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I Wprowadzenie

Ustawa z 3 stycznia 1946 o przejeciu na wlasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi
gospodarki narodowej* (dalej Ustawa) przewidywata przejecie (za odszkodowaniem
lub bez) na wlasnos¢ Panstwa w zasadzie wszystkich wiekszych przedsiebiorstw
przemystowych (przedsiebiorstwa w ustawie rodzajowo wyliczone oraz wszystkie
zaktady zdolne zatrudni¢ przy produkcji na jedng zmiane wiecej niz 50 pracownikow -
art. 2 i 3 Ustawy). O przejsciu przedsiebiorstwa na wlasnos¢ Panstwa orzekat
wiasciwy ze wzgledu na rodzaj przedsiebiorstwa minister, ktérego orzeczenie byto
ostateczne i1 nie ulegato zaskarzeniu do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego
(art. 2 ust. 7 i art. 3 ust. 5). Jednakze orzeczenie o przejeciu na wkasnos¢ w stosunku
do zaktadow wymienionych w art. 3 Ustawy mogto nastgpi¢ tylko wowczas, jezeli
przed dniem 31 marca 1947 r. zostato wszczete postepowanie o przejeciu danego
przedsiebiorstwa na wtasnos¢ Panstwa (w pierwotnej wersji Ustawy orzeczenie takie
mogto byé wydane tylko do 31 grudnia 1946 r.%). Przedsiebiorstwo przejete w mysl
art. 3 Ustawy przechodzito na wtasnos¢ Panstwa z dniem ogtoszenia orzeczenia (8
71 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu

postepowania przy przejmowaniu przedsiebiorstw na wtasnosc panstwa).

Decyzje ministrow orzekajgce o przejsciu zaktadéw przemystowych na wlasnosc
Panstwa wydawane byty wielokrotnie z naruszeniem przepiséw prawa. Naruszenia te
polegaty zwykle na wydawaniu orzeczen o przejsciu na wiasnos¢ Panstwa w
stosunku do przedsiebiorstw przemystowych, ktore nie spetniaty wskazanych w
ustawie przestanek (np. co do wielkosci zatrudnienia®, mocy produkcyjnej®,

wylacznosci produkcji®) albo wydawaniu tych orzeczen z naruszeniem terminu

' Dz.U. Nr 3, poz. 17.
2 Znowelizowany ustawa z 15 stycznia 1947 r., Dz.U. Nr 2, poz. 7.

® Tak w stanie faktycznym sprawy rozstrzygnietej wyrokiem NSA z 27 pazdziernika 1998 r., IV SA
1906/97, LEX nr 45890.

* Tak w stanie faktycznym sprawy rozstrzygnietej wyrokiem NSA z 3 pazdziernika 1991 r., IV SA
689/91, ONSA 1991, nr 3-4, poz. 82.

® Tak w stanie faktycznym sprawy rozstrzygnietej wyrokiem NSA z 28 pazdziernika 1999 r., IV SA
1641/97, LEX nr 48635.



okreslonego w art. 3 Ustawy®, czy tez innych istotnych przepiséw regulujacych tryb
postepowania nacjonalizacyjnego’. W praktyce organéw administracji i Naczelnego
Sadu Administracyjnego przyjmuje sie, ze naruszenia tego rodzaju powodujg, ze
decyzja zostata wydana z razgcym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 156 8 1 pkt
2) k.p.a., co otwiera mozliwos¢ stwierdzenia jej niewaznosci, pod warunkiem jednak,
ze decyzja ta nie wywotata nieodwracalnych skutkow prawnych. W sytuacji, gdy
decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne w rozumieniu art. 156 8 2 k.p.a.
organ administracji stwierdza jedynie wydanie zaskarzonej decyzji z naruszeniem
prawa (art. 158 8 2 k.p.a) co rowniez stwarza mozliwos¢ dochodzenia

odszkodowania na podstawie art. 160 § 1 k.p.a.

Celem niniejszego opracowania jest analiza cywilnoprawnych skutkéw stwierdzenia
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej oraz zasad ustalenia odszkodowania zar6wno
w sytuacji, gdy stwierdzono niewaznosc¢ decyzji nacjonalizacyjnej, jak i w sytuacji,
gdy ze wzgledu na wywotanie nieodwracalnych skutkow prawnych stwierdzono
jedynie wydanie decyzji z naruszeniem prawa (art. 158 8§ 2 k.p.a.). Problematyka
nalezy do teoretycznie skomplikowanych, praktycznie istotnych (i rodzacych
trudnosci) a doktrynalnie zaniedbanych co w wystarczajgcy sposéb uzasadnia jej
podijecie.

® Tak w stanie faktycznym sprawy rozstrzygnietej wyrokiem NSA z 25 wrzesnia 1991 r., IV SA 34/91,
Lex Polonica 2003; w wyroku z dnia 8 marca 2001 r., Il RN 176/2000, OSNAPIUS 2001, nr 16, poz.
503 SN wskazatl, ze ,Datg wszczecia postepowania nacjonalizacyjnego wobec przedsiebiorstwa na
podstawie art. 2 i art. 3 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wfasnos¢ Parnstwa
podstawowych gafezi gospodarki narodowej (Dz. U. 1946 r. Nr 3 poz. 17 ze zm.) jest data ogfoszenia
w dzienniku urzedowym wojewddztwa wykazu przedsiebiorstw przechodzgcych na rzecz Paristwa lub
innych os6b prawnych prawa publicznego oraz przejmowania na wfasnosc¢ Parnstwa (8 17 i 8§ 24
rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu postepowania przy
przejmowaniu przedsiebiorstw na wfasnosc¢ Paristwa - Dz.U. 1947 r. Nr 16 poz. 62 ze zm.).”

" Tak np. w stanie faktycznym sprawy rozstrzygnietej wyrokiem Sadu Najwyzszego z dnia 8 maja
1992 r., I'-ARN 23/92, OSP 1993, nr 3, poz. 47 naruszono 8§ 43 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu postepowania przy przejmowaniu przedsiebiorstw na wlasnosc
Panstwa (Dz.U. 1947 r. Nr 16, poz. 62)., zgodnie z ktérym w sprawach wymagajacych wiadomosci
specjalnych przeprowadzony miat by¢ dowod z ,przesfuchania biegfych”.
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Il. Dopuszczalnosé stwierdzenia niewaznosci decyzji
nacjonalizacyjnej - zagadnienie nieodwracalnych skutkéw

prawnych takiej decyzji

Istota problemu sprowadza sie do udzielenia odpowiedzi na pytanie, jakie
okolicznosci wytaczajg mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej
ze wzgledu na fakt, ze wywofata ona nieodwracalne skutki prawne (art. 156 § 2
k.p.a.). Zagadnienie nie moze zosta¢ w tym miejscu pominiete, gdyz w zasadniczy
sposo6b rzutuje na dalsze rozwazania co do wptywu stwierdzenia niewaznosci decyzji

na nabycie znacjonalizowanej nieruchomosci przez osoby trzecie.

1. Orzecznictwo dot. nieodwracalnych skutkéw prawnych

1.1. Nieodwracalno$é¢ skutkéw prawnych decyzji - ujecie pierwotne

Dorobek publikowanego orzecznictwa dotyczacy omawianej kwestii jest bogaty, za
miarodajne mozna bowiem uzna¢ w tym miejscu co do zasady wszelkie wypowiedzi
judykatury zwigzane z mozliwoscig stwierdzenia niewaznosci wadliwych decyzji
administracyjnych na podstawie ktérych doszto do przejecia wtasnosci przez panstwo

(a wiec nie tylko decyzji nacjonalizacyjnych, ale rowniez wywtaszczeniowych itp.).

Wg tradycyjnego zapatrywania wyrazonego Ww wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 listopada 1987 r.2 ,Nieodwracalno$é skutkéw prawnych
(art. 156 § 2 in fine kpa) oznacza w szczegolnosci sytuacje, w ktorej poprzedni stan
prawny nie moze zostac przywrécony, gdyz przestaf istnie¢ przedmiot, ktdrego prawo
dotyczyfo, lub tez podmiot, ktéremu prawo przysfugiwafo, utracit zdolno$¢ do

zachowania tego prawa albo wygasfa instytucja stanowigca zrédfo prawa.”

Z punktu widzenia rozwazanego zagadnienia szczegOlnie istotna jest linia
orzecznicza uzupetniajgca powyzsze stwierdzenie, a dotyczaca juz bezposrednio

problematyki bedgcej przedmiotem niniejszego opracowania.

® | SA 1406/86, ONSA 1987, nr 2, poz. 81.



Zwiastunem powyzszej linii  orzeczniczej byt wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 27 lipca 1981 r.°, w ktérym stwierdzono, iz nabycie
uzytkowania wieczystego przez zawarcie umowy powoduje nieodwracalnosc¢ skutkow
prawnych decyzji bedacej podstawg umowy. W uzasadnieniu NSA podkreslit, ze
ewentualne stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej, w podanym przez
strony stanie faktycznym, nie prowadzitoby do uniewaznienia umowy o uzytkowanie

wieczyste™.

Powyzsze ujecie zostato rozwiniete i uzupetnione w fundamentalnej uchwale SN (7) z
dnia 28 maja 1992 r.*, w ktérej stwierdzono: ,Jesli obrét nieruchomosciami
poprzedzony byt wydaniem decyzji administracyjnej lub przeniesienie wfasnosci
nastgpifo w drodze decyzji administracyjnej, a decyzja dotknieta jest wadg
wymieniong w art. 156 8 1 kpa, zbycie nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej,
chronionej rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych, stanowi przeszkode do
stwierdzenia niewaznosci decyzji’. W uzasadnieniu SN wyjasnit przede wszystkim,
ze nieodwracalnos¢ skutkow prawnych nalezy oceniaé wytgcznie w ptaszczyznie
prawa obowigzujgcego, nie nawigzujgc do sfery faktow. Nie moze by¢ ona rowniez
utozsamiana z ,niemozliwoscig przywrocenia do stanu poprzedniego”, gdyz ta
ostatnia dotyczy restytucji naturalnej w znaczeniu gospodarczym i nie odnosi sie do
restytucji uprawnien. Wg SN: ,W ocenie tego, czy decyzja wywofafa nieodwracalny
skutek prawny, nie powinny by¢ brane pod uwage takie pdzniejsze zdarzenia, ktére
stwarza¢ mogq przeszkody w przywréceniu uprawnier lub w nadaniu obowigzkom
ich pierwotnego ksztattu. Nie sg to bowiem bezposrednie skutki wykonania same]
decyzji administracyjnej, lecz sg to zamierzone lub nieprzewidziane nastepstwa tego,
iz decyzja administracyjna, chociaz obarczona ciezkimi wadami, istnieje w obrocie
prawnym i korzysta w nim z domniemania legalnosci.” Przektadajgc te zasade na
konkretny przyktad Sad Najwyzszy stwierdza: ,Jezeli wiec oryginalne dziefo sztuki,
np. obraz, zatrzymane na granicy decyzjg administracyjng, zostanie zagubiony, to
faktyczna utrata dziefa nie moze byc¢ uznana za nieodwracalny skutek prawny decyzji

administracyjnej, dotknietej wadami skutkujgcymi stwierdzenie jej niewaznosci.”

® SA/Po 15/81, OSPIKA 1982, nr 3-4, poz. 25.
Yiw., s. 61.

111 AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211.



Ocene nieodwracalnosci skutkéw prawnych SN przedstawit zas$ nastepujgco:
»...odwracalnos$c¢ albo nieodwracalnos¢ skutku prawnego decyzji trzeba rozpatrywac,
majgc na uwadze zakres wfasciwosci organdw administracji publicznej oraz ich
kompetencje, tzn. umocowanie do stosowania wfadczych i jednostronnych prawnych
form dziafania. A wiec jezeli cofniecie, zniesienie, odwrdcenie skutkow prawnych
decyzji wymaga takich dziafan, do ktérych organ administracji publicznej nie ma
umocowania ustawowego, czyli nie moze zastosowac formy aktu administracyjnego
indywidualnego, nie moze skorzysta¢ z drogi postepowania administracyjnego, to
wtedy wfasnie skutek prawny decyzji bedzie nieodwracalny. Nie oznacza to, Ze jest
to nieodwracalnos¢ absolutna, zZe mamy do czynienia z totalng niemoznoscig
przywrdcenia poprzedniego stanu prawnego w ramach cafego porzgdku prawnego.
Jest to nieodwracalno$¢ skutku prawnego wzgledna w tym znaczeniu, Ze
,odwrocenie” tego skutku jest prawnie niedostepne dla organu administracji
publicznej dziafajgcego w granicach obowigzywania norm prawa publicznego, w
formach prawnych wfasciwych tej administracji i w trybie postepowania przypisanym
tejze administracji. Decyzja wywofa wobec tego skutek prawny nieodwracalny, gdy
ani przepisy prawa materialnego ani tez przepisy procesowe, stanowigce podstawe
dziafania organu administracji publicznej, nie czynig danego organu wfasciwym do
cofnigcia tego wfasnie skutku przez wydanie decyzji. Tak samo skutek prawny
decyzji, ktéry moze by¢ odwrocony na podstawie norm prawa prywatnego przez sgd,
dla organu administracji publicznej - tylko z uwagi na zakres jego kompetencji -
bedzie nieodwracalny.” Rozpatrujgc sytuacje, w ktorej podmiot legitymowany do
zawarcia umowy ciezko wadliwg decyzjg, umowe te zawart, a nastepnie rozporzadzit
prawem majgtkowym nabytym z umowy SN wskazat, ze: ,W ocenie tego przypadku
wzglad na bezpieczenstwo obrotu prawnego powinien by¢ szczegdlnie brany pod
uwage, albowiem w gre wchodzi ochrona uprawniers 0osob trzecich. Uprawnienia te
znajdujg szczegoblng ochrone pod postacig rekojmi wiary publicznej ksigg
wieczystych zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i
hipotece (Dz. U. 1982 r. Nr 19 poz. 147; zmiany: 1991 r. Nr 22 poz. 92 i Nr 115 poz.
496). Biorgc pod uwage zakres tej rekojmi, a zwfaszcza to, Zze zostafa ona wyfgczona
expressis verbis tylko w przypadku stuzebnosci ustanowionych na podstawie decyzji
wfasciwego organu administracji publicznej (art. 7 pkt 3 tejze ustawy), trzeba

stwierdzi¢, Zze bedzie ona skutecznie osfania¢ uprawnienia osoby trzeciej w



przypadku przeniesienia na nig wfasnosci nieruchomosci przez poprzednika

czerpigcego swe uprawnienia z decyzji administracyjnej.”

Powyzsze rozstrzygniecie SN zostato zaaprobowane w wyroku SN z dnia 5
pazdziernika 1994 r.*?, w ktérym stwierdzono, ze ,Zasada ochrony oséb, ktére nabyty
prawa w dobrej wierze opierajgc sie na rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych
koresponduje z zasadg art. 8 kpa, ktorg zgodnie z ustalonym orzecznictwem Sagdu
Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego - nalezy rozumiec¢ rowniez w ten
sposoOb, iz uchybienia organu administracji nie mogg powodowac ujemnych
nastepstw dla obywatela dziafajgcego w dobrej wierze.” Wyrok ten dotyczyt ochrony
uzytkownikow wieczystych, ktérzy uzyskali swe prawo w zaufaniu do ksiegi

wieczystej, w ktorej jako wtasciciel zostat ujawniony Skarb Panstwa.

Kolejne potwierdzenie wskazanego wyzej stanowiska odnalez¢ mozna w
uzasadnieniu wyroku z dnia 7 lutego 1995 r.™*, gdzie SN wskazat: ,Zasfuguje takze
na aprobate kierunek rozwigzan prawnych probleméw, jakie spowodowaty uznane za
niewazne decyzje w zwigzku ze sprzedazg przez Skarb Panstwa aktami notarialnymi
niektérych lokali mieszkalnych w budynkach, ktérych dotyczyfo postepowanie
administracyjne. Nalezy zgodzi¢ sie, ze na skutek tych zdarzenn powstaty
nieodwracalne skutki prawne decyzji, o ktérych mowa w art. 156 § 2 kpa, co
uzasadniafo przyjecie przez organ administracji panstwowej rozwigzania prawnego,
okreslonego w art. 158 § 2 kpa. Sprzedaz lokali nabywcom w dobrej wierze, ktérych
prawa zostaty ujawnione w ksiegach wieczystych i korzystajg z rekojmi wiary
publicznej ksigg wieczystych zostaly uszanowane i nienaruszone we wskazanych
wyzej przykfadowo decyzjach Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa,
ktore mogg by¢ pomocne przy rozstrzyganiu niniejszej sprawy. Takie rozwigzanie
problemu zachowania praw nabytych w dobrej wierze przez nabywcow lokali
mieszkalnych, wymienionych w powyzszych decyzjach, nalezy uznac za prawidfowe,

gdyz jednoczes$nie wyfgcza pokrzywdzenie nabywcéw praw w dobrej wierze.”

Omowiona linia orzecznicza SN, zgodnie z ktorg nieodwracalne skutki prawne

decyzji wystepujg wowczas, gdy nieruchomos¢ zostata zbyta osobie trzeciej, ktora

2 |1l ARN 46/94, OSNAPIUS 1995, nr 5, poz. 58.
11 ARN 83/94, OSNAP 1995, nr 12, poz. 142.



jest chroniona na podstawie rekojmii wiary publicznej ksiag wieczystych znalazta
takze potwierdzenie w niektdrych orzeczeniach NSA, co wynika m.in. z uzasadnienia
wyroku z dnia 28 grudnia 1994 r.** dotyczacego stwierdzenia niewaznosci decyzji o
nacjonalizacji nieruchomos$ci na podstawie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu
reformy rolnej®, z uzasadnienia wyroku NSA z dnia 18 kwietnia 1996 r.*° oraz z
wyroku z 27 pazdziernika 1998 r.'”. Takze w uzasadnieniu kontrowersyjnego z
innych wzgledéw wyroku z dnia 14 maja 1998 r.'®, NSA wskazat: ,Na wstepie,
jeszcze przed dokonaniem oceny legalnosci podjetych w sprawie niniejszej dwoéch
orzeczen nacjonalizacyjnych Ministra Przemysfu Lekkiego, stwierdzi¢ nalezy, iz
zaskarzona decyzja wydana zostafa z naruszeniem dyspozycji art. 156 8 2 zdanie
ostatnie. Wynika to z faktu, iz z mocy decyzji Wojewody z dnia 29 kwietnia 1994 r.,
wydanej na podstawie art. 2 ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1990 r. 0 zmianie ustawy o
gospodarce gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464)
Zakfady Graficzne nabyty z dniem 5 grudnia 1990 r. prawo uzytkowania wieczystego
gruntu oraz prawo wfasnosci budynkéw, znajdujgcych sie na nieruchomosci przy ul.
D. 8. Przedmiotowa decyzja Wojewody spowodowafa zatem nieodwracalnosc
skutkbw  prawnych, wywofanych opisanymi na  wstepie  orzeczeniami
nacjonalizacyjnymi. Powyzsze stwierdzenie implikuje, iz denacjonalizacja gruntow i
budynkéw, a taki charakter posiadafa zaskarzona decyzja - nie mogfaby nastgpi¢ w

drodze aktu administracyjnego, wydanego przez organ administracji panstwowej.”

1.2. Nieodwracalno$é¢ skutkéw prawnych decyzji na podstawie ktérej doszfo
do nabycia wfasnosci albo prawa uzytkowania wieczystego - ewolucja

orzecznictwa NSA

W orzecznictwie NSA dominuje jednak w ostatnim czasie nieco inna koncepcja

orzecznicza.

Y11 SA 250-251/94, ONSA 1996, nr 1, poz. 22.
* Dz.U. 1945 1. Nr 3, poz. 13 z pézn. zm.

1811 SA 897/95, Jurysta 1996, nr 9, s. 15.

Y1V SA 1906/97, LEX nr 45890.

¥V SA 628/98, LEX nr 45929 .



W uchwale Sktadu Siedmiu Sedziéw z dnia 16 grudnia 1996 r.'° NSA wskazat, ze
samo ustanowienie na rzecz osoby trzeciej uzytkowania wieczystego gruntéw
umowg zawartg na podstawie decyzji administracyjnej nie powoduje
nieodwracalnych skutkéw prawnych w rozumieniu art. 156 8 2 k.p.a. decyzji o
odmowie przyznania bytlemu wtascicielowi wtasnosci czasowe] (uzytkowania
wieczystego) do tych gruntéw, gdyz istnieje droga administracyjna w odrebnym
postepowaniu dla ustalenia tych kwestii, tj. droga dotyczaca decyzji bedacej
podstawg ustanowienia uzytkowania wieczystego i sprzedazy lokali na rzecz oso6b
trzecich. W uzasadnieniu NSA wskazat: ,Decyzja 0 odmowie ustanowienia wfasnosci
czasowej (uzytkowania wieczystego) na podstawie dekretu na rzecz byfego
wifasciciela gruntow warszawskich umoZliwifa Parstwu, jako wifascicielowi tych
gruntéw i znajdujgcych sie na nich wéwczas budynkéw, zadysponowanie nimi przez
oddanie ich w uzytkowanie wieczyste innej osobie niz byfy wfasciciel tych gruntow.
JednakZe w sytuacji, gdy umowa ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz
osoby trzeciej byfa poprzedzona decyzjg administracyjng w tym przedmiocie, to ta
decyzja, a nie decyzja odmowna byfa podstawg ustanowienia na rzecz okreslonej
osoby trzeciej uzytkowania wieczystego i zawarcia umowy. To zatem, czy z powodu
zawarcia umowy notarialnej o oddaniu gruntéw i ewentualnie znajdujgcych sie na
nich budynkéw w uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej zachodzi nieodwracalnosc
skutkéw prawnych decyzji administracyjnej, na podstawie ktGrej umowa ta zostafa
zawarta, moze by¢ przedmiotem badania w postepowaniu 0 stwierdzenie
niewaznosci decyzji bedagcej podstawg umowy. Nie moze to natomiast byc
przedmiotem badania w sprawie o stwierdzenie niewaznosci decyzji o odmowie
przyznania dotychczasowemu wtascicielowi gruntéw warszawskich prawa wfasnosci
czasowej (uzytkowania wieczystego).” Warto wskazac, co istotne z punktu widzenia
tematu opracowania, ze uwagi powyzsze dotyczyty rowniez skutku decyzji odmownej
w postaci utraty prawa wtasnosci budynkow przez bytego wtasciciela. Poza zakresem
rozwazan NSA swiadomie pozostawit ocene sytuacji, w ktorych prawo uzytkowania
wieczystego powstato na podstawie samej umowy cywilnoprawnej, czyli bez

uprzedniego wydania decyzji administracyjne;.

