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Artykut dotyczy rozstrzygniecia przez Naczelny Sad Administracyjny sporu o mozliwosé
wystepowania nabywcy wierzytelnosci odszkodowawczej za odjecie prawa wiasnosci nie-
ruchomosci w charakterze strony w postepowaniu administracyjnym toczacym sie
w przedmiocie ustalenia odszkodowania, a takze stanowiska tego Sadu co do Zrédet inte-
resu prawnego, o ktorym mowa w art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego. Au-
tor prezentuje rozbieznosci zachodzace dotychczas w orzecznictwie sadowoadministra-
cyjnym, podsumowuje argumentacje Naczelnego Sadu Administracyjnego zawarta
w uchwale tego Sadu z dnia 30.06.2022 r. (| OPS 1/22) oraz dokonuje jej analizy ze szczegol-
nym uwzglednieniem konstytucyjno-prawnego aspektu wywitaszczenia nieruchomosci.

WPROWADZENIE

W dniu 30 czerwca biezgcego roku Naczelny Sad Administracyjny, orzeka-
jac w sktadzie 7 sedziow, wydat uchwate, zgodnie z ktéra: ,Z samej umowy
przelewu, ujetej w art. 509 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywil-
ny (Dz.U.z 2020 r. poz. 1740, z p6zn. zm.), ktdrej przedmiotem jest wierzytel-
nosc¢ odszkodowawcza za odjecie prawa wiasnosci nieruchomosci w wyni-
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ku zdarzenia lub aktu ze sfery prawa publicznego, nabywecy tej wierzytelno-
Sci w sprawie o ustalenie odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128 ust. 1
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
z 2021 r. poz. 1899 ze zm.), nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu
art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.)"ll. W tezie uchwaty zawarto nadto
kategoryczne stwierdzenie, iz ,Zrédtem interesu prawnego, o ktérym
mowa w art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego, jest norma pra-
wa powszechnie obowiazujgcego, a nie skutki czynnosci prawnej dokona-
nej przez podmiot prawa cywilnego"Pl.

Zapadte rozstrzygniecie miato potozyc kres wystepujacym od lat watpliwo-
Sciom w przedmiocie mozliwosci zbywania przez bytych wiascicieli nieru-
chomosci wywtaszczonych w zwigzku z przedsiewzieciami publicznymi
wierzytelnosci obejmujacych odszkodowanie za pozbawienie ich prawa
wiasnosci — a sciélej rzecz ujmujac, o to, czy nabywecy takiej wierzytelnosci
przystuguje w sprawie o ustalenie odszkodowania, o ktérym mowa
w art. 128 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciamil® przymiot strony
W rozumieniu art. 28 ustawy Kodeks postepowania administracyjnegol“l.
Spoér w istocie zostat jednoznacznie rozstrzygniety. Argumentacja, na kto-
rej sktad 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego opart swoje stano-
wisko, a takze sam sposdb owego rozstrzygniecia, budzi¢ musza jednak,
jesli nie watpliwosci, to przynajmniej powazne pytania co do kierunku,
W jakim zmierzaja wyrazone w niej zatozenia.

PRZYCZYNY WYDANIA UCHWALY

Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 30.06.2022 r. (I OPS 1/22)
wydana zostata w zwiazku z pytaniem przedstawionym sktadowi siedmiu
sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego postanowieniem tegoz Sadu
z dnia 7.02.2022 r. (| OSK 810/19) w brzmieniu: ,Czy stronie umowy przelewu
wierzytelnosci, zawartej na podstawie art. 509 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740), ktérej przedmiotem jest
roszczenie odszkodowawcze za odjecie prawa witasnosci nieruchomosci
w wyniku zdarzenia lub aktu ze sfery prawa publicznego, przystuguje przy-
miot strony w rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735), w sprawie o usta-
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lenie odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899)?"F,

