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An Approving Commentary
to the Sentence of the Constitutional
Tribunal of 7.03.2018, ref. K 2/17

The subject of this gloss is a landmark ruling of the Constitutional Tribunal (CK)
regarding one of the institutions of antiquity — preclusion. These issues in Polish
administrative law are still controversial, and the views often differ significantly.
The voted judgment deserves attention because it has not been explicitly stated
in Polish jurisprudence for a long time that the rules in force in civil (general) law
cannot be directly applied in public (special) law. CK argues that the justification
of the institution of antiquity cannot be identical in public law as in private law,
because the legal relations are vertical in the first and horizontal in the second.
The indicated inequality of participants in the legal relationship and the pos-
session of a professional clerical apparatus caring for the interests of the State,
including property, means that the classic justification of the institution of an-
tiquity, in particular the stabilizing and evidentiary function, are not a sufficient
justification for using the preclusion. This is all the more justified when public law

interference in property rights occurs without due warranty rights.
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W wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 7 marca
2018 r.! przedmiotem rozwazan
byto zagadnienie, ktore w prawie
administracyjnym ciagle nalezy
do nierozstrzygnietych, a stawiane

1 Wyrok TK z dnia 7 marca 2018 r.,
K 2/17, OTK-A 2018, poz. 13.

tezy wielokro¢ nie dotykaja istoty
problemu. Mowa tu w ogélnosci
o instytucji dawnosci, a w szcze-
golnosci o prekluzji, ktéra w pra-
wie cywilnym nie budzi tak wielu
kontrowersji jak w prawie publicz-
nym. Wynika to przede wszystkim
Z tego, ze w tym ostatnim brak
jest ogolnych regul jej stosowania.



Taki stan rzeczy nie pozostat bez oddzwieku w dok-
trynie. Wskaza¢ mozna chociazby projekt przepiséw
ogolnych prawa administracyjnego z 2007 r., w kto-
rym cze$¢ przepisdw poswiecono wprost tej proble-
matyce, w szczegolnosci art. 297 Zapewne ze wzgledu
na donioslo$¢ tego zagadnienia oraz brak zgody co do
ogdlnych kierunkéw wykladni w ostatnim czasie poja-
wily sie dwa opracowania, ktére starajg si¢ holistycznie
przedstawic jego zlozono$¢. Mowa tu o monografiach
Wojciecha Pigtka® i Mirostawa Wincenciaka®.

Nadto glosowane orzeczenie zastuguje na uwage
takze z tego wzgledu, Ze nie tylko wypowiada si¢ wprost
w przedmiocie jednej z instytucji dawno$ci, ale wska-
zuje nowe kierunki wykladni z naczelng teza, Ze uza-
sadnienie jej stosowania w prawie publicznym (admini-
stracyjnym) nie moze by¢ tozsame z prawem cywilnym.

- art. 64 ust. 1 wzwigzku zart. 31 ust. 31w zwigz-
ku z art. 64 ust. 3 Konstytucji,

- art. 2 Konstytucji,

- art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Pro-
tokot nr 1 do EKPC),

- art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 Konsty-
tucji.

Gl6wng osig sporu byl kroétki, gdyz zaledwie 2-letni
termin (materialny) na ztozenie wniosku o ustalenie
i wyplate odszkodowania lub wykup nieruchomosci
w sytuacji, gdy wskutek wej$cia w zycie rozporzadze-
nia lub aktu prawa miejscowego powodujacego ogra-
niczenie sposobu korzystania z nieruchomosci lub
jej czesci korzystanie z niej w dotychczasowy sposéb
lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo

Uzasadnienie stosowania instytucji dawnosci

w prawie publicznym (administracyjnym)

nie moze by¢ tozsame z prawem cywilnym.

W wyroku TK z dnia 7 marca 2018 r. przedmiotem
sporu byt art. 129 ust. 4 Ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (p.0.§.)°, a zapadte
orzeczenie jest konsekwencja wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich (RPO) z 2017 r.° o zbadanie zgodnosci
tego przepisu z:

2 Projekt z dnia 29 grudnia 2010 r., druk nr 3942, Sejm RP
VT kadencji, http://orka.sejm.gov.pl/Druki6éka.nsf/0/8F21
C6C714261B99C1257849003B79D6/$file/3942.pdf (dostep
13.11.2019).

3 W.Pigtek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Poznan
2018.

4 M. Wincenciak, Przedawnienie w polskim prawie admini-
stracyjnym, Warszawa 2019.

5 T.j.Dz.U. 2018, poz. 799 z p6zn. zm.

6 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 24 lutego
2017 r., sygn. 1V.7002.55.2014.ZA, https://www.rpo.gov.pl/
pl/content/rzecznik-zlozyl-wniosek-do-trybunalu-konstytu-
cyjnego-w-sprawie-terminu-ubiegania-sie-o-rekompensate
(dostep 9.07.2019).

sie niemozliwe lub istotnie ograniczone. Jak wprost

zauwaza TK, do RPO wplywaly liczne skargi obywa-
teli, ze wprowadzony termin materialny zgloszenia

roszczenia majacy charakter prekluzyjny” w isto-
cie oznacza niemozno$¢ dochodzenia rekompensat®.
Nadto RPO w kontekscie ogdlnej refleksji o prekluzji

podniost, ze zasada ius civile vigilantibus scriptum est
nie moze stanowi¢ uzasadnienia do wprowadzenia tak
surowych konsekwencji. Mimo ze teze te uzasadnia,
to jednak nie odnosi si¢ zdaniem Autora do kwestii

pierwszoplanowej w tym wzgledzie, mianowicie - czy
regule wlasciwa dla prawa cywilnego mozna stosowaé

réwniez w prawie publicznym.

