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Kiedy ustala¢ wysokos¢
odszkodowania

Czy uzgodnienie wysokosci odszkodowania za dziatki

wydzielone pod drogi publiczne lub zrzeczenie sie odszkodo-
wania w calosci jest mozliwe przed zatwierdzeniem projektu
podzialu w drodze decyzji?

polowie 2009 r. w trakcie plano-
W wania nowej inwestycji gmina X

zawarla ze spétka Y bedaca de-
weloperem umowe dotyczaca wspotfi-
nansowania budowy sieci wodociggo-
wej i kanalizacji sanitarnej oraz budowy
drogi gminnej z odwodnieniem i o§wiet-
leniem. Przedmiotem tej umowy byly
wzajemne uzgodnienia zwigzane z re-
alizowang przez dewelopera Y inwesty-
cja polegajaca na budowie 29 budynkéw
jednorodzinnych w zabudowie szerego-
wej i budynku wielorodzinnego. Gmina
zobowigzata sie do przejecia dziatek wy-
dzielonych w ramach tej inwestycji pod
droge publiczng za odszkodowaniem
odpowiadajacym ich wartoéci ustalonej
przez rzeczoznawce na zasadach okres-
lonych w ustawie z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (tekst
jednolity: DzU z 2018 r. poz. 121, dale;j:
ugn). Zastrzezono jednak, ze kwota od-
szkodowania nie bedzie wynosi¢ wiecej
niz 41,66 zt/m kw., tj. facznie 100 tys. z1,
za przewidywang wstepnie powierzch-
nie 0,2630 ha. Podstawe prawng uzgod-
nien w tym zakresie stanowil m.in.
art. 98 ugn.

Rok pdzniej (w polowie 2010 r.) woéjt
gminy X wydal decyzje, w ktorej za-
twierdzil projekt podziatu nieruchomos-
ci stanowigcych wilasnosé¢ Y. W wyni-
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ku podzialu zostaly wydzielone m.in.
dwie dziatki pod drogi gminne o lacznej
powierzchni 0,2004 ha, ktére zgodnie
z art. 98 ust. 1 ugn z dniem, w ktérym
decyzja podziatlowa stala sie ostatecz-
na, przeszly z mocy prawa na wlasnosé
gminy. Rzeczoznawca majatkowy usta-
lit, ze wartos$¢ dzialek wydzielonych
z nieruchomosci Y pod drogi publicz-
ne wynosi 167 715 zt. W potowie lipca
2011 r. wojt gminy wyplacit spéice Y
odszkodowanie w wysokosci 77 170 zt.
Pomigdzy stronami powstat wtedy spor
co do interpretacji postanowiefi umowy
z lipca 2009 .

nym postepowaniu (na skutek no-

wej opinii rzeczoznawcy) starosta
decyzja z konica 2014 r. orzek! o ustaleniu
odszkodowania na rzecz Y za dwie ww.
dziatki w wysokosci 760 195 zt. Gmina
wniosta odwotanie od tej decyzji, pod-
noszac ponownie, ze w 2009 r. strony za-
warly przewidziane w art. 98 ust. 3 ugn
porozumienie regulujace kwestie od-
szkodowania za dziatki drogowe. W mie-
dzyczasie gmina wystapila do sadu po-
wszechnego z powédztwem przeciwko
deweloperowi o ustalenie odszkodowa-
nia w trybie art. 189 kodeksu postepowa-
nia cywilnego (kpc).

N a wniosek dewelopera Y w osob-

Starosta pierwotnie zawiesit postepo-
wanie administracyjne w sprawie o od-
szkodowanie do czasu rozstrzygniecia
sporu cywilnego, ale wojewoda je uchy-
lit, a wojewddzki sad administracyjny
oddalit skarge gminy na to postanowie-
nie wojewody, uznajgac, ze w sprawie nie
zaistniala przestanka z art. 97 § 1 pkt 4
kodeksu postepowania administracyj-
nego (kpa).

