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RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r., nr 14, poz. 147).

WnNoszg o:

I stwierdzenie, iz art. 73 ust. 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczna (Dz.U. z 1998 r. Nr 133, poz.
872 z pézn. zm.) w zakresie, w jakim zezwala na wygasnigcie roszczenia o odszkodowanie
przed wydaniem decyzji potwierdzajacej nabycie prawa wlasnosci nieruchomosci zajctej
pod droge publiczna przez Skarb Panstwa lub jednostk¢ samorzadu terytorialnego, jest
niezgodny z art. 2 i art. 21 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

II. potaczenie rozpoznania niniejszego wniosku z rozpoznaniem sprawy z pytania prawnego
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 28 czerwca 2007 r., sygn.

akt P 33/07.



UZASADNIENIE

1. Wplywaja do mnie skargi od oséb, ktére na skutek wydania przez organy administracji
publicznej decyzji o przejéciu ich nieruchomosdci na wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego na podstawie art. 73 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy
wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczna (Dz.U. z 1998 r. Nr 133, poz. 872
z pézn. zm.) zwana dalej - p.w.u.r.a.p., po uptywie terminu wskazanego w ust. 4 tej ustawy, zostaty
pozbawione nie tylko wtasno$ci nieruchomosci, ale takze mozliwos$ci uzyskania odszkodowania za
utracone mienie.

Zgodnie z art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p. nieruchomosci pozostajace w dniu 31 grudnia 1998 r.
we wladaniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, nie stanowiace ich wtasnosci,
a zajete pod drogi publiczne, z dniem 1 stycznia 1999 r. staly si¢ z mocy prawa wtasno$cia Skarbu
Panstwa lub whasciwych jednostek samorzadu terytorialnego za odszkodowaniem. Na mocy za$ ust.
4 tej ustawy odszkodowanie to miato by¢ ustalane i wyptacane wedtug zasad i trybu okreslonych
w przepisach o odszkodowaniach za wywlaszczone nieruchomosci, na wniosek wtascicicla
nieruchomosci ztozony w okresie od dnia 1 stycznia 2001 r. do dnia 31 grudnia 2005 r. Po uptywie
tego okresu roszczenie wygasa.

Powyzsza regulacja stanowi o przejeciu nieruchomosci za odszkodowaniem, a prawo
zgloszenia zadania odszkodowawczego jest ograniczone czasowo. Ponadto uzyskanie
odszkodowania powinno by¢ poprzedzone wydaniem decyzji o charakterze deklaratoryjnym,
potwierdzajacej nabycie z mocy prawa nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego. Decyzja ta indywidualizuje nieruchomo$¢, za odjecie wtasnosci ktorej
przystuguje odszkodowanie, i podmiot, ktéremu przystuguje roszczenie o wyptacenie
odszkodowania. W zwiazku z powyzszym roszczenie o odszkodowanie za utrat¢ nieruchomosci
przejetej przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego przybiera posta¢ kompletna
dopiero w momencie, gdy decyzja potwierdzajaca przejScie wlasnosci stanie si¢ ostateczna.
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 5 kwietnia 2007 r., I OSK 1746/06,
LEX nr 337035, wskazat, ze jakkolwiek przepis art. 73 wust. 1 ustawy wywoluje skutki
cywilnoprawne w postaci przejScia prawa wlasno$ci, to z faktu, iz podstawa do ujawnienia w
ksiedze wieczystej przejécia na wrasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego
nieruchomosci jest ostateczna decyzja wojewody wynika, ze do wylegitymowania si¢ przez
podmiot, ktory powotuje si¢ na takie nabycie wtasno$ci nieruchomosci, konieczne jest okazanie
decyzji. Decyzja wojewody w sprawie stwierdzenia nabycia mienia z mocy prawa na tej podstawie

jest aktem wytacznie deklaratoryjnym, w ktorym jednak tkwi sui generis element konstytutywny,
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skutkujacy tym, iz dopiero od chwili potwierdzenia decyzja przejécia wlasnosci na rzecz Skarbu
Panstwa czy gminy podmioty te moga skutecznie powotywaé si¢ na swoje prawo.