Pytanie powyzsze pojawito sie na kanwie typowej w swej istocie sprawy,
w ktoérej Starosta, a nastepnie (w drugiej instancji) Wojewoda odmowili
wszczecia postepowania w przedmiocie ustalenia odszkodowania za nie-
ruchomosc¢ wywtaszczong z mocy prawa, tj. art. 10 ust. 5 ustawy o gospo-
darce gruntami i wywitaszczaniu nieruchomoscil® (ktdra utracita moc
z dniem 1.01.1997 r.). Wnioskodawca w sprawie byt podmiot legitymujacy
sie nabyciem, w drodze odptatnej umowy cesji, wierzytelnosci obejmuja-
cej prawo do rekompensaty za wywitaszczone grunty. Organy obydwu in-
stancji stanety na stanowisku, iz umowa przelewu wierzytelnosci zawarta
z bytym wiascicielem nieruchomosci nie mogta przenies¢ na podmiot wy-
stepujacy w roli cesjonariusza roszczenia odszkodowawczego, a co za tym
idzie — Ze temu ostatniemu nie przystuguje status strony w postepowaniu
w przedmiocie ustalenia odszkodowania, o ktorym mowa w art. 128 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Cho¢ Naczelny Sad Administra-
cyjny nie podzielit wprost ww. zapatrywania organow, to sposob, w jaki roz-
strzygnat przedstawione mu zagadnienie, prowadzi do zasadniczo tozsa-
mych skutkow.

DOTYCHCZASOWE ORZECZNICTWO

Rozpatrujac skarge wniesiona przez Wojewode od wyroku Wojewoddzkiego
Sadu Administracyjnego, Naczelny Sad Administracyjny stusznie uznat,
ze omawiana kwestia od lat rodzi na tyle powazne watpliwosci, ze wskazane
byto jednoznaczne wyjasnienie jej w drodze uchwaty 7 sedzidow tegoz Sadu.

Do tej pory sady administracyjne rzeczywiscie zdecydowanie niejednolicie
podchodzity do kwestii skutecznosci cesji wierzytelnosci obejmujacej odszko-
dowanie za wywtaszczona nieruchomosc w swietle prawa administracyjnego.

| tak, w uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 1411.2007 r. podkreslano, iz: ,Cecha kazdego odszkodowania jest jego cy-
wilnoprawny charakter. Cecha ta jest wpisana w nature odszkodowania,
jest immanentnie z nig zwiazana. Btednym jest zatozenie, ze tylko wtasci-
cielowi przystuguje prawo wystagpienia o odszkodowanie za zajete nieru-
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chomosci. Btedne jest takze stanowisko Sadu o niezbywalnym charakterze
roszczenia o ustalenie i wyptate odszkodowania"”. Z kolei, wyjasniajac mo-
tywy swojego wyroku z 2.09.2015 r., Naczelny Sad Administracyjny podkre-
Slat, iz: ,Bez znaczenia jest argument, ze zobowiazany do zaptaty odszkodo-
wania jest podmiot publicznoprawny tzn. Skarb Panstwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego”®. Jak bowiem wskazat Sad: ,Podmioty te wy-
stepuja w obrocie cywilnoprawnym na takich samych zasadach jak pod-
mioty prywatne. Powierzenie organowi administracji prowadzenia poste-
powania w sprawie wynikajacej ze stosunku cywilnoprawnego ani nie
zmienia cywilnoprawnego charakteru sprawy, ktdra ten stosunek kreuje,
ani tez temu powierzeniu nie stoja na przeszkodzie przepisy okreslajace za-
kres przedmiotowy postepowania administracyjnego”®. Podobnie cho-
ciazby w uzasadnieniu postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z 12.07.2017 r. wyeksplikowano: ,Prawo do odszkodowania wynikajace
z art. 128 ust. 1i 4 GospNierU, wbrew twierdzeniu Sadu pierwszej instancji,
moze by¢ przedmiotem obrotu cywilnoprawnego. Cecha kazdego odszko-
dowania jest jego cywilnoprawny charakter. Wtasciwosc¢ ta jest wpisana
W nature odszkodowania, a wiec jest immanentnie z nig zwiazana. Prezen-
towanie odmiennego stanowiska narusza art. 509 KC"19,

Jednoczesnie w tym samym czasie w orzecznictwie sgdowoadministracyj-
nym, w tym Naczelnego Sadu Administracyjnego, spotykane byty orzecze-
nia oparte na zgota odmiennym zapatrywaniu. Tytutem przyktadu warto
wskazag, iz juz w uzasadnieniu wyroku z 25.02.2009 r. Naczelny Sad Admi-
nistracyjny stwierdzit, ze: ,odszkodowanie ma cywilnoprawny charakter,
jezeli wynika z czynu niedozwolonego lub z umowy. Jesli natomiast (tak
jak ma to miejsce w rozpoznawanej sprawie) jego zrodtem jest decyzja ad-
ministracyjna, to nie posiada ono takiego charakteru. Wtedy to, z uwagi na
zréodto powstania, mozna mowic o jego publicznoprawnym charakterze"",
W uzasadnieniu wyroku z 29.05.2019 r. Naczelny Sad Administracyjny
wskazat zas wprost, iz: ,odszkodowanie o ktorym mowa w art. 129 ust. 5
pkt 3 GospNierU jest odszkodowaniem naleznym tylko podmiotowi wy-
wtaszczonemu. Prawo to nie przechodzi co do zasady na nastepcow syn-
gularnych ani uniwersalnych”i?.