2 OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 49.



Koncepcje powyzszg NSA podtrzymat w uchwale Sktadu Pieciu Sedziow Naczelnhego
Sadu Administracyjnego z dnia 9 listopada 1998 r.?°, w ktérej orzeczono: 1.
Stwierdzenie niewaznosci ostatecznej decyzji administracyjnej, wydanej na
podstawie art. 7 ust. 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. 0 wfasnosci |
uzytkowaniu gruntdbw na obszarze m.st. Warszawy, o odmowie ustanowienia
uzytkowania wieczystego na rzecz byfego wfasciciela oraz przejeciu na wfasnosc
Skarbu Panstwa znajdujgcego sie na tym gruncie budynku, nie stanowi podstawy
wznowienia postepowania administracyjnego zakoriczonego ostateczng decyzjg
administracyjng o sprzedazy lokalu mieszkalnego w tym budynku na rzecz najemcy,
o ktérej mowa w art. 145 § 1 pkt 8 kpa, natomiast moze stanowi¢ przesfanke
wszczecia postepowania o0 stwierdzenie niewaznosci decyzji o sprzedazy lokalu
mieszkalnego najemcy (art. 156 8 1 pkt 2 kpa)”. W tezie 2 NSA stwierdzit natomiast
ponownie ,Zawarcie jednak przez Skarb Parstwa lub gmine umowy przenoszgcej
wfasnosS¢ lokalu na najemce wraz z oddaniem ufamkowej czesci gruntu w
uzytkowanie wieczyste ogranicza zakres rozstrzygniecia sprawy do stwierdzenia, ze
decyzja o sprzedazy lokalu najemcy zostafa wydana z naruszeniem prawa (art. 158 8
2 kpa).” W uzasadnieniu NSA odnosnie tezy 1 wyjasnit: ,Stwierdzenie niewaznosci
decyzji administracyjnej znosi jej skutki prawne od dnia wydania w sprawie
administracyjnej, a tym samym organ administracyjny nie byf wfasciwy i kompetentny
do rozstrzygania innych odrebnych spraw, ktére w jaki$ sposéb dotyczg przedmiotu
rozstrzygniecia decyzji dotkniete] niewaznoscig. W sprawach zawistych przed
Kolegium pojawit sie wfasnie taki przypadek, poniewaz organ administracyjny wydaft
decyzje o sprzedazy czesci nieruchomosci (lokalu mieszkalnego majgcego stanowic
odrebny przedmiot wfasnosci), pomimo tego Zze w samej rzeczy okazafo sig, ze Skarb
Parnstwa nie staf sie jej wtascicielem w Swietle przepisbw obowigzujgcego prawa. (...)
Byfo to dziafanie wbrew wyraZznemu zakazowi prawnemu, rozporzgdzania
nieruchomoscig, bedgcg w rzeczywistosci stale cudzg wfasnoscig. Jest to wiec
przypadek razgcego naruszenia prawa w rozumieniu art. 156 8 1 pkt 2 kpa.”
Odnosnie tezy drugiej NSA wskazat: ,Nauka prawa cywilnego, traktujgc akt
administracyjny jako zdarzenie prawne, dokonuje pewnych rozréznien skutkow

powodowanych w sferze prawa cywilnego z uwagi na przyjete zatozenia legislacyjne

22 OPK 4-7/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 13.



ingerencji administracji publicznej w te sfere. Odréznia sie akty administracyjne
powodujgce bezposrednie skutki cywilnoprawne od tych, ktdre posrednio wywotujg te
skutki. Nie wchodzgc gfebiej w dalsze podziaty trzeba tylko stwierdzi¢, ze obalenie
aktu administracyjnego pierwszego rodzaju powoduje zniweczenie < skutkow
cywilnoprawnych, co moze otwiera¢ droge do okreslonych roszczern majgtkowych,
natomiast obalenie aktéw drugiego rodzaju nie powoduje bezposrednich skutkow
cywilnoprawnych, lecz stwarza podstawy do poddania ocenie przesfanek czynnosci
prawa cywilnego, oczywiscie na podstawie prawa cywilnego i ustalonej dla niego
drogi dochodzenia roszczenn (na co wskazuje sie w powofanej juz uchwale Izby
Cywilnej SN z dnia 25 kwietnia 1964 r. Ill CO 12/64). Przenoszgc te ustalenia do
stanu faktycznego i prawnego spraw, w ktorych wyfonifo sie pytanie prawne, trzeba
stwierdzi¢, Ze pojawity sie w nich dwa wyZej wskazane rodzaje decyzji
administracyjnych. Decyzja o odmowie ustanowienia prawa wieczystej dzierzawy
gruntu pod budynkiem i o przejeciu budynku na wfasnos¢ Skarbu Parnstwa
powodowafa bezposredni skutek cywilnoprawny, a stwierdzenie jej niewaznosci
niweczyfo ten skutek (por. uchwate skfadu siedmiu sedziow NSA z dnia 16 grudnia
1996 r. OPS 7/96 ONSA 1997/2 poz. 49). Zagadnieniem odrebnym byfo dochodzenie
roszczen majgtkowych przez osoby dotkniete wydaniem decyzji obcigzone] wadg
powodujgcqg jej niewaznosc lub przez samo stwierdzenie niewaznosci decyzji, bo
stanowi ono przedmiot odrebnej sprawy i nastepuje na innych podstawach prawnych.
Zniweczenie skutku cywilnoprawnego decyzji administracyjnej w odniesieniu do
tytufu wfasnosci Skarbu Paristwa jest podstawg do usuniecia niezgodnos$ci pomiedzy
stanem prawnym nieruchomosci ujawnionym w ksiedze wieczystej a rzeczywistym
stanem prawnym stosownie do art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach
wieczystych i hipotece (Dz. U. 1982 r. Nr 19 poz. 147 ze zm.), natomiast
przewidziane w art. 5 tej ustawy skutki obowigzywania rekojmi wiary publicznej ksigg
wieczystych nie wymagajg badania w rozpoznawanej sprawie w odniesieniu do
stwarzajgcych nowy stan wfasnosci nieruchomosci decyzji z 1956 r. i z 1961 r., tak
samo jak i w odniesieniu do decyzji ministerialnej z 1992 r. stwierdzajgcej
niewaznoS¢ decyzji poprzednio wymienionych, nie te bowiem decyzje sg
przedmiotem postepowania administracyjnego przed Samorzgdowym Kolegium
Odwofawczym w Warszawie.” Ponadto NSA wskazat: ,Do kategorii aktow
administracyjnych powodujgcych posrednie skutki cywilnoprawne zalicza sie w nauce
prawa cywilnego miedzy innymi te, ktére umocowujg do zawarcia umowy ze
10



Skarbem Parnstwa. Taki charakter majg decyzje administracyjne o sprzedazy
najemcy lokalu mieszkalnego jako przedmiotu odrebnej wfasnosci oraz z
ustanowieniem uzytkowania wieczystego do ufamkowej czesci gruntu pod
budynkiem. Decyzja taka wyczerpuje swoéj skutek prawny w umocowaniu
okreslonego pracownika organu administracyjnego do zfozenia w imieniu Skarbu
Panstwa oswiadczenia woli o sprzedazy lokalu mieszkalnego i ustanowieniu
uzytkowania wieczystego ufamkowej czesci gruntu. Kompetencja i wfasciwosc
organu administracyjnego obejmuje ustalenie przedmiotu umowy sprzedazy i jej
warunkow, natomiast wszystkie dalsze skutki powstajg na podstawie prawa
cywilnego z zachowaniem odpowiedniej formy i trybu skfadania oswiadczenia woli.
Organ administracyjny, dziafajgc w granicach swojej wtasciwosci i kompetencji nie
ma zadnych moZzliwosci prawnych zniweczenia skutkow cywilnoprawnych powstafych
wskutek zawarcia umowy sprzedazy, a jedynie wfadny jest wykaza¢ wadliwosc
okreslenia decyzjg administracyjng przedmiotu sprzedazy lub jej warunkéw. Z tych
wiec wzgledow skutek prawny takiej decyzji administracyjnej dotknietej wadg
niewaznosci bedzie miat ceche nieodwracalnego, oczywiscie z punktu widzenia
wtasciwosci i kompetencji organu administracji publicznej. Wyfgcza to
dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji i daje podstawy do stwierdzenia

wydania jej z naruszeniem prawa (art. 156 8 1 pkt 21 § 2 oraz art. 158 § 2 kpa)”.

Kontynuacje omawianej linii orzecznictwa odnalez¢ mozna takze w uchwale Skitadu
Siedmiu Sedziébw NSA z dnia 20 marca 2000 r.?!, w ktérej stwierdzono, ze
,Dopuszczalne jest stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej, na podstawie
ktorej Skarb Parstwa nabyt nieruchomos$c, jezeli oddanie tej nieruchomosci w
uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej nastgpifo w toku postepowania o stwierdzenie
niewaznosci tej decyzji.” Wbrew mylagcemu brzmieniu tezy nalezy podkresli¢, ze
chodzi tu - co wynika jednoznacznie z uzasadnienia - 0 dopuszczalnos¢ stwierdzenia
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej, w sytuacji gdy w oparciu o inna, pozniejszg
decyzje administracyjng (komunalizacyjng) nieruchomos¢ oddano w uzytkowanie

wieczyste osobie trzeciej””. W uzasadnieniu NSA wyijasénit doniosto$é praktyczna

L OPS 14/99, ONSA 2000, nr 3, poz. 93.

22 Dlatego tez nie jest bynajmniej pewne, czy NSA tym samym “zrywa z epigonalnymi formami
prawniczego myslenia | wprowadza wtasciwg kolej rzeczy w stosowaniu prawa.”, jak stwierdza to Z.
Czarnik w glosie do powyzszego orzeczenia opubl. ST 2000, nr 11, s. 73.
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pogladu przyjetego takze we wczesniejszych uchwatach, zgodnie z ktérym o
nieodwracalnosci skutkéw prawnych mozna moéwi¢ nie w odniesieniu do decyzji
nacjonalizacyjnej lecz ewentualnie w odniesieniu do pdzniejszej decyzji
administracyjnej stanowigcej bezposrednio podstawe rozporzadzenia
nieruchomoscia: ,Gfdwnym argumentem, ktory przemawia za trafnoscig takiego
zaftozenia, jest to, iz przyjecie odwrotnego zafoZenia oznaczafoby praktycznie
wyfgczenie mozliwosci wzruszenia poézniejszej decyzji z tego powodu, Ze stan
prawny uksztaftowany wczesniejszg decyzjg byt prawnie wadliwy. Jezeli na przykfad
wczesniejsza decyzja zostata wydana z razgcym nharuszeniem prawa, to
niestwierdzenie jej niewaznosci i ograniczenie sie jedynie do stwierdzenia, Zze zostafa
wydana z naruszeniem prawa, bedzie oznaczac, iz nie zostanie wzruszony wadliwy
stan prawny uksztaftowany tg decyzjg, a tym samym mozZe zostac wyfgczona
mozliwo$¢ wzruszenia poézniejszej decyzji nawigzujgcej do tego wadliwego stanu
prawnego. Dlatego tez w sprawie, ktorej dotyczy uchwafa NSA z dnia 9 listopada
1998 r. OPK 4-7/98, przyjefo, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej,
stanowigcej o przejsciu na Skarb Panstwa wfasnosci budynku w zwigzku z odmowg
ustanowienia uzytkowania wieczystego gruntu warszawskiego na rzecz
poprzedniego wfasciciela, wykazafo, iz Skarb Parstwa nie stat sie wfascicielem
budynku, co z kolei moze byc¢ podstawg do oceny, Ze sprzedaz lokalu w tym budynku
przez Skarb Parnstwa byfa dziafaniem wbrew zakazowi rozporzgdzania
nieruchomoscig, bedgcg w rzeczywistosci stale cudzg wfasnoscig. Gdyby w takim
wypadku ograniczyc¢ sie do stwierdzenia, ze wczesniejsza decyzja zostafa wydana z
naruszeniem prawa, skutek prawny tej decyzji nie zostafby cofniety, a wobec tego
Skarb Parnstwa jako wfasciciel nieruchomosci byt uprawniony do rozporzgdzania nig,
mimo Ze decyzja o odmowie ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz
poprzedniego wfasciciela zostafa wydana z razgcym naruszeniem prawa.” NSA po
raz kolejny potwierdzit zasadnosc¢ takiego stanowiska: ,,Podzielajgc poglad przyjety w
tych uchwafach, nalezy stwierdzi¢, ZzZe sam fakt, iz nieruchomosc¢ nabyta przez
Panstwo na podstawie decyzji nacjonalizacyjnej zostafa nastepnie sprzedana lub
oddana w uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej, nie moze zawsze przesgdzac o
tym, Ze decyzja nacjonalizacyjna wywofafa nieodwracalne skutki prawne. Skutkiem
prawnym tego rodzaju decyzji, czesto o charakterze deklaratoryjnym, byfo przede
wszystkim odjecie prawa wifasnosci dotychczasowemu wfascicielowi i przejscie
wfasnosci na Panstwo. W razie kwestionowania takiej decyzji w postepowaniu o
12



stwierdzenie jej niewaznosci i ustalenia, Ze decyzja dotknieta jest wadg niewaznosci,
problem oceny, czy decyzja ta wywofafa nieodwracalne skutki prawne, sprowadza sie
przede wszystkim do oceny tego skutku. Chodzi o to, czy w drodze stwierdzenia
niewaznosci takiej decyzji mozna cofng¢ skutek w postaci nabycia wfasnosci
nieruchomosci przez Paristwo, jezeli nieruchomosc¢ zostafa sprzedana lub oddana w
uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej. (...) Nie mozna sie zgodzic¢ ze stanowiskiem,
Zze nieodwracalny skutek prawny wywofany okreslong decyzjg nastepuje wtedy, gdy
w wyniku samego tylko stwierdzenia jej niewaznos$ci nie zostanie przywrécony
poprzedni stan prawny. Nalezy podzielic szeroko umotywowane stanowisko
wyrazone w powofanej juz uchwale NSA z dnia 16 grudnia 1996 r. OPS 7/96, Ze
skutkiem samego tylko stwierdzenia niewaznosci decyzji nie musi by¢ odzyskanie
wfasnosci nieruchomosci przez jej poprzedniego wfasciciela. Nie chodzi wiec o
Lodwracalnos¢” skutkéw prawnych w ogoéle, ale przede wszystkim o ,odwrécenie”
skutkdw wywofanych przez decyzje dotknietg niewaznoscig, w ramach postepowania
o stwierdzenie jej niewaznosci.” NSA rozwazajgc skutek w postaci nabycia przez
osobe trzecig prawa uzytkowania wieczystego w oparciu o decyzje komunalizacyjng
wskazat: ,Uwzgledniajgc przytoczone wczesniej wywody, nalezy stwierdzic, ze sg to
skutki prawne wywofane nie przez decyzje nacjonalizacyjng, ale przez pozniejsze
zdarzenia, ktére nie mogg stanowi¢ podstawy do oceny, ze tym samym decyzja
nacjonalizacyjna wydana z razgcym naruszeniem prawa wywofafa nieodwracalne

skutki prawne w rozumieniu art. 156 8§ 2 kpa.”

W podobnym kierunku wypowiedziat sie takze NSA w uzasadnieniu wyroku z 21
marca 2001 r.2%, stwierdzajac, ze: ,Utrwalone orzecznictwo w tym zakresie przyjefo
poglad, iz sam fakt, Zze nieruchomos¢ nabyta przez Parnstwo na podstawie decyzji
nacjonalizacyjnej zostafa nastepnie sprzedana lub oddana w uzytkowanie wieczyste
osobie trzeciej, nie moze zawsze przesgdzac o tym, Ze decyzja nacjonalizacyjna
wywofafa nieodwracalne skutki prawne. Skutkiem prawnym nacjonalizacji byfo
przede wszystkim odjecie prawa wfasnosci dotychczasowemu wifascicielowi i
przejscie wfasnosci na Paristwo. Zatem w postepowaniu o stwierdzenie niewaznosci
takiej decyzji problem sprowadza sie do oceny tego wfasnie skutku. Nie chodzi

bowiem o odwracalno$¢ skutkéw prawnych w ogéle, ale o "odwrécenie" skutkow

2V SA 2182/99, LEX nr 51226.
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wywofanych przez decyzje dotknietg niewaznosScig w ramach postepowania o0

stwierdzenie jej niewaznosci.”

1.3. Podsumowanie

Przeprowadzony przeglad orzecznictwa pozwala na stwierdzenie, ze pojecie
nieodwracalnych  skutkbw prawnych, majgce Kkluczowe znaczenie dla
dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci wadliwych decyzji nacjonalizacyjnych,

moze rodzi¢ pewne watpliwosci.

W nowszym dorobku NSA dostrzec mozna pewne sygnaty odejscia od pierwotnego
sposobu rozumienia pojecia nieodwracalnych skutkéw prawnych wyrazonego w
uchwale SN (7) z dnia 28 maja 1992 r.?*, nawet jezeli nigdzie nie zostato to frontalnie

wyrazone.

Otéz wg pierwotnej koncepcji SN z nieodwracalnymi skutkami prawnymi mamy do
czynienia wéwczas, gdy ,cofniecie, zniesienie, odwrécenie skutkéw prawnych decyzji
wymaga takich dziatan, do ktérych organ administracji publicznej nie ma umocowania
ustawowego, czyli nie moze zastosowa¢ formy aktu administracyjnego
indywidualnego, nie moze skorzysta¢ z drogi postepowania administracyjnego, to
wtedy wfasnie skutek prawny decyzji bedzie nieodwracalny”. Ograniczajgc uwagi do
interesujgcego nas w tym miejscu zagadnienia, warto zauwazy¢, ze z powyzszego
stwierdzenia zdaje sie wynikac, iz nieodwracalne skutki prawne zachodzg wowczas,
gdy dziatanie organu administracji, a w szczegoélnosci stwierdzenie niewaznosci
decyzji, nie moze doprowadzi¢ do odzyskania wtasnosci rzeczy przez bytego
wiasciciela, a wiec - jak to okresla SN - do ,restytucji uprawnien”. SN wyrazit to
nastepujgco: ,W orzecznictwie sgdowym ugruntowat sie juz poglgd, o czym byfa
wzmianka wczesniej, ze obalenie decyzji administracyjnej - ktéra byfa przestankg
waznego zawarcia umowy - juz po zawarciu tej umowy, nie powoduje automatycznie
bezskutecznosci owej umowy, ale za to okolicznosci, w ktérych wzruszono decyzje,
mogg miec¢ znaczenie w ocenie przez sgd dopuszczalnosci uchylenia sie od

prawnych skutkow oswiadczenia woli. W takim przypadku skutki prawne decyzji

24111 AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211.
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administracyjnej obarczonej wadg powodujgcg jej niewaznosS¢ bedg mialy znamie
nieodwracalnych w rozumieniu przepisu art. 156 8§ 2 kpa, albowiem ich ,odwrécenie”
moZze nastgpic na mocy orzeczenia sgdowego, a nie w drodze administracyjnej. Czyli
réwniez i w tym przypadku nie chodzi o jakg$ zobiektywizowang nieprzywracalnosc
stanu prawnego do pierwotnej postaci, lecz o niedostepnosc restytucji uprawnien na
drodze administracyjnej, przez wydanie decyzji w trybie uregulowanym przepisami
kpa.” Przytoczony fragment wypowiedzi wskazuje, ze istothg wage przywigzywat SN
do zasady, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji stanowigcej podstawe czynnosci
cywilnoprawnej nie powoduje automatycznie niewaznosci tej czynnosci i odzyskania

uprawnienia przez bytego wtasciciela.

Wypowiedz SN nie jest jednak wolna od pewnych niejasnosci. Mianowicie nie jest do
konca jasne jak nalezy pogodzi¢ powyzszg wypowiedz z innym fragmentem
rozwazan SN, w ktorym wskazuje on, ze: ,W ocenie tego, czy decyzja wywofafa
nieodwracalny skutek prawny, nie powinny by¢ brane pod uwage takie p6zniejsze
zdarzenia, ktore stwarzac mogq przeszkody w przywréceniu uprawnier lub w
nadaniu obowigzkom ich pierwotnego ksztaftu. Nie sg to bowiem bezposrednie skutki
wykonania samej decyzji administracyjnej, lecz sg to zamierzone lub nieprzewidziane
nastepstwa tego, iz decyzja administracyjna, chociaz obarczona ciezkimi wadami,
istnieje w obrocie prawnym i korzysta w nim z domniemania legalnosci.” Z fragmentu
tego zdaje sie wynika¢, ze niemozliwos¢ przywrocenia uprawnienia bytemu
wiascicielowi, na skutek poOzniejszych zdarzen, nie powoduje sama przez sie, iz
mamy do czynienia z nieodwracalnymi skutkami prawnymi wadliwej decyzji.
Przytoczony przez SN przyktad zdaje sie wskazywac, ze chodzito o pOzniejsze
zdarzenia faktyczne, ktére czynig przywrocenie uprawnienia niemozliwym, przy czym
utrata uprawnien wynikata nie z decyzji, nawet wadliwej, lecz dopiero z tego
pézniejszego zdarzenia. Mozna zatem wskazywac¢, ze utrata uprawnien nie byta
skutkiem decyzji i dlatego to nie decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne. Byc¢
moze taka byta intencja wywodu SN, skazani jednak jestesmy na domysty. Zresztg
nie tylko w tym miejscu: takze kluczowy dla naszych rozwazan fragment wypowiedzi
SN nie wydaje sie catkiem przejrzysty. SN stwierdza mianowicie: ,Pytanie drugie,
zawarte we wniosku, dotyczy przypadku szczegdlnego o tyle, ze podmiot, ktéry do
zawarcia umowy byt legitymowany ciezko wadliwg decyzjg, umowe te zawart, a

nastepnie rozporzgdzit prawem majgtkowym nabytym z umowy.” i nastepnie stawia
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teze: ,Biorgc pod uwage zakres tej rekojmi, a zwfaszcza to, Ze zostafa ona
wyfgczona expressis verbis tylko w przypadku sfuzebnosci ustanowionych na
podstawie decyzji wfasciwego organu administracji publicznej (art. 7 pkt 3 tejze
ustawy), trzeba stwierdzi¢, ze bedzie ona skutecznie osfania¢ uprawnienia osoby
trzeciej w przypadku przeniesienia na nig wfasnosci nieruchomosci przez
poprzednika czerpigcego swe uprawnienia z decyzji administracyjnej. (...) Bedzie to
przypadek nieodwracalnosci skutku prawnego wywofanego przez wadliwg decyzje w
tym rozumieniu, jakie juz wczes$niej temu pojeciu zostafo nadane w uzasadnieniu
uchwaty.” SN teze swa odnosi zatem do sytuacji, w ktérej - ponownie przywotajmy
odpowiedni fragment - ,podmiot, ktéry do zawarcia umowy byt legitymowany ciezko
wadliwg decyzjg, umowe te zawarf, a nastepnie rozporzgdzit prawem majgtkowym
nabytym z umowy.” Sformutowanie to rozumiane literalnie zdaje sie wskazywac, ze
chodzi tu o sytuacje, w ktorej legitymowany wadliwg decyzjg organ Skarbu Panstwa
(pracownik organu), (,podmiot, ktéry do zawarcia umowy byt legitymowany ciezko
wadliwg decyzjg”), nabyt prawo majatkowe (,umowe te zawarf’) a po czym na
podstawie kolejnej umowy rozporzadzit tym prawem na rzecz osoby trzeciej
chronionej rekojmig wiary publicznej ksiag wieczystych (,nastepnie rozporzgdzit
prawem majgtkowym nabytym z umowy”). Mozna powzig¢ watpliwos¢ co do scistosci
sformutowania skoro SN odpowiada ha pytanie ujete nastepujgco: ,Czy w
przypadkach, gdy obrét nieruchomosciami zgodnie z obowigzujgcymi przepisami
prawa poprzedzony byt wydaniem stosownej decyzji administracyjnej lub
przeniesienie wfasnosci nastepuje w drodze aktu administracyjnego, a wydane w tym
przedmiocie decyzje dotkniete sgq jedng z wad wymienionych w art. 156 8§ 1 kpa,
zbycie nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej w drodze umowy zawartej w formie
aktu notarialnego stanowi przeszkode do stwierdzenia niewaznosci decyzji z uwagi
na ochrone nabywcy na podstawie art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach
wieczystych i hipotece (Dz. U. 1982 r. Nr 19 poz. 147), natomiast daje podstawe do
orzeczenia, iz z uwagi na nieodwracalne skutki prawne decyzja zostafa wydana z
naruszeniem prawa?” Mamy do wyboru dwie ewentualnosci: albo SN odpowiada na
pytanie, ktére nie zostato postawione, albo wprawdzie odpowiada na zadane pytanie,
jednakze w sposéb niescisty okresla sytuacje, z ktorg wigze sie watpliwos¢ prawna;

wypada zatozy¢, ze mamy do czynienia z drugg ewentualnoscia.
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Nie jest to zresztg ostatnia watpliwos¢. Warto takze zasygnalizowac, ze na pytanie o
ztozonym charakterze, dotyczacym oceny skutkOw stwierdzenia niewaznosci dwu
réznych decyzji administracyjnych (decyzji bezposrednio przenoszacej wtasnos¢ w
oparciu o ktérg dokonano rozporzadzenia umownego i decyzji stanowigcej jedynie
przestanke umownego rozporzadzenia) SN odpowiada jednolicie: ,Jesli obrot
nieruchomosciami poprzedzony byt wydaniem decyzji administracyjnej lub
przeniesienie wfasnosci nastgpifo w drodze decyzji administracyjnej, a decyzja
dotknieta jest wadg wymieniong w art. 156 8 1 kpa, zbycie nieruchomosci na rzecz
osoby trzeciej, chronionej rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych, stanowi
przeszkode do stwierdzenia niewaznosci decyzji”. Tymczasem przytoczone przez SN
w uzasadnieniu argumenty, akcentujgce przyjety w judykaturze poglad, zgodnie z
ktorym obalenie decyzji administracyjnej - stanowigcej przestanke waznego zawarcia
umowy - juz po zawarciu tej umowy, nie powoduje automatycznie bezskutecznosci
owej umowy jest aktualny jedynie w odniesieniu do decyzji wywotujgcej jedynie

posrednio skutek cywilnoprawny.