Dla wuzyskania odszkodowania konieczne jest wiec uprzednie przeprowadzenie
postgpowania administracyjnego w przedmiocie potwierdzenia nabycia prawa wtasno$ci okre$lonej
nieruchomosci, zajetej pod droge publiczna, przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu
terytorialnego. Ustawa - Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczna nie
wskazuje jednak organom administracji publicznej zadnych termindéw do zakonczenia Ilub
wszczecia postgpowania w tej sprawie. Pomimo tego wprowadza zawity termin na sktadanie
wnioskow o przyznanie odszkodowania za przejete nieruchomos$ci. Jak wskazuja wptywajace do
Rzecznika skargi, w praktyce zdarza si¢, iz wyzej wskazane postgpowanie administracyjne nie tylko
nie zostaje zakonczone przed uplywem terminu wygasni¢cia uprawnienia do odszkodowania, ale
nawet nie jest wszczynane przed uptywem tego terminu. Powoduje to, iz w wielu przypadkach
poprzedni wtasciciel przejmowanej nieruchomosci nie ma mozliwosci uzyskania odszkodowania za
jej przejecie, a czasami nie ma nawet $wiadomosci, ze moégt on utraci¢ juz jej wiasnos¢ na
podstawie art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p.

Powyzsza konstrukcja art. 73 p.w.ur.a.p. wymusza na poprzednim wlascicielu
nieruchomosci sktadanie wniosku o przyznanie odszkodowania nawet w sytuacji, gdy brak jest
jeszcze do tego przestanek, gdyz postepowanie w sprawie potwierdzenia przejecia nieruchomosci
przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego nie zostato jeszcze zakonczone.
W zwiazku z powyzszym, wlasciciel takiej nieruchomos$ci, nie wiedzac jeszcze, czy jego
nieruchomos$¢ przeszta na wlasno$¢ podmiotéw publicznych, powinien wnosi¢ o przyznanie
odszkodowania za nia. Rozwiazanie takie - w mojej ocenie - jest w SposOb oczywisty sprzeczne
z elementarnymi konstytucyjnymi zasadami: zaufania do panstwa, poprawnej legislacji
i nieproporcjonalnego ograniczenia prawa do stusznego odszkodowania za wywlaszczona

nieruchomos$¢, a wi¢c narusza art. 2 i art. 21 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

II. W tym miejscu wskazuje, iz jakkolwiek art. 73 ust. 4 p.w.u.r.a.p. byt juz przedmiotem
rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny w sprawach P 5/99 i SK 11/02, to jednak
w przedmiotowej sprawie nie wystepuje przestanka okre$§lona w art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. 1997 r. Nr 102 poz. 643 ze zm.). Ze
wzgledu na brak tozsamos$ci podmiotowej ze wskazanymi wyzej wyrokami rozpoznaniu niniejszego
wniosku nie sprzeciwia si¢ zasada powagi rzeczy osadzonej, ponownemu badaniu art. 73 ust. 4
p.w.u.r.a.p. nie stoi na przeszkodzie takze zasada ne bis in idem, wskazujaca na zbedno$¢ orzekania

ze wzgledu na tozsamo$¢ przedmiotowa sprawy z wczesniej zakonczonym —ostatecznie
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postepowaniem przed Trybunatem. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zasada ne bis inidem jest bowiem pojmowana jako zakaz ponownego orzekania o tym samym
przedmiocie (por. postanowienie z dnia 14 stycznia 1998 r., sygn. K 11/97, OTK ZU nr 1/1998,
poz. 5, s. 30), przy czym umorzenie postepowania konieczne jest wowczas, gdy wystepuje
tozsamo$¢ zaskarzonych przepisow, wzorca konstytucyjnego oraz zarzutow (por. wyrok z 4
listopada 2003 r., sygn. K. 1/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85, s. 997). Odnoszac przedmiot
postepowania w niniejszej sprawie do przedmiotu postgpowania w sprawach P 5/99 i SK 11/02
nalezy dostrzec, iz tozsamy jest w nich jedynie zaskarzony przepis, natomiast rézny jest zakres
kontroli konstytucyjnej tego przepisu, powotane wzorce konstytucyjne i przedstawione zarzuty. W
sprawie o sygn. P 5/99 Trybunal umorzyt - na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym - postepowanie dotyczace art. 73 ust. 4 kwestionowanej ustawy ze wzgledu na
utrate mocy przez ten przepis w poprzednim brzmieniu. Umorzenie to nie wiaze w niniejszej
sprawie, gdyz obecny wniosek Rzecznika dotyczy tresci ustawy Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczna po zmianach wprowadzonych ustawa, z dnia 7 stycznia 2000 r.
o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70).
Natomiast w sprawie SK 11/02 Trybunat orzekt wprawdzie o zgodnosci z Konstytucja art. 73 ust. 4
p.w.u.r.a.p., to jednak badanym wzorcem konstytucyjnym by} wylacznie art. 21 ust. 2 Konstytucji.
Przedmiotem badania w powyzszej sprawie nie byta zgodnos¢ art. 73 ust. 4 p.w.u.r.a.p. z art. 2 i art.
21 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 i Konstytucji w zakresie zezwalajacym na wygasniecie roszczenia o
odszkodowanie przed wydaniem decyzji potwierdzajacej nabycie prawa wtasnosci nieruchomosci
zajetej pod droge publiczna, przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego. Wobec
powyzszego nie mozna moéwi¢é o braku celowosci rozpoznania niniejszego wniosku wobec
uprzedniego jednoznacznego i ostatecznego rozstrzygniecia tej kwestii przez ten Trybunat