Jesli chodzi o proces cywilny, gmi-
na wniosta przeciwko deweloperowi
powddztwo o ustalenie, ze jest zwia-
zana z nim postanowieniami umo-
wy z 2009 r. w zakresie naleznego od-
szkodowania za wydzielone dziatki
pod drogi gminne. W polowie czerw-
ca 2016 r. sad okregowy oddalit to po-
wodztwo, uznajac, iz gmina nie ma in-
teresu prawnego w rozumieniu art. 189
kpc, gdyz moze dochodzi¢ ochrony swo-
ich praw w postepowaniu administra-
cyjnym (o ustalenie odszkodowania).
Stwierdzil, ze powédztwo nie zastugi-
walo na uwzglednienie réwniez z uwa-
gi na nieistnienie stosunku prawnego,
ktorego ustalenia gmina X sig doma-
gata. Wskazatl na art. 98 ust. 11 3 ugn
i uznal, Zze roszczenie o odszkodowa-
nie powstato dopiero w dniu, w ktérym
decyzja zatwierdzajaca podzial nieru-
chomosci stata sie ostateczna, a zatem



ze dopiero wéwczas powinny by¢ prze-
prowadzone stosowne uzgodnienia co
do jego wysokoéci. Tymczasem sporna
umowa miedzy stronami zostata zawar-
ta w 2009 r., a wiec zanim decyzja po-
dziatowa z 2010 r. stala sig ostateczna.

Wedtug sadu w tej sytuacji nie nasta-
pito uzgodnienie odszkodowania prze-
widziane w art. 98 ust. 3 ugn, a wiec
umowa nie zawierata wigzacych uzgod-
niefi co do rekompensaty za utrate prawa
wlasnosci. Sad okregowy nie podzielil
tez zarzutu gminy X odnoénie do zrze-
czenia sie przez dewelopera Y prawa do
czesci odszkodowania. Uznat bowiem,
ze nie jest skuteczne zrzeczenie sig rosz-
czenia o odszkodowanie przed jego po-
wstaniem.

Sad apelacyjny oddalil apelacje gminy
wyrokiem z 4 stycznia 2017 r. Podzie-
lit stanowisko sadu okregowego o braku
po jej stronie interesu prawnego w wy-
toczeniu pow6dztwa o ustalenie. Stwier-
dzil ponadto, ze wytoczone powé6dztwo
w istocie zmierza do obejscia procedury
okreslonej w art. 98 ust. 3 ugn, ktéra ma
charakter publicznoprawny i jest pozba-
wiona cech cywilnoprawnych. Uznal, ze
okoliczno$¢, czy postanowienia umowy
z 2009 r. maja wplyw na wysokos¢ na-
leznego spolce Y odszkodowania, win-
no by¢ przedmiotem oceny w postepo-
waniu administracyjnym. Powotal sie
na stanowisko Sadu Najwyzszego (SN),
wedlug ktérego, jezeli powdd moze za-
da¢ swiadczenia na drodze sadowej badz
w postepowaniu administracyjnym, nie
ma interesu prawnego w rozumieniu
art. 189 kpc [por. wyrok z 21 stycznia
1998 r., II CKN 572/97, niepublikowany;
wyrok z 9 maja 2000 r., IV CKN 686/00,
niepubl.]. Sad apelacyjny uznat ponadto,
ze za posiadaniem przez gmine intere-
su prawnego w wytoczeniu powddztwa
o ustalenie nie przemawiala réwniez ar-
gumentacja, iz wyrok ustalajacy miatby
uchroni¢ jg przed koniecznos$cig wyta-
czania kolejnego powédztwa o zaplate na
podstawie przepiséw o bezpodstawnym
wzbogaceniu.

a skutek skargi kasacyjnej gmi-
N ny Sad Najwyzszy wyrokiem

z 18 stycznia 2018 r. w sprawie
V CSK 261/17 uchylit wyrok sadu ape-
lacyjnego w catosci. W uzasadnieniu
wskazal, ze przestankami powddztwa
przewidzianego w art. 189 kpc sg: interes
prawny powoda oraz istnienie lub nieist-
nienie wskazanego w pozwie stosunku
prawnego lub prawa [przywotal wyrok
SN z 4 kwietnia 2014 r., II CSK 403/13,
OSNC-ZD 2015, nr C, poz. 34; wyrok SN
z 6 pazdziernika 2017 r., V CSK 52/17,
,Gazeta Prawna” 2017, nr 202, s. 6].