Mimo wskazanych niejasnosci mozna odnies¢ wrazenie, ze nowsze orzecznictwo
NSA, werbalnie aprobujgce rozumowanie SN, w istocie zdaje sie opiera¢ na nieco
innych zatozeniach. Jak wiadomo NSA przesunat ciezar oceny nieodwracalnosci
skutkbw prawnych z wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej na decyzje stanowigcqg
podstawe do pOzniejszego rozporzadzenia nieruchomoscig. Poglad taki ma istotne
konsekwencje. NSA wyraznie zaznaczyt w uzasadnieniu wyroku z 21 marca 2001 r.?°
,Nie chodzi bowiem o odwracalnos¢ skutkow prawnych w ogoéle, ale o "odwrécenie”
skutkdw wywofanych przez decyzje dotknietg niewaznoscig w ramach postepowania
0 stwierdzenie jej niewaznosci.” W takim ujeciu okolicznos¢, ze stwierdzenie
niewaznosci decyzji nie doprowadzi per se do odzyskania wlasnosci przez bytego
wiasciciela nie oznacza, ze decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne. NSA
zdaje sie zaktadaé, ze odwrdcenie skutkbw prawnych decyzji jest mozliwe takze
wowczas, gdy nieruchomos¢ nabyta osoba chroniona rekojmig wiary publicznej ksiag
wieczystych. Stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej powoduje, ze ex
tunc ustajg jej skutki w zakresie przejscia wtasnosci - przestaje ona stanowi¢

podstawe nabycia wtasnosci przez panstwo i tym samym odwrécone zostajg skutki

%V SA 2182/99, LEX nr 51226.
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prawne decyzji. To, ze nie koniecznie oznacza to, iz wkasnos¢ rzeczy wraca do

bytego wiasciciela jest tu juz nastepstwem pdzniejszych zdarzen prawnych.

Mozna sadzié, ze rysuje sie delikatha odmiennos¢ koncepciji, choc¢ trzeba podkreslic¢,
ze ostatecznie - nie bez pewnej niekonsekwencji - NSA nadal zdaje sie przynajmniej
niekiedy (tak w uchwale Skfadu Pieciu Sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 9 listopada 1998 r.?°), przyjmowaé, ze nabycie nieruchomo$ci przez osobe
trzecig chroniong rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych powoduje
nieodwracalnos¢ skutkdbw prawnych decyzji lezacej u podstaw rozporzadzenia
nieruchomoscig. Niekonsekwencje mozna dostrzec w tym, ze skoro NSA uznaje, iz
znaczenie decyzji stanowigcej podstawe rozporzadzenia nieruchomoscig wyczerpuje
sie w umocowaniu ,,okreslonego pracownika organu administracyjnego do ztoZenia w
imieniu Skarbu Paristwa oswiadczenia woli” to nie wiadomo dlaczego nie jest
mozliwe stwierdzenie niewaznosci takiej decyzji, co bytoby réwnoznaczne z brakiem
umocowania. NSA wyjasnia to nastepujgco: ,Kompetencja i wfasciwosS¢ organu
administracyjnego obejmuje ustalenie przedmiotu umowy sprzedazy i jej warunkéw,
natomiast wszystkie dalsze skutki powstajg na podstawie prawa cywilnego z
zachowaniem odpowiedniej formy i trybu skfadania osSwiadczenia woli. Organ
administracyjny, dziafajgc w granicach swojej wfasciwosci i kompetencji nie ma
zadnych mozliwosci prawnych zniweczenia skutkéw cywilnoprawnych powstafych
wskutek zawarcia umowy sprzedazy, a jedynie wfadny jest wykazac¢ wadliwosc
okreslenia decyzjg administracyjng przedmiotu sprzedazy lub jej warunkéw. Z tych
wiec wzgledow skutek prawny takiej decyzji administracyjnej dotknietej wadg
niewaznosci bedzie miat ceche nieodwracalnego, oczywiscie z punktu widzenia
wtasciwosci i kompetencji organu administracji publicznej.” Nie jest jasne dlaczego
brak mozliwosci zniweczenia skutkdw cywilnoprawnych powstatych wskutek
zawarcia umowy sprzedazy przesadza o nieodwracalnych skutkach decyzji tkwigcej
u jej podstaw, skoro owe cywilnoprawne skutki sg skutkami umowy cywilnoprawnej, a
wiec zdarzeniu pézniejszego od samej decyzji - nie sg skutkami samej decyzji. W
Swietle przyjmowanej przez NSA koncepcji nalezatoby przyja¢, ze czym innym sg
skutki decyzji, a czym innym pdzniejszego zdarzenia (umowy cywilnoprawnej), przy

czym brak mozliwosci odwrdcenia przez organ administracji skutkéw tego

% OPK 4-7/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 13.
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pozniejszego zdarzenia nie przesadza o nieodwracalnosci skutkdw prawnych samej

decyzji.

Wskazana niekonsekwencja zdaje sie wiasnie odzwierciedla¢ trudnosci w
pogodzeniu koncepcji ,nieodwracalnosci skutkéw prawnych” przyjmowanej w
orzecznictwie NSA z zasadg automatycznej ochrony nabywcy chronionego rekojmig
wiary publicznej ksigg wieczystych, wynikajgcej z orzecznictwa SN.

2. Poglady wyrazone w pismiennictwie

2.1. Przedstawienie poszczeg6lnych pogladow

Analiza orzecznictwa odstonita rozne mozliwosci ujecia konstrukcji nieodwracalnych

skutkéw prawnych decyzji . Tym ciekawsze staje sie przesledzenie dorobku doktryny.

B. Adamiak wskazuje, ze przestanka wywotania przez decyzje nieodwracalnych
skutkéw prawnych dotyczy decyzji merytorycznych, a wiec takich ktdre wywotujg
skutek materialny m.in. polegajgcy na odebraniu uprawnienia stronie, ktéry mozna
lub nie mozna odwrécié®’. Z wywotaniem nieodwracalnego skutku prawnego mamy
wg Autorki do czynienia w wypadku, gdy wykonanie decyzji wywota takiego rodzaju
stan prawny lub stan faktyczny w rzeczywistosci spotecznej, ze nie jest mozliwy
powrét do stanu pierwotnego®®. W aspekcie procesowym, w przypadku stwierdzenia
niewaznosci decyzji, sprawa administracyjna wraca do rozpoznania w trybie
postepowania gtéwnego w pierwszej albo w drugiej instancji®. W razie wystapienia
przestanki negatywnej (wywotania nieodwracalnego skutku prawnego) sprawa
administracyjpa nie wraca jednak do postepowania gtbwnego, gdyz jego
prowadzenie jest niedopuszczalne ze wzgledu na nieistnienie przedmiotu
postepowania®®. Opierajac sie na powyzszych zatozeniach Autorka aprobuje linie
orzecznicza SN, zgodnie z ktorg decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne

%" B. Adamiak, Glosa do uchwafy SN z dnia 28 maja 1992 r. (Ill AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n.

%% B. Adamiak, Glosa do uchwaty SN z dnia 28 maja 1992 r. (Il AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n.;
taz B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 150.

29 B, Adamiak, Glosa do uchwafy SN z dnia 28 maja 1992 r. (Ill AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 2381 n.
%B. Adamiak, Glosa do uchwafy SN z dnia 28 maja 1992 r. (Ill AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n.
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wowczas, gdy nieruchomoscig rozporzadzono w sposob objety ochrong w ramach
rekojmii wiary publicznej ksiag wieczystych®: ,W pefi mozna natomiast podzieli¢
stanowisko Sgdu Najwyzszego w kwestii znaczenia rekojmi wiary publicznej ksigg
wieczystych dla oceny wystgpienia przesfanki wywofania nieodwracalnego skutku
prawnego, stanowigcego przeszkode do stwierdzenia niewaznosci decyzji.
Przesgdza o tym art. 5 ust. z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece
ustanawiajgc rekojmie wiary publicznej ksigg wieczystych: ,W razie niezgodnosci
miedzy stanem prawnym nieruchomosci ujawnionym w ksiedze wieczyste] a
rzeczywistym stanem prawnym treS¢ ksiegi rozstrzyga na korzysc tego, kto przez
czynnoS¢ prawng z osobg ujawniong wedfug tresci ksiegi nabyt wfasnosc lub inne
prawo rzeczowe”. W takim przypadku wydanie decyzji stwierdzajgcej niewaznosc nie
zmienifoby stanu prawnego, a zatem wystepuje przesfanka nieodwracalnego skutku

prawnego.”

Poglad, zgodnie z ktorym rozporzadzenie nieruchomoscig (zbycie lub ustanowienie
uzytkowania wieczystego) po wydaniu wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej w sytuacii,
gdy nabywce chroni rekojmia wiary publicznej ksigg wieczystych powoduje
nieodwracalnos$¢ skutkow prawnych decyzji przyjmuje rowniez Daniela Koztowska i

Eugeniusz Mzyk*.

W  zblizonym duchu wypowiedziat sie W. Dawidowicz, ktéry wyrdzniajgc
bezposrednie i posrednie skutki prawne decyzji pisze: ,...skoro stwierdzenie
niewaznosci decyzji udzielajgcych pozwolenie na przerobienie strychu na lokale
mieszkalne nie moze podwazy¢ dotyczgcego tych lokali stosunku najmu, zatem
wydaje sie mozliwe procesowe wyrazenie tej sytuacji w ten sposoéb, iz powstanie
stosunkéw najmu w lokalach wykonanych na podstawie decyzji udzielajgcej
pozwolenia na budowe ma charakter posredniego nieodwracalnego skutku prawnego

133

wywofanego przez te decyzje.

% B. Adamiak, Glosa do uchwafy SN z dnia 28 maja 1992 r. (Ill AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n.
%2 D. Koztowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Géra 2000, s. 131.

¥ W. Dawidowicz, Glosa do wyroku NSA z 24 stycznia 1986 r., Il S.A. 1815/85, OSPiKA 1987, z. 11-
12, s. 464.
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E. Letowska krytycznie ocenia sformutowanie zawarte w art. 156 8 2 k.p.a., gdyz - jej
zdaniem - wszelkie skutki prawne sg odwracalne®. ,Tak wiec trzymanie sie literalnej
wykfadni art. 156 8§ 2 k.p.a. spowodowafoby, Zze mielibySmy tu do czynienia z
przepisem martwym, albo tez kazdg decyzje konstytutywng uwazalibysmy za

powodujgcg skutki nieodwracalne™®.

Za bardziej prawidiowe Autorka uznaje
sformutowanie ,trudne do usuniecia”, ,usuwalne przy uzyciu niewspoétmiernych
kosztow” itp. Tym niemniej takze jej zdaniem w razie nabycia uzytkowania
wieczystego przez zawarcie umowy wystepuje nieodwracalnos¢ skutkéw prawnych
decyzji bedacej podstawg tej umowy, co wynika z tego, ze uchylenie decyzji nie
powoduje automatycznie utraty wazno$ci umowy zawartej na jej podstawie®®. Tak
wiec z racji konstrukcji aprobowanej przez doktryne i praktykowanej przez wymiar
sprawiedliwosci nawet, gdyby decyzje (...) uchylono i tak nie spowodowafoby to - jak
trafnie wywodzi NSA - uniewaznienia umowy.” Podkreslajgc konieczno$¢ ustalenia
kryteriow wyktadni pojecia ,nieodwracalnych skutkéw prawnych” E. tetowska
wskazuje: ,Osobiscie sgdze, Ze trzeba tu bedzie nawigzac¢ - z jednej strony do
kryteriow i przesfanek nawigzujgcych do faktycznej nieusuwalnosci skutkow decyzji,

a z drugiej do nasycenia wykfadni elementami aksjologicznymi.”’

Wg M. Jaskowskiej z nieodwracalnymi skutkami prawnymi decyzji mamy do
czynienia wéwczas, gdy brak jest przepiséw prawnych, ktére mogtyby stanowic¢ dla
organu administracji podstawe prawng do podjecia aktéw lub czynnosci mogacych
cofng¢, znies¢ lub odwrdci¢ skutki materialnoprawne wywotane przez decyzje
administracyjng®. Takze i ta Autorka aprobuje pierwotne ujecie zagadnienia przez
SN, cho¢ rownoczesnie przytacza bez zastrzezen orzeczenie NSA z 16 grudnia 1996

r.39

% E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPIKA 1982, z. 3-4, s. 63-
64.

% E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPIKA 1982, z. 3-4, s. 64.
% E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPIKA 1982, z. 3-4, s. 64.
" E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPiKA 1982, z. 3-4, s. 64.
% M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 921.

% OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 49; zob. M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 922.
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Pojecie nieodwracalnych skutkéw prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. zostato
oméwione takze przez J. Borkowskiego®™. Wskazuje on przede wszystkim, ze
decyzja dotknieta niewaznoscig nie jest aktem bezskutecznym, lecz ,pozostajgc w
obrocie prawnym moze wywofac skutki prawne i niektére z nich nalezy zachowac,

wiasnie z racji ich nieodwracalnosci™.

Kryterium pozwalajgce na odrdznienie
skutkébw prawnych nieodwracalnych od innych skutkéw prawnych decyzji, wedtug
tego autora, uzaleznione jest od mozliwosci dziatania organu administracji w formach
prawnych wtadczych i jednostronnych. Jezeli organ administracji na podstawie
przepiséw rangi ustawowej nie ma mozliwosci cofniecia, zniesienia, odwrocenia
skutkbw prawnych decyzji, gdyz wykracza to poza wlasciwosé, zadania i
kompetencje organu to wéwczas skutki te beda nieodwracalne?. Autor nie zajmuje
wyraznego stanowiska w uwypuklonej wyzej rozbieznosci w orzecznictwie SN i NSA,
ograniczajgc sie do przywotania poszczegdlnych orzeczen i stwierdzenia, ze w
orzecznictwie NSA zaznacza sie tendencja do sciesniajgcej wyktadni pojecia

nieodwracalnych skutkéw prawnych®,

S. Rudnicki zwraca uwage, podazajgc za orzeczeniami SN, ze z nieodwracalnymi
skutkami decyzji mamy do czynienia wowczas, gdy podmiot, ktéry nabyt prawo na
podstawie wadliwej decyzji administracyjnej, nastepnie przeniést wlasnosc¢ tak
nabytej nieruchomosci odptatnie na rzecz osoby trzeciej**. Odnoszac sie do nowszej
linii orzeczniczej NSA, zgodnie z ktérg uznaje sie, ze wadliwa decyzja
nacjonalizacyjna ( decyzja odmawiajgca przyznania wilasnosci czasowej) nie
wywotata nieodwracalnych skutkéw prawnych w sytuacji, gdy przedmiotowa
nieruchomo$¢ zostata oddana w uzytkowanie wieczyste na podstawie kolejnej
decyzji, stwierdzit, ze poglad NSA nie moze by¢ zaakceptowany bez zastrzezen. ,W

rzeczywistosci ~ustanowienie uzytkowania wieczystego byfo (...) prostym

%% 3. Borkowski, Niewaznosé decyzji administracyjnej, £.6dz - Zielona Géra 1997, s. 68 i nast.
1 J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 708.

2 J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 708-
709; J. Borkowski, Niewaznos$¢ decyzji administracyjnej, £0dz-Zielona Géra 1997, s. 69.

3 J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 709-
710.

*'S. Rudnicki [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 779; tenze Komentarz do
ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece oraz do przepisbw o postepowaniu w sprawach
wieczystoksiegowych, Warszawa 2002, s. 33.
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nastepstwem decyzji odmawiajgcej dotychczasowemu wiascicielowi przyznania
wfasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego). Poglgd NSA ma skutki praktyczne.
Oznacza bowiem, Ze stwierdzenie niewaznosci decyzji odmownej niczego jeszcze
nie zmienia: uprawniony musi bowiem wszczg¢ postepowanie o stwierdzenie
niewaznosci decyzji o ustanowieniu uzytkowania wieczystego i dopiero w tym
postepowaniu moze sie okazac, ze trud byt daremny, gdyz ustanowienie uzytkowania

wieczystego doprowadzifo do nieodwracalnej sytuacji prawnej.”*

Odmienne stanowisko zajmuje Z. Czarnik. Podkresla on, ze postugiwanie sie
nieodwracalnoscig skutkbw prawnych jako negatywng przestanka stwierdzenia
niewaznosci decyzji powinno byé bardzo ostrozne®. Krytycznie ocenia koncepcije,
zgodnie z ktérg rozporzadzenie nieruchomoscig na podstawie wadliwej decyzji
skutkuje  nieodwracalnoscia  skutkbw prawnych - tej decyzji. W Swietle
obowigzujgcego stanu prawnego nic nie stoi na przeszkodzie, aby stwierdzi¢
niewaznos¢ decyzji orzekajgcej o sprzedazy Ilokalu mieszkalnego na rzecz
najemcy.”’ Podkre$la, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji umozliwi whascicielowi
podjecie dziatan skierowanych przeciwko umowie rozporzadzajacej, a nie tylko - jak
w przypadku stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa - wystgpienie z
roszczeniami odszkodowawczymi. Autor negatywnie ocenia aksjologiczny wybor
sprowadzajgcy sie do przyznania pierwszenstwa interesom nabywcy lokalu, przed
interesami pierwotnego wiasciciela®®. W tym konteks$cie pozytywnie ocenia on
ujawniajgca sie w nowszym orzecznictwie NSA tendencje do waskiego
interpretowania pojecia nieodwracalnych skutkéw prawnych i odejscia od ,poglgdow
egzotycznych wypowiadanych w przeszfosci™*®. ,W 6wczesnych orzeczeniach
dochodzifo do niczym nie uzasadnionego utozsamiania skutkéw prawnych decyzji ze
skutkami prawnymi powstafymi na podstawie innych, pdézniejszych niz decyzja
zdarzen prawnych czy wreszcie traktowania jako skutki prawne faktycznych

nastepstw wydania decyzji.(...) W takich przypadkach NSA wyreczat a priori sgd

** 3. Rudnicki [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 780.

%6 7. Czarnik, Glosa do uchwaty NSA z 9 listopada 1998 r., (OPK 4-7/98), ST 1999, nr 6, s. 69-70.
#1.Z. Czarnik, Glosa do uchwaty NSA z 9 listopada 1998 r., (OPK 4-7/98), ST 1999, nr 6, s. 70.

48 7. Czarnik, Glosa do uchwaty NSA z 9 listopada 1998 r., (OPK 4-7/98), ST 1999, nr 6, s. 71.
497, Czarnik, Glosa do uchwaty NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST 2000, nr 11, s. 74.
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powszechny, pozbawiajgc go mozliwosci wypowiadania sie na temat waznosci
umowy zawartej na podstawie decyzji obcigzonej razgcym naruszeniem prawa. ">
Konsekwentnie Autor stawia zdecydowanie nastepujacy teze: ,...w obowigzujgcym
porzgdku prawnym nie ma racji dla utrzymywania w obrocie prawnym decyzji
dotknietych ciezkimi wadami i dopuszczalne jest stwierdzenie niewaznosci decyzji
przejmujgcej nieruchomos¢ na rzecz Skarbu Panstwa. A zatem, kazda decyzja
wydana z razgcym naruszeniem prawa bedzie prowadzifa do powrotu wfasnosci do
pierwotnego wfasciciela, a poza postepowaniem o stwierdzenie jej niewaznoSci
nalezy pozostawi¢c wzajemng relacje: pierwotny wifasciciel - osoba trzecia, jezeli

odnosi ona do tej samej rzeczy swoje uprawnienia.”™*

2.2. Podsumowanie

Tylko nieliczne wypowiedzi wyrazajg stanowisko odnosnie ewolucji, ktéra ujawniata
sie w orzecznictwie NSA. Ewolucja ta, ma zaréwno swych przeciwnikow (S.

Rudnicki), jak i gorgcych zwolennikow (Z. Czarnik).

