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KWESTIONOWANIE UZGODNIEN

WYSOKOSCI ODSZKODOWANIA ZA DZIALKI
WYDZIELONE POD DROGI PUBLICZNE NA PODSTAWIE ART. 98
UST. 1 USTAWY O GOSPODARCE NIERUCHOMOSCIAMI NA
ETAPIE POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO W PRZEDMIOCIE
USTALENIA ODSZKODOWANIA

Questioning the arrangements regarding the amount of compensation for
land plots allocated for public roads under Article 98(1) of the Real Property
Management Act at the stage of administrative proceedings to determine
compensation

The article presents the view in favor of the possibility (obligation) for investigation and ques-
tioning by the public authorities in the process of determining the compensation for land plots
allocated for public roads, which have become the property of a local government unit or the
Treasury on the basis of Article 98(1) of the Real Property Management Act, the results of
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arrangements regarding the amount of compensation reached through negotiations (civil law
action) between the owner of the land plot allocated for a public road and the competent au-
thority. The purpose is to demonstrate the situations in which such an investigation is necessary,
and that it falls within the cognition of public authorities and administrative court rulings on
compensation.

Keywords: expropriation, compensation for expropriation of real property, administrative pro-
ceedings to determine compensation for real property, negotiations to agree on the amount of
compensation, division of real property
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nie administracyjne w sprawie ustalenia odszkodowania za nieruchomo$¢, rokowania w spra-
wie uzgodnienia wysokoséci odszkodowania, podzial nieruchomosci

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wyksztalcit sie poglad, ze nie jest mozliwe
kwestionowanie wynikéw uzgodnien wysokosci odszkodowania za dziatki, ktére na
mocy art. 98 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami (dalej: u.g.n.) przeszly na
wlasno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panistwa. Zrédtem tego pogla-
du jest okolicznos¢, ze uzgodnienia (rokowania) s3 dokonywane w trybie czynnosci cy-
wilnoprawnej, ktdra nie podlega kognicji sadéw administracyjnych. Poglad taki w oce-
nie autora nie zawsze zasluguje na aprobate.

Uzgodnienia wysoko$ci odszkodowania sg dokonywane na podstawie art. 98 ust. 3
u.g.n. Zgodnie z normga tego przepisu za dzialki gruntu, o ktérych mowa w ust. 1 [wy-
dzielone pod drogi publiczne - dop. autor], przystuguje odszkodowanie w wysokosci
uzgodnionej miedzy wlascicielem lub uzytkownikiem wieczystym a wlasciwym orga-
nem. W dalszej czesci przepis stanowi, ze jezeli do takiego uzgodnienia nie dojdzie, na
wniosek wlasciciela lub uzytkownika wieczystego odszkodowanie ustala si¢ i wyplaca
wedlug zasad i trybu obowiazujacych przy wywtaszczaniu nieruchomosci.

Tlo niniejszego artykulu stanowi wyrok WSA w Warszawie (dalej: WSA) z 23 wrze-
$nia 2021 r. (I SA/Wa 2620/20). Wyrok zostal wydany w wyniku wniesienia skargi przez
bytego wiasciciela dzialki wydzielonej pod droge (dalej: wlasciciel) na decyzje wojewody
utrzymujacg w mocy decyzj¢ starosty o umorzeniu postgpowania administracyjnego
w przedmiocie ustalenia odszkodowania.

W ocenie WSA organy zasadnie przyjety, ze do ustalenia odszkodowania za dzialke,
ktéra przeszla na wlasno$¢ gminy, doszlo w drodze cywilnoprawnej przez zrzeczenie
sie odszkodowania.

W tym miejscu organy administracji publicznej oraz WSA powotaly si¢ na porozu-
mienie, ktdre zostalo zawarte pomiedzy wlascicielem a gmina (sic!). Na mocy tego poro-
zumienia wlasciciel miat si¢ zrzec odszkodowania w zamian za odstgpienie przez gmine
(sic!) od naliczenia oplat adiacenckich i planistycznych.

Wiasciciel, w ramach postgpowan administracyjnych poprzedzajacych wydanie wy-
roku oraz w samej skardze, kwestionowat istnienie i skutecznos¢ tego porozumienia.
Zarzucal bowiem, ze dokumentowana porozumieniem czynno$¢ nie istnieje. Wska-
zano miedzy innymi na kwalifikowane wady tej czynnosci - migedzy innymi na fakt,
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ze strong porozumienia byta gmina, ktéra nie posiada kompetencji do naliczania optat
adiacenckich i planistycznych, gdyz oplaty te ustali¢ moze wylacznie wdjt (burmistrz/
prezydent). Ponadto podniesiono w skardze przedwczesnos¢ dokonanych uzgodnien,
gdyz zostaly one dokonane, zanim decyzja podzialowa stala si¢ ostateczna. Zarzucono
réwniez, ze odszkodowanie nie posiada waloru stusznego, co stanowi warunek sine qua
non dla uznania wywtlaszczenia za zgodne z Konstytucja RP.

Z przepisu art. 98 ust. 3 u.g.n. wynika, ze w przypadku, w ktérym nie dojdzie do
uzgodnienia wysokosci odszkodowania, odszkodowanie ustala si¢ i wyplaca wedlug za-
sad i trybu obowiazujacych przy wywtlaszczaniu nieruchomosci. Oznacza to, ze jedy-
nym sposobem na unikniecie administracyjnoprawnej drogi ustalenia odszkodowania
jest ustalenie jego wysokosci w drodze rokowan. Do tego jednak w ocenie wlasciciela
nie doszto.