7 Zob. M. Wincenciak, Przedawnienie..., dz. cyt.,s. 112, o ter-
minie zawitym prawa materialnego wypowiada si¢ takze na
s. 304-310; zob. takze W. Pigtek, Przedawnienie..., dz. cyt.,
5. 196-197.

8 K2/17, pkt.2.1.
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W pierwszej kolejno$¢ TK zasadnie zauwazyl, ze
art. 129 ust. 4 p.o.$. nie stanowi bezposredniego usta-
wowego ograniczenia prawa wlasno$ci i innych praw
majatkowych. Ograniczenia takie bowiem wyplywaja
bezposrednio z aktu prawa miejscowego badz rozpo-
rzadzenia, ktore to z kolei s3 wydawane na podstawie
ustawowego upowaznienia (art. 92 i 94 Konstytucji RP).
Takimi ograniczeniami na gruncie Prawa ochrony
$rodowiska zgodnie z art. 130 moga by¢: 1) poddanie
ochronie obszaréw lub obiektéw na podstawie przepi-
sow Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przy-

moze by¢ wprowadzenie zakazu zabudowy - a to
juz z pewnoscia daleko idaca ingerencja, ktéra moze
niekiedy wywola¢ nawet skutek wywtaszczeniowy
(art. 17 ust. 1 pkt 7 i 8 oraz art. 24 ust. 1 pkt 819
u.0.p.)'%. W tym zakresie za warto$ciowy uzna¢ nalezy
poglad Wojciecha Jakimowicza, ktéry ttumaczy: ,jezeli
prawo wlasnosci okreslonej nieruchomosci w istocie
ze wzgledu np. na cechy tej nieruchomodci (jak cho¢by
jej polozenie, obszar, uksztaltowanie) nie pozwala na
korzystanie z tej nieruchomosci przez jej zabudowe,
to brak mozliwo$ci zabudowy nieruchomosci nie

Konsekwencja ustanowienia parkéw narodowych

czy obszarow chronionego krajobrazu moze

by¢ wprowadzenie zakazu zabudowy - a to juz

z pewnoscig daleko idaca ingerencja, ktora moze

niekiedy wywola¢ nawet skutek wywlaszczeniowy.

rody® (u.0.p.) oraz 2) wyznaczenie obszardw cichych
w aglomeracji oraz poza nig. Szczegélnie istotne jest
odestanie do tej pierwszej ustawy, gdyz ograniczenia
w korzystaniu z nieruchomo$ci zwigzane sg z istnie-
niem lub utworzeniem parkéw narodowych i rezerwa-
tow, parkow krajobrazowych, obszaréw chronionego
krajobrazu, sieci obszaréw Natura 2000 albo nieru-
chomosci, na ktorych znajduja si¢ pomniki przyrody,
stanowiska dokumentacyjne, a takze uzytki ekolo-
giczne lub zespo6l przyrodniczo-krajobrazowy (art. 15,
art. 17, art. 24, art. 33 i art. 45 tej ustawy). Szczegotowe
wyliczenie tzw. obszarowych form ochrony przyrody
zawarte jest w art. 6 u.o.p. i zawiera az 10 punktow, co
oznacza, ze liczba réznorodnych ograniczen moze by¢
znaczgca. Takimi aktami mogg by¢ takze programy
ochrony powietrza (art. 91 ust. 1 p.0.§.) oraz programy
ochrony srodowiska przed hatasem (art. 119 ust. 1
u.0.p.). Nadto konsekwencjg ustanowienia parkow
narodowych czy obszaréw chronionego krajobrazu

9 T,j.Dz.U. 2018, poz. 142 ze zm.

94 FORUM PRAWNICZE 2019

bedzie mogt by¢ rozpatrywany w kontekscie uderzenia
w istote tego prawa, gdyz prawa tego w ogole nie da sie
zbudowacé na prawie wlasnosci tej nieruchomosci”™'.
Stad przesadzajace moze by¢ ustalenie tresci ogra-
niczanego prawa z punktu widzenia jego spofeczno-
-gospodarczego przeznaczenia (art. 140 k.c.).
Niewatpliwie zatem nieruchomo$ci wchodzace
w sktad tych obszaréw poddawane sg réznym, stop-
niowalnym ograniczeniom. Tymczasem w doktry-
nie oglednie podnosi si¢, ze moga one mie¢ powazny
charakter'?.

10 Zob. Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2016 r., I OSK 2809/14, LEX
nr 2102247.

11 W. Jakimowicz, Wolno$¢ zabudowy w prawie administracyj-
nym, Warszawa 2012, s. 70; zob. takze I. Zachariasz, Wezlowe
konstrukcje prawne procesu planistycznego i budowlanego w roz-
wigzaniach projektu ustawy - Kodeks urbanistyczno-budowlany
(wersja z 30 wrze$nia 2016 r.), Prz.Leg. 2017, nr 1,s. 17.