Wypada odnotowac takze, iz w orzecznictwie spotykany byt dotychczas

rowniez trzeci poglad, zgodnie z ktérym roszczenie odszkodowawcze okre-
Slone w art. 129 ust. 5 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami uznac
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nalezy co prawda za majgce charakter cywilnoprawny, ale przystuguje ono
jedynie witascicielom nieruchomosci i ich spadkobiercom. Zgodnie z tym
zapatrywaniem, roszczenie to nie przystuguje natomiast nabywcom w ra-
mach — bedacej przedmiotem omawianej uchwaty — sukcesji syngularnej.
Poglad taki zostat wyrazony m.in. w wyrokach Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z 3.03.2017 r. (I OSK 1235/15), z 23.08.2017 r. (I OSK 2781/15), czy
tez z1110.2018 r. (I OSK 2899/16).

Wskazane rozbieznosci stanowisk Naczelnego Sadu Administracyjnego
przektadaty sie przez lata na daleko idgca niejednolitos¢ judykatow sadow
administracyjnych | instancji. Taki stan rzeczy nie gwarantowat z kolei pew-
nosci co sytuacji prawnej ani bytych wtascicieli nieruchomosci, ktérzy na-
bywali prawo do odszkodowania w sposdb pierwotny, ani tym bardziej
ewentualnych nabywcow takowych wierzytelnosci.

MOTYWY UCHWALY

W uzasadnieniu uchwaty z 30.06.2022 r. Naczelny Sad Administracyjny prze-
prowadzit obszerna analize zagadnienia interesu prawnego w prawie admi-
nistracyjnym, a takze zwiazku, jaki musi zachodzi¢ pomiedzy interesem in-
dywidualnym a norma prawna, na ktdrej sie on opiera, aby interes taki mogt
by¢ zakwalifikowany jako interes prawny w rozumieniu w/w gatezi prawa.

I tak Naczelny Sad Administracyjny odwotat sie do pogladu, zgodnie z kto-
rym interes prawny stanowiacy przestanke wystepowania w postepowaniu
administracyjnym w charakterze strony to interes: ,znajdujacy swoja pod-
stawe w normach prawa materialnego i potwierdzenie w okolicznosciach
faktycznych — musi by¢ konkretny, dajacy sie obiektywnie stwierdzi¢ oraz
aktualny, tj. nadajacy sie do urzeczywistnienia w danej sytuacji faktycznej
i prawnej, i wigzacy sie z realnoscig, co oznacza, ze powinien istnie¢ w dacie
stosowania norm (zob. postanowienie NSA z dnia 4 lutego 2011 r., I OZ 18/11,
LEX nr 743838), a nie ewentualny, czy potencjalny”sl

Powyzsze stanowisko Naczelny Sad Administracyjny uzupetnia konstata-
cja, iz: ,Tylko scisty zwiazek interesu indywidualnego z norma prawna ma-
jaca charakter normy-reguty, jako zrodtem tego interesu, pozwala taki inte-
res okreslac mianem interesu prawnego'l“. W uzasadnieniu uchwaty
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stwierdza sie kategorycznie, iz: ,Brak scistego zwiazku interesu indywidual-
nego z norma prawna, rozpatrywanga jako zrodto tego interesu, pozwala
okreslac taki interes jedynie jako interes faktyczny"l®l. Mysl ta prowadzi Sad
do wniosku, iz podstawa interesu prawnego w rozumieniu prawa admini-
stracyjnego nie moze by¢ czynnosc¢ cywilnoprawna.

Reasumujac — Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze zrédtem interesu
prawnego w rozumieniu art. 28 Kodeksu postepowania administracyjne-
go moze byc¢ jedynie materialna norma prawa powszechnie obowiazuja-
cego, bezposrednio zwigzana z interesem indywidualnym majacym znaj-
dowac¢ w niej ochrone. Jednoczesénie, zdaniem Sadu: ,Zrédtem interesu
prawnego nie sg natomiast normy-zasady"l'®.. Powyzsza teza stanowi w za-
sadzie gtowny argument przytaczany w uzasadnieniu uchwaty Naczelne-
go Sadu Administracyjnego.