Generalnie mozna stwierdzi¢, ze podobnie jak w judykaturze, tak tez w doktrynie
ujawnity sie dwie zasadniczo odmienne koncepcje. Wg dominujgcego pogladu z
nieodwracalnoscig skutkéw prawnych decyzji na mocy ktorej doszio do utraty
uprawnienia mamy do czynienia wowczas, gdy stwierdzenie niewaznosci tej decyzji
nie doprowadzi do odzyskania tego uprawnienia (B. Adamiak, W. Dawidowicz, E.
tetowska, jak mozna sadzi¢ réwniez M. Jaskowska i S. Rudnicki). Mimo
zaznaczajacych sie niekiedy delikatnych réznic w akcentach koncepcja ta pozostaje
co do zasady w zgodzie z interpretacjq przyjeta przez SN w uchwale (7) z dnia 28
maja 1992 r.>2. Wg odmiennego pogladu, zblizonego do nowszej linii orzeczniczej
NSA, razaco wadliwa decyzja nacjonalizacyjna nigdy nie wywotuje nieodwracalnych
skutkdw prawnych - fakt, iz stwierdzenie niewaznosci decyzji nie przywrdci per se
uprawnienia bytemu witascicielowi nie oznacza, ze decyzja wywotata nieodwracalne

skutki prawne.

%0.7. Czarnik, Glosa do uchwaty NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST 2000, nr 11, s. 74.
° 7. Czarnik, Glosa do uchwaty NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST 2000, nr 11, s. 75.
°211I AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211.
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3. Propozycja rozwigzania zagadnienia

Przesledzenie dorobku judykatury i doktryny w zakresie interpretacji pojecia
nieodwracalnych skutkdw decyzji w rozumieniu art. 156 8§ 2 k.p.a. pozwala na
stwierdzenie, ze nie jest ona w petni skrystalizowana; zacheca to do zaznaczenia
wlasnego stanowiska w dyskusji, ktéra ma istotne znaczenie z punktu widzenia

analizowanego zagadnienia prawnego.

Na wstepie rozwazan warto przypomnie¢ podstawowe kwestie dotyczace instytucji

niewaznosci i stwierdzenia niewaznosci decyzji.

W orzecznictwie i pismiennictwie przyjmuje sie, ze decyzja wadliwa, pomimo swych
wad, nie jest niewazna z mocy samego prawa, jest istniejgcym aktem
administracyjnym, korzysta z domniemania prawidtowosci i do czasu stwierdzenia jej
niewaznosci wywoluje skutki prawne i wigze organy panstwowe>®. Réwnoczesnie
uznaje sie, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji ma charakter deklaratoryjny (ew. z
elementami konstytutywnymi®*), decydujace znaczenie dla oceny prawidtowosci ma
stan prawny obowigzujgcy w chwili wydania decyzji, i stwierdzenie to dziata ex
tunc®; w wypadku stwierdzenia niewaznosci przyjmuje sie, ze decyzja niewazna nie

wywotuje skutku prawnego juz od momentu wydania®. Nawet jednak decyzja

*% Podobnie SN w uchwale SN (7) z dnia 28 maja 1992 r., Il AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211,
tak tez w postanowieniu SN z 7 czerwca 2000 r., [l CKN 1024/00, LEX nr 51874; w pismiennictwie B.
Adamiak, Wadliwo$¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 39 i n.; M. Jaskowska [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 879; J. Borkowski [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 697; J. Borkowski, Niewaznos¢
decyzji administracyjnej, £6dz-Zielona Gdra 1997, s. 55-57; T. Wisniewski, O aktualnosci koncepciji
bezwzglednej niewaznosci niektorych decyzji administracyjnych, PS 2002, nr 6, s. 27; J. Kremis,
Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa za decyzje administracyjne wedtug kodeksu cywilnego i kodeksu
postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 106-107.

> Zob. J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s.
737-738.

%% Zob. M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s.
935 i tam przywotane orzecznictwo; J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2003, s. 698-699, 737; J. Kremis, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Parnstwa za
decyzje administracyjne wedfug kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego,
Wroctaw 1986, s. 107; E. ketowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81,
OSPIiKA 1982, z. 3-4, s. 63; Z. Czarnik, Glosa do uchwafy NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST
2000, nr 11, s. 73; J. Napierata, Sytuacja prawna przedsiebiorstwa paristwowego po uniewaznieniu
decyzji nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 20; w orzecznictwie zob. np. postanowienie SN z 7
czerwca 2000 r., Il CKN 1024/00, LEX nr 51874.

° B. Adamiak, Wadliwo$¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 28 i nast.
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niewazna, a wiec catkowicie pozbawiona bezposrednich skutkéw prawnych, moze
wywotywac istotne konsekwencje w sferze faktow i posrednio rowniez w sferze
prawa. Koniecznoscig uwzglednienia tych skutkdbw w procesie stwierdzenia
niewaznosci decyzji ttumaczy sie wtasnie nowelizacje k.p.a. dokonang ustawg z dnia
31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy -
kodeks postepowania administracyjnego®’, ktéra wprowadzita przestanke negatywng
wytaczajgca dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji, a wiec wiasnie
wywotanie przez decyzje nieodwracalnych skutkéw prawnych (art. 156 § 2 zdanie
drugie)®®. W orzecznictwie i w doktrynie przyjmuje sie, ze decyzja wydana w razie
wystgpienia przestanki negatywnej, stwierdzajgca niezgodnos¢ =z prawem
zaskarzonej decyzji nie eliminuje jej z obrotu prawnego®®, lecz powoduje jedynie

uzyskanie prawa do odszkodowania®.

Przechodzac to zasadniczego nurtu rozwazan trzeba stwierdzi¢, ze uzyte w art. 156
8 2 k.p.a. pojecie ,nieodwracalnych skutkédw prawnych” z pewnos$cig nie jest
jednoznaczne. Stwarza ono mozliwos¢ przyjecia kilku, istotnie sie roéznigcych
wariantow interpretacyjnych, nawet jezeli ograniczy¢ uwage tylko do skutkéw szeroko

rozumianych decyzji nacjonalizacyjnych.

Skutki prawne takich decyzji mogg by¢ rozne w zaleznosci od tego, czy sg to decyzje
czysto konstytutywne, czy tez zasadniczo deklaratoryjne, cho¢ zawierajgce pewien
element konstytutywny.

> Dz.U. Nr 4, poz. 8.
*% B. Adamiak, Glosa do uchwaty SN z dnia 28 maja 1992 r. (Il AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n.

% Tak SN w uchwale SN (7) z dnia 28 maja 1992 r., lll AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211; w
uzasadnieniu postanowienia z 7 czerwca 2000 r., Il CKN 1024/00, LEX nr 51874; B. Adamiak, Glosa
do uchwaty SN z dnia 28 maja 1992 r. (lll AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n.; J. Borkowski [w:]
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 699.

B Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 151; M. Jaskowska [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 936; J. Kremis, Odpowiedzialno$¢
Skarbu Panstwa za decyzje administracyjne wedtug kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania
administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 111.
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3.1. Decyzje konstytutywne

W  przypadku decyzji  konstytutywnej bezposrednim  skutkiem decyzji
nacjonalizacyjnej jest utrata wtasnosci przez bytego wtasciciela i uzyskanie tej
wlasnosci przez Panstwo. POzniejsze rozporzadzenie nieruchomoscig na rzecz
osoby trzeciej jest juz tylko niekoniecznym i posrednim skutkiem decyzji,
bezposrednio wynika za$ z p6zniejszych niz decyzja zdarzen prawnych, ktére co do
zasady nie majg znaczenia dla sytuacji bytego wtasciciela. Nalezy sie zgodzi¢, ze
owe posrednie skutki faktyczne i prawne nie nalezg do kategorii skutkéw o ktorych
mowa w art. 156 8§ 2 k.p.a. Skutkiem prawnym decyzji nacjonalizacyjnej, o ktérym
mowa w tym przepisie jest przejscie wtasnosci na rzecz Panstwa. Nie oznacza to
jednak, ze pbzniejsze zdarzenia nie majg znaczenia dla odwracalnosci
bezposrednich skutkbw prawnych; to czy je majg zalezy juz od sposobu interpretaciji
art. 156 § 2 k.p.a.

Przyktadem decyzji konstytutywnej jest decyzja wydana na podstawie art. 3 ustawy z
3 stycznia 1946 o przejeciu na wlasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki
narodowej, mimo ze w orzecznictwie SN uznawana ona jest za decyzje

deklaratoryjna.

W orzeczeniu z dnia 29 kwietnia 1948 r.** SN wypowiedziat nie budzacy watpliwosci
poglad, zgodnie z ktdrym ,Przedsiebiorstwa, wymienione w art. 2 ustawy z dn. 3. I.
1946 r., przeszty na wfasnos¢ Parnstwa z mocy samego prawa z dniem wejscia w
zycie ustawy (5 lutego 1946 r.), a orzeczenie Ministra (ust. 7 art. 2 ustawy), ma w tym
przypadku znaczenie deklaratoryjne, a nie konstytutywne.” Jednakze mimo, iz
orzeczenie dotyczyto jedynie przedsiebiorstw wymienionych w art. 2 ustawy to w
pézniejszym orzecznictwie SN utrwalit sie ogblny poglad, w mys| ktérego orzeczenie
wlasciwego ministra wydane na podstawie § 65 Rozporzadzenia Rady Ministrow z
dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu postepowania przy przejmowaniu
przedsiebiorstw na wlasno$¢ Panstwa®, jak réwniez decyzja tego ministra wydana

na podstawie § 75a tego rozporzadzenia, zatwierdzajgca protokét zdawczo-odbiorczy

1 C. 250/48, PiP 1948, z. I, s. 166.
2Dz.U. 1947 r. Nr 16, poz. 62 ze zm.
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i ustalajgca w zwigzku ze zgtoszonymi zarzutami i uwagami, ktére sktadniki
majatkowe objete protokotem zdawczo-odbiorczym stanowig czes¢ sktadowg - maja
jedynie znaczenie deklaratoryjne; poglad ten miat charakter generalny, nie

rozrézniano orzeczen o przejsciu i orzeczen o przejeciu na wtasnos¢ Panstwa.

Stanowisko takie zaprezentowat SN w postanowieniu z dnia 2 pazdziernika 1967 r.%,
gdzie stwierdzono ponadto, ze orzeczenie to i decyzja zatwierdzajgca stanowig
wytgczny dowdd $Swiadczacy o tym, ze dane przedsiebiorstwo z okreslonymi
sktadnikami przeszio na wiasnos¢ Panstwa z mocy ustawy o nacjonalizacji.
Powyzszy kierunek interpretacji potwierdzit SN w uzasadnieniu postanowienia z dnia
26 pazdziernika 1994 r.%*, a ostatnio takze w uzasadnieniu postanowienia z dnia 25
lipca 2001 r.%°, gdzie wskazat m.in. ,Punktem wyjécia rozwazari powinna by¢
regulacja zawarta w art. 6 ust. 1 powofanej wyzej ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r., w
my$l ktérego przedsiebiorstwa przejete na zasadzie przepisu art. 2 lub art. 3
przechodzg na rzecz Panstwa lub polskich os6b prawnych prawa publicznego w
catosci wraz z nieruchomym i ruchomym majgtkiem i wszelkimi prawami (prawo do
firmy, patenty, licencje, znaki towarowe, uzytkowe itp.), wolne jednak od obcigzen i
zobowigzan, z wyjgtkiem zobowigzan o charakterze publicznym. Chodzifo tu wiec o
przejecie z mocy samego prawa cafego przedsiebiorstwa, tj. wraz z jego majgtkiem
W najszerszym znaczeniu, bez wyfgczenia jakichkolwiek obiektéw stanowigcych
skfadniki przedsiebiorstwa w momencie przejsScia i bez wzgledu na to, czyjg sg
wfasnoscig. Innymi sfowy, przejecie obejmowafo wszystkie skfadniki niezbedne do
prawidfowego funkcjonowania przedsiebiorstwa, niezaleznie od tego, czyjgq stanowify

wfasnosé.”

Stanowisko SN moze budzi¢ istotne watpliwosci, wydaje sie, ze charakter decyzji
nacjonalizacyjnych nie byt jednolity, ustawa rozréznia bowiem orzeczenie o przejsciu
przedsiebiorstwa oraz orzeczenie 0 przejeciu przedsiebiorstwa na wlasnosé

Panstwa.

831 Cz 74/67, OSNCP 1968, nr 12, poz. 211.
® | CRN 119/94, OSNC 1995, nr 1, poz. 22.
8 CKN 1350/98, OSNC 2002, nr 3, poz. 41.
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W doktrynie reprezentowany jest jednolity poglad, ze decyzja o przejeciu na rzecz
Skarbu Panstwa (art. 3) miata konstytutywny charakter®®, zgodnie bowiem z § 71
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu
postepowania przy przejmowaniu przedsiebiorstw na wasnos¢é - panstwa
przedsiebiorstwo przejete w mysl| art. 3 Ustawy przechodzito na wlasnos$¢ Panstwa z
dniem ogtoszenia orzeczenia. Stanowisko takie wynika réwniez z uzasadnienia
postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 24 czerwca 1997 r.°", w ktérym
stwierdzono:,...Sgd Najwyzszy zauwaza, Zze Sgd Rejonowy bfednie powofat jako
podstawe wpisu rowniez art. 3 dekretu z dnia 3 stycznia 1946 r. 0 przejeciu na
wfasno$¢ Paristwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej, co uszfo tez uwagi
sgdu rewizyjnego. Wprawdzie w drodze wyjgtku od ustanowionej w art. 31 ust. 1
ustawy o ksiegach wieczystych (...) zasady, Ze podstawe wpisu stanowi tylko
dokument, podstawg tg moze byc¢ przepis prawa, ale jedynie w sytuacji, gdy
stwierdza on nabycie ex lege prawa podlegajgcego ujawnieniu w ksiedze wieczystej,
bez wymagania ustawowego poswiadczenia tego nabycia. Tymczasem w
rozpoznawanej sprawie Skarb Paristwa wywodzi swojg wfasno$¢ z przepisoOw
powofanego dekretu, ktory w art. 3 ust. 5 w zwigzku z art. 2 ust. 7 do przejecia
przedsiebiorstwa na wfasnos¢ Panstwa wymaga orzeczenia wfasciwego ministra. W
konsekwencji takiego uregulowania brak jest uzasadnienia prawnego do powofania

art. 3 wymienionego dekretu jako podstawy wpisu.”
Kiedy zatem bezposredni skutek decyzji nacjonalizacyjnej bedzie nieodwracalny?

Przede wszystkim mozna twierdzi¢, podazajac za koncepcjg przyjeta w orzecznictwie
SN i dominujgcg w doktrynie, ze skutek decyzji bedzie nieodwracalny wowczas, gdy
stwierdzenie niewaznosci decyzji nie doprowadzi do restytucji uprawnienia na rzecz
pierwotnego wiasciciela albo, wg nieco bardziej tagodnego wariantu, nie tylko gdy
stwierdzenie niewaznosci, ale takze gdy zadne inne dziatania pozostajgce w ramach

kompetenciji organdéw administracji nie mogq doprowadzi¢ do restytucji uprawnienia.

% Tak np. J. St. Pigtowski [w:] System prawa cywilnego, t. Il, Prawo wfasnosci i inne prawa rzeczowe,
Ossolineum 1977, s. 195, 205.

71| CKN 216/97, OSNC 1998, nr 1, poz. 7.
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Wypada zaznaczy¢, ze w przypadku decyzji nacjonalizacyjnej wydanej na podstawie
art. 3 ustawy z 3 stycznia 1946 o przejeciu na wtasno$¢ Panstwa podstawowych
gatezi gospodarki narodowej, ze wzgledu na uptyw czasu chodzi w praktyce
przewaznie 0 mozliwos¢ restytucji prawa wtasnosci nieruchomosci, gdyz pozostate
skfadniki majatkowe przedsiebiorstwa przestaty zwykle juz istnie¢ (co jak wiadomo
skutkuje wg. orzecznictwa nieodwracalnoscig skutkéw prawnych decyzji) - z tego
wzgledu nieodwracalnos¢ skutkow prawnych decyzji ma znaczenie w praktyce
gtéwnie dla loséw prawnych nieruchomosci. Jezeli restytucja nieruchomosci przez
stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej jest niemozliwa, to przyjmuje sie
wowczas w praktyce, ze cata decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne;
dotyczy to réwniez sytuacji, gdy inne uprawnienia, zwtaszcza ruchomosci jeszcze
istnieja, gdyz dzielg one zwykle, jako sktadniki przedsiebiorstwa, los prawny
nieruchomosci. Nalezy jednak zastrzec, ze gdyby z jakichkolwiek przyczyn, mimo
braku mozliwosci restytucji prawa wtasnosci nieruchomosci, istniala mozliwos¢
restytucji innych uprawnien to wéwczas nalezatoby, w mys$l omawianej obecnie
koncepcji, stwierdzi¢ niewaznos¢ decyzji administracyjnej w tej czesci, w ktorej
restytucja uprawnien jest mozliwa (np. odnosnie okreslonych ruchomosci)®®. Ocena
mozliwosci restytucji w zakresie tych innych uprawnien, np. ruchomosci, bedzie przy
tym przebiegata analogicznie do oceny mozliwosci restytucji nieruchomosci. Tym
niemniej ze wzgledu na znaczenie praktyczne zagadnienia dalsze uwagi dotyczyc¢
beda wytacznie mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej w

zakresie nieruchomosci.

Przypomnijmy zatem, ze wg koncepcji przyjetej w orzecznictwie SN i dominujacej w
doktrynie, skutek decyzji bedzie nieodwracalny woéwczas, gdy stwierdzenie
niewaznosci decyzji (ani inne dziatanie organu administracji) nie doprowadzi do

restytucji prawa wtasnosci nieruchomosci na rzecz pierwotnego wiasciciela.

Interpretacja powyzsza, przyjeta w skrajnej postaci, ma jednak wade, na ktorg trafnie

zwrécono uwage w doktrynie (Z. Czarnik). Zaklada ona bowiem, ze organ

8 Mimo zmienionego brzmienia przepiséw k.p.a. w orzecznictwie NSA przyjmuje sie nadal

dopuszczalnos¢é czesciowego stwierdzenia niewaznosci decyzji - zob. J. Borkowski, Niewaznos¢
decyzji administracyjnej, £6dz-Zielona Géra 1997, s. 69; zob. takze uchwate Sktadu Siedmiu Sedziéw
NSA z dnia 23 lutego 1998 r., OPS 6/97, ONSA 1998, nr 2, poz. 40.
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administracji musi ocenié, czy stwierdzenie niewaznosci decyzji doprowadzi do
restytucji uprawnienia. W sytuacji, gdy nieruchomoscig rozporzadzono na rzecz
osoby trzeciej, oznacza to w szczegdlnosci koniecznos$¢ oceny, czy umowa
rozporzadzajgca jest wazna i rzeczowo skuteczna oraz czy pozostanie wazna i
skuteczna mimo stwierdzenia niewaznosci decyzji. Tymczasem analiza przestanek
waznosci | rzeczowej skutecznosci umowy, takich jak zdolnos¢ do czynnosci
prawnych, wtasciwa reprezentacja nabywcy, odptatny lub nieodptatny charakter
nabycia, dobra wiara nabywcy, zgodnos¢ jej tresci z ustawg i zasadami wspoéizycia
spotecznego zdecydowanie nie jest materig, ktorg nalezy do wtasciwosci organu
administracji, nawet jezeli podlega on kontroli NSA. Warto w tym miejscu przywotaé
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 29 marca 1995 r.°°, gdzie stwierdzono: ,W
postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym dotyczgcym rejestraciji
pojazdu samochodowego organ administracyjny ani sgd administracyjny nie sg
wtasciwe do ustalenia na podstawie art. 169 kodeksu cywilnego uzyskania prawa
wfasnosci pojazdu samochodowego, nabytego od osoby nieuprawnionej; ustalenie to
nalezy do sgdéw powszechnych (art. 189 kpc).” Pamieta¢ nalezy ponadto, ze analiza
waznosci i skutecznosci umowy rozporzadzajacej nie wyczerpuje zagadnienia: to, ze
organ administracyjny dojdzie do przekonania, iz umowa nie byta wazna i skuteczna
nie oznacza przeciez, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji doprowadzi do restytuciji
uprawnien. Stan prawny nieruchomosci moze zmieni¢ sie takze na podstawie innych
zdarzen prawnych, np. zasiedzenia - czy zatem organ administracyjny miatby badac
réwniez i przestanki zasiedzenia? Dos¢ jasno ryzuje sie wniosek, ze tego rodzaju

interpretacja jest trudna do przyjecia.

Nalezy zatem rozwazy¢ przyjecie skorygowanej wersji powyzszego wariantu: mozna
mianowicie twierdzi¢, ze analiza organu administracji zmierzajgca do ustalenia czy
stwierdzenie niewaznosci decyzji doprowadzi do restytucji uprawnien jest
ograniczona w ten sposoéb, ze organ nie moze rozstrzyga¢ kwestii, ktére wymykajg

sie jego kompetencjom.

Analiza ta obejmowataby w istocie ustalenie tresci ksiegi wieczyste;.

911 ARN 5/95, OSNAPIUS 1995, nr 19, poz. 236.
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Jezeli z tresci ksiegi wieczystej wynika, ze Skarb Panstwa jest w dalszym ciggu
wiascicielem nieruchomosci i nieruchomosc¢ nie jest obcigzona prawem uzytkowania
wieczystego to wowczas, opierajgc sie na domniemaniu zgodnos$ci tresci ksiegi
wieczyste] z rzeczywistym stanem prawnym nalezatoby przyjaé, ze stwierdzenie
niewaznosci decyzji skutkowaé bedzie restytucjg uprawnien po stronie bytego
wiasciciela, a tym samym decyzja nacjonalizacyjna nie wywotata nieodwracalnych

skutkéw prawnych.

W razie gdyby w toku postepowania administracyjnego o stwierdzenie niewaznosci
decyzji nacjonalizacyjnej ujawnityby sie watpliwosci co do zgodnosci tresci ksiegi
wieczyste] z rzeczywistym stanem prawnym, np. ze wzgledu na zasiedzenie, to
wowczas organ administracji powinien zawiesi¢ postepowanie na podstawie art. 97 §
1 pkt 4 k.p.a. do czasu ustalenia stanu prawnego nhieruchomosci prawomocnym
orzeczeniem sgdowym. Jezeli orzeczenie potwierdzitoby zgodnos¢ tresci ksiegi
wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, wowczas droga do stwierdzenia

niewaznosci decyzji stataby otworem.

Jezeli z ksiegi wieczystej wynika, ze Skarb Panstwa nie jest witascicielem
nieruchomosci albo ze nieruchomos¢ jest obcigzona prawem uzytkowania
wieczystego, wowczas sytuacja jest bardziej ztozona. Oczywiscie takze i w tym
przypadku gdyby w toku postepowania administracyjnego o0 stwierdzenie
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej ujawnity sie watpliwosci co do zgodnosci tresci
ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, organ administracji powinien
zawiesic¢ postepowanie na podstawie art. 97 8§ 1 pkt 4 k.p.a. do czasu ustalenia stanu
prawnego przez sad. Jezeli odpowiednie orzeczenie ustalatoby niezgodnosc¢ tresci
ksiegi wieczyste] z rzeczywistym stanem prawnym i wlasnos¢ Skarbu Panstwa
nieograniczong prawem uzytkowania wieczystego, wowczas ponownie droga do

stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej stataby otworem.