12 K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, War-
szawa 2019, s. 343.



Trybunatl dostrzega tez, ze ograniczenia ustana-
wiane takimi aktami normatywnymi lub general-
nymi'® moga narusza¢ istote prawa wlasnosci i innych
praw majatkowych, a wiec naruszac istote prawa,
o jakiej mowa w art. 31 ust. 3 i 64 ust. 3 Konstytucji
RP. Jak stusznie podnosi TK: ,W takim przypadku
roszczenie o odszkodowanie lub wykup moze by¢
uznane za substytut istotnej czesci wlasnosci, uzyt-

nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (u.g.n.)*%,
w ktorym stwierdza sig, ze: ,Wywlaszczenie nierucho-
mosci polega na pozbawieniu albo ograniczeniu™®.
Identycznie ujeto to w art. 46 ogdlnej ustawy wywlasz-
czeniowej z 1985 1.7, art. 4 ustawy z 1958 r.*%, a takze
art. 2 Prawa o postepowaniu wywlaszczeniowym
2 1934 r.** Po drugie, $wiadczy o tym gradacja pub-
licznoprawnej ingerencji w prawo wlasnoéci, ktéra

W polskim prawie wywlaszczeniowym od dawna

ekspropriacja byla traktowana badz jako odjecie

prawa wlasnosci (wywlaszczenie sensu stricto), badz

tez ograniczenie (wywlaszczenie sensu largo).

kowania wieczystego albo ograniczonego prawa rze-
czowego; moze zajmowac, z ekonomicznego czy funk-
cjonalnego, ale nie strukturalnego, punktu widzenia,
pozycje uprawnien wlascicielskich czy uprawnien
wchodzacych w sktad uzytkowania wieczystego albo
ograniczonego prawa rzeczowego. Roszczenie odszko-
dowawcze lub roszczenie o wykup stanowi w takim
ujeciu niezbedne wyréwnanie uszczerbku, wyni-
kajacego z ograniczenia wlasnoéci lub innych praw
majatkowych”.

Jednoczesnie brak proby dokonania kwalifikacji
prawnej takiej ingerencji. Tymczasem nie wydaje sie
to az tak skomplikowane. Skoro publicznoprawna
ingerencja w prawo wlasnosci nie mieéci si¢ ramach
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci, co TK sam
dostrzega, to przyjmuje posta¢ wywlaszczenia. Jest to
oczywiste z kilku wzgledéw. Po pierwsze, w polskim
prawie wywlaszczeniowym od dawna ekspropriacja
byla traktowana badz jako odjecie prawa wlasnosci
(wywlaszczenie sensu stricto), badz tez ograniczenie
(wywlaszczenie sensu largo). Explicite stanowi o tym
wprost ab initio art. 112 ust. 1 Ustawy z dnia 21 sierp-

13 Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administra-
cyjny, Warszawa 2014, s. 141.
14 K2/17, pkt 2.1.

moze przybraé postaé ograniczenia nierodzacego
odpowiedzialnoéci odszkodowawczej, ograniczenia
wymagajacego rekompensaty i wreszcie wywlaszczenia.
Wynika to z faktu, Ze ograniczenie prawa wlasnosci nie
moze doprowadzi¢ do ,wynaturzenia prawa wlasnosci”,
pozbawienia tego prawa treéci czy tez nalozenia cig-
zaru nie do zniesienia, co zauwazane jest w doktrynie
francuskiej?’, niemieckiej*' czy orzecznictwie ETPC,
w ktorym silnie akcentowana jest zasada wywazenia,
wlasciwej rownowagi (fair balance)*>.

15 T,j. Dz.U. 2018, poz. 2204 ze zm.

16 Zob. 124-126 u.g.n.

17 Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci, t.j. Dz.U. 1991, poz. 127 ze
zm.

18 Ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlasz-
czania nieruchomosci, t.j. Dz.U. 1974, nr 10, poz. 64.

19 Dz.U. 1934, nr 86 poz. 776 ze zm.

20 Orzeczenia francuskiej Rady Konstytucyjnej z 13 grudnia
1985 1., 85-198 DCi z 9 kwietnia 1996 1., 96-373 DC, no. 22
(zob. takze. L. Favoreu, L. Philip, Les grandes decisions du
Conseil constitutionnel, Paris 1997, s. 477-478).

21 Np. 1. von Miinch, Staatsrecht II, Stuttgart 2002, s. 422.

22 Np. Wyrok ETPC z dnia 6 listopada 2007 r. w sprawie Bugajny
iinniv. Polska, skarga nr 22531/05, LEX nr 534829; Wyrok
ETPC z dnia 19 czerwca 2006 r. w sprawie Hutten-Czapska
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Watpliwosci co do tego nie bylo takze tuz po odzy-
skaniu niepodlegtosci przez Polske. Takie rozumienie
ekspropriacji zostalo bowiem wyeksplikowane rzez
Mariana Zimmermanna, ktérego uzna¢ mozna za ojca
polskiego prawa wywlaszczeniowego®, i podnoszone
jest takze w najnowszej doktrynie**. A zatem trakto-
wanie ograniczenia naruszajacego istote danego prawa
jako wywtaszczenia jest obecne w jezyku prawnym

w gléwnej mierze do tego sprowadzajg si¢ rozwazania
TK o konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu.
Niewatpliwie instytucje dawnosci spelniaja wiele
waznych funkcji w systemie prawnym. Wielokrotnie
w judykaturze pierwszoplanowg przypisuje sie funkcji
stabilizacyjnej. Jak zauwaza Trybunal, ze wzgledu na
konstytucyjng wartos¢, jaka jest porzadek publiczny,
nalezy unika¢ wzruszania dtugotrwatych stanow

Ograniczenie prawa wlasnosci nie moze

doprowadzi¢ do ,,wynaturzenia prawa

wlasnosci”, pozbawienia tego prawa tresci

czy tez nalozenia ci¢zaru nie do zniesienia.

i prawniczym. Jednakze kwestia ta nie byla wprost
podniesiona przez RPO i zapewne z tego powodu
TK si¢ do niej nie odniost. Jesliby jednak patrze¢ na
ograniczenia z art. 130 p.o.$. jak na wywlaszczenie
sensu largo, to zmieniloby to punkt wyjscia dla sta-
wianych przez TK tez, gdyz odszkodowanie w kla-
sycznej koncepcji wywlaszczenia nie przedawnia si¢
ijest ustalane z urzedu.