Wyjasnil, ze interes prawny do wy-
toczenia powddztwa o ustalenie istnie-
nia lub nieistnienia prawa lub stosunku
prawnego w zasadzie nie zachodzi, je-
zeli zainteresowany moze na innej dro-
dze osiggna¢ w pelni ochrone swoich
praw [postanowienie SN z 29 pazdzier-
nika 2009 r., III CZP 79/09, niepubl.],
a w szczeg6lnosci wtedy, gdy jest mozli-
we powddztwo o §wiadczenie [np. wyrok
SN z 2 lipca 2015 1., V CSK 640/14, nie-
publ;; wyrok SN z 2 pazdziernika 2015 r.,
II CSK 610/14, niepubl.]. Dalej SN podat
tez, ze jakkolwiek brak interesu prawne-
go w rozumieniu art. 189 kpc wystepu-
je zaréwno w sytuacji, gdy powdd moze
zadac $wiadczenia badZ na drodze sado-
wej, badZ w postgpowaniu administra-
cyjnym (wyrok SN z 21 stycznia 1998 r.,
IT CKN 572/97), to jednak w tej sprawie
taka sytuacja nie wystapita, bo to pozwa-
na Y mogta dochodzi¢ odszkodowania na
podstawie art. 98 ugn. Natomiast powo-
dowa gmina, wedlug ktérej wysokos¢ te-
go odszkodowania zostata uzgodniona ze
spotka Y w wiazacej je umowie z 2009 r.,
miata tylko jedng droge zmierzajacg do
ochrony swoich praw, mianowicie wy-
toczenie pow6dztwa o ustalenie, ktérego
przedmiotem byt stosunek prawny wyni-
kajacy ze wspomnianej umowy.

wania przez organ administracji w dro-
dze decyzji administracyjnej. Wszcze-
cie postepowania administracyjnego
w sprawie odszkodowania jest mozliwe,
gdy wysokos¢ odszkodowania nie zosta-
nie ustalona w wyniku uzgodnien.

Za kluczowe SN uznal wobec tego
pytanie, czy wysokos$¢ odszkodowania
za nieruchomos$¢ wydzielong pod dro-
ge publiczng moze by¢ uzgodniona mig-
dzy wlascicielem a wiasciwym organem
przed dniem, w ktérym decyzja zatwier-
dzajaca podzial stata sie ostateczna al-
bo orzeczenie o podziale prawomocne.
Zwrdécil uwage, ze w orzecznictwie sg-
déw administracyjnych na to pyta-
nie udziela sie odpowiedzi przeczacej
[np. wyrok WSA w Olsztynie z 22 stycz-
nia 2013 r., II SA/Ol 1223/12, niepubl.;
wyrok WSA w Szczecinie z 5 czerwca
2013 r., I SA/Sz 319/13, niepubl.; wyrok
WSA w Gdansku z 22 listopada 2017 r.,
IISA/Gd 501/17, niepubl.], ale nie podzie-
li tego stanowiska.

sze, ze z art. 98 ust. 1 ugn wynika,
iz wlasno$¢ nieruchomosci wydzie-
lonej pod droge publiczng przechodzi
-z mocy prawa — odpowiednio na wias-
no$¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub

S ad Najwyzszy wskazal po pierw-

Wedlug SN jezeli wniosek wlasciciela nierucho-

mosSci o dokonanie jej podzialu jest sktadany

w zwiazku ze wspolnym przedsiewzieciem ta-

kiego wlasciciela i wlasciwej JST, jest wrecz

wskazane, aby m.in. uzgodnienie wysokosci od-

szkodowania nastapito w umowie stron zawartej
przed wydaniem decyzji zatwierdzajacej podzial.

Sad Najwyzszy nie zgodzil sie z sg-
dem apelacyjnym, ze wytoczone tak po-
wédztwo o ustalenie zmierzato do obejs-
cia majgcej charakter publicznoprawny
i pozbawionej cech cywilnoprawnych
procedury okreslonej w art. 98 ust. 3
ugn. Wskazat tu na postanowienie NSA
z 12 kwietnia 2013 r. [I OSK 596/13, nie-
publ.], w ktérym przyjeto, ze art. 98
ust. 3 ugn przewiduje dwa odrebne try-
by ustalenia odszkodowania za prze-
jete grunty. Pierwszy z nich polega na
uzgodnieniu przez wlasciciela lub uzyt-
kownika wieczystego z wlasciwym or-
ganem wysoko$ci odszkodowania i ma
charakter cywilnoprawny, podczas gdy
drugi tryb polega na ustaleniu odszkodo-