Konstytucyjny.

111. Konstytucja w art. 21 ust. 1 i 2 proklamuje zasade ochrony wtasnosci i podkres$la, iz
wywlaszczenie jest mozliwe tylko wtedy, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem. Nalezy zauwazy¢, iz uzyty w tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji zwrot ,jedynie
wowczas”, jak 1 samo umiejscowienie przepisu dotyczacego wywlaszczenia w bezpos$rednim
nastepstwie proklamacji konstytucyjnej zasady ochrony wtasno$ci, ma na celu podkreslenie przez
ustrojodawce wyjatkowego i szczegdlnego charakteru tej instytucji. Przestanke uzasadniajaca
wywilaszczenie nieruchomosci na podstawie art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p. Trybunat Konstytucyjny
odnalazt w uzasadnionym interesie publicznym wymagajacym uporzadkowania nieodwracalnych

skutkdw zajecia nieruchomoséci pod drogi. W wyroku z dnia 14 marca 2000 r., sygn. P. 5/99, OTK



ZU nr 2/2000, poz. 60, Trybunat stwierdzit, iz: ,art. 73 ust. 1 ustawy ma na celu uregulowanie
zastanych i powstatych w przesztosci stanow faktycznych. Dotyczy to terenow zajetych w rozZnych
momentach w  okresie ostatnich kilkudziesieciu lat 7 przeznaczeniem na drogi i jako takie
funkcjonujqcych.  Zajecie terenu i wybudowanie drogi publicznej stworzyto nieodwracalny stan
faktyczny. Oceniany przepis ma wiec na celu uporzqdkowanie stosunkow  wtasnosciowych
stanowiqc jednoczesnie gwarancje zadoscuczynienia interesom wiasciciela.  Trzeba zauwazyé, iZ nie
sposob  prowadzi¢ indywidualnych spraw o wywflaszczenie w  stosunku do wielkiej ilosci
nieruchomosci,  ktorych posiadania wftasciciele zostali pozbawieni dziataniem wtadz przed laty i
ktorych usus publicus trwa od tak dftugiego czasu. Objecie nieruchomosci Ilub jej czesci z
przeznaczeniem hna droge, jej wybudowanie i oddanie do uZytku publicznego dowodzi, Ze zajecie
nastqpito w celu publicznym, a to 7z kolei przesqdzatoby o wyniku ewentualnego  postepowania o
wywtaszczenie. W takiej sytuacji wywfaszczenie ex lege jest w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
rozwiqzaniem racjonalnym. Pozwala na szybkie uregulowanie stanu prawnego drog, a wfasciwie
na uzgodnienie stanu prawnego ze Stanem faktycznym. "

Nadzwyczajny cel regulacji art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p. - w postaci uporzadkowania
stosunkéw wlasno$ciowych nieruchomos$ci, ktére w przesztosci byly zajete pod drogi -
uzasadnia odjecie prawa wlasnosdci, a nawet pozwala na czasowe ograniczenie prawa do
odszkodowania gwarantowanego przez art. 21 wust. 2 Konstytucji. W dotychczasowym
orzecznictwie TK na tle powyzszego artykutu uznano, iz zaré6wno odsuniccie w czasie mozliwo$ci
ztozenia wniosku o wyptate odszkodowania jak i ograniczenie okresu dochodzenia roszczenia
uzasadnione jest mozliwo$ciami wtadzy publicznej w zakresie sprostania wymaganiom zwiazanym
z uregulowaniem sytuacji prawnej nieruchomosci zajetych pod drogi publiczne ( zob. wyrok TK z
dnia 20 lipca 2004 r., SK 11/2002, OTK ZU 2004/7A, poz. 66).