W doktrynie czesto mozna spotkaé poglad, zgodnie z ktérym obowigzkiem organu
administracyjnego w postepowaniu dotyczacym ustalenia odszkodowania w drodze de-
cyzji jest ustalenie, czy nie wystepuje negatywna przestanka do ustalenia odszkodowa-
nia, ktdra aktualizuje si¢ w przypadku uzgodnienia jego wysokosci w drodze rokowan.
Z tych tez przyczyn organy zobowigzane s3 nie tylko do oceny, czy miata miejsce jaka-
kolwiek czynnos¢ prawna. Obowigzkiem organu prowadzacego postepowanie jest usta-
lenie, co tak naprawde w ramach tej czynnosci strony ustality.

Skoro tre$¢ protokotu moze dokumentowa¢ fiasko rokowan, to réwnie dobrze moz-
na przyjaé, ze w ramach zawartej umowy (rokowan) w rzeczywistoéci doszto do czyn-
nosci, ktéra obejmuje zupelnie inng czynnos¢ prawna niz ustalenie odszkodowania.
Z tych przyczyn w ocenie autora organy administracji majg obowiazek ustalenia nie
tylko, kto byt strong czynnosci, ale réwniez, czy uzgodniono wysokos¢ odszkodowania,
a ponadto, czy odszkodowanie posiada walor stusznego (art. 21 ust. 2 w zw. z art. 2 Kon-
stytucji RP).

Norma art. 98 ust. 3 u.g.n. przewiduje, ze ustalenie odszkodowania moze nastapi¢
w drodze decyzji administracyjnej, jezeli nie dojdzie do uzgodnienia wysokosci odszko-
dowania. Przepis ten, adresowany do organéw administracji, naktada na te organy obo-
wigzek dokonania ustalen, czy doszto do uzgodnienia wysokosci odszkodowania. A nie
wylacznie, czy miata miejsce jakakolwiek czynno$¢ prawna.

Powyzsze doprowadzilo do wniosku, ze w omawianym przypadku nie mamy do
czynienia z niewazng czynnoscig prawna, lecz z nieistnieniem tej czynnosci w ogdle.
W kazdym razie czynno$¢ dokumentowana porozumieniem nie polegata na zrzeczeniu
sie odszkodowania, gdyz stanowila umowe zamiany (wzajemnego umorzenia) wierzy-
telnosci.

W uzasadnieniu wyroku WSA wyrazit poglad, ze warunkiem skutecznosci czynno-
$ci prawnej jest odpowiednie skonkretyzowanie sytuacji prawnej. W $wietle tych za-
patrywan WSA poczynil ustalenie, ze owa konkretyzacja wynika z porozumienia, gdyz
byli wlasciciele wiedzieli, jaka dziatka bedzie podlegac podziatowi, jakie dziatki w konse-
kwencji tego powstang i o jakim przeznaczeniu. Z pogladem tym jedynie czg$ciowo moz-
na sie zgodzic.

WSA nie wypowiedzial si¢ bowiem w kwestii, czy wzajemne §wiadczenie, do ktore-
go zobowiazala si¢ gmina — zwolnienie z oplaty planistycznej i adiacenckiej — zostalo
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wystarczajaco skonkretyzowane. A to wlasnie ta okolicznos¢ wydaje si¢ mie¢ kluczowe
znaczenie na gruncie niniejszej sprawy. Porozumienie miato charakter umowy dwu-
stronnie zobowigzujacej. Zatem dla jej skutecznosci powinny zosta¢ skonkretyzowane
zobowigzania kazdej ze stron. Kazda ze stron umowy, w szczegdlnosci wywlaszczony
podmiot, powinna posiada¢ wystarczajaca wiedze na temat wysokosci §wiadczenia, ja-
kie jej bedzie przystugiwalo na skutek zawarcia umowy. W tym wypadku wysokosci
kompensowanych wierzytelnosci.

Na dzien zawarcia umowy nie bylo mozliwe okreslenie wysokosci swiadczenia, do
ktdrego zobowigzala si¢ gmina.

Po pierwsze bowiem wysokos¢ oplaty planistycznej i adiacenckiej ustala si¢ na pod-
stawie opinii rzeczoznawcy majatkowego. Nie byto mozliwe na dzien zawarcia umowy
ustalenie wysokosci ww. optat.

Po drugie nie bylo réwniez przesadzone, czy obowiazek uiszczenia jednej lub drugiej
oplaty powstanie (czy wystapi wzrost wartosci nieruchomosci).

Po trzecie nie bylo tez wiadomo, czy w ogdle wystapi mozliwos¢ ustalenia danej opta-
ty. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w odniesieniu do oplaty planistycznej zostata wprowa-
dzona cezura czasowa, po ktdrej obowigzek jej zaplaty (mozliwos¢ ustalenia) odpada
(art. 37 ust. 3 w zw. z art. 37 ust. 4 u.p.z.p.).

Po czwarte wreszcie powstanie obowiazku zaplaty oplaty planistycznej jest uzalez-
nione od faktu zbycia nieruchomosci przez osobe, ktéra w dniu uchwalenia planu byta
jej wlascicielem (art. 36 ust. 4 u.p.z.p.). Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, Ze na dzien za-
warcia porozumienia nie wystepowala przestanka do naliczenia oplaty polegajaca na
zbyciu nieruchomosci. Zatem nalezy uzna¢, ze w tym wypadku zobowigzanie gminy
wobec wywlaszczonych, ktére miato stanowi¢ ekwiwalent odszkodowania, na dzien za-
warcia porozumienia nie istnialo.