Z motywow omawianego orzeczenia daje sie jednak zrekonstruowac jeszcze
jedna zasadnicza przestanke, w ktérej Sad doszukuje sie uzasadnienia dla
swojego stanowiska. Oté6z w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego,
poza norma stanowiaca zrodto interesu prawnego, dla posiadania legitymacji
do wystepowania w postepowaniu administracyjnym w charakterze strony
konieczne jest istnienie takze normy zapewniajacej jego ochrone, tj. upraw-
niajacej wprost do zainicjowania okreslonej procedury administracyjnej.

Stwierdzi¢ zatem nalezy, iz Naczelny Sad Administracyjny zerwat catkowi-
cie z dotychczasowym dorobkiem orzeczniczym tegoz Sadu w zakresie,
w jakim opowiadat sie on wczesniej za przyjeciem zatozenia o stricte cywil-
noprawnym charakterze roszczenia o odszkodowanie za wywitaszczona
nieruchomosc¢l”. Pomimo bowiem, ze w uzasadnieniu omawianej uchwaty
nie podjeto wprost polemiki z ww. pogladem, rozumowanie Naczelnego
Sadu Administracyjnego odziera niejako instytucje odszkodowania za wy-
wiaszczenie nieruchomosci z jej cywilnoprawnego charakteru. Skoro bo-
wiem wtérny nabywca wierzytelnosci nie moze zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego skutecznie dochodzi¢ jej wyptaty przez organ, mimo
iz ma do tego petne prawo w swietle regut prawa cywilnego, oznaczatoby
to, ze wobec tego wytaczono jednoczesnie tak fundamentalng w prawie
prywatnym mozliwosc¢ cesji wierzytelnosci.
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BRAK JEDNOZNACZNOSCI PRZEPISOW
1 ZASADA PRAWORZADNOSCI

Podkreslenia wymaga, iz jedna z najistotniejszych przyczyn (mozna zaryzy-
kowac stwierdzenie, ze najwazniejsza) wieloletnich rozbieznosci pogladoéw
co do posiadania przez nabywce wierzytelnosci obejmujacej odszkodowa-
nie za wywitaszczona nieruchomosc interesu prawnego w zakresie wszcze-
cia postepowania administracyjnego w przedmiocie ustalenia takiej re-
kompensaty jest brak przepisdw, z ktdrych w sposéb bezposredni mozna
by wywodzi¢ jednoznaczna w tej kwestii odpowiedz.

Przepis art. 128 ust. 1 UGN, majacy zasadnicze znaczenie w kontekscie od-
szkodowan za wywitaszczone nieruchomosci, stanowi bowiem jedynie, iz:
Wywiaszczenie wiasnosci  nieruchomosci, uzytkowania wieczystego
lub innego prawa rzeczowego nastepuje za odszkodowaniem na rzecz 0so-
by wywitaszczonej odpowiadajacym wartosci tych praw"l®. Z kolei w mysl
art. 10 ust. 5 ustawy o gospodarce gruntami, na mocy ktérego doszto do
wywiaszczenia nieruchomosci w sprawie stanowiacej tto dla wydania oma-
wianej uchwaty: ,Grunty wydzielone pod budowe ulic z nieruchomosci ob-
jetej na wniosek wiasciciela podziatem przechodza na wiasnosé gminy
z dniem, w ktérym decyzja lub orzeczenie o podziale staty sie ostateczne
lub prawomocne, za odszkodowaniem ustalonym wedtug zasad obowia-
zujacych przy wywtaszczaniu nieruchomoséci’. Zaden za$ z przepisow
Rozdziatu 6 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomo-
Sci, poswieconego stricte wywtaszczeniom nieruchomosci, choc¢ przepisy
te nie pozostawiaty watpliwosci, iz uprawnionym do wptaty odszkodowania
jest podmiot bedacy wiascicielem nieruchomosci w momencie wywtasz-
czenia, nie zabraniat jednoczesnie cesji owej wierzytelnosci. Nie zawezaty
one réwniez wprost katalogu podmiotdw mogacych skutecznie inicjowac
postepowanie w przedmiocie ustalenia odszkodowania do owych pierwot-
nych wiascicieli. Warto odnotowac, iz podobnie w obowiazujacej dzisiaj —
W miejsce wspomnianej wyzej ustawy o gospodarce gruntami — UGN brak
takich regulacji. Implikuje to koniecznos¢ poszukiwania rozstrzygniecia
problemu w normach — zasadach i metodach wyktadni.