Natomiast w wypadku przeciwnym, a takze wéwczas gdy domniemanie zgodnosci
ksiegi wieczyste] z rzeczywistym stanem prawnym nie bytoby kwestionowane
sytuacja jawi sie jako zdecydowania bardziej skomplikowana. Okolicznos¢ bowiem,
ze okreslona osoba figuruje w ksiedze wieczyste] jako wtasciciel albo uzytkownik
wieczysty i jest chroniona domniemaniem zgodnosci swego statusu z rzeczywistym

stanem prawnym, nawet jezeli domniemanie to odpowiada rzeczywistemu stanowi
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prawnemu, nie przesadza, ze w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji, a wiec
uchylenia podstawy nabycia wiasnosci przez Panstwo, stan prawny nadal

odpowiadatby tresci ksiegi wieczyste;.

Przede wszystkim, gdyby w ksiedze wieczystej jako witasciciel albo uzytkownik
figurowata osoba, ktéra nabyta nieruchomos¢ bezposrednio od Skarbu Panstwa w
drodze umowy, wéwczas - w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej
- nalezatoby jg traktowacC jako nabywce od nieuprawnionego. Skutecznosc takiego
nabycia bytaby w przypadku nabycia prawa wlasnosci nieruchomosci uzalezniona
od spetnienia przestanek rekojmii wiary publicznej ksigg wieczystych. Czy organ
administracji moze zatem samodzielnie badac¢ przestanki rekojmi wiary publicznej
ksiag wieczystych? Wydaje sie, ze mozliwosc¢ taka istnieje, ale tylko w ograniczonym
zakresie. To czy nabycie nastgpito na podstawie czynnosci prawnej oraz to czy ma
ono charakter odptatny’”® wynika co do zasady bezposrednio z dokumentéw
stanowigcych podstawe wpisu do ksiegi wieczystej i w zwigzku z tym organ
administracji moze ustali¢ te okolicznosci samodzielnie. Nie odbiega to od zwyktych
dziatah organu administracji, ktory w wielu sytuacjach musi opiera¢ sie na
dokumentach o mocy cywilnoprawnej. Dopiero w przypadku, gdy istotne prawnie
okolicznosci okazatyby sie sporne, np. waznos¢ czynnosci, organ administracji
powinien zawiesi¢ postepowanie na podstawie art. 97 8 1 pkt 4 k.p.a. do czasu ich
ustalenia prawomocnym orzeczeniem sadowym. Nalezatoby woéwczas przyjaé, ze
zainteresowane strony, wtasnie ze wzgledu na toczace sie postepowanie 0
stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej, majq interes prawny w ustaleniu
tych okolicznosci (stosunku prawnego lub faktéw prawotworczych - art. 189 k.p.c.).
Nieco inaczej przedstawia sie ocena przestanki dobrej wiary, ktérej dokonanie z

pewnoscia wykracza poza zwykte kompetencje organu administracji’’. Sytuacje

"% NSA trafnie przyjmuije, ze nieodwracalne skutki prawne decyzji nacjonalizacyjnej powodowaé moze
jedynie odptatne nabycie prawa przez osobe trzecig, gdyz tylko takie podlega ochronie w ramach
rekojmii wiary publicznej ksiag wieczystych - tak NSA w wyroku z dnia 16 pazdziernika 1995 r., IV SA
747194, Wspdlnota 1997, nr 7, s. 26; M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Zakamycze 2000, s. 922.

W kontekscie stosowania przepiséw o rekojmii warto wspomnieé o wyroku Sadu Najwyzszego z
dnia 20 wrzesnia 2001 r., Il CKN 277/99, OSNC 2002, nr 6, poz. 77, zgodnie z ktérym ,Nabywce
nieruchomosci w drodze odpfatnej czynnosci prawnej od osoby wpisanej do ksiegi wieczystej jako
wiasciciel na podstawie aktu wfasnosci ziemi mozna uznac¢ za dziafajgcego w zfej wierze, jezeli w
chwili nabycia zna nie budzgce watpliwosci fakty jednoznacznie uzasadniajgce stwierdzong pozniej
niewaznos$c¢ aktu wfasnosci ziemi stanowigcego podstawe wpisu zbywcy w ksiedze wieczystej.”;
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prawng upraszcza tu jednak domniemanie dobrej wiary wynikajgce z art. 7 k.c.,
wydaje sie bowiem, ze domniemanie to jest wystarczajgca podstawg ustalenia przez

organ administracji dobrej wiary nabywcy.

Powstaje jednak pytanie jaki skutek miatoby kwestionowanie w postepowaniu
administracyjnym przestanki dobrej wiary po stronie nabywcy. Prima facie mogtoby
sie wydawaé, ze musiatoby ono skutkowaé zawieszeniem postepowania i
odestaniem zainteresowanych na droge postepowania cywilnego, wedtug
wskazanego juz wyzej schematu. Trudnosc¢ jednak wigze sie z tym, ze przyjmuje sie
zgodnie, ze nie ma mozliwoéci ustalenia faktu’?, a wiec takze dobrej lub ztej wiary,
przez powddztwo oparte na art. 189 k.c. W zwigzku z tym mozliwe sg tu trzy

stanowiska.

Po pierwsze mozna twierdzi¢, ze w omawianej sytuacji dobra wiara jest szczeg6lnym
faktem prawotwdrczym, gdyz jej ustalenie decyduje o tym, czy decyzja wywotata
nieodwracalne skutki prawne. Okolicznos¢ ta nie mogtaby zosta¢ ustalona w innym
postepowaniu, a w szczegolnosci przez ustalenie prawa wlasnosci nieruchomosci,
gdyz dopdki decyzja nacjonalizacyjna nie jest wzruszona, dopéty dobra lub zta wiara
nie ma zadnego znaczenia dla skutecznosci nabycia wtasnosci - jest to bowiem
nadal nabycie od uprawnionego. Nie mozna za$, zadaé ustalenia przysziego,
hipotetycznego prawa wtasnosci opartego na zatozeniu, ze stwierdzono niewaznosc¢

decyzji.

Po drugie mozna uznac, ze organ administracyjny jest zwigzany domniemaniem
dobrej wiary i nawet jezeli jest ona w postepowaniu kwestionowana to nie moze
przyjac jej braku. Rozwigzanie to jest jednak trudne do przyjecia z tego wzgledu, ze
pozbawia przestanke dobrej wiary przy nabyciu nieruchomosci przez osobe trzecig

stosownie za$ do w wyroku z dnia 21 listopada 2000 r., | CKN 1014/2000, OSNC 2001, nr 5, poz. 76
SN: ,Rekojmia wiary publicznej ksigg wieczystych nie chroni nabywcy prawa wfasnosci lokalu i udziatu
w wieczystym uzytkowaniu gruntu objetego przepisami dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wfasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. 1945 r. Nr 50 poz. 279), jezeli
w chwili zawarcia umowy wiedziat on, Zze toczy sie postepowanie administracyjne z wniosku byfych
wiascicieli 0 przyznanie im wieczystego uzytkowania gruntu.” - teza orzeczenia zostata uznana za
nazbyt ogdlng przez S. Rudnickiego, zob. Komentarz do ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece
oraz do przepiséw 0 postepowaniu w sprawach wieczystoksiegowych, Warszawa 2002, s. 49; tenze
Glosa do orzeczenia SN z dnia 21.11.2000 r., | CKN 1014/00, Rejent 2001, nr 3, s. 106-109.

2 Zob. np. E. Warzocha, Ustalenie stosunku prawnego lub prawa w sgdowym postepowaniu
cywilnym, Warszawa 1982.
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jakiegokolwiek  praktycznego znaczenia, oczywiscie z punktu widzenia

nieodwracalnosci skutkow prawnych wadliwej decyzji.

Po trzecie wreszcie mozna twierdzi¢, ze skoro organ administracji jest zobowigzany
do oceny nieodwracalnosci skutkéw prawnych decyzji to w takim razie moze oceniac
samodzielnie ztg lub dobrg wiare nabywcy. Trzeba jednak pamietac, ze ocena bytaby
brzemienna w skutkach, stwierdzenie nieodwracalnosci skutkow prawnych decyzji
nie mogtoby bowiem zosta¢ skorygowane w ew. pézniejszym postepowaniu
sagdowym - dobra wiara ma znaczenie tylko przy nabyciu przez nieuprawnionego, w
razie zas braku stwierdzenia niewaznosci decyzji nabywca bedzie traktowany tak

jakby nabyt prawo wtasnosci od uprawnionego.

Najbardziej odpowiednie wydaje sie rozwigzanie pierwsze, cho¢ ze wzgledu na
utrwalong koncepcje interpretacji art. 189 k.p.c. trzeba przyznaé, ze praktyczne
szanse realizacji ma niestety chyba tylko wariant drugi lub trzeci.

Jezeli w toku postepowania ochrona nabywcy rekojmig wiary publicznej ksiag
wieczystych zostanie potwierdzona, wéwczas bedzie to oznaczato, ze stwierdzenie
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej nie doprowadzi do restytucji uprawnien bytego
wiasciciela co oznacza, wg rozpatrywanego obecnie wariantu, ze skutki decyzji
nacjonalizacyjnej sg nieodwracalne. W przeciwnym razie, a wiec wowczas, gdy nie
byty spetnione przestanki ochrony w ramach rekojmii wiary publicznej ksiag
wieczystych, droga do stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej stataby -

co do zasady - otworem.

Znacznie trudniejsza sytuacja ma miejsce wéwczas, gdy przedmiotem nabycia od
Skarbu Panstwa, a wiec potencjalnego nieuprawnionego, nie jest prawo wfasnosci

nieruchomosci, lecz prawo uzytkowania wieczystego.

Prima facie mozna by powiedzie¢, ze wszystkie poczynione powyzej uwagi,
odpowiednio zastosowane, pozostajg co do zasady aktualne takze w przypadku
obcigzenia nieruchomosci prawem uzytkowania wieczystego. Spetnienie przestanek
ochrony nabywcy uzytkowania wieczystego w ramach rekojmii wiary publicznej ksigg
wieczystych skutkowatoby zatem nieodwracalnoscig skutkow prawnych decyzji

nacjonalizacyjnej, gdyz nawet stwierdzenie niewaznosci tej decyzji, prowadzace do
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uznania Skarbu Panstwa za nieuprawnionego, nie umozliwitoby restytucji uprawnien

bytego wtasciciela.
Jest to jednak tylko obraz pozorny.

Nalezy wskazac, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej, eliminujgce
jej skutki z obrotu prawnego skutkowac bedzie praktycznie w kazdym przypadku
niewaznoscig umowy O ustanowienie uzytkowania wieczystego ustanowionego na
rzecz osoby trzeciej, niezaleznie od tego, czy dziatata ona w dobrej wierze i w
zaufaniu do ksiegi wieczystej. Zgodnie bowiem z dominujgcym w orzecznictwie’ i
przewazajacym w pismiennictwie’® pogladem rekojmia wiary publicznej ksiag
wieczystych nie chroni nabywcy w dobrej wierze prawa uzytkowania wieczystego
ustanowionego na nieruchomosci niepanstwowej - a z takg nieruchomoscia, w razie
skutecznego ex tunc stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej, mielibysmy

do czynienia.

Mogtaby sie rodzic w tym miejscu pokusa odejscia od dominujgcego pogladu i
stwierdzenia, ze rekojmia wiary publicznej chroni takze nabywce prawa uzytkowania
wieczystego na nieruchomosci niepanstwowej, tym bardziej, ze poglad odmienny nie
jest akceptowany powszechnie; wg czesci doktryny art. 232 k.c. nie wytgcza rekojmii
wiary publicznej ksigg wieczystych i rekojmia ta chroni nabywce prawa uzytkowania

wieczystego na gruncie niepanstwowym’.

™ Tak SN w orzeczeniu z 21 czerwca 1968 r., Il CRN 139/68, OSNCP 1969, nr 5, poz. 93; na takim
zatozeniu opierat sie SN takze w wielu pézniejszych orzeczeniach, zob. wyrok Sadu Najwyzszego z
dnia 14 maja 1986 r., Il CR 28/86, OSNCP 1987, nr 8, poz. 122; SN nawigzywat do niej takze w
uzasadnieniu uchwaty z dnia 28 wrzesnia 1995 r., Il CZP 127/95, OSNC 1996, nr 1, poz. 12; zob.
takze wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 lipca 2001 r., IV CKN 421/2000, OSNC 2002, nr 3, poz. 43;
odmienne stanowisko zajat SN w wyroku z dnia 9 pazdziernika 1989 r., Ill CRN 298/89, niepubl. - cyt.
za K. Pietrzykowski [w:] KC. Komentarz, t. |, Warszawa 2002, s. 507.

" G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 24; E. Gniewek, Kodeks
cywilny, Ksiega druga, Wfasnosc¢ i inne prawa rzeczowe. Komentarz, Zakamycze 2001, s. 586; K.
Pietrzykowski [w;] KC. Komentarz, t. |, Warszawa 2002, s. 507; J. Majorowicz [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz, t. |, Warszawa 1972, s. 642; Z. K. Nowakowski, Prawo rzeczowe. Zarys wykfadu,
Warszawa 1980, s. 151, przyp. 9; S. Breyer, Glosa do orzeczenia SN z 21 czerwca 1968 r., lll CRN
139/68, OSPiKA 1970, z. 6, poz. 119.

® Tak A. Szpunar, A. Wanatowska, Przeglad orzecznictwa SN w zakresie prawa cywilnego

materialnego za | péfrocze 1969 r., NP. 1969, nr 11-12, s. 1714-1715; J. S. Pigtowski, Glosa do
orzeczenia SN z 21 czerwca 1968 r., lll CRN 139/68, OSPIKA 1971, z. 3, poz. 55; J. Winiarz [w:]
System prawa cywilnego, t. ll, Prawo wfasnosci i inne prawa rzeczowe, Ossolineum 1977, s. 557.
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Rozwigzanie takie bytoby jednak jurydycznie wadliwe - w istocie nie chodzi bowiem o
to, ze nie ma tu zastosowania rekojmia wiary publicznej ksigg wieczystych; owszem
mozna nawet stwierdzi¢, ze rekojmia jest tu w dalszym ciggu aktualna, rzecz jednak
w tym, ze rekojmia chroni jedynie przed skutkami nabycia wiasnosci od
nieuprawnionego nie chroni natomiast przed skutkami sprzecznosci czynnosci z
ustawg. W Swietle za$ art. 232 k.c. oraz tego, ze poruszamy sie na gruncie prawa
rzeczowego zasadniczo wytgczonym z zakresu swobody umoOw, nie powinno by¢
watpliwosci, ze oddanie przez organ administracyjny gruntu niepanstwowego w
uzytkowanie wieczyste narusza nie tylko zasade nemo plus iuris..., korygowang
skutecznie przez rekojmie, ale rOwniez narusza bezwzglednie wigzacy przepis art.

232 k.c., co skutkuje niewaznoscig umowy, a czego rekojmia korygowaé nie moze.

Zblizony do opisanego wyzej konflikt miedzy godnymi ochrony wartosciami rodzi sie
rowniez i w innym przypadku, a mianowicie wowczas, gdy w znacjonalizowanej
nieruchomosci wyodrebniono wtasnos¢ poszczegolnych lokali i zbyto je wraz z
udziatami w prawie uzytkowania wieczystego. W  takiej sytuacji stwierdzenie
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej skutkowatoby niewaznoscig umowy
rozporzadzajacej, na mocy ktérej osoba trzecia nabyta swe prawo, gdyz takze tu

prawo uzytkowania wieczystego nie moze obcigzac nieruchomosci niepanstwowe;.

Nie przekonuje takze stanowisko wyrazone w uchwale Sktadu Siedmiu Sedziéw z
dnia 23 lutego 1998 r.”® gdzie NSA uznat, ze ,Dopuszczalne jest stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej o przejeciu nieruchomosci na wfasnosc
panstwa w czesci, ktéra nie obejmuje zbytych przez Skarb Paristwa (lub gmine) lokali
w budynku znajdujgcym sie na tej nieruchomosci wraz z oddaniem w uzytkowanie
wieczyste na rzecz wtascicieli tych lokali ufamkowej czesci gruntu.” NSA uznat, ze
zbycie nieruchomosci lokalowych wraz z wudziatami w prawie uzytkowania
wieczystego nieruchomosci przejetej przez Skarb Panstwa na podstawie wadliwej
decyzji administracyjnej powoduje, jako zdarzenie cywilnoprawne, nieodwracalne
skutki prawne, jako ze w granicach swoich kompetencji organ administracji nie jest
uprawniony do spowodowania utraty tych praw w drodze innych niz wywtaszczenie,

witadczych i jednostronnych form dziatania. Odmiennie ocenit zas mozliwosé

®OPS 6/97, ONSA 1998, nr 2, poz. 40.
37



stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej w zakresie dotyczacym czesci
nieruchomosci pozostajgcej wlasnoscig Skarbu Panstwa: stwierdzenie niewaznosci
decyzji w tej czesci jest dopuszczalne, co powoduje, ze wtasnosc¢ tej nieruchomosci
wraca to wiasciciela. Jest dopuszczalne mimo, ze prowadzi to do sytuacji, w ktérej
prawo uzytkowania wieczystego wiascicieli lokali obcigza¢ bedzie nalezgcy do
Skarbu Panstwa udziat w nieruchomosci bedgcej wspotwtasnoscig Skarbu Panstwa i
pierwotnego wiasciciela nieruchomosci. NSA wskazat wprawdzie, ze w mysl
zgodnego stanowiska doktryny i orzecznictwa nie jest mozliwe oddanie w
uzytkowanie wieczyste nieruchomosci bedacej wspotwlasnoscig Skarbu Panstwa
(samorzgdowej osoby prawnej) i osoby fizycznej lub innej osoby prawnej, tym
niemniej stwierdzit, ze nie przesadza to losow uzytkowania wieczystego w sytuaciji
zmiany osoby wtasciciela. Podobne stanowisko zajgt NSA juz w wyroku z dnia 10
wrzesnia 1993 r.”’, w ktérym sformutowat nastepujaca teze: ,W przypadku
poprzedzonej decyzjg administracyjng (...) sprzedazy tylko kilku lokali w budynku
przejetym na rzecz Skarbu Parnstwa nieodwracalne skutki prawne takiej decyzji mogg
dotyczy¢ tylko sprzedanych lokali wraz z udziatami do wspoélnych czesci budynku i

udziafami w uzytkowaniu wieczystym gruntu. Nie muszg wiec dotyczyc cafej decyzji”.

Wydaje sie, iz odstgpienie przez NSA od utrwalonej koncepcji, zgodnie z ktorg
nieruchomos¢ bedgca wspétwtasnoscig Skarbu Panstwa (gminy) i innego podmiotu
nie moze by¢ przedmiotem uzytkowania wieczystego jest btedne; w orzecznictwie SN
konsekwentnie reprezentowany jest poglad, ze uzytkowanie nie moze obcigzac
udziatu we wspétwiasnosci Skarbu Panstwa’®. Po pierwsze nie przekonuje argument
NSA, zgodnie z ktérym mamy tu do czynienia nie z pierwotnym ustanowieniem
uzytkowania na nieruchomosci bedacej przedmiotem wspotwlasnosci, lecz z
nastepczym powstaniem wspoétwtasnosci juz po ustanowieniu prawa uzytkowania
wieczystego. Przeciez takze i w tym drugim przypadku pozostajg aktualne wszystkie

argumenty przemawiajgce przeciwko mozliwosci obcigzenia prawem uzytkowania

"1V SA 1839/92, nie publ.

® Tak SN w uzasadnieniu uchwaty (7) z dnia 23 wrzesnia 1993 r., Ill CZP 81/93, OSNCP 1994, nr 2,
poz. 27 oraz w uzasadnieniu uchwaty z dnia 28 wrzesnia 1995 r., Il CZP 127/95, OSNC 1996, nr 1,
poz. 12; w doktrynie zob. np. G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 24-
25; S. Rudnicki [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego, ks. 2, Wfasnosc i inne prawa rzeczowe,
Warszawa 1999, s. 348-349; por. takze E. Gniewek, Kodeks cywilny, Ksiega druga, Wfasnos¢ i inne
prawa rzeczowe. Komentarz, Zakamycze 2001, s. 587.
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wieczystego udziatlu we wspotwtasnosci nieruchomosci, ktéra jest wspotwlasnoscig
Skarbu Panstwa (gminy) i innego podmiotu. Po drugie koncepcji przyjetej przez NSA
zaprzecza takze posrednio art. 32 § 1 UGN, w mysl ktérego ,Nieruchomos$¢ gruntowa
oddana w uzytkowanie wieczyste moze byc sprzedana wyfgcznie uzytkownikowi

wieczystemu.”

Mozna zatem stwierdzi¢, ze przyjecie w ramach rozwazanego wariantu
interpretacyjnego  czysto  technicznego charakteru  odwracalnosci  lub
nieodwracalnosci skutkébw prawnych, o ktérej decydowataby mozliwos¢ restytucii
uprawnien na korzys¢ bytego wiasciciela nieruchomosci, prowadzitoby do konfliktu
miedzy interesami r6znych podmiotow, z ktérych kazdy, w swietle aktualnej aksjologii

prawa cywilnego, zastuguje na ochrone.

W zwigzku z powyzszym rysujg sie dwie mozliwosci. Po pierwsze mozna stwierdzi¢
dura lex sed lex i przyzna¢ priorytet interesom bylego wtasciciela odsytajgc
niedosztego uzytkownika wieczystego na droge procesu odszkodowawczego. Po
drugie jednak, mozna szukaé jeszcze innego rozwigzania interpretacyjnego, ktére
poza czysto techniczng oceng odwracalnosci skutkow prawnych nawigzywatoby do

takze do pewnych wartosciowan.

Wiele przemawia za rozwigzaniem drugim. Dura lex sed lex nie brzmi przekonujgaco
w sytuacji, gdy okreslony twardy” ksztatt ustawy jest jedynie wynikiem jej
interpretacji, dodajmy interpretacji nie jedynej z mozliwych.

Nie jest tez w petni przesgdzajgcy argument wskazujgcy na koniecznos¢ przyznania
priorytetu w zakresie ochrony interesow bytych wtascicieli w konflikcie z interesami
uzytkownikow wieczystych. Przede wszystkim skutki spoteczne takiego zabiegu nie
wydajg sie zadowalajgce: w imie ochrony intereséw wtascicieli bezprawnie
naruszonych - w przypadku decyzji nacjonalizacyjnych - kilkadziesiat lat temu, a wiec
wiascicieli w pewnym sensie ,przystosowanych” juz do skutkéw tych decyzji,
doprowadzamy do kolejnych perturbacji spotecznych pozbawiajgc uzytkownikéw
wieczystych ich praw i w ten sposdb mnozymy dodatkowo negatywne skutki
pierwotnego bezprawia. Nalezy ponadto pamieta¢, ze nie chodzi tu wytacznie o

uzytkownikow wieczystych - w istocie w zblizonej sytuacji znalezliby sie, o czym juz
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wzmiankowano, nabywcy lokali, ktérych prawo do lokalu zwigzane jest z udziatem w

prawie uzytkowania wieczystego.