Nie mozna traci¢ z pola widzenia, Ze mamy do czynienia z uprawnieniem (roszcze-
niem), ktére powstaje na gruncie prawa administracyjnego, a cywilnoprawny charakter
uzgodnien odnosi si¢ wylacznie do formy, ktéra, jak sie wydaje, ma zapewni¢ mozliwosé
podmiotowi wywlaszczonemu oraz zobowiazanemu do wyplaty odszkodowania orga-
nowi na koncyliacyjne (czyt. sprawniejsze) ustalenie konstytucyjnie gwarantowanego
prawa do stusznego odszkodowania. W zadnym razie nie powinno sie¢ z tego instru-
mentu czynic oreza w rekach administracji do zanizania czy unikania wyplaty stuszne-
go odszkodowania.

Z tych wzgledéw z cywilnoprawnego charakteru rokowan nie mozna wywodzic,
ze przy ustalaniu w ten sposob odszkodowania zastosowanie bedzie miala znana pra-
wu cywilnemu zasada ignorantia iuris nocet. Przeciwnie, w prawie wywlaszczeniowym
[...] cywilnego rozumienia instytucji prawnej nie mozna stosowac, jezeli ustawa
wprost i wyraznie tego nie dopuszcza. W przypadku Konstytucji RP w odniesieniu
do art. 21 ust. 2 tym bardziej jest to niemozliwe, bo brak jest w ogole prawa tej samej
rangi i mocy, ktore mogloby dopusci¢ stosowanie rozwiazania cywilnego?.

Dlatego za nieuprawnione nalezy uzna¢ przyjecie, Ze na gruncie zawartego porozu-
mienia wlasciciel powinien mie¢ $wiadomos¢ (domyslac si¢), ze optata planistyczna lub
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adiacencka moze go w ogole nie dotyczy¢. A tym samym ze wiedzial, jakie §$wiadczenia
ulegaja kompensacji. Nalezy krancowo podkresli¢, ze oplata planistyczna i adiacencka
sa domena stricte prawa administracyjnego.

Abstrahujac od powyzszego, z zawartego porozumienia nie wynikalo, zeby wola
wlasciciela bylo zwolnienie gminy z jakiejkolwiek wierzytelnosci albo ze jego zamiarem
byto ograniczenie wysokosci naleznego mu odszkodowania.

Z tych przyczyn nie wydaje si¢ trafna teza, ze sama §wiadomos$¢ co do przedmiotu
wywlaszczenia stanowi o skonkretyzowaniu wzajemnych zobowiazan, a w szczegdlno-
$ci wysokosci odszkodowania. W szeroko przywotywanym przez WSA wyroku Sadu
Najwyzszego (dalej: SN)’ wskazano za innym orzeczeniem SN, ze podobnie jak w wy-
padku wierzytelnosci przyszlej rowniez zwolnienie z dtugu przysztego wymaga dosta-
tecznego sprecyzowania obowigzku swiadczenia, od ktorego diuznik ma by¢ zwolniony.
Przewidywania dotyczgce mozliwosci powstania dtugu powinny byc oparte na okreslonej,
dostatecznie uksztattowanej sytuacji prawnej [...]. Zostaly wskazane osoby wierzyciela
i dluznika, tres¢ swiadczenia (zwlaszcza bezsporna kwota, od ktérej liczone sg odsetki
i wysokos¢ odsetek)*.

U podstaw orzeczenia WSA stanal réwniez poglad, ze norme art. 98 ust. 3 u.g.n. na-
lezy rozumie¢ w ten sposdb, ze uzgodnienie wysokosci odszkodowania za dziatke wy-
dzielong pod droge publiczna, ktora przeszia z mocy prawa na wlasnos¢ gminy, moze
by¢ dokonywane wylacznie przez aktualnego wlasciciela nieruchomosci, tj. jeszcze
przed uzyskaniem przez decyzje podzialowa waloru ostatecznosci. Zrédlem tego wy-
wodu mialo by¢ najnowsze orzecznictwo Sadu Najwyzszego i sadéw administracyjnych,
w szczegblnosci powotany wyzej wyrok SN z 18 stycznia 2018 r., V CSK 261/17.

Po pierwsze nalezy poczyni¢ uwage, ze trudno zgodzi¢ sie z pogladem, zgodnie z kté-
rym wydanie dwoch odmiennych od utrwalonej linii orzeczniczej rozstrzygnie¢ powo-
duje, Ze owe rozstrzygnigcia kreuja nowa, obowiazujaca lini¢ orzeczniczg. Tym bardziej
ze glowne rozstrzygniecie (wyrok SN V CSK 261/17) zostalo wydane przez Sad Najwyz-
szy, ktory ze swojej natury nie jest powolany do rozpoznawania spraw na gruncie pra-
wa administracyjnego. Wyjasnienie przepiséw prawnych, ktdrych stosowanie wywotalo
rozbieznosci w orzecznictwie sadéw administracyjnych, nalezy do wylacznej kognicji
Naczelnego Sadu Administracyjnego’.

Niezaleznie od tego nalezy wskaza¢, ze nawet wydanie wiekszej liczby orzeczen,
przeciwnych do dotychczasowej linii orzeczniczej, nie moze per se usprawiedliwia¢
przyjecia pogladu zaprezentowanego przez SN.

Nalezy podkresli¢, ze stanowisko SN, na ktére powolat sie WSA (a wezes$niej organy),
dotyczy zupelnie innego stanu faktycznego. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze
fundamentem ustalen poczynionych miedzy stronami rozpatrywanego przez SN stanu
faktycznego bylo uprzednie ustalenie wartosci wywtaszczonej nieruchomosci zgodnie
z zasadami u.g.n., tj. na podstawie operatu szacunkowego.