Naczelny Sad Administracyjny asumptu do postawienia tezy o moznosci

przyznania charakteru strony tylko podmiotom, ktore przepis prawa w spo-
s6b jednoznaczny uprawnia do zadania od organu administracji rozstrzy-
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gniecia konkretnej sprawy, doszukuje sie wiasnie w regulacjach konstytu-
cyjnych, tj. w art. 1 Konstytucji RP, z ktdrego wynika, ze ,Rzeczpospolita Pol-
ska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli"??. W uzasadnieniu
uchwaty czytamy, iz: ,Perspektywa aksjologiczna wyznaczona tg konstytu-
cyjna norma-zasada, zestawiona ze specyfika prawa prywatnego i prawa
administracyjnego, uzasadnia twierdzenie, ze o ile cecha charakterystycz-
Nna normowania prawem prywatnym jest zagospodarowywanie przestrzeni
swobody do granic niesprzecznosci z dobrem wspdlnym, to cechg normo-
wania prawem administracyjnym (publicznym) jest «pozytywne» realizo-
wanie dobra wspdlnego”?l. Powyzsze, zdaniem Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, potwierdza, ze takze z perspektywy aksjologicznej, status
strony w prawie administracyjnym musi miec bezposrednie oparcie w wy-
raznym brzmieniu przepisu ustawy.

Zapatrywanie Naczelnego Sadu Administracyjnego wydaje sie zmierzac
tym samym do scistego odseparowania od siebie prawa prywatnego, gdzie
granice mozliwosci dziatan jednostek rozciagaja sie wszedzie tam, gdzie
brak jest ich kolizji z dobrem wspdlnym, czy tez z dobrem innych upraw-
nionych, od prawa publicznego, ktérego cecha jest, jak wskazano w uza-
sadnieniu uchwaty ,«pozytywne» realizowanie dobra wspdélnego”??.

Naczelny Sad Administracyjny wydaje sie jednak w tym wypadku pomijac,
iz poprzez normy prawa administracyjnego realizowane jest nie tylko dobro
wspdlne, ale i prawa — w tym te o charakterze konstytucyjnym — jednostek,
czego klarownym przyktadem sa regulacje dotyczace wywitaszczen nierucho-
mosci. Stojgca u podstawa prawa administracyjnego zasada praworzadnosci
(art. 7 Konstytucji oraz art. 6 KPA) wyznacza zas jedynie granice dziatan orga-
noéw administracji. Jej adresatami nie sg obywatele oraz inne osoby bedace
podmiotami wolnosci lub praw wskazanych w rozdz. Il Konstytucji RP?3.

Jednoczesnie sciste odseparowanie prawa administracyjnego od prawa cy-
wilnego (i zasad w nim obowigzujacych) nie jest mozliwe. Jak wskazuje sie
w doktrynie: ,wspotistnienie, wzajemne dopetnianie sie i przenikanie, a tak-
ze okolicznos¢ zapozyczania pojec i instytucji funkcjonujgcych w ramach
jednej dziedziny prawa do innych, a przez to wkraczanie jednej dziedziny
prawa w inng sa zjawiskiem naturalnym. Nie ma racjonalnych podstaw do
budowania okopow wokdt prawa administracyjnego i prawa cywilnego
albo budowania sztucznych zasiekdw je rozdzielajacych"?4. Powyzsze jest
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niewatpliwie szczegdlnie istotne w przypadku przepiséw regulujacych wy-
wiaszczanie nieruchomosci, gdzie ustawodawca wprost, w sposdb zamie-
rzony i przemyslany skojarzyt ze soba gwarancje zapewniane przez prawo
administracyjne, majace mozliwie skutecznie zabezpieczac¢ otrzymanie
przez podmiot wywiaszczony stusznego odszkodowania, oraz instytucje
prawa cywilnego, zapewniajace konieczna w takich przypadkach elastycz-
nos¢ — czego wyraz odnajdujemy zwiaszcza w instytucji rokowan, ktére
winny poprzedzac obecnie ustalenie odszkodowania za odjete prawo wia-
snosci w trybie administracyjnym.