Rygoryzm art. 129 ust. 4 p.o.§. sprowadza sie do
faktu, zZe odszkodowanie w momencie orzekania przy-
stugiwalo w okresie dwdch lat od dnia wejscia w zycie
rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego, a nie na
przykltad od momentu uzyskania wiadomosci o zaist-
nieniu skutku ograniczajacego lub uniemozliwia-
jacego korzystanie z nieruchomosci przez podmiot,
ktory doznat takiego uszczerbku. Kwestionowana
zbyt krétka dtugosé¢ prekluzji wymaga odniesienia
sie do ogolnej refleksji o instytucji dawnosci. I wlasnie

v. Polska, skarga nr 35014/97, LEX nr 182154; Wyrok ETPC
z dnia 29 listopada 2011 r., w sprawie Wisniewska v. Polska,
skarga nr 9072/02, LEX nr 1054818.

23 M. Zimmermann, Polskie prawo wywlaszczeniowe, Lwow
1939,s.7.

24 Zob. S. Pawlowski, Modyfikacje klasycznej koncepcji wywlasz-

czenia a gwarancje praw jednostki, Poznan 2018, s. 682.
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faktycznych, gwarantujgc pewno$é¢ i bezpieczenstwo
obrotu prawnego. Nadto sad podnosi, Ze nie nalezy
ignorowa¢ funkcji ochronnej systemu prawnego, tzn.
nie powinien on kreowa¢ stanu niepewnosci co do
dochodzenia czy wykonywania praw lub uprawnien
z jednej strony, a z drugiej nie powinien naktada¢
na inne podmioty obowiazkoéw trwajacych ad infini-
tum. TK zauwaza takze, ze dawnos¢ spelnia réwniez
funkcje wychowawcza, dyscyplinujaca (animacyjna)
i dowodowa. Co jednak najwazniejsze, dostrzega, ze
wskazane wyzej motywy dawnoséci w petni mozna
stosowaé w stosunkach cywilnoprawnych, a wiec
w relacji horyzontalnej, czyli charakteryzujacej sie
réwnorzednoscia uczestnikéw obrotu. Jednoczesnie
przesadza, i wlasnie z tego wzgledu glosowane orze-
czenie ma przelomowe znacznie, ze w relacji werty-
kalnej, a wiec w takiej, w ktdrej podmiot publiczny
w granicach i na podstawie prawa jednostronnie, to
jest wiadczo orzeka o konsekwencjach dla drugiej
strony stosunku prawnego, powyzsze uzasadnienie
instytucji dawnosci nie jest identyczne, a wrecz musi
by¢ inaczej ujmowane. Wynika to chociazby z faktu, ze
jego uzasadnieniem nie moga by¢ wzgledy dowodowe.
I wlasnie to stanowisko zastuguje na szczegdlng apro-
bate, gdyz w dotychczasowym orzecznictwie zasada
pewnosci prawa, a wiec funkcja stabilizacyjna, byla



czesto wystarczajacym uzasadnieniem do uznania
instytucji przedawnienia czy terminéw zawitych na
gruncie prawa publicznego za dopuszczalne.
Tymczasem TK stwierdza, ze trudno uznad, iz
z uptywem lat utrudnione moze zosta¢ wykazanie
istotnych faktéw. Argumentuje to w ten sposdb, ze
panstwo nie tylko ma szczegdlna wiedze o swojej
sytuacji, w tym majatkowej (rejestry, ewidencje, spisy,
archiwa), ale takze dysponuje licznym zawodowym
aparatem urzedniczym, na ktérym spoczywa szcze-

Po pierwsze, podkresli¢ nalezy, co rzadziej podnosi
sie w judykaturze, ze utrata uprawnienia przez jeden
podmiot oznacza korzys¢ drugiej strony, co mozna
uznac za postepowanie nietyczne®, tu panistwa, ktére
co do zasady w takich relacjach jest podmiotem sil-
niejszym. Wynika to z faktu, ze organy wladzy pub-
licznej nie tylko tworza prawo, ale takze dysponuja
zawodowym aparatem urzedniczym do jego stosowa-
nia i egzekwowania. Po drugie, skutki uptywu moga
przeczy¢ podstawowym zalozeniom konstrukeji praw

W dotychczasowym orzecznictwie zasada pewnosci

prawa, a wiec funkcja stabilizacyjna, byla czesto

wystarczajacym uzasadnieniem do uznania

instytucji przedawnienia czy termindw zawitych

na gruncie prawa publicznego za dopuszczalne.

g6lny obowigzek dbalosci o interes panstwa na wielu
plaszczyznach. Zasadniczo w takim przypadku odpa-
daja tradycyjne motywy (funkcje) korzystania z insty-
tucji dawnoéci. Tym bardziej wtedy, gdy - jak w niniej-
szej sprawie — dawnos¢ jest ograniczeniem szeroko
rozumianej rekompensaty za jednostronne, wladcze
doprowadzenie przez panstwo do uszczerbku w sytu-
acji majatkowej jednostki.

