W art. 2 tego aktu prawnego zdefiniowano wywlaszczenie jako: 1. odjecie prawa
wlasnosci lub innych praw rzeczowych na nieruchomodci, albo ograniczenie czasowe
lub stale praw rzeczowych na nieruchomodci, 2. odjecie prawa wiasnosci materiatow
niezbednych do budowy urzadzen na cele obrony Panstwa, drég ladowych i wodnych
oraz kolei, 3. czasowe zajecie nieruchomosci.
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mentéw prawa do odszkodowania za wywlaszczenie za pomoca kon-
strukeji cywilistycznych, dokonana przez przedstawicieli 6wczesnej
doktryny, wskazuje, Ze postrzegano to prawo jako niezdeterminowane
publicznoprawnym charakterem wywtlaszczenia, jako instytucje, ktdrej
istote mozna bylo wyjasnia¢ wytacznie konstrukcjami prawa cywilne-
gOSI.

Zawarty w rozporzadzeniu proces ustalania wysokosci odszkodo-
wania byt procesem realizacji praw i obowigzkdéw z odrebnego od wy-
wlaszczenia stosunku prawnego. Wskazuje na to znaczne usamodziel-
nienie etapu orzekania o odszkodowaniu z istotng rola sadu powszech-
nego. Jego orzeczenie, konczace administracyjnosadows procedure
ustalania wysokos$ci odszkodowania, przesadzato o prawie do odszko-
dowania i jego rozmiarze. Administracyjne orzeczenie ustalajace mialo
zaledwie prowizoryczny, tymczasowy charakter. Wywlaszczony nieza-
dowolony z przyznanej przez organ administracji kwoty mégl w termi-
nie trzech miesiecy ztozy¢ do sadu powszechnego wniosek o ustalenie
wynagrodzenia i fakt ztozenia takiego wniosku w terminie pozbawial
orzeczenie administracyjne mocy prawnej. Rola sadu bylo natomiast
nie tylko orzeczenie o wysokosci odszkodowania, ale takze o zasadnosci
jego przyznania oraz mogl on — niezaleznie od stanowiska organu -
samodzielnie rozstrzyga¢ wszelkie kwestie prawne i faktyczne zwigzane
z odszkodowaniem, jak réwniez zadecydowa¢, ktére przepisy maja
w sprawie zastosowanie®2. Orzeczenie sadu zapadalo w trybie niespor-
nym. Jesli nie doszto do dobrowolnej wyplaty kwoty wynagrodzenia
ustalonej przez sad - nalezato wytoczy¢ powddztwo o jego zasadzenie
i dopiero tak uzyskane orzeczenie, juz w trybie procesu cywilnego,
stanowilo tytul egzekucyjny*>.

Prawo do przeniesienia sporu na droge sadowa przewidziano
w rozporzadzeniu réwniez w innych niz odebranie prawa wlasnosci
przypadkach wywtlaszczenia: przy wywlaszczeniu materiatéw (art. 49
§ 2) i przy zajeciu czasowym wywolanym sila wyzszg lub nagta potrzeba
(art. 53 § 2).

Szeroko uksztaltowana kompetencja sadéw powszechnych do
orzekania o odszkodowaniu za wywlaszczenie byla w doktrynie ttuma-

51 Zob. F. Zadrowski, Prawo..., s. 35; M. Zimmermann, Wywlaszczenie..., s. 279.

52 Zob. orzeczenie SN z dnia 18 stycznia 1938 r., IT C 2825/37, OSN(C) 1939, nr 3,
poz. 113.

53 F. Zadrowski, Prawo..., s. 49.
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czona cywilnoprawnym charakterem tegoz prawa rowniez na gruncie
analizowanego rozporzadzenia®. Realizowala roéwniez zasade docho-
dzenia roszczen cywilnych w postepowaniu przed sadem cywilnym.

Na charakter prawa do odszkodowania, blizszy stosunkom prywat-
noprawnym (zaleznym przede wszystkim od woli stron), a nie publicz-
noprawnym (opartym na podporzadkowaniu), wskazuje zakres
uprawnien wywlaszczonego w procesie ustalania wysokosci wynagro-
dzenia. Zwraca uwage rozporzadzalno$¢ przedmiotowym prawem:
mozliwos¢ zawarcia ukladu co do wysokosci odszkodowania na rozpra-
wie, a takze poza rozprawa (w rozporzadzeniu w art. 20 uzyto sformu-
fowania ,,umowa” na okreglenie uzgodnienia wysokosci odszkodowania
pozarozprawg). Uktad lub umowa mialy ,,uchyli¢ spér co do roszczenia
wynikajacego ze stosunku prawnego powstatego wskutek wywtaszcze-
nia” i stosowalo sie¢ do nich przepisy rozporzadzenia Prezydenta Rze-
czypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. - Kodeks zobowigzan
(Dz. U.Nr 82, poz. 598 z pdzn. zm.)%. Wywlaszczony nie byt zobowia-
zany do oczekiwania na odgérne ustalenie jego prawa, mégl sam poro-
zumie¢ si¢ z wywlaszczajacym. Szczegdlnie korzystna byta mozliwo$¢
zawarcia umowy poza rozprawa, bowiem eliminowala konieczno$¢
dopuszczenia dowodu z opinii biegtych na okolicznos$¢ oszacowania
straty i uprawniala do elastycznego uksztaltowania wzajemnych
uprawnien i obowigzkow stron. Mozliwos¢ wylaczenia organu z procesu
ustalenia wysoko$ci wynagrodzenia, wola stron zawierajacych umowe
we wlasnym zakresie, a wigc w konsekwencji nieobligatoryjnos¢ zade-
cydowania w tym przedmiocie przez organ administracji, $wiadczy
o0 postrzeganiu przez ustawodawce prawa do odszkodowania w katego-
riach prywatnoprawnych.

O tym, ze pozycja wywlaszczanego w stosunku odszkodowawczym
nie byta wylacznie pozycja jednostki podporzadkowanej, jak w typowym
stosunku administracyjnoprawnym, $wiadcza jego uprawnienia po
wydaniu orzeczenia o wywtlaszczeniu. Co prawda uprawnionym do
zlozenia wniosku o ustalenie odszkodowania — w terminie trzech mie-
siecy od wydania orzeczenia wywlaszczajacego — byt w pierwszej kolej-
noéci wywlaszczajacy, to jednak po bezskutecznym uplywie tego termi-
nu zwigkszaly sie uprawnienia wywlaszczonego i mogly one prowadzi¢

54 Tamze, s. 50.
% Jak wskazuje F. Zadrowski: ,,zatem jesli strony moga swobodnie roszczeniem
tem rozporzadzaé, wladne sg co do niego zawrze¢ ugode (art. 621 K.Z.)” (Prawo...,s. 41.).
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