Wyrok SN z 18 stycznia 2018 r., V CSK 261/17.
Wyrok SN z 3 pazdziernika 2008 r., I CSK 125/08.
Art. 15§ 1 pkt 2 p.p.s.a.

Piotr Drogosz: Kwestionowanie uzgodnier wysokosci odszkodowania za dziatki wydzielone pod drogi publiczne. ..



Jak wynika z tre$ci uzasadnienia wyroku SN, w rozpatrywanej przez ten sad spra-
wie, na podstawie umowy pomiedzy gming a wywlaszczonym podmiotem, gmina zo-
bowigzalta si¢ do przejecia dziatek wydzielonych w ramach inwestycji drogowej pod droge
publiczng, za odszkodowaniem odpowiadajgcym wartosci tych nieruchomosci, ustalonej
przez uprawnionego rzeczoznawce na zasadach okreslonych w ustawie o gospodarce nie-
ruchomosciami, przy czym wskazano, ze kwota odszkodowania nie bedzie wynosic wigcej
niz 41,66 zt/mkw., tj. tgcznie 100 000 zt za przewidywang powierzchnig 2630 mkw.® Za-
tem wymaga odnotowania, Ze inaczej niz w przedmiotowej sprawie obowiazki stron na
gruncie sprawy rozpoznawanej przez SN zostaly wyraznie skonkretyzowane. Tak samo
wyraznie zostalo wyrazone zrzeczenie si¢ odszkodowania ponad kwote 100 tys. z1.

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego niemal jednolicie wyraza po-
glad, ze wiasciciel nieruchomosci poddanej podzialowi mogl si¢ skutecznie zrzec, ale
tylko samego odszkodowania, a nie roszczenia o jego przyznanie. Najpierw zatem nale-
zalo ustali¢ odszkodowanie za przejete dzialki gruntu na wlasnos¢ gminy, a dopiero po-
tem wlasciciel nieruchomosci méglby skutecznie zrzec sie ustalonej kwoty odszkodowa-
nia. Wszystko to byto jednak mozliwe dopiero po ostatecznym zatwierdzeniu podziatu
nieruchomosci’.

Zgodnie z pogladem WSA w Gdansku, zaaprobowanym przez NSA na gruncie po-
dobnej sprawy, wszelkie uzgodnienia co do wysokosci odszkodowania mogly by¢ sku-
tecznie prowadzone dopiero po powstaniu roszczenia, czyli po przej$ciu na wlasnosé
gminy wydzielonych dziatek [...]. Z art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami wy-
nika jednoznacznie, ze przedmiotowe dzialki gruntu przechodzg z mocy prawa na wia-
snos¢ danej jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarbu Panstwa z dniem, w kté-
rym decyzja o zatwierdzeniu podzialu stala si¢ ostateczna. Zatem dopiero z ta chwilg
po stronie bytego wlasciciela gruntéw powstaje prawo do odszkodowania, po stronie
za$ wlasciwego organu obowiazek jego wyplacenia. Oznacza to, Ze dopiero po upra-
womocnieniu sie decyzji zatwierdzajacej podzial strony moga poczyni¢ wiazace ich
uzgodnienia w kwestii odszkodowania [podkr. autor]®.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym uksztattowaly si¢ dwa poglady. Pierwszy
z nich dopuszcza mozliwo$¢ zrzeczenia sie odszkodowania dopiero po jego ustaleniu.
Drugi poglad, bardziej radykalny dla podmiotéw administrowanych, dopuszcza zrze-
czenie si¢ odszkodowania juz po uzyskaniu przez decyzje waloru ostatecznosci — bez
konieczno$ci ustalania wysokosci odszkodowania.

Nawet przyjecie radykalnego stanowiska nie oznacza, ze wlasciciel moze si¢ zrzec
odszkodowania, zanim decyzja o podziale stanie si¢ ostateczna. Na gruncie przedmio-
towej sprawy porozumienie zostalo podpisane na jeden dzien przed uzyskaniem decyzji

Zob. uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z 18 stycznia 2018 r., V CSK 261/17 - drugi akapit uza-
sadnienia.

Por. wyrok NSA z 13 pazdziernika 2016 r., I OSK 3246/14, powolujac si¢ na wyroki NSA z 18 marca
1996 1., IV SA 1329/94 i z 22 stycznia 1996 1., IV SA 731/94.

Wyrok WSA w Gdansku z 8 lutego 2017 r., II SA/Gd 744/16). Zapatrywania te potwierdzil, w wyniku
rozpoznania skargi kasacyjnej od tego wyroku, Naczelny Sagd Administracyjny (wyrok NSA z 15 grud-
nia 2017 r., 1 OSK 1518/17).
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waloru ostatecznos$ci. Porozumienie zostalo zatem podpisane przed wystapieniem skut-
ku przejscia prawa wlasnosci na rzecz gminy.

Nie tylko w orzecznictwie, lecz takze w doktrynie przyjmuje si¢, ze uzgodnienia
moga by¢ skutecznie prowadzone dopiero po dniu, w ktérym decyzja o zatwierdze-
niu projektu podziatu stala si¢ ostateczna, gdyz dopiero wtedy zaczyna istnie¢ przed-
miot uzgodnien, tj. przystugiwanie uprawnienia do odszkodowania. Wtedy powstaje tez
ustawowy obowigzek wyplaty odszkodowania’.