Jak stwierdzit TK wyroku z dnia 11 pazdziernika
2012 r., mimo ze zaden przepis Konstytucji RP nie
normuje wprost kwestii dawnosci, to w orzeczni-
ctwie TK nie ma watpliwosci co do jej uzyteczno$ci
dla systemu prawnego®’, a wrecz stwierdza sie, ze
prekluzja moze stuzy¢ ochronie konstytucyjnych
praw podmiotowych?®. Niemniej w analizowanym
orzeczeniu TK tylko pobieznie odnosi sie do istoty
instytucji dawnosci. Argumentacje te nalezy poglebic.

25 Wyrok TK zdnia 11 pazdziernika 2012 r., OTK-A 2012, nr 9,
poz. 105; zob. takze przywolane tam orzecznictwo TK.

26 Wyrok TK zdnia 19 maja 2011 r., K20/09, OTK-A 2011, nr 4,
poz. 35.

podmiotowych, gdyz zasadzajg si¢ one na mozliwosci,
a nie na obowigzku wykonywania swojego prawa*®.
Po trzecie, o ile za dominujacy poglad nalezy uznac,
ze dlugotrwale stany faktyczne czeéciej odpowiadaja
prawu, niz sa z nim sprzeczne, powinno by¢ to wzru-
szalne domniemanie, a nie bezwzgledna reguta. Po
czwarte, o ile w prawie cywilnym (powszechnym)
warto$cig nadrzedng staje sie obiektywna przewi-
dywalno$¢ skutkéw zachowan podmiotéw prawa
cywilnego, ktdra osiaga si¢ poprzez usunigcie stanu
niepewnosci prawnej w sytuacji, gdy przykladowo
uprawniony przez dluzszy czas nie wykonuje swo-

27 P. Ksigzak, M. Pyziak-Szafnicka (red.), Kodeks cywilny.
Komentarz. Czes¢ ogélna, Warszawa 2017, s. 823; S. Wojcik,
Zagadnienia etyczne przedawnienia roszczer (w:) M. Sawczuk
(red.), Z zagadnieti cywilnego prawa materialnego i proceso-
wego, Lublin 1988, s. 141-160.

28 B.Kordasiewicz (w:) Z. Radwanski (red.), System prawa pry-
watnego, t. 2: Prawo cywilne- czes¢ ogélna, Warszawa 2008,
s. 575.
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ich praw podmiotowych (funkcja stabilizacyjna)*®,
to w prawie publicznym (szczegélnym) paremia ius
civile vigilantibus scriptum est ze swej istoty nie moze
by¢ wprost stosowana. Jak podniést RPO: ,,Wymoég
dbatosci zainteresowanego o swoje prawa musi by¢
odnoszony do zwyczajowego poziomu przecietnego
obywatela, ktory bez przekraczajacego jego mozliwo-
$ci zaangazowania jest w stanie oceni¢ swojg sytuacje
prawna i podja¢ adekwatne $rodki prawne”. W $wietle
powyzszego dwa lata na podjecia dziatan niewatpliwie
bylo zbyt krétkim terminem. Po piate, w doktrynie

kanie wielopoziomowego uzasadnienia skorzystania
z instytucji dawnosci, to tym bardziej powinno by¢
to regula w prawie publicznym, charakteryzujacym
sie nieréwnorzednoscig jego uczestnikéw. Po szdste,
w ogdlnym dyskursie o przedawnieniu czy prekluzji
w prawie administracyjnym calkowicie pomija si¢
fakt, ze nawet niektdre roszczenia majatkowe w pra-
wie cywilnym si¢ nie przedawniajg, np. roszczenie
o zniesienie wspdtwlasnosci (art. 220 k.c.), roszczenia
windykacyjne i negatoryjne wynikajace z wtasnosci
nieruchomosci (art. 223 § 1 k.c.).

W prawie publicznym (szczegdlnym) paremia

ius civile vigilantibus scriptum est ze swej

istoty nie moze by¢ wprost stosowana.

prezentowane jest stanowisko, ze zadnemu z uzasad-
nien instytucji dawnosci (funkcja stabilizacyjna, dyscy-
plinujaca, dowodowa) nie mozna przyznac priorytetu,
powinny by¢ one spelnione wszystkie jednocze$nie®,
a zadna z nich nie powinna by¢ stosowana pojedynczo -
takie uzasadnienie nalezy uznac za niewystarczajace,
a niekiedy instrumentalne. Powyzszy postulat nalezy
przyjac jako wzorzec, punkt odniesienia, gdyz przy
ich jednoczesnym spetnieniu mozna jg postrzegac
jako niezbedny element porzadku prawnego, niejako
»wentyl bezpieczenstwa”, a wiec konstrukcje uzasad-
niong spolecznie mimo negatywnych skutkéw dla
jednej ze stron — w prawie administracyjnym dla
administrowanego. Tomasz M. Paldyna jest zwolen-
nikiem pogladu, Ze na t¢ instytucje nalezy spojrzec jak
na element systemu ochrony praw podmiotowych®".
Z powyzszego wywies¢ mozna nastepujacy wniosek:
skoro w doktrynie prawa cywilnego postuluje si¢ szu-

29 A.Jedlinski, Komentarz do art. 117 Kodeksu cywilnego (w:)
A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1: Czes¢
ogdlna, Warszawa 2012, s. 729.