Jezeli zatem w art. 156 8§ 2 k.p.a. dopatrywac sie miejsca dla pewnych warto$ciowan,
jak nie bez racji sugeruje E. tetowska’, to nalezy stwierdzi¢, ze w omawianym
przypadku mamy wtasnie do czynienia z koniecznoscig takiego wartosciowania. Z
catg swiadomoscig utomnosci takiego rozwigzania nalezy zatem uznac, ze nabycie
przez osobe trzecia prawa uzytkowania wieczystego znacjonalizowane]
nieruchomosci powoduje nieodwracalnos¢ skutkéw prawnych wadliwej decyzji, nawet
wowczas - co jest istotnym wyjgtkiem od omawianej wtasnie koncepciji
interpretacyjnej - gdy stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej
prowadzitoby, w zwigzku z naruszeniem art. 232 k.c., do restytucji uprawnien na
rzecz bylego wiasciciela. Wyjatek ten nie powinien by¢ jednak bezzasadnie
rozszerzany, dlatego tez ze wzgledow funkcjonalnych nalezy przyjaé, ze dotyczy on
jedynie nabycia podlegajgcego ochronie w ramach rekojmii wiary publicznej ksiag
wieczystych: jezeli bowiem do nabycia dochodzi w okoliczno$ciach, ktére wytaczajg
rekojmie (w szczegollnosci nabycie nieodptatne lub w ztej wierze) to wéwczas konflikt
interesOw miedzy bytym wiascicielem nieruchomosci a uzytkownikiem wieczystym

wypada rozstrzygng¢ na korzys¢ tego pierwszego.

Wypada podkresli¢, ze w gruncie rzeczy na takim wtasnie stanowisku stoi dotychczas
orzecznictwo sgdowe, cho¢ nie roztrzgsa ono skutkédw stwierdzenia niewaznosci
decyzji, ograniczajgc sie do wyeksponowania dobrej wiary nabywcy prawa
uzytkowania wieczystego®. Element wartosciowania zdradza poglad wypowiedziany
w wyroku SN z dnia 5 pazdziernika 1994 r.®', w ktérym stwierdzono: ,Zasada
ochrony oséb, ktére nabyty prawa w dobrej wierze opierajgc sie na rekojmi wiary
publicznej ksigg wieczystych koresponduje z zasadg art. 8 kpa, ktérg zgodnie z
ustalonym orzecznictwem Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego
- nalezy rozumiec¢ réwniez w ten sposob, iz uchybienia organu administracji nie mogg

powodowac ujemnych nastepstw dla obywatela dziafajgcego w dobrej wierze.”

PE. tetowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPiKA 1982, z. 3-4, s. 64.

% Tak SN w wyroku SN z dnia 5 pazdziernika 1994 r Ill ARN 46/94, OSNAPiIUS 1995, nr 5, poz. 58;
tak tez NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 14 maja 1998 r., IV SA 628/98, LEX nr 45929.

8111 ARN 46/94, OSNAPIUS 1995, nr 5, poz. 58.
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W tym miejscu ujawnia sie ponownie problem kompetencji organu administracji w
zakresie oceny przestanek rekojmii wiary publicznej ksigg wieczystych, w tym
zakresie aktualne pozostajg uwagi poczynione odnosnie nabycia przez osobe prawa

wiasnosci nieruchomosci.

Podobnie nalezatoby oceni¢ sytuacje, gdy wprawdzie nabywca prawa uzytkowania
wieczystego jest chroniony rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych, lecz
korzysta z nieruchomosci w sposéb uzasadniajgcy rozwigzanie prawa uzytkowania
wieczystego przez sad (art. 240 k.c. i art. 33 ust. 3 UGN). W takim bowiem wypadku
organ administracji powinien zawiesiC postepowanie o stwierdzenie niewaznosci
decyzji, a whkasciwy organ (starosta) powinien wystgpi¢ z zadaniem rozwigzania

umowy uzytkowania wieczystego przez sad.

Jezeli znacjonalizowana nieruchomos¢ nie miataby zalozonej ksiegi wieczystej,
wowczas stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej bedzie co do zasady
zawsze mozliwe, gdyz zarbwno w sytuacji, gdy wiascicielem jest nadal Skarb
Panstwa, jak i wtedy gdy Skarb Panstwa rozporzadzit nieruchomoscig na rzecz
osoby trzeciej nie chronionej jednak rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych,
stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej skutkowa¢ bedzie restytucjg
uprawnien bytego witasciciela, a zatem skutek tej decyzji bedzie odwracalny.
Odmiennie bytoby wowczas, gdyby w miedzyczasie doszto do nabycia
nieruchomosci przez zasiedzenie, ustalenie tego zdarzenia nalezy jednak do sadu

powszechnego.

Oczywiscie takze i w tym przypadku moze dojs¢ do konfliktu miedzy interesami
réznych podmiotéw, z ktérych kazdy, funkcjonalnie rzecz ujmujac, zastuguje na
ochrone, a mianowicie miedzy interesami bytego wtasciciela, a interesem nabywcy w
dobrej wierze, nie chronionego jednak rekojmig. W takim jednak przypadku wypada
uznaé, ze okreslony, ustawowy ksztatt rekojmii wiary publicznej ksigg wieczystych
rozstrzyga ten konflikt intereséw na rzecz bytego wiasciciela, w zwigzku z czym nie
ma podstaw do poszerzenia wyjatku od zasady nemo plus iuris...przez okreslong

interpretacje art. 156 8§ 2 k.p.a.

Podsumowujgc omawiany wariant interpretacyjny mozna stwierdzi¢ co nastepuije:
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Zgodnie z tym wariantem z nieodwracalnymi skutkami prawnymi decyzji
nacjonalizacyjnej mamy co do zasady do czynienia wowczas, gdy stwierdzenie
niewaznosci decyzji nie doprowadzi do restytucji uprawnien bytego witasciciela
nieruchomosci. Stwierdzenie niewaznosci doprowadzi do restytucji przede wszystkim
w braku ksiegi wieczystej oraz w sytuacji, gdy zgodnie z trescig ksiegi wieczystej,
ktorej zgodnos¢ z rzeczywistym stanem prawnym nie jest w postepowaniu
kwestionowana, Skarb Panstwa jest nadal wiascicielem nieruchomosci i nie jest ona
obcigzona prawem uzytkowania wieczystego. Stwierdzenie niewaznosci bedzie
mozliwe réwniez wowczas, gdy wprawdzie Skarb Panstwa rozporzadzit
nieruchomosciag na rzecz osoby trzeciej (przenidost wtasnos¢, obcigzyt prawem
uzytkowania wieczystego), lecz osoba ta nie jest chroniona rekojmig wiary publicznej
ksigg wieczystych albo, w przypadku uzytkowania wieczystego, jest wprawdzie
chroniona rekojmig, lecz istniejg podstawy do rozwigzania umowy uzytkowania
wieczystego przez sad. Organ administracji moze przyjg¢ spetnienie przestanek
rekojmii opierajgc sie na tresci dokumentow stanowigcych podstawe wpisu do ksiegi
wieczystej i na domniemaniu dobrej wiary, z pewnoscig wéwczas, gdy przestanki te
nie sa w postepowaniu kwestionowane. W omawianym wariancie ocena
nieodwracalnosci skutkéw prawnych nie jest zabiegiem czysto technicznym,
niezbedne staje sie takze przeprowadzenie pewnych wartosciowan: z
nieodwracalnymi skutkami prawnymi mamy do czynienia takze wowczas, gdy
restytucja uprawnien jest wprawdzie mozliwa, lecz wigze sie z naruszeniem
interesbw 0sOb trzecich zastugujgcych na ochrone w $Swietle aktualnej aksjologii
przyjetej przez ustawodawce.

Przeplatanie sie w ramach omoOwionego wyzej wariantu kompetencji organu
administracji i sadu powszechnego prowadzi¢ moze niekiedy do istotnego

skomplikowania i wydtuzenia postepowania.

W tym kontekscie prima facie korzystniej prezentuje sie zasadniczo odmienna
koncepcja interpretacji art. 156 8 2 k.p.a., przyjmowana w nowszym orzecznictwie
NSA, zgodnie z ktérg ocena nieodwracalnosci skutkbw prawnych wadliwej decyzji
nacjonalizacyjnej nie moze by¢ determinowana przez to, czy stwierdzenie
niewaznosci decyzji doprowadzi automatycznie do restytucji uprawnien bytego
wiasciciela. Wg tego ujecia mozliwos¢ odwrocenia skutkbw prawnych decyzji

nacjonalizacyjnej nalezy analizowa¢ wytgcznie w kontekscie bezposrednich jej
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skutkow, sprowadzajgcych sie do przejscia wtasnosci na Panstwo. Skutek ten jest co
do zasady zawsze odwracalny - stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej
skuteczne ex tunc, spowoduje, ze stan prawny bedzie oceniany tak jak gdyby Skarb
Panstwa nie uzyskat wtasnosci nieruchomosci. Dzieki takiej interpretacji w razie
stwierdzenie niewaznosci decyzji byty wiasciciel uzyskatby mozliwosé prostego
dochodzenia swych praw przed sgdami powszechnymi, co oczywiscie - zgodnie z
omawiang obecnie koncepcjg - nie oznacza, ze zawsze odzyskatby swg wlasnosé.
Oznacza natomiast, ze skutki zdarzen prawnych dotyczacych znacjonalizowanych
nieruchomosci, uwzgledniajgce oczywiscie rowniez ochrone nabywcy w dobrej

wierze, bytyby oceniane we wiasciwym miejscu, a wiec przed sagdem powszechnym.
Prostota wskazanego rozwigzania jest z pewnoscig zachecajaca.

Niestety i ona obarczona jest pewnymi wadami, zwigzanymi z sytuacjg, gdy
nieruchomo$¢ zostata obcigzona prawem uzytkowania wieczystego. Takze i
wskazane rozwigzanie prowadzi do kolizji miedzy interesami bytego wiasciciela a
interesami uzytkownika wieczystego, ktéry nabyt swe prawo w dobrej wierze.
Przypomnijmy, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej, wg NSA
zawsze dopuszczalne, skutkowatoby niewaznoscig ustanowienia uzytkowania
wieczystego, ze wzgledu na naruszenie art. 232 k.c. Jak juz wskazano przyjecie

takiego czysto technicznego rozwigzania nie wydaje sie uzasadnione.

Niewaznos¢ umowy zachodzitaby zaréwno w przypadku, gdy ustanowienie
uzytkowania wieczystego poprzedzone byto wydaniem odrebnej decyzji
administracyjnej (przed rokiem 1990), jak i wowczas gdy dokonato sie jedynie w
drodze czynnosci cywilnoprawnej. Mocno watpliwe bowiem, czy rozwigzuje problem
sugerowane w nowszym orzecznictwie NSA przesuniecie ptaszczyzny kontroli z
decyzji nacjonalizacyjnej na decyzje stanowigcg przestanke rozporzadzenia i ew.
stwierdzenie, ze to ta ostatnia decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne.
Mozna bowiem twierdzi¢, ze w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji
nacjonalizacyjnej obcigzenie nieruchomosci prawem uzytkowania wieczystego
bedzie niewazne takze w razie uprzedniego wydania i niewzruszenia stosownej

decyzji administracyjne;.
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Co prawda, mozna twierdzi¢ takze, Ze trescig decyzji stanowigce] przestanke
rozporzadzenia posrednio objete jest rowniez ustalenie, ze okreslona nieruchomosé
ma charakter panstwowy, skoro za$ decyzja korzysta z domniemania legalnosci to w
takim razie sgd powszechny nie mogtby ustali¢ wbrew decyzji niepanstwowego
charakteru nieruchomosci, podobnie jak nie mdégtby ustali¢ wadliwego (z punktu
widzenia art. 232 k.c.) je] potozenia. W uzasadnieniu uchwaty z dnia 16 pazdziernika
1986 r.®2 SN stwierdzit przeciez odnosnie decyzji stanowigcej ~podstawe
rozporzadzenia nieruchomoscig ,Ratio legis wydania wymienione] decyzji - jak
mozna sie domyslac - ma na wzgledzie umoZliwienie kontroli co do prawidfowosci
dziafania organ6éw administracji panstwowej przy dysponowaniu na rzecz 0séb
fizycznych nieruchomosciami paristwowymi jako mieniem ogolnonarodowym.” Z kolei
w uchwale z dnia 16 stycznia 1970 r.®* SN wskazat, ze decyzja taka okreslaé
powinna m.in. przedmiot uzytkowania wieczystego. Oba orzeczenia zdajg sie
wskazywac, ze domniemaniem legalnosci decyzji upowazniajgcej do ustanowienia

uzytkowania wieczystego objety jest rowniez panstwowy charakter nieruchomosci.

W orzecznictwie SN przyjety jest jednak poglad, zgodnie z ktérym nieuchylenie
decyzji administracyjnej o oddaniu terenu panstwowego w uzytkowanie wieczyste nie
stoi na przeszkodzie uznaniu za niewazng umowy notarialnej uzytkowania
wieczystego w sytuacji, gdy umowa ta jest sprzeczna z ustawg lub zasadami
wspotzycia spotecznego art. 58 8 1 i 2 k.c. - stanowisko takie zajgt SN w wyroku z
dnia 13 pazdziernika 1981 r.2* i potwierdzit w wyroku z dnia 5 wrze$nia 2001 r.%

W pierwszym orzeczeniu hiewaznosc¢ wynikata z faktu, ze uzytkownik wieczysty miat
juz zaspokojone potrzeby mieszkaniowe (naruszenie art. 14 ust. 3 ustawy o
gospodarce terenami w miastach i osiedlach), nie odpowiadat wiec przestankom
ustawowym, co ma znaczenie o tyle, ze decyzja o oddaniu nieruchomosci w

uzytkowanie wieczyste okresla réwniez osobe nabywcy - mozna by twierdzi¢, ze

8 111 AZP 16/86, OSNCP 1987, nr 11, poz. 168.

8 111 CZP 99/69, niepubl., cyt. za J. Majorowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, Warszawa 1972,
S. 653.

8 | CR 336/81, OSNCP 1982, nr 4 poz. 58.
8 CKN 179/99, OSNC 2002, nr 4, poz. 54.

44



posrednio i to ustalenie korzysta z domniemania legalnosci, ktore wigze sad
powszechny do czasu wzruszenia decyzji - SN poglad ten jednak odrzucit.

Takze w drugim z orzeczeh SN uznat za wadliwy wniosek o niedopuszczalnosci
stwierdzenia nieistnienia umowy cywilnej w sytuacji obowigzywania poprzedzajacej ja
decyzji administracyjnej, cho¢ réwnoczes$nie stwierdzit, ze ,Stwierdzony brak
jakichkolwiek podstaw do odmowy przyznania prawa wfasnosci czasowej
(uzytkowania wieczystego) dotychczasowym wifascicielom spornych nieruchomodsci
nie stwarza zadnych podstaw do zastosowania sankcji niewaznosci w stosunku do
umow, mocgqg ktorych pozwana spofka uzyskafa prawo wieczystego uzytkowania tych
nieruchomosci. Czynnos¢ prawna nie moze by¢ uznana za niezgodng z ustawg z

innych wzgledow niz te, ktére znajdujg oparcie w konkretnym przepisie ustawy”.

Podobny wniosek J. Litwin wyprowadzit juz z uchwaty petnego sktadu Izby Cywilnej z
dnia 25 kwietnia 1964 r.2° stwierdzajac: ,Innymi sfowy, w $wietle pogladéw uchwaty z
1964 r. waznosS¢ umowy zalezy wyfgcznie od tego, czy zachodzg przesfanki
niewaznosci przewidziane w prawie cywilnym. W konsekwencji umowa moze: a) byc
wazna mimo uchylenia decyzji; b) podlegac¢ uniewaznieniu w razie uchylenia decyzji;
c) podlega¢ uniewaznieniu mimo nieuchylenia decyzji.”®’

W tym kontekscie bardzo watpliwe, czy niewzruszona decyzja administracyjna
stanowigca przestanke rozporzadzenia, wigzataby sad powszechny w zakresie
ustalenia statusu prawnego nieruchomosci wytgczajgc tym samym - do czasu
wzruszenia decyzji - mozliwos¢ stwierdzenia naruszenia w umowie art. 232 k.c.
Decyzja ta nie wywotuje skutkédw cywilnoprawnych w postaci powstania prawa
uzytkowania wieczystego, skutki te wynikajg z umowy i moga dlatego by¢ poddane

samodzielnej ocenie.

Nawet jednak, gdyby przyjg¢ w tym miejscu zwigzanie sgdu, to pozostaje w dalszym
ciggu nierozwigzany problem ustanowienia uzytkowania wieczystego w sytuacji gdy
stosowna umowa nie byta juz poprzedzona decyzjg administracyjng; czy w takim

przypadku nalezatoby przyja¢, ze nieodwracalne skutki prawne wywotata sama

% 111 CO 12/64, OSNCP 1964, nr 12, poz. 244.
87°J. Litwin, Z problematyki styku prawa cywilnego z administracyjnym, PiP1965, nr 4, s. 545.
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decyzja nacjonalizacyjna? Jezeli tak, co zresztg zdaje sie wynika¢ z delikatnych
sugestii zawartych w wypowiedziach NSA, to wowczas trzeba przyznac¢, ze cala
koncepcja ,odwracalnosci skutkow prawnych” decyzji nacjonalizacyjnej przyjeta
przez NSA poddana zostataby w watpliwos¢ - dlaczego bowiem rozporzadzenie
nieruchomoscig, a wiec zdarzenie samoistne i poézniejsze wzgledem decyzji
nacjonalizacyjnej, miataby powodowac¢ nieodwracalnos¢ skutkéw prawnych tej
decyzji? Podstawg dla takiego odstepstwa mogtoby byc¢ jedynie wartosciowanie
chronionych intereséw, wg schematu przedstawionego przy okazji omawiania

poprzedniego wariantu interpretacyjnego.

Poza tym takze w tych przypadkach, gdy decyzja byta przestankg umowy powstaje
pytanie, zasadnie podniesione przez S. Rudnickiego, 0 sens odestania bytego
wiasciciela, po stwierdzeniu niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej, na droge
kolejnego postepowania administracyjnego, w sytuacji gdy z gory wiadomo, ze
wzgledu na fakt ustanowienia uzytkowania wieczystego chronionego rekojmig, ze
stwierdzona zostanie nieodwracalnos¢ skutkdbw prawnych decyzji stanowigcej
przestanke tego ustanowienia. Czy nie sensowniej i procesowo bardziej
ekonomicznie bytoby wowczas uznac¢, ze wzgledu na konflikt stusznych intereséw
bytego wilasciciela 1 aktualnego uzytkownika wieczystego, bezposrednio

nieodwracalnos$¢ skutkow prawnych samej decyzji nacjonalizacyjnej?

Wydaje sie zatem, ze w przypadku omawianej obecnie interpretacji, odpowiadajacej
ujeciu przyjmowanemu przez NSA, konflikt miedzy wskazanymi wyzej interesami
bytego witasciciela i aktualnego uzytkownika wieczystego takze jest nieuchronny i
powoduje koniecznos¢ skorygowania czysto technicznego ujecia zagadnienia

nieodwracalnosci skutkow prawnych.

Wytaczenie spod przyjmowane] przez NSA koncepcji przypadku obcigzenia
znacjonalizowanej nieruchomosci prawem uzytkowania wieczystego, ograniczone z
przywotanych juz wczesniej wzgledéw funkcjonalnych do przypadkéw nabycia prawa
uzytkowania wieczystego chronionego rekojmia, w znacznej mierze burzy koncepcje
i prowadzi do dualizmu pojmowania nieodwracalnych skutkow prawnych. W takim
ujeciu skutki decyzji nacjonalizacyjnej bytyby zawsze odwracalne, z wyjgtkiem
przypadku obcigzenia nieruchomosci prawem uzytkowania wieczystego: w tym

ostatnim przypadku organ administracji musiatby oceni¢ spetnienie przestanek
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rekojmii i mégtby stwierdzi¢ niewaznos¢ decyzji, tylko gdy nabywca prawa nie byt
chroniony rekojmig albo gdy umowa zostata rozwigzana przez sad. Zaletg tej
koncepcji jest to, ze poza wskazang sytuacjg ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego znacjonalizowanej nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej, stwierdzenie
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej zawsze bytoby mozliwe, a jego skutki dla
stosunkoéw  cywilnoprawnych  oceniane  bezposrednio przez sad bez

skomplikowanego przeplatania postepowania administracyjnego i cywilnoprawnego.

Ow dualizm nie bytby jednak pozbawiony znaczenia dla odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa na podstawie art. 160 k.p.a. - prowadzitby
bowiem, jak sie wydaje, do istotnego skomplikowania zasad tej odpowiedzialnosci.

W razie zbycia znacjonalizowanej nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej chronionej
rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych, zbycia ktére wg wskazanej wyzej
koncepcji nie blokuje stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej, podobnie
jak i nie blokuje, o ile koncepcje te stosowac¢ konsekwentnie, stwierdzenia
niewaznosci  decyzji bedacej bezposrednia przestankg rozporzadzenia,
odpowiedzialno$¢ ta bytaby bardzo ztozona. Odrebnie nalezatoby oceni¢ ew. szkode
wywotang bezposrednio niewazng decyzjg nacjonalizacyjng (utrata mozliwosci
korzystania z rzeczy przez wiasciciela - stan analogiczny do kradziezy) od szkody
wywotanej przez samo rozporzadzenie nieruchomoscig chronione rekojmig (jezeli
decyzja nacjonalizacyjna jest niewazna to dopiero z chwilg rozporzgdzenia nastgpita
utrata prawa wtasnosci). Mozna by twierdzi¢, jak sugeruje zresztg NSA, ze ta
ostatnia szkoda jest wynikiem decyzji administracyjnej stanowigcej przestanke
rozporzadzania, (tu zastosowanie do odszkodowania miatby art. 160 k.p.a.), a w
braku odrebnej decyzji, po prostu wynikiem zawarcia umowy przez Skarb Panstwa,
ktore mogtoby by¢ traktowane jako odrebny delikt (rozporzadzenie cudzg rzecza)
rodzacy odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 417 k.c. MielibySmy zatem do czynienia
nie tylko z réznymi szkodami, ale réwniez, w zaleznosci od tego czy przestankg
rozporzadzenia nieruchomoscig przez Skarb Panstwa byta decyzja administracyjna,
czy tez opierato sie ono wylgcznie na umowie, z odrebnymi podstawami
odpowiedzialnosci (art. 160 k.p.a. i art. 417), co skutkuje, de lege lata, odmiennym
zakresem szkody podlegajgcej naprawieniu (art. 160 k.p.a. - damnum emergens, art.
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417 k.c. - petna szkoda), odrebnymi zasadami dotyczacymi przedawnienia roszczen
odszkodowawczych (160 § 6 k.p.a. i 442 k.c.?®), a takze - co réwniez nie jest
pozbawione znaczenia - roznymi podmiotami odpowiedzialnymi. Za szkody zwigzane
bezposrednio z wydaniem decyzji niewaznej odpowiadatby Skarb Panstwa (decyzja
wydana przez Ministra), natomiast za szkody zwigzane z decyzjg o rozporzadzeniu
nieruchomoscig (ew. z umowg rozporzadzajacg) odpowiadataby zwykle, stosownie
do stanowiska SN, gmina®.