Wracajac do wyroku SN, ktéry legt u podstaw zapatrywan WSA, nie da si¢ podzie-
li¢ pogladu wyrazonego przez Sad Najwyzszy, zgodnie z ktérym mozna zrzec si¢ od-
szkodowania, jeszcze zanim decyzja zatwierdzajaca podzial nieruchomosci stala sie
ostateczna.

Jak wynika z tresci uzasadnienia wyroku, u podstaw stanowiska SN legla jezykowa
wykladnia normy art. 98 ust. 3 u.g.n. W tym miejscu nalezy przytoczy¢ samodzielna
cze$¢ uzasadnienia, w ktérej SN wskazal: Gdyby zatem przyjgé, Ze takie uzgodnienie
moze nastqpic¢ dopiero po dniu, w ktorym decyzja zatwierdzajqgca podziat stala sie
ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne, oznaczaloby to, Ze uzgodnienie
jest dokonywane z wlasciwym organem nie przez wlasciciela nieruchomosci, ale przez
jej bytego wlasciciela. Tymczasem w art. 98 ust. 3 u.g.n. wspomniano o ,wlascicielu”,
a nie o ,,bytym wtascicielu” [podkr. autor].

Przyjecie powyzszego pogladu SN za prawidlowy praktycznie unicestwialoby moz-
liwos¢ ustalenia odszkodowania w drodze uzgodnien na zasadzie art. 98 ust. 3 u.g.n.
Skoro bowiem tylko wiasciciel (aktualny) nieruchomosci mialby uprawnienia do doko-
nywania uzgodnien (w rozumieniu przyjetym przez SN przed uzyskaniem przez decy-
zj¢ podziatowq waloru ostatecznosci), to po uzyskaniu przez decyzje podzialowa waloru
ostatecznosci dokonywanie uzgodnienia wysokosci odszkodowania w drodze rokowan
byloby juz niemozliwe z uwagi na utrate statusu wlasciciela.

W konsekwencji akceptacja stanowiska Sadu Najwyzszego prowadzitaby do konklu-
zji, ze strony uzgodnien (wywlaszczony podmiot oraz odpowiednia jednostka) mialyby
w najlepszym razie maksymalnie 14 dni na ewentualne rokowania. Dokonanie w takim
terminie uzgodnien nalezy uznac za niemozliwe z racji cho¢by wymiany koresponden-
cji, ktéra co do zasady stanowi wstep do wlasciwych rokowan.

Z kolei skorzystanie z instytucji zrzeczenia si¢ prawa do odwotania (art. 127a k.p.a.)
powodowaloby, Ze czasu na przeprowadzenie rokowan nie bytoby w ogéle. Tym samym
przepis stalby sie przepisem ,,martwym”, gdyz unicestwiajacym mozliwo$¢ ustalenia
odszkodowania w formie decyzji, skoro warunkiem koniecznym dla zlozenia wniosku
o odszkodowanie jest fiasko rokowan. Wykladnie dokonana przez SN, a zaaprobowang
przez WSA nalezy w takich warunkach uzna¢ za wyktadnie dokonang wbrew regule per
non est.

Norma artykutu 98 ust. 3 odnosi sie do dzialek, o ktorych mowa w ust. 1 tego arty-
kutu. Ustep 1 natomiast odnosi si¢ do dzialek wydzielonych na skutek podziatu, tj. po-
dzialu juz dokonanego. Nie moze ulega¢ watpliwosci, ze za podzial dokonany mozna

E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, wyd. 5, Wolters Kluwer
2018, s. 745; powolujac si¢ na wyrok NSA z 31 stycznia 2002 r., I SA 1658/00.
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uzna¢ wylacznie taki podzial, ktory zostat zatwierdzony ostateczna decyzja. Gdyby usta-
wodawcy chodzifo o dziatki, co do ktérych podzial nie nastapil, w przepisie bylaby mowa
o dzialkach objetych decyzja o zatwierdzeniu projektu podziatu.

Dla potwierdzenia powyzszych zapatrywan zasadne wydaje si¢ odniesienie do wy-
kladni systemowej. Przepisy u.g.n. dotyczace wywlaszczenia, konsekwentnie uzywajac
sformulowania ,wlasciciel”, majg na mysli podmiot, ktéry utracil prawo wlasnosci na
skutek wywlaszczenia. Tytutem przykladu nalezy wskazac na:

1. art. 129 ust. 5 pkt 2 u.g.n., ktéry wskazuje, ze starosta wydaje odrebna decyzje

o odszkodowaniu na wniosek wlasciciela wywtaszczonej nieruchomosci;

2. art. 131 ust. 1 u.g.n., ktéry odnosi si¢ do mozliwosci przyznania nieruchomosci

zamienne] wlascicielowi wywlaszczonej nieruchomosci.

Nalezy zatem przyja¢, ze ustawodawca réwniez w tym miejscu nie miat na mysli ak-
tualnego wlasciciela nieruchomosci (podmiotu publicznego), lecz bylego (wywtaszczo-
nego) wlasciciela — co jednoznacznie wynika z konstrukcji wywlaszczenia i procedury
ustalania odszkodowania. Zawezajaca wykladnia przywolanych przepiséw [dotycza-
cych ustalenia odszkodowania — dop. autor] pozostawataby w sprzecznosci z wykladnia
systemowa uwzgledniajaca art. 64 i art. 21 ust. 2 Konstytucji RP™.

Podobnie, odnoszac si¢ do zasad ustalania odszkodowania za wywlaszczenie, w nie-
dawnej uchwale NSA wskazano na konieczno$¢ uwzgledniania konstytucyjnej zasady
ochrony wiasnosci i prawa dziedziczenia oraz dopuszczalno$¢ wywlaszczenia za stusz-
nym odszkodowaniem (art. 21 Konstytucji RP)".