30 Taknp. B. Kordasiewicz, dz. cyt., s. 540-541.

31 T.M. Paldyna, Przedawnienie w polskim prawie cywilnym,
Warszawa 2012, s. 69.
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RPO, a takze TK dostrzegaja, ze na gruncie innych
ustaw terminy zawite prawa materialnego sa dluzsze,
aich dlugos¢ czesto wynosi pie¢ lat*, co zdaniem TK
»moze stuzy¢ za swoisty standard, do ktérego moglby

odwolac¢ si¢ prawodawca, projektujac zmiane art. 129
ust. 4 p.o.§. w analizowanym zakresie”*>. Jednakze
warto by rozwazy¢, czy nie powinien to by¢ 10-letni ter-
min w przypadku pojawienia sie skutku wywlaszcze-
niowego. Tu wzorzec moze stanowi¢ u.g.n. w zakresie
dlugosci przechowywania odszkodowania w depozycie
sadowym (art. 118a ust. 3). Warty zaznaczenia jest fakt,
ze podobne ograniczenia w Prawie wodnym z 2001 r.

nie przedawnialy sie (art. 187)**. Tymczasem nowe
Prawo wodne przyjelo podobnie jak krytykowana

regulacja dwuletni termin przedawnienia roszczen

32 Np.art. 37 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2019 r. o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U. 2018, poz. 1945
ze zm.; taki termin jako maksymalny wskazuje tez W. Pig-
tek, Przedawnienie..., dz. cyt., s. 274; z kolei M. Wincenciak
zachowuje wstrzemiezliwos¢ we wskazywaniu ich dtugosci
a priori: M. Wincenciak, Przedawnienie..., dz. cyt., s. 361.

33 K2/17,pkt. 2.4.2.

34 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne, t.j. Dz.U. 2017,

poz. 1121 ze zm.



(art. 471)*, co czyni to rozwigzanie w $wietle analizo-
wanego orzeczenia niekonstytucyjnym. Taka zmiana
wydaje si¢ szczegdlnie niebezpieczna, gdyz stanowi
wyraz przesuwania dopuszczalnych granic publicz-
noprawnej ingerencji w prawo wlasnosci. Autor jest
zwolennikiem stanowiska reprezentowanego przez
klasyczna doktryne prawa administracyjnego, ze nie-
znana jest konstrukcja przedawnienia o charakterze
tworzgcym prawa dla adresata®®. Jednak jak wskazuje
komentowany przepis, kwestie te staja si¢ wyrazem
polityki ustawodawcy. Catkowicie przy tym pomija sie

bycia poinformowanym, a w szerszym ujeciu zasada
lojalno$ci. Trudno przy tym ttumaczy¢ brak rekom-
pensaty nieznajomoscia jednego ze zrodel prawa
powszechnie obowigzujacego, gdyz fikcja powszech-
nej znajomosci prawa ze wzgledu na specyfike prawa
administracyjnego musi by¢ traktowana w sposéb
szczegolny. Jest to tym bardziej trudne, gdy prawo
staje sie obszernym, niemozliwym do ogarniecia
zbiorem nadmiernie kazuistycznych norm*®. Aktu-
alnos¢ tego postulatu dostrzega RPO, ktéry podnosi,
Ze prawne ograniczenia korzystania z nieruchomo-

Zadnemu z uzasadnien instytucji dawnosci (funkcja

stabilizacyjna, dyscyplinujaca, dowodowa) nie mozna

przyznac priorytetu; powinny by¢ one spelnione

wszystkie jednoczes$nie, a zadna z nich nie powinna

by¢ stosowana pojedynczo - takie uzasadnienie nalezy

uznac za niewystarczajace, a niekiedy instrumentalne.

mozliwo$¢ wszczynania postepowan odszkodowaw-
czych z urzedu, co zapewne stanowi konsekwencje
uznawania takich uprawnien za roszczenia o cha-
rakterze cywilnoprawnym?®, a to znajduje wprost
odzwierciedlenie ust. 3-5 w art. 129 p.o.s.

Na marginesie gtéwnych rozwazan wspomnie¢
nalezy o jeszcze jednym standardzie pafistwa praw-
nego. Skoro ograniczenie naruszajace istote prawa
wlasnosci (wywlaszczenie sensu largo) dokonywane
jest nie w drodze konkretyzacji normy ustawowej
poprzez wydanie decyzji administracyjnej, ale w dro-
dze przepisu prawa powszechnie obowiazujacego, to
naruszona moze zosta¢ inna ogélna reguta - prawo do

35 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. - Prawo wodne, Dz.U. 2018,
poz. 2268 ze zm.

36 A. Wasilewski, Uplyw czasu jako zdarzenie prawne w prawie
administracyjnym, ,,Pafistwo i Prawo” 1966, z. 1, s. 65.

37 Taknp. K. Gruszecki, Prawo ochrony..., dz. cyt., s. 346 i 351.

$ci nie od razu przedktadajg sie na faktyczne ogra-
niczenia sposobu korzystania. Stad tez $wiadomo$é
o zaistniatych zmianach moze pojawic si¢ dopiero
w momencie, w ktérym moze nastapi¢ che¢ zmiany
sposobu zagospodarowania lub zabudowy nierucho-
mosci. Kwestia ta moze takze sta¢ sie problemem dla
osoby, ktdra stata si¢ nabywca po zaistnieniu biegu
terminu, o ktérym nie wie. Nadto ucigzliwo$¢ stano-
wigca podstawe odszkodowania moze by¢ zmienna
w czasie. RPO zasadnie tez zauwaza, ze dwuletni
termin jest iluzoryczny, stanowi pozdr prawa, gdyz
zniweczenie istotnego atrybutu prawa wilasnosci (tu
mozliwosci korzystania z nieruchomosci lub z jej cze-
$ci) nie jest automatycznie powigzane z odpowiednia

38 Tak Z. Duniewska, Fikcja powszechnej znajomosci prawa
w prawie administracyjnym (w:) E. Knosala, A. Matan,
G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w okresie trans-

formacji ustrojowej, Krakow 1999, s. 27 in.