Jednakze wprowadzenie nieprzywracalnego terminu do ztozenia wniosku
o odszkodowanie, ktorego przekroczenie jest sankcjonowane utrata roszczenia odszkodowawczego,
w sytuacji gdy organy administracji publicznej nie sa zobowiazane przed tym terminem do wydania
orzeczenia potwierdzajacego przejscie prawa wtasnosci na Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu
terytorialnego, wykracza poza ramy dozwolonego przez art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia
konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci (tu prawa do stusznego odszkodowania - art. 21 ust. 2
Konstytucji). Jak wskazano bowiem w wyroku TK z dnia 13 marca 2007 r.,, K 8/07, OTK-A
2007/3/26, zarzut braku proporcjonalno$ci normy prawnej ograniczajacej konstytucyjnie chronione
prawa uzasadnia - miedzy innymi - brak proporcji pomig¢dzy jej efektami, a ci¢zarami lub

ograniczeniami natozonymi przez nia na obywatela (proporcjonalnos$é¢ sensu stricto).



Zdecydowanie nieproporcjonalne sa - w mojej ocenie - skutki, jakie przedmiotowa
regulacja wiaze z nieztozeniem w terminie wniosku o odszkodowanie przez dotychczasowego
wiasciciela przejmowanej nieruchomos$ci. Sankcja za niedochowanie terminu wskazanego w ust. 4
art. 73 p.w.u.r.a.p. jest bowiem bezwarunkowa utrata roszczenia odszkodowawczego. Nie zawsze
jednak nieztozenie wniosku o odszkodowanie S$wiadczy o obiektywnie ocenianym zaniedbaniu
uprawnionego, ktéry zgodnie z zasada: ius civile vigilantibus scriptum est, powinien dba¢ o swoje
prawa. Nalezy bowiem pamicta¢ o specyficznym charakterze deklaratoryjnej decyzji wojewody
opartej o art. 73 ust. 3 p.w.ur.a.p, ktora jednak zawiera takze element konstytutywnosci,
polegajacy na tym, ze dopiero jej wydanie powoduje konkretyzacje zaréwno podmiotowych jak
i przedmiotowych skutkéw prawnych okreslonych w art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p. Mozna wymienié
kilka przypadkow, kiedy brak decyzji wojewody uniemozliwia ztozenie w terminie wniosku
o odszkodowanie. Najbardziej jaskrawa jest sytuacja, gdy nieruchomos¢ zajeta pod droge publiczna
wchodzi w sktad masy spadkowej, a jej niezyjacy juz wiasciciel nie zdazyt ztozy¢é wniosku
o odszkodowanie w terminie. W tej sytuacji zaden ze spadkobiercéw nie posiadat tytutu prawnego
do zgtoszenia wniosku o odszkodowanie, co w rezultacie prowadzi do pozbawienia spadkobiercow
mozliwosdci uzyskania odszkodowania bez ich winy, gdyz tok postgpowania sadowego, a w
konsekwencji takze decydowanie o terminie jego zakonczenia, jest okoliczno$cia nie zawsze
zalezna od stron (uczestnikow).

Analogiczna sytuacja zachodzi, gdy nieruchomo$¢ objeta regulacja przewidziana w art. 73
ust. p.w.ur.a.p. nie ma uregulowanej kwestii wlasnosci, a toczace sic w tym wzgledzie
postepowanie - chociazby w sprawie jej zasiedzenia - nie zostato zakonczone orzeczeniem przed
dniem 31 grudnia 2005 r. Takze w tym wypadku podmiot, ktéry przed tym dniem nie mogh
wylegitymowaé si¢ tytutem wlasnosci, nie bedzie uprawniony do zlozenia wniosku
o0 odszkodowanie, a w konsekwencji nie otrzyma odszkodowania, chociaz w wyniku toczacego sig
postepowania sadowego zostanie uznany za wtasciciela tej nieruchomosci przed dniem 31 grudnia
1998 r.