Wspomagajaco mozna w tym miejscu powolac si¢ na nakaz interpretacji przepisow
w zgodzie z Konstytucja RP, ktéra dopuszcza wywlaszczenie jedynie za stusznym od-
szkodowaniem. Przyjecie pogladu, ze ustalenie odszkodowania moze nastapi¢ przed
uzyskaniem przez decyzj¢ podzialowa waloru ostatecznosci, dawaloby organom admi-
nistracji narzedzie do wywierania wplywu na podmioty, ktére maja by¢ pozbawione
wlasnosci, ,uzalezniajac” (oczywiscie wbrew prawu) wydanie decyzji podzialowej od
uzgodnienia wysokosci odszkodowania w oczekiwanej przez ten organ wysokosci.

W ocenie autora WSA dokonat blednej wyktadni normy art. 98 ust. 3 u.g.n. w zw.
zart. 58 § 1iart. 387 § 1 k.c. wzw. zart. 2 iart. 21 ust. 2 Konstytucji RP. W tym zakresie
WSA wskazal, ze ocena skutecznosci porozumienia co do zrzeczenia sie odszkodowa-
nia [...] i ustalenie stosunku prawnego powstalego wskutek tego porozumienia stanowi
sprawe ze stosunkow z zakresu prawa cywilnego.

Tymczasem, jak wynika z normy art. 98 ust. 3 u.g.n,, jezeli nie dojdzie do uzgodnie-
nia wysokosci odszkodowania, na wniosek wiasciciela lub uzytkownika wieczystego od-
szkodowanie ustala si¢ i wyplaca wedlug zasad i trybu obowigzujacych przy wywlasz-
czaniu nieruchomosci. Norma tego przepisu jest adresowana do organéw administracji
stosujacych prawo. Wynika z niej, ze organ administracji rozpatrujacy wniosek o usta-
lenie odszkodowania w trybie przepiséw u.g.n. powinien dokona¢ oceny, czy doszto do
uzgodnienia wysokosci odszkodowania pomig¢dzy wywlaszczonym a podmiotem zobo-
wigzanym do jego wyplacenia.

Wyrok NSA z 27 pazdziernika 2017 r., I OSK 3158/15.
Uchwata NSA z 22 lutego 2021 r., I OPS 1/20.
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Dokonanie tej oceny nie moze sprowadzaé sie¢ wylacznie do ustalenia, czy mialy
miejsce jakiekolwiek rozstrzygniecia. Jak wynika z normy art. 7 k.p.a., w toku poste-
powania organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub
na wniosek stron podejmuja wszelkie czynnosci niezb¢dne do doktadnego wyjasnienia
stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny
i stuszny interes obywateli. Dyrektywa (zasada) zawarta w tym przepisie jednoznacz-
nie przesadza, jaka postawe powinny wykazywa¢ organy administracji przy zalatwia-
niu sprawy administracyjne;j.

Sprawa administracyjna w przedmiocie ustalenia odszkodowania nie dotyczy prze-
ciez stwierdzenia niewaznosci czynnosci prawnej czy tez ustalenia istnienia badz tresci
stosunku prawnego. Do organu nalezy jednak ocena, czy dokonana czynnos¢, na kto-
ra powoluje sie jedna strona (organ gminy), wypelnia dyspozycje art. 98 ust. 3 u.g.n.
zd. 1. To jest, czy doszlo w ogodle do ustalenia wysokos$ci odszkodowania.

Jezykowa wykladnia normy art. 98 ust. 3 zd. 1 u.g.n. nie pozostawia watpliwosci, ze
przez wypelnienie jej dyspozycji nalezy rozumie¢ uzgodnienie wysokosci odszkodowa-
nia. Dlatego nalezy podzieli¢ poglad wyrazony w podobnym stanie faktycznym przez
NSA, ktéry wskazal, ze nie doszto w sprawie do uzgodnienia, o ktérym mowa w art. 98
ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, gdyz nie zostala jednoznacznie ustalona
wysokos$¢ odszkodowania [podkr. autor] — bedacego wierzytelnoscia — ktéra dopiero po
jej ustaleniu mogtaby zosta¢ potracona z wierzytelnosciami gminy wynikajacymi z in-
nych postepowan'?.

Zapatrywanie to jest o tyle istotne, Ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sado-
woadministracyjnym oraz TK ustalone odszkodowanie powinno posiada¢ walor stusz-
nego, przez co uznaje si¢ sytuacje, w ktdrej wysokos¢ odszkodowania odpowiada war-
tosci wywlaszczonego prawa. Podobnie w doktrynie przyjmuje si¢, ze odszkodowanie
z natury ma odpowiadac szkodzie, zatem uszczerbkowi w majatku podmiotu, a nie pro-
wadzi¢ do rozliczenn miedzy panstwem w wywlaszczonym z innych tytuléw niz war-
to$¢ wywlaszczanego prawa'. Na gruncie niniejszej sprawy ani organy, ani tez WSA nie
mogty przeprowadzi¢ w tym zakresie testu, gdyz z porozumienia, nawet gdyby przyjac,
ze dotyczylo ono ustalenia odszkodowania na zasadzie art. 98 ust. 3 u.g.n., nie wynika,
jaka wysoko$¢ odszkodowania zostata uzgodniona.