2019 FORUM PRAWNICZE 99



kompensacja®’, a krotki termin na ztozenie wniosku
o odszkodowanie oznacza, ze adresaci normy prawnej
moga z tej regulacji nigdy nie skorzysta¢. Wiaza¢ si¢

Rzecz bowiem w tym, Ze publicznoprawnej ingerencji
w prawa wlasnoéci nie towarzyszy automatyczne obo-
wigzek kompensacyjny. Catkowicie przy tym pomija

Autor jest zwolennikiem stanowiska reprezentowanego

przez klasyczna doktryne prawa administracyjnego,

Ze nieznana jest konstrukcja przedawnienia

o charakterze tworzacym prawa dla adresata.

to moze z przekreéleniem funkcji, jakie ona ma spel-
niaé, w szczegolnosci zgodnie z art. 20 Konstytucji

RP. Artykut 129 ust. 1 p.o.$. stanowi zatem jedynie

pozér ochrony praw majatkowych. A przeciez z zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika zakaz

kreowania instytucji pozornych*’. Zgodzi¢ nalezy sie

zatem z teza, ze tak krotki termin w istocie oznacza,
ze panstwo liczy na to, iz jednostka nie zlozy takiego

wniosku, a w tle pojawiajg si¢ wzgledy budzetowe. Tym

samym analizowany przepis mozna postrzegac takze

przez pryzmat nacjonalizacji, wlasnie ze wzgledu na

iluzoryczno$¢ rekompensaty*'.

Potwierdzeniem powyzszego sposobu myslenia jest
stanowisko Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw
Naturalnych i Le$nictwa, ktéra wniosla o odrzucenie
projektu nowelizacji tego przepisu z uwagi na stan nie-
pewnosci w realizacji budzetéw panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego. Bedac zatem za utrzyma-
niem tak krotkiego terminu, pomingta konstytucyjne
aspekty obowiazujacego ograniczenia. Tymczasem
sama formuta uzyskiwania rekompensaty na wnio-
sek, a nie ex officio budzi juz uzasadnione watpliwosci.

39 Zob. uzasadnienie Wyroku TK z dnia 12 stycznia 2000 r.,
P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3.

40 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2013 r., SK 18/09, OTK-A 2013,
nr 6, poz. 80.

41 Zob. S. Pawlowski, Wywlaszczenie z mocy prawa (ex lege)
a nacjonalizacja - refleksje w przedmiocie publicznoprawnych
ingerencji w prawo wlasnosci, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny” 2019, nr 1, 5. 97.
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sie nastepujacy dylemat: jesli panstwa nie sta¢ na reali-
zacje okreslonego celu publicznego, to moze nie jest on

tego wart, gdyz narusza to chociazby zasade réwnosci

wobec prawa, ktdra uznaje si¢ za fundament panstwa

prawnego. W przypadku ochrony $rodowiska trudno

uznad, ze nie jest to cel doniosty spotecznie, niemniej

wartoscia chroniong konstytucyjnie jest takze prawo

wlasnosci, a wszelka ingerencja w to prawo powinna

by¢ dokonywana nie tylko z uwzglednieniem zasady
proporcjonalnosci, ale takze wspomnianej zasady
réwnosci wobec prawa, w tym réwnego ponoszenia
ciezaréw publicznych.

W glosowanym wyroku pojawia si¢ takze watek
kontrowersyjnego wzorca, ktéry po roku 2000 r. stat
si¢ wielokrotnie podstawa nieuwzgledniania wielu
zarzutdéw naruszenia Konstytucji RP. Mowa tu o zasa-
dzie réwnowagi budzetowej - zasadzie niewyrazonej
wprost w Konstytucji RP*?, w sposob nieuzasadniony
stawianej wielokrotnie przed innymi, wprost w niej
zawartymi, w tym przed zasada réwnosci wobec
prawa®’. Tymczasem w analizowanym wyroku TK
stwierdzil, co réwniez nalezy uzna¢ za szczegdlnie
donioste, ze przewidywalnos¢ budzetowa nie sta-
nowi wystarczajacej samodzielnej przestanki uznania
tego przepisu za konstytucyjny. Jest to tym bardziej

42 Taksamo A. Hanusz, Réwnowaga budzetowa a zasady prawa,
»Panstwo i Prawo” 2015, nr 9, s. 33.
43 Tak np. w Wyroku TK z dnia 24 pazdziernika 2009 r., SK 36/07,
OTK-A 2009, nr 10, poz. 151.



wazne, ze ,rownowaga budzetowa jest regul fiskalng
o postulatywnym, a nie normatywnym charakterze”**,

Reasumujac, w odniesieniu do glosowanego orze-
czenia Trybunal Konstytucyjny nie ma watpliwosci,
ze termin zawity to instytucja surowa dla uczestnikow
obrotu prawnego, tym bardziej ze nie podlega on co
do zasady zawieszeniu, wstrzymaniu czy przerwaniu,
ajego uptyw uwzgledniany jest z urzedu, nie na zarzut.
Stawia przy tym teze, ze instytucja ta wykorzystywana
jest przede wszystkim dla realizacji celéw o doniostosci
ogolnospolecznej*®. W kwestii tej jednak blizej si¢ nie

logiczne, o ktérym méwi W. Jakimowicz, mogtoby
przemawia¢ za dokonaniem wyktadni contra lege,
a zatem daniem prymatu wyktadni celowosciowej
i niestosowaniem tego zbyt krotkiego terminu*®, gdyz
literalne brzmienie przepisu moze prowadzi¢ do razgco
niesprawiedliwych rozstrzygnie¢*’. Takiej rozproszo-
nej kontroli konstytucyjnej moze dokonywac sadow-
nictwo administracyjne, co miato miejsce chociazby
w wyroku NSA z dnia 2 czerwca 2017 r.>° W $wietle
tego orzeczenia nalezaloby oceni¢, czy znowelizo-
wany art. 129 ust. 4 p.o.§. réwniez spelnia zarzuty