Wyzej wskazane sytuacje powoduja iz nie jest mozliwe uznanie za spetniajaca
konstytucyjna zasade proporcjonalnosci ograniczenia praw i wolnosci regulacji, ktéra dopuszcza
wygasni¢cie roszczenia odszkodowawczego za przejete nieruchomo$ci, zanim uprawnione
podmioty mogty si¢ wylegitymowa¢ tytutem prawnym poswiadczajacym przystugiwanie im prawa
wtasno$ci nieruchomosci. Ograniczenie czasowe mozliwosci sktadania wniosku przewidziane w 73
ust. 4 p.w.ur.a.p. prowadzi w wyzej wskazanych sytuacjach do catkowitego pozbawienia

mozliwosci uzyskania odszkodowania przez wywlaszczane z nieruchomos$ci podmioty, co stanowi



oczywiste naruszenie istoty prawa do tego odszkodowania, a w zwiazku z tym jest niezgodne z art.

21 ust. 2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

IV. W mojej ocenie regulacja, ktéra dopuszcza mozliwo$¢ wygasniecia roszczen
odszkodowawczych, zanim osoby uprawnione miaty mozliwo$¢ dochodzenia przystugujacego im
roszczenia, jest niezgodna takze z wyprowadzona z art. 2 Konstytucji RP zasada prawidtowej
legislacji i zasada zaufania do Panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasady te nie pozwalaja na
tworzenie regulacji o charakterze pozornym, ktore umozliwiaja obejscie stusznych praw obywateli.
Na poparcie tego stanowiska mozna przytoczy¢ poglady, jakie wypowiadano na tle regulacji
pozwalajacej na przedawnienie roszczen odszkodowawczych w sytuacji, gdy szkoda jeszcze si¢ nie
ujawnita. Jakkolwiek obecnie obowiazujace przepisy prawa cywilnego tylko szczatkowo reguluja
instytucje prekluzji, to w piSmiennictwie i orzecznictwie zwraca si¢ uwage na jej podobienstwo do
instytucji przedawnienia. Obie instytucje wywodza si¢ z tradycyjnego prawa dawnosci i prowadza
do pozbawienia podmiotu jego uprawnien badz to przez ich wygasnigcie (prekluzja) badz przez
pozbawienie mozliwosci przymusowego wyegzekwowania swoich uprawnien za pomoca organow
wladzy publicznej (przedawnienie). W zwiazku z powyzszym do regulacji zawartej w art. 73 ust. 4
p.w.u.r.a.p. pozwalajacej na wygasnigcie roszczenia odszkodowawczego, zanim osoba uprawniona
moglta go dochodzi¢, mozna odpowiednio odnosi¢ poglady wyrazane w judykaturze iw
pi$miennictwie na tle tredci art. 442 §1 k.c. (w brzmieniu obowiazujacym do 31 grudnia 2007 r.),
gdy z powodu uptywu biegu terminu przedawnienia przed wystapieniem szkody, poszkodowany

pozbawiony byl mozliwosci skutecznego dochodzenia roszczenia odszkodowawczego.

Jakkolwiek przewage w orzecznictwie zdobyl poglad wuznajacy, iz roszczenie
o naprawienie szkody wyrzadzonej czynem niedozwolonym przedawnia si¢ z uptywem lat
dziesieciu od dnia, w ktérym nastapito zdarzenie wyrzadzajace szkode, bez wzgledu na to, kiedy
szkoda powstata lub si¢ ujawnita (zob. uchwata Petnego Sktadu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego
z dnia 17 lutego 2006 r., III CZP 84/2005, OSNC 2006/7-8/114), to wielokrotnie podkreslano, iz
nie jest dopuszczalna z punku widzenia zasady stusznodci sytuacja, gdy roszczenie
poszkodowanego nie moze by¢ dochodzone bez uchybienia przez niego zasadom nalezytej
starannos$ci. Opierano si¢ tam na argumentacji akcentujacej, iz bieg terminu przedawnienia jest
powiazany z terminem wymagalno$ci roszczenia, a przed powstaniem szkody nie mozna moéwié
ani o wymagalnosci, ani o istnieniu roszczenia (zob. wyroki SN: z 10 czerwca 1986 r., III CRN
101/86, z 2 grudnia 1998 r., I CKN 910/97, OSNC 1999/6 poz. 114, z 21 maja 2003 r., IV CKN
378/2001, OSP 2004/4 poz. 55, z aprobujaca glosa M. Nestorowicza oraz T. Dybowskiego,
Przeglad Sadowy 2005/6 str. 132 i n, z 21 maja 2003 r. IV CKN 378/2001 (OSNC 2004/7-8 poz.
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124); we wczesniejszym pismiennictwie por. Z. Policzkiewicz-Zawadzka, Powstanie szkody a bieg
10-letniego przedawnienia z art. 442 kc, Nowe Prawo 1966/7-8 str. 932; S. Dalka, Skutki prawne
powstania roszczen, Warszawa 1972, str. 97). Watpliwosci te podzielit Trybunal Konstytucyjny,
ktory w wyroku z dnia 1 wrzednia 2006 r., (SK 14/2005, OTK-A 2006/8/97), uznat, iz przepisy
prawne nie moga by¢é swoista putapka dla poszkodowanego uniemozliwiajac mu de facto
w pewnych sytuacjach wytoczenie roszczen odszkodowawczych takze wtedy, gdy w zgodzie
z ogdélnie przyjetymi zasadami (vigilantibus iuris rem scriptaec) wykazywalby on wymagana
starannos$¢ we wtasnych sprawach. Podkreslat takze, iz gwarancje konstytucyjne odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wiladzy publicznej oznaczaja ze regulacje ustawowe nie moga W sposob
dowolny ksztattowaé zakresu tej odpowiedzialnos$ci. Samo istnienie normy konstytucyjnej zaktada
bowiem, jak juz wskazywano, ze ma to by¢ odpowiedzialno$¢ realna, dajaca sie urzeczywistnié
i nie moze przybiera¢ charakteru pozornego. Nie moze za$ byé w regulacjach ksztalttowanych na
poziomie ustaw zwyktych tolerowane rozwiazanie, ktore w takich wypadkach zaktada pozor prawa
podmiotowego po stronie poszkodowanego.