Ustalenie stusznego odszkodowania powinno nastepowacé w sprawiedliwej procedu-
rze [...] zaréwno na etapie stanowienia, jak i stosowania prawa'®. Stosowanie prawa przy
ustalaniu odszkodowania nalezy przede wszystkim do domeny organéw administracji.
W szczegdlnosci kiedy sady administracyjne (co do zasady) sprawuja jedynie kontrole
dziatalnosci administracji publicznej (art. 1 p.p.s.a.).

Poza oceng, czy doszlo do ustalenia odszkodowania oraz czy mialo ono walor stusz-
nego, organy, a w sytuacji zaskarzenia decyzji organu II instancji sagdy administracyj-
ne, nie tylko maja prawo, ale i obowigzek oceni¢ skuteczno$¢ dokonanej czynnosci.
W szczegdlnosci sprawdzi¢, czy czynno$¢ zostata dokonana przez wlasciwe podmioty,

Wyrok NSA z 22 marca 2016 r., I OSK 1427/14.
Z. Czarnik, Stuszne odszkodowanie..., s. 46.
Ibidem, s. 108, powolujac si¢ na wyrok TK z 12 grudnia 2001 r., SK 26/01.
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tj. podmioty, ktére sg uprawnione do podjecia czynnosci, zaréwno pod wzgledem prawa
administracyjnego, jak i przepiséw prawa cywilnego. Przyjecie innego pogladu prowa-
dzitoby do absurdalnych wnioskéw, ze dyspozycja normy art. 98 ust. 3 zd. 1 zostataby
wypelniona réwniez wéwczas, gdyby czynnos¢ (uzgodnienie wysokosci odszkodowa-
nia) zostala dokonana pomiedzy osoba nieuprawniong do odszkodowania albo z orga-
nem, ktdéry nie ma wlasciwosci w danej sprawie. Nie moze uchowac sie taka wykladnia
normy art. 98 ust. 3, gdyz réwniez wowczas, dla urzeczywistnienia prawa do odszkodo-
wania, niezbedne bytoby uprzednie stwierdzenie niewaznosci tak wadliwej czynnosci
przed sagdem cywilnym.

Jak juz wskazywano na gruncie omawianej sprawy, strong porozumienia byta gmi-
na, a nie organ uprawniony do ustalania opfat adiacenckiej i planistyczne;j.

Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze wylacznie wojt/burmistrz/prezydent jest organem,
ktéry moze naliczy¢ oplaty planistyczng i adiacencka. Gmina jako jednostka samorzadu
terytorialnego nie posiada kompetencji do naliczania jakichkolwiek oplat publiczno-
prawnych. Jest wylgcznie beneficjentem tej optaty. Zaden przepis prawa nie daje jedno-
stce samorzadu terytorialnego (gminie) uprawnien do naliczania, czy tez odstepowania
od naliczenia, oplat planistycznej i adiacenckiej. Nadto nalezy zauwazy¢, ze porozumie-
nie dotyczace ustalenia wysokos$ci odszkodowania jest zawierane w ramach sfery domi-
nium gminy. Ustalanie oplat planistycznej i adiacenckiej nalezy natomiast do sfery im-
perium, wykonywanej wylacznie przez wojta/burmistrza/prezydenta.

Wobec braku wystepowania przy tej czynnosci prawnej podmiotu, ktdry posiada
kompetencje do kreowania obowigzku ustalenia oplaty planistycznej lub adiacenckiej,
nalezy stwierdzi¢, ze w takiej sytuacji mozna méwi¢ o kwalifikowanej formie niewaz-
nosci czynnosci prawnej, ktéra w doktrynie prawa cywilnego nazywana jest czynnoscia
nieistniejaca. Terminem tym nazywa si¢ w doktrynie czynnosci, ktére ,w mniejszym
jeszcze stopniu niz bezwzglednie niewazne czynnoéci prawne spelniaja wymagania
ustawowe dla danego rodzaju czynnosci prawnych”. Wskazuje sig, ze czynnos¢ taka sta-
nowi jedynie ,,poz6r” czynnosci prawnej, a tak naprawde czynnoscig prawna nie jest.
[...] Chodziloby o brak takiego przejawu aktywnosci podmiotu prawa, z ktérym prawo
przedmiotowe wigze jakiekolwiek — mozliwe do kreowania uzewnetrzniong wolg tego
podmiotu - skutki prawne w plaszczyznie prawa cywilnego®.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze organ nie moze skutecznie zobowigzac sie do odstapie-
nia od naliczenia oplaty planistycznej, gdyz nie pozwalaja na to przepisy ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze zgodnie z art. 387 § 1 k.c. umowa o §wiadczenie nie-
mozliwe jest niewazna. W doktrynie prawa cywilnego wskazuje si¢, Ze w przepisie tym
chodzi o obiektywng niemozliwo$¢ $wiadczenia, tak faktyczna, jak i prawng. Prawna
niemozliwo$¢ $wiadczenia zachodzi wtedy, gdy zachowanie prowadzace do wykona-
nia zobowigzania zgodnie z jego trescig jest sprzeczne z prawem. Niemozliwe w sensie
prawnym moze by¢ zaréwno $wiadczenie polegajace na dziataniu, jak i zaniechaniu'®.

M. Gutowski, Niewaznos¢ czynnosci prawnej. Instytucje Prawa Prywatnego, C.H.Beck, wyd. 4, [b.r.].

B. Lackoronski [w:] Kodeks cywilny, red. K. Osajda, komentarz do art. 387 k.c., wyd. 25, Warszawa
2020, Legalis.
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Prawna niemozliwo$¢ $§wiadczenia polegajacego na zaniechaniu moze jednak miec
miejsce tylko wtedy, gdy obowiazek okreslonego dzialania przewiduje prawo".