Niezaleznie zatem od przyjetych zatozen, instytucje znamionujace sie stricte
cywilnym charakterem bez watpienia odgrywaja obecnie decydujaca role
w kontekscie wywtaszczania nieruchomosci. Tymczasem, jak juz wspomniano,
Naczelny Sad Administracyjny — nie odmawiajac wprost odszkodowaniu, o kto-
rym mowa w art. 128 ust. 1 UGN, cywilnoprawnego charakteru — w oparciu
o art. 1 Konstytucji RP, dokonuje jednak wyktadni w/w przepisu UGN w sposob
powaznie zawezajacy mozliwosci, pozostajace w zakresie bytego witasciciela
nieruchomosci, dysponowania jego uprawnieniem. Nie moze on bowiem, we-
dtug Sadu, skutecznie zby¢ obejmujacej przedmiotowe odszkodowanie wie-
rzytelnosci. Chcac zas by¢ bardziej doktadnym, nalezatoby wskazac, iz Naczel-
ny Sad Administracyjny uprawnienia takiego wprost podmiotowym
wywiaszczonym nie odmawia, ale stawia teze o braku uprawnienia nabywcy
takiej wierzytelnosci do wystepowania w postepowaniu w przedmiocie
ustalenia odszkodowania w charakterze strony. Z punktu widzenia skutkow
prawno-gospodarczych kwestie te postrzegac nalezy tozsamo — choc patrzac
na problem z innej strony, zastanowi¢ mozna sie, czy skoro Naczelny Sad Ad-
ministracyjny nie zdecydowat sie odmaowi¢ wprost omawianemu odszkodo-
waniu cywilnoprawnego charakteru, a jednoczesnie zanegowat status strony
nabywcy wierzytelnosci w postepowaniu w przedmiocie ustalenia odszkodo-
wania (jednoczesnie nie podwazajac wprost samej skutecznosci cesji), to czy
wyrazit w ten sposob poglad, iz nabywca takiej wierzytelnosci moze dochodzi¢
zaspokojenia swojego roszczenia na drodze cywilnoprawnej? Znane sa prze-
ciez przypadki, kiedy regulacje pozornie jawiace sie jako publicznoprawne bez-
spornie stanowia podstawe do powodztwa cywilnego, np. art. 126 ust. 1 pkt 5
ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2009 r. nr 151 poz. 1220
z pézn. zm.). Naczelny Sad Administracyjny w sposob oczywisty nie zdecydo-
wat sie wzig¢ na siebie odpowiedzialnosci za wspomniany wyzej problem, kto-
ry oceniac¢ nalezy jako bezposrednie poktosie wydanej przez niego uchwaty.
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ODEJSCIE OD WYKLADNI
PROKONSTYTUCYJNEJ

Przepis art. 21 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, iz: ,Wywtaszczenie jest dopusz-
czalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusz-
nym odszkodowaniem"?°. Nawet zatem najwazniejszy w polskim porzadku
prawnym przepis prawa poswiecony wywiaszczaniu nieruchomosci nie
ogranicza katalogu podmiotéw mogacych domagac sie ustalenia na ich
rzecz odszkodowania z tego tytutu.

W uzasadnieniu wydanego zaskakujaco niedawno, albowiem w dniu
1.03.2022 r., wyroku Naczelny Sad Administracyjny dokonat dosc¢ oczywistej
konstatacji, iz: ,Przepisy Konstytucji nie okreslaja podmiotdow, na ktoérych
rzecz ustalane jest odszkodowanie. Skoro zatem przepis rangi konstytucyj-
nej nie stanowi przeszkody dla obrotu wierzytelnoscia powstata z tytutu
odszkodowania za wywiaszczenie nieruchomosci, to tym bardziej przepis
rangi ustawowej podlegajacy wyktadni prokonstytucyjnej nie moze wpro-
wadzac takiego ograniczenia. W Swietle powyzszego, wobec dopuszczal-
nosci dokonania cesji prawa do odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128
ust. 1 GospNierU, uznac¢ nalezy, ze nabywca wierzytelnosci w trybie okreslo-
nym art. 509 § 1 KC uzyskuje interes prawny do udziatu w postepowaniu,
ktérego przedmiotem jest ustalenie i wyptata odszkodowania"?e),

W analizie prawnej prowadzacej do wydania uchwaty z 30.06.2022 r. Naczel-
ny Sad Administracyjny de facto wystapit przeciwko wspomnianemu wyzej
pogladowi. Co zaskakujgce jednak, mimo podkreslania przez Sad prokonsty-
tucyjnych motywow stojacych u podstaw uchwaty z 30.06.2022 r., w zaden
sposob nie podjat on dyskusji z w/w zapatrywaniem, tak przeciez odmien-
nym, a wyrazonym zaledwie kilka miesiecy wczesniej przez ten sam organ.
Jak juz wspomniano, niewatpliwie szeroka i w pewnych kwestiach nieza-
przeczalnie wnikliwg analize stojaca u podstaw przedmiotowego orzeczenia
sktadu 7 sedziow sprowadzi¢ mozna w istocie do stwierdzenia, iz skoro za-
den przepis prawa nie daje bezposrednio podstaw do skutecznego docho-
dzenia przez cesjonariusza ustalenia odszkodowania w trybie administracyj-
nym, oznacza to, iz podmiot taki legitymacja taka nie dysponuje.