Skarbu Panstwa z dniem, w ktérym de-
cyzja zatwierdzajaca podzial stala sig
ostateczna albo orzeczenie o podziale
prawomocne. Natomiast wedltug art. 98
ust. 3 ugn wysoko$¢ odszkodowania jest
uzgadniana miedzy wlascicielem a wtas-
ciwym organem. Gdyby zatem przyjac,
ze takie uzgodnienie moze nastapi¢ do-
piero po dniu, w ktérym decyzja zatwier-
dzajaca podzial stata sie ostateczna al-
bo orzeczenie o podziale prawomocne,
oznaczaloby to, Ze uzgodnienie byloby
dokonywane z wlasciwym organem nie
przez wlasciciela nieruchomosci, ale
przez jej bylego wilasciciela. Tymczasem
w art. 98 ust. 3 ugn wspomniano o ,wtas-
cicielu”, a nie o ,,bylym wtascicielu”.
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Po drugie, w sytuacji, gdy wniosek
wlasciciela nieruchomosci o dokonanie
jej podziatu jest sktadany w zwigzku ze
wspélnym przedsiewzieciem takiego
wilasciciela i wlasciwej gminy (jak mia-
o to miejsce w tej sprawie), jest wrecz
wskazane, aby m.in. uzgodnienie wyso-
kosci odszkodowania nastgpito w umo-
wie stron zawartej przed wydaniem
decyzji zatwierdzajacej podziat. W kon-
kluzji SN przyijal, ze wysokos¢ odszko-
dowania za nieruchomos$¢ wydzielong
pod droge publiczng moze by¢ uzgod-
niona miedzy wtascicielem a wlasciwym
organem przed dniem, w ktérym decy-
zja zatwierdzajgca podziat stata sie osta-
teczna albo orzeczenie o podziale pra-
womocne.

Dalej Sad Najwyzszy zwr6cil uwa-
ge, ze w orzecznictwie sgdéow admini-
stracyjnych dostrzega sie tez mozliwosé
zrzeczenia sie przez wlasciciela nieru-
chomoéci odszkodowania za nierucho-
mo$¢ wydzielong pod droge publiczna.

administracyjnego.

Tu z kolei — powolujac sig na art. 508 kc —
wskazal, ze zaréwno w orzecznictwie
SN, jak i w piSmiennictwie dopuszcza
sig mozliwo$¢ zwolnienia z diugu przy-
szlego [przywotat przyktadowo wyrok
z 3 pazdziernika 2008 r., I CSK 125/08,
niepubl.].

Moim zdaniem

odobng sprawe omawiatam juz na
P famach GEODETY (1/2015). Wszyst-

kie argumenty, ktére tutaj podnidst
Sad Najwyzszy, tam przywolywata gmi-
na w prowadzonym przez staroste poste-
powaniu administracyjnym o odszko-
dowanie, a nastepnie w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym. Gmina za-
rzucala, ze zawarla z wnioskodawca po-
dziatu porozumienie, w ramach ktérego
w zamian za zrzeczenie sie odszkodowa-
nia za dziatki drogowe zobowigzata sig
odstgpi¢ od ustalenia oplaty adiacenc-
kiej (ktérego to warunku z porozumie-
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nia zreszta dochowata), a kilkanascie lat
pdzniej byty wtasciciel wystapit o od-
szkodowanie.

Jak wiadomo, ustawodawca przewi-
dziat dwa odrebne tryby ustalenia od-
szkodowania za dziatki wydzielane
pod drogi, przy czym pierwszy z nich,
niewatpliwie preferowany, polega na
uzgodnieniu jego wysoko$ci przez wilas-
ciciela i podmiot publicznoprawny. Do-
piero wobec bezskutecznosci rokowan
odszkodowanie ustala sig w decyzji ad-
ministracyjnej na zasadach obowigzu-
jacych przy wywtlaszczeniu nierucho-
mosci.