Jeszcze inaczej przedstawiataby sie sytuacja w razie chronionego rekojmig
obcigzania nieruchomosci prawem uzytkowania wieczystego. W tym bowiem
przypadku, stosownie do poczynionych wyzej uwag, nalezatoby stwierdzi¢
bezposrednio nieodwracalne skutki prawne decyzji - nacjonalizacyjnej |
odpowiedzialno$¢ w catosci ponositby Skarb Panstwa na podstawie art. 160 k.p.a.

Mielibysmy zatem do czynienia z przedziwng mozaikg rezymow odpowiedzialnosci

odszkodowawcze,.

Mozna co prawda broni¢ takze i1 odmiennego zapatrywania co do zasad
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Takze w razie gdy stwierdzono niewaznosc
decyzji nacjonalizacyjnej szkode w postaci utraty wlasnosci nieruchomosci mozna by
wigzac¢ zawsze z wydaniem wadliwej decyzji, chociazby nastgpita ona bezposrednio
w wyniku pozniejszego rozporzadzenia nieruchomoscig. W takim ujeciu wydanie
wadliwej decyzji bytoby posrednig przyczyng szkody, pierwszym ogniwem w
tancuchu przyczynowo-skutkowym, ktére doprowadzito do utraty prawa wtasnosci
przez bytego witasciciela. Skoro zas kolejne ogniwo w postaci rozporzadzenia
nieruchomoscia moze by¢ uznane za normalne nastepstwo pierwszego zdarzenia
(wydanie wadliwej decyzji o przejeciu nieruchomosci przez Panstwo) to w takim razie

szkoda wynika z istocie z pierwszego zdarzenia.

% W tym przypadku do przedawnienia roszczenia mogtoby doj$é jeszcze przed stwierdzeniem
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjne;.

8 W wyroku z 7 stycznia 1998 r., Il CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 120 SN orzekt, ze: ,Zgodnie
z art. 36 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe 0 samorzgdzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. 1990 r. Nr 32 poz. 191 ze zm.), biernie
legitymowana w toczgcym sie po dniu 27 maja 1990 r. procesie o naprawienie szkody wynikfej
wskutek wydania przed dniem 27 maja 1990 r. przez terenowy organ administracji paristwowej stopnia
podstawowego decyzji z naruszeniem art. 156 8§ 1 kpa jest wfasciwa gmina.”.
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Powstaje jednak wowczas zasadnicze pytanie: czy poszkodowany moze zamiast
zgdaé naprawienia szkody wyrzgdzonej bezposrednio i posrednio wadliwg decyzjg
zgdac odrebnie naprawienia szkody wyrzadzonej wadliwg decyzjg nacjonalizacyjng i
odrebnie naprawienia szkody wyniktej z bezprawnego rozporzadzenia
nieruchomoscig (od odrebnych podmiotow i na odrebnych zasadach)? Jezeli tak to

system znow staje sie mocno skomplikowany, jezeli nie, to dlaczego?

Poréwnajmy te sytuacje z ogollnymi zasadami postugujac sie przykiadem kradziezy
samochodu, ktérym nastepnie (po uptywie 3 lat) rozporzagdzono skutecznie na rzecz
osoby trzeciej w dobrej wierze. Czy mamy tu do czynienia z jednym deliktem
(kradziez, a wiec pozbawienie posiadania + bezprawne, cho¢ skuteczne
rozporzadzenie cudzg rzeczg) czy z dwoma odrebnymi deliktami? Prawidiowa
wydaje sie druga z odpowiedzi, a praktyczne jej znaczenie uwidacznia sie np. w

zwigzku z regutami dotyczacymi przedawnienia.

Podobnie nalezatoby oceni¢ bezprawne przejecie znacjonalizowanej nieruchomosci
w posiadanie oraz bezprawne rozporzadzenie nig, czestokro¢ kilkadziesigt lat
pozniej. Zresztg NSA sam podkresla z naciskiem brak tozsamosci skutkéw zdarzenia
w postaci wydania wadliwej nacjonalizacyjnej z pézniejszym zdarzeniem w postaci

rozporzadzenia cudzg nieruchomoscia.

Nawet gdyby jednak odrzuci¢ i wskazane wyzej argumenty, przyjmujac, ze wszelkie
szkody zwigzane sg z wydaniem wadliwej decyzji i mogg by¢ dochodzone tylko na
podstawie art. 160 k.p.a., to pozostaje jeszcze jedna zasadnicza kwestia.

Otoz jezeli stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej zawsze jest mozliwe,
niezaleznie od tego, czy doprowadzi do restytucji uprawnien, czy tez nie, to wowczas
powstaje pytanie jak okreslic szkode zwigzang z wydaniem wadliwej decyzji. Szkoda
ta rozni sie istotnie w zaleznosci od tego, czy stwierdzenie niewaznosci decyzji
doprowadzito do restytucji uprawnienia, czy tez nie. Oznacza to, ze do momentu
wyjasnienia skutkbw wtasnosciowych stwierdzenia niewaznosci decyzji organ
administracji nie bytby w stanie oceni¢ rozmiarow szkody. Jezeli zas zauwazymy, ze
wyjasnienie stosunkéw wilasnosciowych trwaé moze latami to wowczas okazuje sie,
ze koncepcja ktéra miata uprosci¢ ochrone praw bytych wtascicieli w istocie moze

zablokowac¢ na dtuzszy okres czasu mozliwos¢ uzyskania odszkodowania.
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Przy takiej interpretacji skomplikowanie zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wydaje sie nieuchronne. Skomplikowanie takie nie wydaje sie pozadane; racje
jurydyczne na rzecz pogladu rodzgcego te komplikacje nie sg zas, jak sie wydaje, tak
przemozne, by skfaniaty do jego przyjecia mimo wskazanej wady.

Dlatego tez, mimo watpliwosci, nalezy opowiedzie¢ sie za koncepcja, zgodnie z ktorg
nieodwracalnos¢ skutkdw prawnych decyzji nacjonalizacyjnej nalezy ocenié¢ w Swietle
pierwotnej koncepcji przyjetej przez SN i dominujacej w doktrynie, zgodnie z ktorg
decydujgce znaczenie przypisuje sie co do zasady okolicznosci, czy stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej doprowadzi do restytucji uprawnien na rzecz
bytego wtasciciela. Brak mozliwosci restytucji w drodze stwierdzenia niewaznosci
decyzji (i bedacych jego pochodng dziatan organéw administraciji) bedzie prowadzit
do uznania, ze decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne, co skutkowac¢ bedzie
jednolitg odpowiedzialnoscig odszkodowawczg opartg na podstawie art. 160 k.p.a.
niezaleznie od réznych konfiguracji, ktére ostatecznie do tej nieodwracalnosci

doprowadzity.

Nie nalezy demonizowac niedogodnosci zwigzanej z tym wariantem interpretacyjnym
przejawiajacej sie w przeplataniu postepowania administracyjnego i sadowego w
sytuacji, gdy watpliwos¢ budzi¢ bedg przestanki rekojmii wiary publicznej ksiag
wieczystych. Watpliwosci co do odpfatnosci czynnosci oraz co do dobrej wiary nie
beda bowiem, jak mozna sadzi¢, wystepowac zbyt czesto.

3.2. Decyzje deklaratoryjne

Nalezy obecnie rozwazy¢ w jakim stopniu poczynione dotychczas uwagi pozostajg

aktualne w przypadku deklaratoryjnych decyzji nacjonalizacyjnych.

Z wypowiedzi SN zdaje sie wynikaé, ze istotne znaczenie dla dopuszczalnoSci
stwierdzenia niewaznosci decyzji z punktu widzenia wywotanych przez nie skutkéw
prawnych ma konstytutywny lub deklaratywny charakter tej decyzji. Mianowicie w

uzasadnieniu wyroku z dnia 12 lutego 1997 r.** SN wskazat: ,Ocena, czy decyzja

%11 RN 1/97, OSNAPIUS 1997, nr 19, poz. 368.
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Wojewody stwierdzajgca nabycie z mocy prawa z dniem 5 grudnia 1990 r. przez
Przedsiebiorstwo P. prawa uzytkowania wieczystego gruntéw i prawa wfasnosci
budynkéw, innych urzgdzen i lokali wywofafa nieodwracalne skutki prawne w
rozumieniu art. 156 8 2 Kodeksu postepowania administracyjnego, wymaga
rozwazenia charakteru prawnego takiej decyzji. Z wykfadni gramatycznej przepisu
art. 2 ust. 3 ustawy wynika, ze decyzja, o ktdrej mowa w tym przepisie, jest decyzjg
deklaratoryjng w zakresie, w jakim stwierdza nabycie z mocy prawa przez
panstwowg osobe prawng prawa uzytkowania wieczystego gruntow i prawa
wfasnosci budynkow, innych urzgdzen i lokali. Wedfug przyjetego w doktrynie
poglagdu decyzja deklaratoryjna nie tworzy nowej sytuacji prawnej adresata, lecz
jedynie potwierdza, ze okreslony w decyzji stan prawny powstat z mocy prawa. W
tym sensie decyzja wojewody stwierdzajgca nabycie z mocy prawa z dniem 5
grudnia 1990 r. przez panstwowg osobe prawng prawa uzytkowania wieczystego nie
wywofuje skutkdw w sferze prawa materialnego, bowiem skutek taki wystgpif z tym
dniem na podstawie i w granicach okreslonych w art. 2 ust. 1 i 2 ustawy. (...) W
zwigzku z tym nalezy przyjgc, ze decyzja wojewody, o ktorej mowa w art. 2 ust. 3
ustawy, nie wywofuje skutku prawnego w postaci nabycia prawa uzytkowania
wieczystego gruntow i wfasnosci pofozonych na tych gruntach budynkow, innych
urzgdzen i lokali przez panstwowg osobe prawng, bowiem skutek taki powstat z
mocy art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dniem 5 grudnia 1990 r. Skoro za$ celem przepisu art.
156 8 1 Kodeksu postepowania administracyjnego jest usuniecie z obrotu prawnego
dotknietej istotng wadg decyzji i wywofanych tg decyzjg skutkbw prawnych, to
stosowanie tego przepisu w odniesieniu do decyzji wojewody, o ktérej mowa w art. 2
ust. 3 ustawy, nie moze by¢ ograniczane ze wzgledu na tresc przepisu art. 156 § 2
Kodeksu, jezeli decyzja ta stwierdza powstanie z mocy prawa uprawnienia (prawa
uzytkowania wieczystego, prawa wfasnosci), ktére nie powstafo. Ostatnio
wymieniony przepis Kodeksu postepowania administracyjnego ma bowiem
zastosowanie tylko wowczas, gdy w drodze stwierdzenia niewaznosci decyzji nie jest
moZliwe jednoczesne usuniecie wywofanych tg decyzjg skutkdw prawnych.
Stwierdzenie niewaznosci decyzji Wojewody w czesci, w ktorej stwierdzono nabycie
przez Przedsiebiorstwo P. z mocy prawa z dniem 5 grudnia prawa uzytkowania
wieczystego gruntu stanowigcego wfasno$c¢ osob fizycznych, oznacza jedynie, ze
przywrécono zgodno$c¢ tej decyzji ze stanem prawnym uksztaftowanym w dniu 5
grudnia przepisem art. 2 ust. 1 i 2 ustawy.”
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Z powyzszego orzeczenia wynika, ze nie ma przeszkdd w zakresie stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej w sytuacji, gdy ma ona charakter wytgcznie
deklaratoryjny - nie wywotuje ona bowiem zadnych samodzielnych skutkéw
prawnych, ktore mogtyby mie¢ charakter nieodwracalny. Uwagi SN dotyczyty
wprawdzie ,uwtaszczenia” panstwowych oséb prawnych, jednakze ich wydzwiek
nakazuje rozwazy¢, czy sg one aktualne réwniez w odniesieniu do deklaratoryjnych
decyzji nacjonalizacyjnych. Przyktadem takiej decyzji, co wynika z poczynionych
uprzednio uwag, jest decyzja wydana na podstawie art. 2 ustawy z 3 stycznia 1946 o
przejeciu na wlasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowe,;.
Stanowcze brzmienie art. 2 ustawy (,przechodzg na wfasnos$¢ Paristwa”) oraz
ograniczenie w rozporzadzeniu wykonawczym skutkow 8§ 71 do orzeczen o przejeciu
na wlasnos¢ Panstwa wskazuje jednoznacznie na to, ze decyzje orzekajgce o
przejsciu przedsiebiorstwa na wtasnos¢ Panstwa miaty charakter deklaratoryjny;
wtasno$¢ przedsiebiorstwa przechodzita bowiem ex lege®.

Stanowisko zajete przez SN wymaga rozwazenia.

SN pominat istotng, przynajmniej prima facie, okolicznos¢, ze decyzja wojewody ma
szczegllny charakter. Otéz uwilaszczeniowe i komunalizacyjne decyzje
administracyjne, mimo ze sg deklaratoryjne to jednak - jak stwierdzit SN w
uzasadnieniu uchwaty Sktadu Siedmiu Sedziéw z dnia 29 lipca 1993 r.% - zawierajg
w sobie sui generis element konstytutywny ,...dopiero bowiem od chwili wydania
takiej decyzji gmina moze skutecznie powofac¢ sie na swoje prawo.” Taki charakter
decyzji powoduje, ze cho¢ jest to decyzja jedynie deklaratoryjna, to jej brak
uniemozliwia m.in. dokonanie czynnoéci rozporzadzajacej nieruchomoscia® (chodzi
tu o niewazno$é wzgledna®) jej wydanie za$ takie rozporzadzenie umozliwia albo

sanuje®. Wydanie decyzji deklaratoryjnej z sui generis elementem konstytutywnym

" Tak J. St. Pigtowski [w:] System prawa cywilnego, t. Il, Prawo wfasnosci i inne prawa rzeczowe,
Ossolineum 1977, s. 205.

%211l CzP 64/93, OSNCP 1993, nr 12, poz. 209.
% Zob. tez G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 59.
% Zob. G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 97.

% G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 97.
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moze wiec powodowac bezposrednio (sanowanie juz dokonanych czynnosci) lub

posrednio (waznosc¢ opartych na niej czynnosci) istotne skutki prawne.

Podobnie mozna oceni¢ charakter prawny decyzji orzekajgcych o przejsciu na
wlasnos¢ Panstwa lub o0s6b prawnych prawa publicznego przedsiebiorstw
okreslonych w art. 2 ustawy z 3 stycznia 1946 o przejeciu na wlasnos¢ Panstwa
podstawowych gatezi gospodarki narodowej. Decyzja powyzsza nie jest pozbawiona
catkowicie elementow konstytutywnych, jako ze zgodnie z § 1 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 11 kwietnia 1946 r. wydane w porozumieniu z
Ministrami: Skarbu, Przemystu, Aprowizaciji i Handlu, Zeglugi i Handlu Zagranicznego
oraz Komunikacji o okresleniu trybu ujawnienia w ksiegach hipotecznych, rejestrach
handlowych i innych rejestrach publicznych przejscia na wtasnos¢ Panstwa i 0sob
prawnych prawa publicznego przedsiebiorstw, nieruchomosci i praw hipotekowanych
odpis orzeczenia jest tytutem do ujawnienia w ksiegach hipotecznych (gruntowych),
rejestrach handlowych i innych rejestrach publicznych przej$cia prawa wtasnosci
przedsiebiorstw i nieruchomosci do nich nalezacych oraz praw hipotekowanych na

wlasnos¢ Panstwa lub os6b prawnych prawa publicznego.

Takze zatem i wskazana wyzej decyzja nacjonalizacyjna moze powodowac
bezposrednio (sanowanie juz dokonanych czynnosci) lub posrednio (waznos$c¢
opartych na niej czynnosci) istotne skutki prawne. Wydaje sie jednak, ze de iure
znaczenie takie ma jedynie decyzja deklaratoryjna zgodna z prawem, a wiec wydana
wowczas, gdy wlasnosé nieruchomosci przeszta na wiasnos¢ Panstwa. Decyzja
wadliwa pozbawiona jest takiego znaczenia, nie moze bowiem bezposrednio
skutkowac przeniesieniem wtasnosci przez Skarb Panstwa na rzecz innego podmiotu
(wywotaniem lub sanowaniem skutku rozporzadzajgcego czynnosci), w sytuacji, gdy
wilasnos¢ nie przeszta ex lege na rzecz Skarbu Panstwa. Moze to sugerowac,
stosownie do stanowiska SN, ze stwierdzenie niewaznosci wadliwe] decyzji

deklaratoryjnej jest zawsze mozliwe.

Whniosek taki nie wydaje sie jednak satysfakcjonujacy. Przede wszystkim ze wzgledu
na to, ze stwierdzenie niewaznosci prowadzitoby do konfliktu z interesami
uzytkownika wieczystego, ktéry prawo uzyskat w dobrej wierze. Jak juz wskazano
oznaczatoby ono bowiem, ze umowa o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego

jest niewazna ze wzgledu na naruszenie art. 232 k.c. Natomiast odmowa
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stwierdzenia niewaznosci wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej uniemozliwiataby
stwierdzenie niewaznosci tej umowy, dlatego ze sad powszechny bytby, jak mozna
sadzi¢, zwigzany takze wadliwg, lecz niewzruszong decyzjg nacjonalizacyjng; jak juz
wczesniej wskazano, decyzja, ktorg uznano na wydang z naruszeniem prawa
pozostaje bowiem w obrocie i wywotuje nadal skutki prawne odpowiadajace jej tresci.
Sad powszechny nie mogtby zatem, jak sie wydaje, wbrew tej decyzji uznaé, ze
oddana w uzytkowanie wieczyste nieruchomos¢ jest nieruchomoscig niepanstwowa.
Zachodzi tu istotna roznica w stosunku do decyzji, ktéra stanowi bezposrednig
przestanke oddania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste, a ktéra, jak juz
wskazano, nie wigze sadu co do panstwowego lub niepanstwowego charakteru
nieruchomosci, dlatego ze jej trescig nie jest stwierdzenie charakteru nieruchomosci,
lecz decyzja co do oddania jej w uzytkowanie wieczyste (i warunkéw umowy).
Odmiennie przedstawia sie istota deklaratoryjnej decyzji nacjonalizacyjnej - jest nig
stwierdzenie przejscia nieruchomosci na rzecz Panstwa, trudno zatem by sad

powszechny moégt przej$¢ nad taka niewzruszong decyzjg do porzgadku dziennego.

Brak mozliwosci stwierdzenia niewaznosci deklaratoryjnej decyzji nacjonalizacyjnej,
w sytuacji gdy nieruchomos¢ oddana zostata w uzytkowanie wieczyste na podstawie
czynnosci objetej rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych sktania do jeszcze

jednej refleksiji.

Otéz jak wspomniano, rowniez deklaratoryjne decyzje korzystajg z domniemania
legalnosci, co oznacza, ze stwierdzony nimi stan prawny, nawet jezeli decyzja jest
wadliwa, wigze - do czasu jej wzruszenia - strony i inne organy panstwowe. Z punktu
widzenia legitymacji Skarbu Panstwa jako wlasciciela w obrocie nie ma istotnej
réznicy miedzy decyzjg konstytutywng i deklaratoryjng. Skutkiem decyzji
deklaratoryjnej jest uzyskanie tej legitymacji (nie jest to tylko questio facti) przez
Skarb Panstwa oraz jej utrata przez wiasciciela. Mozna zatem uznac, ze w sytuacji,
gdy stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej nie prowadzi do odzyskania
tej legitymaciji przez bytego wtasciciela to wowczas oznacza to, ze decyzja wywotata
nieodwracalny skutek prawny. Bedzie tak nie tylko wtedy, gdy nieruchomo$¢ oddano
odptatnie w uzytkowanie wieczyste podmiotowi w dobrej wierze, ale takze w razie

zbycia nieruchomosci na rzecz nabywcy chronionego rekojmia.
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Interpretacja rozszerzajgca w omawianym przypadku pojecie nieodwracalnych
skutkéw prawnych, mimo ze moze budzi¢ watpliwosci, ma jednak te istotng zalete, ze
pozwala unikng¢ zbednego dualizmu w ocenie skutkbw prawnych decyzji w
zaleznosci od tego, czy zostata ona oddana w uzytkowanie wieczyste czy tez zbyta
na rzecz nabywcy chronionego rekojmia.

Wydaje sie takze, ze wskazane okolicznosci powinny przemawia¢ za tym, ze oba
rodzaje decyzji nacjonalizacyjnych powinny by¢ oceniane réwnorzednie z punktu
widzenia wywotanych przez nie skutkéw prawnych: zarbwno decyzja konstytutywna,
jak i decyzja deklaratoryjna moze skutki takie wywiera¢; stwierdzenie niewaznosci
obu rodzajéw decyzji wymaga analizy nieodwracalnosci tych skutkow®®.

3.3. Skutki decyzji poprzedzajgcej rozporzadzenie nieruchomoscia

W Swietle przyjetej interpretacji mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji
administracyjnej poprzedzajgcej obligatoryjnie przed nowelizacjg UGGIWN z 1990 r.
rozporzadzenie nieruchomoscia przez Skarb Panstwa jest prostg pochodng

mozliwosci stwierdzenia decyzji nacjonalizacyjnej.

Jezeli decyzja nacjonalizacyjna wywotata nieodwracalne skutki prawne i kompetentny
organ odmowit stwierdzenia jej niewaznosci, to wéwczas nie bedzie mozna réwniez
stwierdzi¢ niewaznosci decyzji warunkujgcej rozporzgdzenie ze wzgledu na
sprzecznos¢ z prawem tej pierwszej decyzji, niezaleznie od tego, czy byta to decyzja
konstytutywna, czy deklaratoryjna.

Jezeli natomiast stwierdzono niewaznos¢ decyzji nacjonalizacyjnej to wowczas,

stosownie do aktualnego stanowiska NSA®’, bedzie to umozliwiato i obligowato do

% W doktrynie postepowania administracyjnego zwraca sie zreszta uwage ha to, ze podziat decyzji na
konstytutywne i deklaratoryjne jest mocno niedoskonaty, gdyz w obu rodzajach aktéw potgczone sg
elementy deklaratoryjne i konstytutywne - decydujgace znaczenie dla klasyfikacji ma jedynie proporcja
tych elementow - zob. J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 738.