Warto w tym miejscu odnotowac, iz w uzasadnieniu swojej uchwaty Na-
czelny Sad Administracyjny, w kontekscie norm mogacych stanowic¢ zréodto
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interesu w prawie administracyjnym, wskazat, iz: ,moga to by¢ normy cate-
go systemu prawnego, a nie jedynie normy prawa administracyjnego”?7.
Taka norma nie jest jednak zdaniem skfadu 7 sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego art. 509 Kodeksu cywilnego, mimo iz w § 1tegoz przepi-
su wskazano, ze: ,Wierzyciel moze bez zgody dtuznika przenies¢ wierzytel-
nosc¢ na osobe trzecia (przelew), chyba ze sprzeciwiatoby sie to ustawie, za-
strzezeniu umownemu albo wtasciwosci zobowigzania”?®l,

Niejako w nawigzaniu do powyzszego, nalezy stanowczo zaznaczyc,
iz wbrew budowanej przez Naczelny Sad Administracyjny narracji, ustawo-
dawca niejednokrotnie swiadomie wyraznie zaweza katalog podmiotow
uprawnionych do wystepowania w charakterze strony w postepowaniu ad-
ministracyjnym. Czynito np. w przypadku art. 35 ustawy o ewidencji ludno-
&ci, zgodnie z ktorym uprawnionym do ztozenia wniosku o wydanie decyzji
o wymeldowaniu jest wiasciciel nieruchomosci oraz obywatel polski doko-
nujacy zameldowania na pobyt staty lub czasowyR? Zaden przepis nie
mowi jednak wprost, iz uprawnionym do zadania ustalenia odszkodowania
za wywtaszczong nieruchomosé jest tylko podmiot bedacy wiascicielem
nieruchomosci w momencie odjecia prawa wtasnosci.

Nie bez pewnej obawy, nalezy stwierdzi¢, iz skutki uchwaty Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 30.06.2022 r. siegac beda najpewniej o wiele da-
lej niz sprawy z zakresu wywitaszczen nieruchomosci.

Taki zreszta cel niewatpliwie przyswiecat sktadowi orzekajgcemu, kiedy for-
mutowano punkt tezy dotyczacy dopuszczalnych Zrodet interesu prawne-
go. Otwarte pozostaje pytanie o to, jakie jeszcze podmioty spotkajg sie
W najblizszym czasie z odmowa uznania ich legitymacji do wystepowania
W postepowaniach administracyjnych w charakterze strony z uwagi na
brak przepiséw wprost przyznajacych im taki status.

SPRZECZNOSCI AKTUALNEGO ORZECZNICTWA
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYINEGO

Niedawno na tamach ,Miodej Palestry”®% omawiana byta diametralna

zmiana, jaka zaszta w aktualnym orzecznictwie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w kontekscie mozliwosci zaakceptowania ustalania w trybie cy-
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wilnoprawnym odszkodowania za nieruchomosci drogowe wywitaszczone
na mocy art. 10 ust. 5 (a wczesniej art. 12 ust. 5) ustawy o gospodarce grun-
tami (poprzedniczki ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Warto przy-
pomnied, iz watpliwosci budzi zwtaszcza, iz pod wptywem tez zawartych
w wyroku Sadu Najwyzszego z 18.01.2018 r. wydanego w sprawie o sygn. akt:
V CSK 261/17, Naczelny Sad Administracyjny zaaprobowat swoiste domnie-
manie kompetencji organéw administracji. Zgodzit sie bowiem z pogla-
dem, iz skoro éwczesne przepisy nie zabraniaty wiasciwym organom admi-
nistracji dokonywac¢ z wiascicielami nieruchomosci ustalen co do kwestii
odszkodowania (czego czestokro¢ dokonywaty one jeszcze przed wyda-
niem decyzji podziatowej, same ustalenia za$ sprowadzajgc do odebrania
oswiadczenia o zrzeczeniu sie odszkodowania), to mogty one uzgadniac
kwestie odszkodowania wtasnie w taki sposob. Co istotne, we wspomnianej
kwestii Naczelny Sad Administracyjny ma zatem watpliwosci co do stricte
cywilnoprawnego charakteru odszkodowania za wywtaszczone nierucho-
mosci drogowe ze wszystkimi tego konsekwencjami. Obecnie jednak ten
sam Sad dat wyraz podejsciu sprzecznemu z wyzej wspomnianym pogla-
dem, wskazujac, iz nabywca wierzytelnosci obejmujacej takie odszkodowa-
nie nie moze skutecznie dochodzi¢ jego ustalenia w trybie administracyj-
noprawnym, bo zaden przepis prawa nie daje mu takiej mozliwosci.