Powyzsze stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace niedopuszczalno$ci norm
przewidujacych pozér prawa podmiotowego moze uzasadniaé takze teze o niekonstytucyjnosci
regulacji zawartej w art. 73 ust. 4 p.w.u.r.a.p. Ustawodawca formalnie stosuje si¢ w niej do art. 21
ust. 2 Konstytucji przyznajac roszczenie o ,stuszne" odszkodowanie wywlaszczonym osobom.
Ogranicza jednak terminem zawitym mozliwo$¢ sktadania wnioskow o odszkodowanie, co w
przypadku tych wywtaszczonych podmiotéw, ktére nie mogly sie¢ w tym terminie wylegitymowac
tytutem prawnym poswiadczajacym przystugiwanie im prawa wtasnosci nieruchomosci, prowadzi
do pozbawienia tych podmiotéw roszczen odszkodowawczych.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowany jest poglad, iz ,Zasada
ochrony zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa (...) obejmuje jednoczesnie zakaz
tworzenia przez ustawodawce takich konstrukcji normatywnych, ktore sq niewykonalne, stanowiq
ztudzenie prawa i w konsekwencji jedynie pozor ochrony tych interesow majqtkowych, ktore sq
Jfunkcjonalnie zwigzane 7 tresciq ustanowionego prawa podmiotowego.” ( zob. wyrok TK z dnia 19
grudnia 2002 r., K 33/02, OTK-A 2002/7/97).

W orzecznictwie Trybunatu podkre$lano takze, iz jakkolwiek ustawodawca ma swobode¢
stanowienia prawa w ramach ograniczen wynikajacych z norm konstytucyjnych i ratyfikowanych
traktatow miedzynarodowych, to jednak ocenie Trybunatu podlega sposéb ochrony prawa
majatkowego, ktdore przez ustawodawce zostato przyznane. Z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika bowiem postulat tworzenia takich regulacji prawnych, ktére zapewniaja

jednostce mozliwo$¢ efektywnej realizacji przyznanego jej uprawnienia. Okreslenie w art. 73 ust. 1



p.w.ur.a.p., iz przejecie nieruchomosci nastepuje za odszkodowaniem, wytworzyto w pelni
uzasadnione - takze w $wietle zasad konstytucyjnych -oczekiwanie uprawnionych podmiotéw na
przyznanie odszkodowania. Natomiast regulacja zawarta w art. 73 ust. 4 p.w.u.r.a.p. pozbawia
roszczenia odszkodowawczego podmioty, ktére nie byly w stanie wykazaé swojego tytulu do
wtasno$ci nieruchomosci, pomimo braku zawinienia przez nie regutom nalezytej dbatosci o swoje
sprawy, czym narusza niewatpliwie zaufanie do Panstwa i tworzonego przez nie prawa.