Publicznoprawnej ingerencji w prawo wlasnosci nie

towarzyszy automatyczne obowiazek kompensacyjny.

wypowiada, a szkoda, bowiem taki interes publiczny
z pewnoscig jest stopniowalny i nie stanowi wartosci
bezwzglednej - tym samym nie zyskuje prymatu nad
innymi wartosciami wyrazonym w Konstytucji RP. Te
konicowe uwagi sg o tyle istotne, ze wykonanie tego
wyroku nastapito poprzez nowelizacje art. 129 ust. 4
p-0.8.%% ktéra wydtuzyla wskazany termin zaledwie
o rok. Trudno uznag, ze ten nowy termin nie uchy-
bia zarzutom stawionym przed RPO i TK. Zdecydo-
wanie tatwiej bowiem przypisaé temu rozwigzaniu
instrumentalizm przy$wiecajacy pierwotnej wersji.
Zdumiewa przy tym fakt, ze wprowadzony trzyletni
termin jest krétszy, niz wynikaloby to ze zmian pro-
ponowanych wniesionym do Sejmu projektem z dnia
6 lipca 2016 r. Ustawy o zmianie ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska®”.

Zastanowic si¢ warto, jak obecnie traktowac art. 129
ust. 4 p.o.$. Z jednej strony silne uzasadnienie aksjo-

44 A. Gorgol, Rownowaga budzetowa w Swietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Pafistwo i Prawo” 2014, nr 9,
s. 35.

45 Tak samo J. Ignatowicz (w:) S. Grzybowski (red.), System
prawa cywilnego, t. 1: Czgs¢ ogélna, Wroctaw 1985, s. 843 in.

46 Art. 1 Ustawy nowelizujacej z dnia 22 lutego 2019 r., Dz.U.
2019, poz. 452.

47 Druk nr 774, Sejm RP VIII kadencji.

stawiane w glosowanym wyroku, w szczegélnosci czy
nie odbiega w zaden sposob od istotnej tresci prze-
pisu art. 129 ust. 4 p.o.§. w pierwotnym brzmieniu.
Nalezy go bowiem odczytywaé w duchu art. 20 oraz
art. 64 ust. 1 Konstytucji RP w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, ktdre to ujecie jest bliskie Autorowi®".
Jednakze z drugiej strony nakazana jest ostroznos¢,
gdyz zasadniczo wyraz prawotworczy orzeczen Try-
bunatu ma jedynie jego sentencja, a nie uzasadnienie.
Nadto ustawodawca wykonat jednak zalecenie sadu
i wydtuzyl termin do skfadania wnioskéw odszkodo-
wawczych o rok, tj. o jedna trzecia. Stad przy uwzgled-
nieniu zasady domniemania konstytucyjnosci prze-
piséw ustawowych organy administracji publicznej

48 W.Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Kra-
kéw 2006, s. 551-552, zob. takze Wyrok TK z dnia 28 czerwca
2000 r., K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141, pkt. IV.2.

49 L. Morawski, Wykladnia w orzecznictwie sgdéw, Torun 2002,
s. 101.

50 Por. uzasadnienie Wyroku NSA z dnia 2 czerwca 2017 r.,
T OSK 26/17, LEX nr 2338649.

51 W ocenie M. Wincenciaka okre$lenie terminu przedawnienia
powinno by¢ wypadkowga ocen i analiz stosunku prawnego,
z ktérym zwigzane jest przedawnienie, a jego wskazanie
wymaga namystu i wielkiej precyzji. Ostatecznie opowiada
sie za powsciggliwoécig w nadmiernym skracaniu termindow;

M. Wincenciak, Przedawnienie..., dz. cyt., s. 360-361.
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powinny stosowaé wyktadnie jezykowgq art. 129 ust. 4
p.0.$., ktdra nie budzi watpliwoséci, a znowelizowany
przepis odbiega od istotnej tresci w brzmieniu pierwot-
nym. W glosowanym wyroku zostalo bowiem wprost
stwierdzone, ze nie jest rolg Trybunatu wskazywanie

Jakimowicz W., Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym,
Warszawa 2012.

Jedlinski A., Komentarz do art. 117 Kodeksu cywilnego (w:)
A.Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1: Czes¢ ogolna,
Warszawa 2012.

Wszelka ingerencja w prawo wlasnosci powinna

by¢ dokonywana nie tylko z uwzglednieniem

zasady proporcjonalnosci, ale takze zasady

rownosci wobec prawa, w tym rownego

ponoszenia ci¢zarow publicznych.

ustawodawcy konkretnych rozwigzan normatywnych.
Nadto nie mozna pomija¢ art. 7 Konstytucji RP, a wigc
zasady praworzadnosci, gdyz naruszaloby to zasade
pewnosci prawa bedaca jedna z kluczowych ema-
nacji pafistwa prawnego. Jednoczesnie zauwazone
watpliwosci powinny skfoni¢ sagdy administracyjne
do ponownego zlozenia zapytania do TK o zbadanie
konstytucyjnosci wprowadzonego rozwiazania.
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