Na wspomniang linie orzecznicza warto jednak zwrdci¢ uwage z jednego
jeszcze wzgledu. Obydwa omawiane poglady Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego maja bowiem wspdlny, wysoce niepokojacy mianownik. Sa
otdz przejawem tendencji do rozszerzajacej interpretacji uprawnien orga-
now administracji (domniemanie uprawnienia do stosowania cywilno-
prawnego trybu ustalenia odszkodowania, skoro prawo go nie zabraniato),
przy jednoczesnym zawezeniu swobody dziatarh jednostki na ptaszczyznie
prawa administracyjnego (brak mozliwosci skutecznego — przynajmniej
pod wzgledem celowosciowym - zbycia wierzytelnosci obejmujacej to
samo odszkodowanie z tego powodu, iz zaden przepis wyraznie mozliwo-
Sci takiej nie przewiduje).

W ten sposoéb, analizujac aktualne orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, dojs¢ mozna coraz czesciej do wniosku, iz organy administra-
cji zyskaty w ostatnim czasie znamienitego rzecznika swoich intereséw (nie
nalezy zapominac, iz to sami starosci, bedacy co do zasady gospodarzami
postepowan w przedmiocie odszkodowania za wywtaszczone nierucho-
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mosci, zobligowali sie do wptaty ustalanych przez siebie samych odszkodo-
wan). Szkoda tylko, ze — jak sie zdaje — nie takie jest gtdwne zadanie czoto-
wego organu krajowego sadownictwa administracyjnego.

STRESZCZENIE

Artykut dotyczy rozstrzygniecia przez Naczelny Sad Administracyjny sporu
o mozliwos¢ wystepowania nabywcy wierzytelnosci odszkodowawczej za
odjecie prawa wiasnosci nieruchomosci w charakterze strony w postepo-
waniu administracyjnym toczacym sie w przedmiocie ustalenia odszkodo-
wania, a takze stanowiska tego Sadu co do zrdodet interesu prawnego,
o ktérym mowa w art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego. Autor
prezentuje rozbieznosci zachodzace dotychczas w orzecznictwie sgdowo-
administracyjnym, podsumowuje argumentacje Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego zawarta w uchwale tego Sadu z 30.06.2022 r. (| OPS 1/22) oraz
dokonuje jej analizy ze szczegdlnym uwzglednieniem konstytucyjnopraw-
nego aspektu wywitaszczenia nieruchomosci. Koniec pracy poswiecony jest
wskazaniu rozbieznosci zachodzacych w aktualnym orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego na tle oceny charakteru odszkodowania za
wywiaszczenie nieruchomosci oraz niepokojacych tendencji dostrzegal-
nych w najnowszym orzecznictwie wspomnianego Sadu.

Stowa kluczowe: odszkodowanie, wywiaszczenie nieruchomosci, cesja
wierzytelnosci, uchwata, Naczelny Sad Administracyjny

ABSTRACT

The article concerns the resolution of the dispute by the Supreme Admin-
istrative Court for the possibility of the buyer of a claim for damages for the
deduction of the property ownership right as a part in administrative pro-
ceedings pending to establish compensation, as well as the position of the
Court as to the sources of the legal interest referred to in Art. 28 of the Code
of Administrative Procedure. The author presents the discrepancies that
have occurred so far in the judicial and administrative jurisprudence, sum-
marizes the arguments of the Supreme Administrative Court contained in
the resolution of this Court of June 30, 2022 (I OPS 1/22) and analyzes it with
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particular emphasis on the constitutional and legal aspect of expropriation
of real estate. The end of the article is devoted to pointing out the discrep-
ancies in the current jurisprudence of the Supreme Administrative Court
against the background of the assessment of the nature of compensation
for the expropriation of real estate and the disturbing tendency visible in
the most recent jurisprudence of the Supreme Administrative Court.

Keywords: compensation, expropriation of real estate, assignment of re-
ceivables, resolution, the Supreme Administrative Court
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