Na marginesie powyzszych wywodow nalezy takze dodaé, ze regulacja prawna
pozbawiajaca mozliwosci uzyskania odszkodowania takiego wiadciciela przejmowanej
nieruchomosci, ktory nie naruszyt zasad wtasciwej dbatosci o swoje sprawy, narusza niewatpliwie
Protok6t Nr 1 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
(Dz. U. z 1995. nr 36. poz. 175), ktéry stanowi, iz kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do
poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wtasnosci, chyba ze w interesie
publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa
migdzynarodowego. W orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka podkredla sie, ze
norma ta wymaga zachowania wlasciwej réwnowagi pomiedzy interesem publicznym, a wymogami
ochrony podstawowych praw jednostki. Trybunat wielokrotnie wskazywat, iz nalezna
rekompensata za pozbawienie wlasno$ci nie moze sie wigza¢ z natozeniem na osobe uprawniona
nadmiernych obciazen, ktére czynityby prawo do takiej rekompensaty iluzorycznym
(zob. orzeczenie Holy Monasteries v. Greece, z 9 grudnia 1994 r., Miteva v. Bulgaria, z 12 lutego
2009 r.).

Jak za$ juz wyzej wspomniano, postepowanie administracyjne w przedmiocie
potwierdzenia przejscia wlasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa Iub jednostek
samorzadu terytorialnego stuzy zindywidualizowaniu nieruchomos$ci podlegajacej normie zawartej
w art. 73 ust. 1 p.w.aura.p. Nalezy jednak pamigtaé, ze jedna z funkcji postgpowania
administracyjnego jest zagwarantowanie stronie tego postgpowania mozliwosci ochrony swoich
praw i interesdOw w toku tego postepowania. Szczegdlnego znaczenia nabiera w tym kontek$cie zd
2 art. 9 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t. jedn. Dz. U.
z 2000 r., nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.), naktadajace na organy administracji publicznej obowiazek
czuwania nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody
z powodu nieznajomosci prawa, a takze udzielania im w tym celu niezbednych wyja$nien
i wskazéwek. Urzeczywistnieniu tej zasady stuzy m.in. art. 61 § 4 k.p.a., ktéry naktada obowiazek
zawiadomienia wszystkich stron post¢powania o jego wszczeciu. Regulacja ta ma bardzo istotne
znaczenie w kontek$cie normy zawartej w art. 73 ust. 1 i 4 p.w.u.r.a.p., gdyz powoduje koniecznosé¢

ustalenia przez wojewode w toku postepowania administracyjnego wszystkich podmiotéw, na
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ktérych prawa lub obowiazki wywrze wptyw decyzja potwierdzajaca przejécie wlasnosci na rzecz
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Podmiotami takimi sa niewatpliwie
wtasciciele nieruchomo$ci w dniu 31 grudnia 1998 r., jezeli za$ istnieje spor co do podmiotu
bedacego wlascicielem nieruchomosci w tym dniu, to post¢powanie powinno by¢é zawieszone na
podstawie art. 97 §1 pkt 4 k.p.a. do czasu rozstrzygniccia kwestii prejudycjalnej we wlasciwym
trybie. Rozstrzyganie sporu co do wtasnosci nieruchomosci dotyczy materii cywilnoprawnej, a wiec
jest sprawa cywilna, do ktérej rozstrzygania zgodnie z art. 1 i 2 k.p.c. uprawnione sa sady
powszechne w postepowaniu cywilnym. Dopiero po przesadzeniu w postepowaniu cywilnym
o tym, kto jest wtasdcicielem nieruchomosci podlegajacej regulacji art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p., a wigc
takze strona postepowania administracyjnego w tym przedmiocie, mozliwe bedzie dalsze
prowadzenie tego postgpowania i zakonczenie go wydaniem decyzji, o ktérej mowa w art. 73 ust. 3
p.w.u.r.a.p. Nalezy jednak dostrzegaé, iz poprzez okreslenie w art. 73 ust. 4 p.w.u.r.a.p. zawitego
terminu wygasni¢cia roszczen odszkodowawczych dopuszcza sie w niektérych przypadkach do
utraty tego roszczenia, zanim zostanie zakonczone postepowanie, ktdére okresli podmiot mogacy
by¢ strona postgpowania w przedmiocie odszkodowania za wywlaszczona nieruchomosé. Skutki
takie nie nastgpowatyby w przypadku przyjecia regulacji przewidujacej, ze wygasniccie roszczen
odszkodowawczych nie jest mozliwe przed wydaniem ostatecznej decyzji potwierdzajacej przejscie
wtasno$ci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego (tzw.
wstrzymanie zakonczenia biegu terminu ustawowego). Podobne rozwiazanie przyjeto dla ochrony
roszczenn odszkodowawczych oséb matoletnich w art. 442' §4 k.c. stanowiac, iz przedawnienie
roszczen osob matoletnich o naprawienie szkody na osobie nie moze skonczy¢ si¢ wczesniej niz
z uptywem lat dwéch od uzyskania przez nia pelnoletnio$ci. W zwiazku z powyzszym zasadne
jest wnioskowanie o stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny niezgodno$ci art. 73 ust. 4
p.w.u.r.a.p. z wskazanymi w niniejszym wniosku wzorcami konstytucyjnymi w zakresie, w jakim
przepis ten zezwala na wygasniecie roszczenia o odszkodowanie przed wydaniem decyzji
potwierdzajacej nabycie prawa wlasno$ci nieruchomosci zajetej pod droge publiczna przez Skarb