Problem i w tej, i w tamtej sprawie po-
lega na tym, ze w sytuacji, gdy strony
zawarly umowe co do odszkodowania,
ktéra nie jest respektowana przez kto-
rakolwiek ze stron, mozna zainicjowac
postepowanie administracyjne o usta-
lenie odszkodowania w drodze decyzji.
Tymczasem moim zdaniem w sytuacji,
gdy dojdzie do umowy cywilistycz-

Moim zdaniem w sytuacji, gdy dojdzie do umo-
wy cywilistycznej, droga administracyjna jest
wykluczona, a zainicjowane w takim trybie
postepowanie powinno spotkac sie z odmo-
wa wszczecia lub ewentualnie z umorzeniem

na podstawie art. 105 § 1 kodeksu postepowania

nej, droga administracyjna jest wy-
kluczona, a zainicjowane w takim try-
bie postepowanie powinno spotkac sie
z odmowa wszczecia lub ewentualnie
z umorzeniem na podstawie art. 105
§ 1 kpa.

sagdownictwie administracyjnym
W czesto mamy do czynienia z do-

konywaniem oceny przez wo-
jewddzkie sady administracyjne badz
Naczelny Sad Administracyjny skutecz-
nosci czy nawet wazno$ci uméw zawie-
ranych (jak w tej sprawie) przez gmine
X i spotke Y, zreszta najczesciej na nie-
korzy$¢ gmin. Pomija sig jednak fakt, ze
sagdownictwo administracyjne ma za za-
danie kontrolowa¢ dziatalno$¢ admini-
stracji publicznej, a nie rozstrzygac spory
objete umowami z zakresu prawa cywil-
nego. Réwnoczes$nie niewatpliwie orga-
ny administracji nie majg zadnych kom-
petencji do badania zgodnoéci z prawem
umow dotyczacych odszkodowania (ani

co do wysokosci, ani co do zrzeczenia sie
go w calosci badZ w czesci). Juz choéby
na tym przyktadzie widac, ze skoro zaist-
niata rozbieznos¢ miedzy sagdem apela-
cyjnym a Sagdem Najwyzszym w kwestii,
czy mozliwe jest zrzeczenie sig odszko-
dowania, zanim decyzja podzialowa sta-
nie sie ostateczna, to tym bardziej sta-
rosta orzekajacy o odszkodowaniu nie
bedzie wladny takiego sporu rozstrzyg-
naé. I nie chodzi oczywiscie o zdolnosci
percepcyjne starostéw, tylko o ich kom-
petencje ustawowe. To samo dotyczy
zreszta sagdow administracyjnych, ktére
w mojej ocenie co do zasady nie sg legity-
mowane do rozstrzygania o roszczeniach
stron uméw cywilnych.

Podtrzymuje zatem swoéj poglad, ze
w sytuacji, gdy strony zawarty porozu-
mienie, to w razie ztozenia po nim wnios-
ku o ustalenie odszkodowania, podsta-
wowym zadaniem organu jest ustalenie
zakresu przedmiotowego owego porozu-
mienia, tj. zbadanie, czy obejmuje ono
wszystkie dziatki przejete pod drogi pub-
liczne. Podstawg podjecia przez organ
administracji czynno$ci zmierzajacych
do ustalenia odszkodowania w drodze
decyzji moze by¢ tylko stwierdzenie,
ze umowa laczaca strony nie rozstrzyga
o wszystkich dziatkach przejetych pod
drogi. Innymi slowy ustalanie odszko-
dowania przez staroste moze dotyczyc
wylgcznie tych dzialek, ktérych porozu-
mienie nie obejmuje. Nie jest zatem do-
puszczalne mieszanie obu trybéw (cy-
wilnego i administracyjnego) badz tez
przyjecie, ze cywilnoprawny tryb umow-
ny podlega kontroli i weryfikacji w trybie
administracyjnym.

Forsowang przez sad okrggowy i ape-
lacyjny koncepcje, w ramach ktérej gmi-
na X mogla powolywaé sie na umowe
7 2009 r. w toku procesu administracyj-
nego, mozna przyjac jedynie przy za-
fozeniu, ze chodzi o ochrong interesu
gminy polegajaca w tym przypadku na
umorzeniu postgpowania administra-
cyjnego w tym zakresie jako bezprzed-
miotowego — wskutek ustalenia, ze
strony okreslily juz wysokos$¢ odszko-
dowania w drodze umowy. Prowadze-
nie odszkodowawczego postepowania
administracyjnego pomimo zawartej
uprzednio umowy (nazywanej zwykle
,porozumieniem”) bytoby mozliwe do-
piero po stwierdzeniu — w stosownym
dla umoéw prawa cywilnego trybie — nie-
wazno§ci takiej umowy.
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