Nie ulega watpliwosci, ze wojt/burmistrz/prezydent nie ma mozliwosci, na podstawie
zobowigzania bedacego trescig czynnosci prawnej, odstapienia od ustalenia optaty adia-
cenckiej lub planistycznej. Takiej mozliwosci nie daje Zaden przepis prawa administra-
cyjnego. Z tych wzgledéw w sytuacji wystgpienia przestanek do naliczenia oplaty plani-
stycznej i adiacenckiej po stronie organu wystepowal obowiazek naliczenia tych oplat.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym zgodnie przyjmuje sie, ze wlasciwy organ
administracji publicznej jest zobowigzany, w drodze decyzji administracyjnej, do ustalenia
oplaty jednorazowej z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci, gdy spetnione zostang facznie
dwa warunki: w nastepstwie uchwalenia badZ zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego wzro$nie warto$¢ nieruchomosci, a zbycie nieruchomosci przez jej wlasciciela
nastapi przed uptywem pieciu lat od dnia, w ktérym plan zagospodarowania przestrzennego
lub jego zmiana staly si¢ obowigzujace'®. Podobnie w przypadku optlaty adiacenckiej®. Cho-
ciaz w odniesieniu do oplaty adiacenckiej mozna spotka¢ w doktrynie przeciwne poglady.

Skutkiem pierwotnej niemozliwosci §wiadczenia jest niewaznos¢ umowy, z ktorej
wynika obowiazek jego spetnienia. W art. 387 k.c. jest mowa o niewaznosci bezwzgled-
nej”. Taka konstatacja przesagdza o tym, ze umowa o $wiadczenie niemozliwe nie skut-
kuje ex lege powstaniem zobowigzania objetego jej trescia. Ustalenie, ze umowa o $wiad-
czenie niemozliwe jest niewazna bezwzglednie, moze by¢ przedmiotem powddztwa
o ustalenie nieistnienia stosunku prawnego wytaczanego na podstawie art. 189 k.p.c.
Wyrok w takiej sprawie ma charakter deklaratywny. Wadliwo$¢ umowy o $wiadczenie
niemozliwe nie moze by¢ konwalidowana, a organy stosujagce prawo powinny brac ja
pod uwage z urzedu*. W ocenie autora do takich wnioskéw prowadzi réwniez norma
art. 2 Konstytucji RP.

Zgodnie z orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego organy administra-
cyjne, wykonujac swoje obowiazki, obowigzane sa bada¢, czy nie podejmujg ich w sy-
tuacji, w ktorej czynnos$¢ prawna, z ktdrej organ wywodzi skutki prawne, nie byta do-
tknieta niewaznodcia (art. 58 § 1 k.c.) badz byta bezskuteczna®.

Podobnie w doktrynie prawa cywilnego panuje utrwalony poglad, zgodnie z ktérym
skutek niewaznosci zachodzi ipso iure — z mocy samego prawa. W celu jego wywolania
nie jest potrzebne wykonanie jakichkolwiek czynnosci przez strony niewaznej czynno-
$ci ani przez inne osoby. Nie jest wymagane skladanie zadnych dodatkowych o$wiad-
czen, wykonywanie praw ksztaltujacych ani wytaczanie powodztw zmierzajacych do
uzyskania konstytutywnego orzeczenia sagdu — wrecz przeciwnie®.

Ibidem.

Wyrok WSA w Olsztynie z 17 lipca 2018 r., IT SA/O1 469/18.

Por. wyrok NSA z 8 maja 2018 r., I OSK 1595/16.

Tak: Z. Radwanski [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, s. 384.

B. Lackoronski, Kodeks cywilny...

Wyroki NSA: T OSK 3043/13,1 OSK 44/14, I OSK 1984/14.
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Z powyzszych wzgledow nalezy uznac za bledng taka wykladni¢ normy art. 98 ust. 3
u.g.n., zgodnie z ktérg organy administracji publicznej nie majg obowiazku oceny tresci
porozumienia w przedmiocie uzgodnienia wysokosci odszkodowania. Tak jak wyka-
zano na przykladzie przedmiotowej sprawy, ocena powinna by¢ dokonana wieloaspek-
towo i dotyczy¢: 1) czy doszto do ustalenia wysokosci odszkodowania; 2) czy odszko-
dowanie posiada walor stusznego i 3) czy czynnos$¢ prawna polegajaca na uzgodnieniu
wysokosci odszkodowania mogta wywola¢ okreslone w niej skutki. Jedynie odpowiedz
twierdzaca na kazde z powyzszych pytan otwiera droge do uznania, ze brak jest przesta-
nek do ustalenia odszkodowania w formie decyzji administracyjne;.

Dokonujac oceny niniejszej sprawy, nie mozna traci¢ z pola widzenia reguly in du-
bio pro libertate, ktora w petni obowigzuje w prawie administracyjnym, a zwlaszcza tam,
gdzie administracja wkracza w prawa i wolnosci obywateli**.

Zr6dlem prawa do stusznego odszkodowania, poza sprawiedliwoscig i dobrem, kt6-
re nalezy traktowac jako konstytucyjne metazasady, jest godnos¢ czlowieka, na ktorg
wskazuje tres¢ art. 30 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg przyrodzona i niezbywalna godnos¢
cztowieka stanowi zrédto wolnosci i praw cztowieka i obywatela®.

24 L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, wyd. III, TNOIK, Torun 2014, s. 187.
25 Z. Czarnik, Stuszne odszkodowanie..., s. 30.
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