Panistwa lub jednostke samorzadu terytorialnego.

V. Ponadto wskazuje, iz regulacja przewidziana w art. 73 ust. 4 p.w.u.r.a.p. poprzez uzycie
okredlenia ,,na wniosek wtasciciela nieruchomosci” doprowadzita do powstania bardzo znaczacych
rozbieznosci w orzecznictwie co do tego, ktéry witadciciel jest legitymowany do ztozenia wniosku
o odszkodowanie za przejeta na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego

nieruchomo$¢, w sytuacji gdy w okresie pomiedzy dniem 31 grudnia 1998 r. a dniem wydania
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decyzji na podstawie art. 73 ust. 3 p.w.u.r.a.p. nastapita zmiana wtasciciela tej nieruchomosci w
wyniku odptatnej czynnoSci cywilnoprawnej z osoba ujawniona w ksiedze wieczystej
nieruchomodci. Watpliwosci interpretacyjne zwiazane z brzmieniem powyzszego okreslenia
ustawowego wskazane zostatly obszernie w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 17 lutego 2009 r. w sprawie o sygn. akt I OSK 313/08, ktérym przedstawit on
sktadowi siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego do rozstrzygni¢cia zagadnienie
prawne dotyczace osoby uprawnionej do odszkodowania i ztozenia wniosku, o ktérym mowa
w art. 73 ust. 4 p.w.u.r.a.p.

Juz z tego wzgledu warto ponownie podkredli¢ znaczenie postepowania administracyjnego
w przedmiocie potwierdzenia nabycia prawa wlasnosci okreslonej nieruchomodci, zajetej pod droge
publiczna, przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego nie tylko w kontekscie
konstytucyjnego prawa do odszkodowania za wywlaszczona nieruchomo$¢, ale takze dla
wyjasnienia ewentualnych watpliwoséci co do podmiotu uprawnionego do odszkodowania. Jak juz
wczesniej wskazano, postgpowanie to nie moze by¢ zakonczone decyzja bez uprzedniego ustalenia
podmiotu, ktéry byt wiadcicielem nieruchomo$ci w dniu 31 grudnia 1998 r., jak i bez
rozstrzygniecia o skutkach dokonanej po tym dniu odptatnej czynno$ci cywilnoprawnej z osoba
ujawniona w ksiedze wieczystej nieruchomo$ci. Ostateczne wydanie decyzji potwierdzajacej
zajscie skutku prawnego okreslonego w art. 73 ust. 1 p.w.u.r.a.p. usuwa niejasno$¢ sytuacji prawnej
podmiotu, ktéry byl lub jest witasdcicieclem wywlaszczonej nieruchomo$ci, w zakresie istnienia
roszczenia o odszkodowanie i podmiotéw legitymowanych do wystapienia z tym roszczeniem.
Wyrazona w ostatecznej decyzji administracyjnej ocena prawna jednoznacznie rozstrzyga - na
uzytek indywidualnej, konkretnej sprawy - watpliwosci wynikajace z wadliwej konstrukcji art. 73

ust. 4 p.w.u.r.a.p.

V. Z uwagi na to, ze niniejszy wniosek pozostaje w zwiazku z problematyka, ktérej dotyczy
pytanie prawne Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 28 czerwca 2007 r.,
zarejestrowane pod sygn. P 33/07, wnosze niniejszym o polaczenie tych spraw do wspdlnego

rozpoznania i rozstrzygniecia (art. 219 k.p.c. w zw. z art. 20 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym).
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