9 W uchwale Sktadu Pieciu Sedziéw z dnia 9 listopada 1998 r., OPK 4-7/98, ONSA 1999, nr 1, poz.
13 NSA wskazat: ,Stwierdzenie niewaznosci ostatecznej decyzji administracyjnej, wydanej na
podstawie art. 7 ust. 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wfasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze m.st. Warszawy, o odmowie ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz hyfego
wiasciciela oraz przejeciu na wfasnosc¢ Skarbu Parnstwa znajdujgcego sie na tym gruncie budynku, nie
stanowi podstawy wznowienia postepowania administracyjnego zakoriczonego ostateczng decyzjg
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stwierdzenia niewaznosci decyzji stanowigce] przestanke rozporzadzenia

nieruchomoscia.

4. Wptyw niektorych zdarzen prawnych, ktére powodujg nabycie prawa
przez osobe trzecia na mozliwo$sé stwierdzenia niewaznosci decyzji

nacjonalizacyjnej

W ramach analizy pojecia nieodwracalnych skutkéw prawnych wadliwej decyzji
nacjonalizacyjnej przedmiotem rozwazan byta przede wszystkim sytuacja, w ktorej
nieruchomoscig rozporzgdzono na rzecz osoby trzeciej. Ustalono, ze rozporzadzenie
nieruchomoscig na rzecz osoby trzeciej chronionej rekojmig wiary publicznej ksigg
wieczystych skutkuje nieodwracalnoscig skutkow takiej decyzji. Warto jednak
rozwazyc¢, czy do podobnego rezultatu prowadzi¢ mogag rowniez i inne zdarzenia,
ktére nastgpity po wydaniu decyzji nacjonalizacyjnej. Przedmiotem analizy bedg te
zdarzenia, ktére ze wzgledu na skale zjawiska przedstawiajg swg szczegdlng
doniosto$¢ praktyczna.

4.1. Zasiedzenie

Zdarzeniem, ktore skutkowac bedzie nieodwracalnoscig skutkow prawnych decyzji
nacjonalizacyjnej bedzie z pewnoscig zasiedzenie nieruchomosci - jezeli bowiem
spetnione zostaly przestanki zasiedzenia znacjonalizowanej nieruchomosci to
wowczas stwierdzenie niewaznosci decyzji nie doprowadzi do restytucji uprawnien

bytego wtasciciela®®.

Wypada jednak rozwazy¢, czy takie zasiedzenie mogto mie¢ w ogole miejsce.

administracyjng o sprzedazy lokalu mieszkalnego w tym budynku na rzecz najemcy, o ktérej mowa w
art. 145 § 1 pkt 8 kpa, natomiast moze stanowi¢ przesfanke wszczecia postepowania o stwierdzenie
niewaznosci decyzji o sprzedazy lokalu mieszkalnego najemcy (art. 156 8§ 1 pkt 2 kpa).”; odmienne
stanowisko zajgt SN w wyroku z dnia 5 lipca 1996 r., Il ARN 21/96, OSNAPIUS 1997, nr 3, poz. 32,
gdzie stwierdzit: ,Stwierdzenie niewaznosci decyzji, w oparciu o ktérg zostafa wydana decyzja w innej
sprawie, stanowi podstawe wznowienia postepowania (art. 145 8 1 pkt 8 kpa), nie uzasadnia
natomiast stwierdzenia niewaznosci tej drugiej decyzji.”

% Wspomina o tym takze J. Napierata, Sytuacja prawna przedsiebiorstwa paristwowego po

uniewaznieniu decyzji nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 20.
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W tym miejscu pojawia sie istotna watpliwos¢, zwigzana z faktem, ze byly wtasciciel
byt catkowicie pozbawiony mozliwosci ochrony swych praw - skutecznos¢ ex tunc
stwierdzenia niewaznosci decyzji, oparta na fikcji jurydycznej, nie moze bowiem

przywrocic nieistniejgcej faktycznie mozliwosci ochrony swych praw.

Zgodnie z art. 175 k.c. ,Do biegu zasiedzenia stosuje sie odpowiednio przepisy o
biegu przedawnienia roszczen.”, a wiec takze art. 121 pkt 4 k.c. zgodnie z ktorym
bieg przedawnienia nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, gdy z
powodu sity wyzszej uprawniony nie moze ich dochodzi¢ przed sadem lub innym
organem powotanym do rozpoznawania spraw danego rodzaju - przez czas trwania

przeszkody.

Nalezy wiec rozwazy¢, czy brak mozliwosci ochrony swego prawa przez bytego
wiasciciela moze by¢ uznany za przypadek sity wyzszej skutkujgcy zawieszeniem

biegu zasiedzenia.

Warto przytoczy¢ w tym miejscu wypowiedz S. Rudnickiego, ktéry w kontekscie
wadliwej decyzji o przejeciu w zarzad panstwowy i nastepnie na wlasnos¢ panstwa
nieruchomosci i w odniesieniu do takiej wlasnie sytuacji stwierdzit: ,Ot0z oczywiste
bezprawie centralnego organu panstwowego polegafo na pozbawieniu wfasciciela
najpierw posiadania, a potem wfasnosci. Pozbawienie posiadania nastgpifo przy
pomocy zastosowania przepisu prawnego, hie moggcego mie¢ w sprawie
zastosowania, a wfasnosci - przy wykorzystaniu bezprawnie dokonanego faktu przez
zastosowanie przepisu, ktory faktowi temu nadat pozér prawa. Gdyby wifasciciel
zostat pozbawiony posiadania przez kogo innego, a nie przez panstwo albo przez
panstwo nie dziafajgce w charakterze wfadczym - miafy mozliwos¢ dochodzenia
ochrony posiadania albo wfasnosci przed sgdem. Wobec parnstwa dziafajgcego przy
pomocy aparatu wfadzy panstwowej byf wowczas catkowicie bezradny i pozbawiony

jakichkolwiek mozliwoéci dochodzenia swych praw™.

Co bardzo istotne ten sposOb rozumowania nie jest rowniez obcy Sadowi

Najwyzszemu. W wyroku z 13 grudnia 2001 r.'® SN uznat, iz miato miejsce

% 3. Rudnicki, Nowe problemy zasiedzenia, MoP 1996, nr 7, s. 230.
199 1y/ CKN 307/01, nie publ.
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zawieszenie biegu przedawnienia w oparciu o art. 121 pkt 4 k.c. w sytuacji, gdy
obywatel pozbawiony byt mozliwosci ochrony swych praw naruszonych przez
niezgodng z prawem decyzje administracyjng. Sad Najwyzszy wskazat: ,Stosownie
do art. 121 pkt 4 k.p.c. bieg przedawnienia nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega
zawieszeniu co do wszelkich roszczen, gdy z powodu sify wyZzszej uprawniony nie
moze ich dochodzic - przez czas trwania przeszkody. Trzeba podzieli¢c dos¢ jednolity
poglad judykatury i doktryny, Ze sifg wyzszg w rozumieniu art. 121 pkt 4 k.c. jest
powszechna, nadzwyczajna i zewnetrzna przeszkoda o charakterze obiektywnym.
Obowigzujgcy przed wejsciem w zycie kodeksu cywilnego art. 109 pkt 4 p.o.p.c.
przewidywat, Zze bieg przedawnienia nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega
zawieszeniu, gdy z powodu zawieszenia wymiaru sprawiedliwosci lub sity wyZzszej
nie mozna dochodzi¢ roszczen przed sgdami polskimi. Obecnie art. 121 pkt 4 k.c. nie
wymienia zawieszenia wymiaru sprawiedliwosci jako odrebnej przesfanki
zawieszenia biegu przedawnienia, ale w istocie tre$¢ tego przepisu jest taka sama,
poniewaz w pojeciu Sify wyzszej miesci sie takZze zawieszenie wymiaru
sprawiedliwosci. W uchwale z dnia 11 pazdziernika 1996 r. Ill CZP 76/96, OSNC
1997, nr 2, poz. 16 i w niepublikowanym wyroku z dnia 11 lutego 1997 r., Il CKN
78/96 Sgd Najwyzszy wskazaft na mozliwosS¢ stosowania art. 121 pkt 4 k.c. przy
ocenie przedawnienia roszczenn o naprawienie przez Skarb Panstwa szkody
wyrzgdzonej czynami stanowigcymi zbrodnie stalinowskie przyjmujgc, ze faktyczna
niemozliwos¢ skorzystania przez obywatela z prawa do sgdu z przyczyn natury
0golnej, nawigzujgcych do stosunkéw politycznych, powoduje w sferze praw
podmiotowych skutki zblizone do stanu zawieszenia wymiaru sprawiedliwosci. Takze
w stanie faktycznym konkretnej sprawy wytworzyt sie stan rzeczy uniemoZzliwiajgcy
powodom przez dfugi okres czasu skorzystanie z wymiaru sprawiedliwosci. Decyzje
administracyjne nie podlegaty zaskarzeniu do sgdu. Dotyczyfo to rOwniez decyzji
konstytutywnie okreslajgcych prawa majgtkowe obywateli. Pozbawienie obywatela
prawa do sadu w sprawach majgtkowych narusza minimalne chociazby wymogi,
ktorym powinno odpowiada¢ panstwo prawne. Zwazywszy nadto, ze decyzje
dotyczgce powodow dotkniete byty takze tak daleko idgcymi uchybieniami, Zze po
upfywie czterdziestu lat stwierdzono ich niewaznos$c¢, uznac trzeba, ze w zakresie, w
jakim decyzje te uniemoZliwiaty dochodzenie przez powoddw roszczenia o
ustanowienie wfasnosci czasowej, uzasadnione jest zastosowanie w drodze analogii
przepisbw o0 wpfywie stanu zawieszenia wymiaru sprawiedliwosci na bieg
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przedawnienia. Ogolniej mozna powiedziec, ze bieg przedawnienia nie rozpoczaf sie,
a rozpoczety ulegf zawieszeniu przez okres obowigzywania ostatecznie uchylonych,
niezaskarzalnych do sgdu decyzji wfadzy publicznej, uniemozliwiajgcych przez
rozstrzygniecie o skutkach prawnych zdarzenia bedgcego podstawg roszczenia,
dochodzenie roszczenia przed sgdem”.

Poglad przyjety przez SN co do zasady zastuguje na aprobate.

Nawet jednak, gdyby odrzuci¢ poglad o zawieszeniu biegu zasiedzenia w omawianej
sytuacji, to stosownie do utrwalonego orzecznictwa SN  wykluczone bytoby
zasiedzenie znacjonalizowanej nieruchomosci przez Skarb Panstwa, do zasiedzenia
zas przez panstwowe o0soby prawne nie mozna by wlicza¢ okresu, w ktGrym miaty

nieruchomos$¢é w zarzadzie.

W uchwale z 18 listopada 1992 r.'®* SN uznat bowiem, ze ,Skarb Paristwa nie moze
zalicza¢ do czasu posiadania w rozumieniu art. 172 kc okresu wfadania
nieruchomoscig jako wifasciciel na podstawie decyzji administracyjnej, ktorej
niewaznos¢ zostafa nastepnie stwierdzona ze wzgledu na sprzecznosc¢ tej decyzji z
prawem”. W uzasadnieniu SN wyjasnit: ,Akty o ustanowieniu przymusowego zarzgdu
oraz o przejeciu na rzecz Skarbu Parnstwa, uniewaznione decyzjg Ministra
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z 8 sierpnia 1989 r. ze skutkiem ex tunc,
nie mogly prowadzi¢ do samoistnego posiadania Panstwa”. Takze w orzeczeniu z 18
maja 1993 r.1% Sad Najwyzszy stwierdzit, ze posiadanie majace swe zrodto w decyzji
orzekajgcej przejecie nieruchomosci w tzw. zarzad panstwowy na podstawie § 2 pkt
1 i 8 41 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z 9 czerwca 1959 r. w
sprawie przejmowania budynkéw w zarzad panstwowy (Dz.U. Nr 38, poz. 237) nie

ma charakteru samoistnego posiadania prowadzacego do zasiedzenia.

Poglad powyzszy zostat uzasadniony i ugruntowany w uchwale skfadu 7 sedziéw z
21 wrzesnia 1993 r.*%; w uzasadnieniu SN wskazat, ze: ,W zwigzku z powyzszym,

jesli objecie rzeczy we wfadztwo nastepuje w ramach wypefiania przez parstwo

10111 czP 133/92, OSP 1993, nr 7-8, poz. 153.
192 || CRN 43/93, nie publ.
19311 czP 72/93, OSNCP 1994, nr 3, poz. 49.
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zadann publicznych poza stosunkami cywilnoprawnymi, to nie oznacza to
wykonywania posiadania w znaczeniu przyjetym w art. 336 kc (lub art. 296 prawa
rzeczowego). Nalezy bowiem pamietac, Zze do istoty tego posiadania nalezy nie tylko
stan faktyczny wfadania, ktéry byfby zaledwie jego pierwotng postacig possessio
naturalis, ale réwniez kwalifikacja nadana przez norme prawng mieszczgcg sie w
kodeksie cywilnym i odnoszgcg sie do stosunkéw w nim uregulowanych (art. 1 kc)”.
Zapatrywanie  powyzsze jest przyjmowane konsekwentnie = w - kolejnych
rozstrzygnieciach SN: w postanowieniu z dnia 14 stycznia 1996 r.'% w
postanowieniu z dnia 19 czerwca 1996 r.'°®, z dnia 31 maja 1996 r.'%, z dnia 25
pazdziernika 1995 r.)% i z dnia 20 kwietnia 1995 r.*°® i z 29 pazdziernika 1996 r.**°, w

uzasadnieniu wyroku z 19 stycznia 2000 r.*°,

Nalezy jednak zauwazyc¢, ze w tym ostatnim orzeczeniu SN stwierdzit: ,Nie chodzi
przy tym o ocene czy zachodzi posiadanie samoistne, czy zalezne natomiast rzecz w
tym, czy posiadanie spornej nieruchomosci przez Skarb byfo nastepstwem objecia
we wfadanie w ramach sprawowanych zadan publicznych (w sferze imperium), czy
tez w ramach dominium”. Wskazéwka ta by¢ moze kryje w sobie sugestie, ze
posiadanie panstwa miato charakter samoistny tylko natomiast szczegdlny tryb
nabycia (publicznoprawny) nie pozwala na zastosowanie art. 172 k.c. - nie sposob

jednak ocenic tego jednoznacznie.

W tym miejscu nalezy rowniez wspomnie¢, ze na gruncie prawa polskiego nie
obowigzuje zakaz przeksztatcania charakteru wtadztwa nad rzeczg w wyniku zmiany
woli posiadacza (nemo sibi ipse causam possesionis mutare potest), tym niemniej
zmiana taka musi byé¢ zamanifestowana w sposéb widoczny dla otoczenia®'!.

Przyjmuje sie takze, ze: ,Rzecz objeta przez panstwo we wfadanie w ramach

10% | CKN 40/96, nie publ.

1% || CRN 65/96, nie publ.

1% || CRN 9/96, nie publ.

7 11l CRN 42/95, nie publ.

198 || CRN 164/94, nie publ.

199 111 CKU 8/96, OSNIC 1997, nr 4, poz. 38.

11911 CKN 677/98, nie publ. (baza wewnetrzna SN).

"1 7ob. np. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego, Ks. 2, Wfasno$é i inne prawa rzeczowe,
Warszawa 2001, s. 178.

60



sprawowanych zadan publicznych moze stac¢ sie przedmiotem posiadania przez
wprowadzenie jej do obrotu cywilnego albo na podstawie szczegdllnej podstawy
prawnej”?. W uzasadnieniu uchwaty z 21 wrzesnia 1993 r. SN wskazat rowniez, ze
~Jezeli panstwo wykonywafo wfadztwo w zakresie publicznoprawnym, nie bedgce
posiadaniem, to przekazanie nieruchomosci w zarzgd parnstwowej osobie prawnej
wwigzywafo jg w taki sam charakter wfadztwa, co z zasady wykluczafo zmiane przez
te osobe zarzgdu w posiadanie samoistne, uregulowane w art. 336 kc”. Takze w
uzasadnieniu wyroku z 19 stycznia 2000 r.** SN wyjasnit, ze: ,Podobnie przekazanie
takiego posiadania przez jedng panstwowg jednostke organizacyjng na rzecz innej
panstwowej jednostki organizacyjnej, nie prowadzi samo przez sie do zmiany
charakteru wfadztwa (imperium) na rzecz posiadania (dominium) prowadzgce do

zasiedzenia”.

Wskazana linia orzecznicza spotkata sie z réznym przyjeciem w doktrynie.

W aprobujacej glosie do uchwaty sktadu 7 sedziéw z 21 wrzesnia 1993 r.*** J.

Pietrzykowski wskazat, ze: ,Wykonywane przez panstwo wfadztwo trzeba zatem
traktowac jako przejaw uzyskanego prawa wfasnosci, a nie przejaw woli
wykonywania wfadztwa nad nieruchomoscig dla siebie (animus rem sibi habendi)” - w
domysle - ktéry jest niezbedny dla kwalifikacji posiadania jako samoistnego.
Przyznac nalezy, ze argument powyzszy, jak sie wydaje dla autora kluczowy, jest
jednak mato przekonujacy.

Stanowisko SN zaaprobowat réwniez M. Stanko*®.

Z kolei wg J. Ignatowicza ,Nie powinno ulegac¢ watpliwosci, Zze od chwili
powiadomienia przedsiebiorstwa o decyzji o przejeciu spornego obiektu na wfasnos¢

panstwa zaczefo ono, jako panstwowa jednostka organizacyjna, wykonywac

12 Uchwata sktadu 7 sedziéw z 21 wrzesnia 1993 r., Il CZP 72/93, OSNCP 1994, nr 3, poz. 49.
113 1| CKN 677/98, nie publ. (baza wewnetrzna SN).
14911 czP 72/93, OSNCP 1994, nr 3, poz. 49- opubl. OSP 1993, nr 7-8, s. 360.

5 M. Stanko, Zasiedzenie nieruchomosci przez gmine i inne komunalne osoby prawne, Rejent 1994,

nro6,s. 62
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uprawnienia wfascicielskie; tym samym wykonywafo posiadanie samoistne™'®. Autor
aprobuje orzeczenie Sgdu Najwyzszego, jednak zasadniczy akcent ktadzie na to, ze
w rozpatrywanej sprawie mamy do czynienia z sytuacjg nietypowsa; zdaniem autora
lezgca u podstaw posiadania wtadcza ingerencja panstwa ,musi takze wyfgczac
dziafanie mechanizmu cywilnoprawnego, jakim w danym wypadku jest

zasiedzenie™!’.

Takze T. Dybowski wskazuje: ,Dla oceny tego posiadania jako samoistnego nie ma
zadnego znaczenia fakt, Ze decyzjg Ministra Gospodarki Przestrzennej i
Budownistwa z dnia 8 sierpnia 1989 r. uniewaznione zostafy - jak stwierdza Sad
Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty - akty ustanowienia przymusowego zarzgdu, a
potem przejecia spornej nieruchomosci na rzecz S.P. Istotne jest to, Zze pozwane
przedsiebiorstwo faktycznie wfadafo sporng nieruchomoscig, jak wifasciciel, co
oznacza - stosownie do art. 336 k.c. - Ze byfo jej posiadaczem samoistnym. O
charakterze posiadania decyduje nie stan prawny, na ktérego podstawie nastgpifo

objecie rzeczy we wfadanie, lecz jedynie sposéb jego wfadania™*2,

Za pogladem, zgodnie z ktérym w omawianej sytuacji mamy do czynienia z
posiadaniem samoistnym wypowiedziat sie réwniez J. Napierata’®, powazne

watpliwosci co do trafnoéci stanowiska SN sygnalizuje E. Skowronska-Bocian'®.

Stanowisko doktryny nie jest jednolite, tym wiekszg wage nalezy przywigzywa¢ do w
zasadzie jednomysinego i utrwalonego pogladu SN. Dla potrzeb praktyki przesadza
on, ze Skarb Panhstwa nie moze zasiedzie¢ wadliwie znacjonalizowanej
nieruchomosci, do okresu za$ zasiedzenia przez inne podmioty nie mozna wlicza¢
okresu, w ktorym nieruchomos¢ pozostawata w zarzadzie panstwowej jednostki

organizacyjnej.

118 3. Ignatowicz, Glosa do uchwaty skfadu 7 sedziéw z 21 wrzesnia 1993 r. (Il CZP 133/32), PS 1993,
nr5,s. 111.

U7 w. s, 113.

18 T Dybowski, Glosa do uchwaty skfadu 7 sedziéw z 21 wrzesénia 1993 r. (Ill CZP 133/32), PS 1993,
nr5;s.115.

119 3. Napierata, Sytuacja prawna przedsiebiorstwa paristwowego po uniewaznieniu decyzii

nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 20-22, 27.

120 £ Skowronska-Bocian [w:] KC. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 407.
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Oznacza to w praktyce, ze nawet przy zatozeniu dobrej wiary, praktycznie nie mogto
dojs¢ do zasiedzenia nieruchomosci przez jednostki wywodzgce swe posiadanie od
Skarbu Panstwa.

4.2. Nakfady

Warto wspomnie¢ w tym miejscu, ze zgodnie ze stabilnym nurtem orzecznictwa,
ktory nalezy zaaprobowaé, nie powoduje nieodwracalnych skutkbw prawnych
wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej dokonanie naktadéw, chocby znacznych, na

znacjonalizowanej nieruchomosci.

Poglad taki wyrazit NSA w wyroku z dnia 6 czerwca 1995 r.'#

, wskazujgc: ,Ani
poniesienie nakfadéw na nieruchomos$¢, ani obcigzenie nieruchomosci hipotekg nie
wywofuje nieodwracalnych skutkéw prawnych (art. 156 8§ 2 kpa), uniemozliwiajgcych
stwierdzenie niewaznosci decyzji stwierdzajgcej nabycie uzytkowania wieczystego
gruntu na podstawie art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie ustawy
0 gospodarce gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. 1990 r. Nr 79 poz.
464 ze zm.).” Podtrzymat go réwniez w wyroku z dnia 16 pazdziernika 1995 r.'?,
gdzie ponownie wskazat: ,Nakfady poczynione na nieruchomosS¢ nie mogg byc¢
oceniane jako zaistnienie  nieodwracalnych  skutkbw prawnych decyzji
administracyjnej. Nakfady te podlegajg rozliczeniu w postepowaniu cywilnym.”
Podobnie w wyroku z 27 pazdziernika 1998 r.!? NSA podkreslit, ze ,1. Z
nieodwracalnymi skutkami prawnymi w rozumieniu art. 156 8§ 2 Kpa mamy do
czynienia wéwczas, gdy organ administracji przystugujgcymi mu srodkami, w ramach
wfasnych kompetencji nie moze przywroci¢ stanu poprzedniego. Jesli natomiast
skutki prawne mogg byc¢ zniesione w drodze postepowania administracyjnego,
oznacza to ze nie majg one charakteru nieodwracalnego. 2. Dokonywanie nakfadow
na nieruchomosci, ktéra wchodzita w skfad mienia znacjonalizowanego zakfadu,
nalezy do skutkéw faktycznych i daje stronie skarzgcej mozliwos¢ dochodzenia

roszczen na podstawie przepisow art. 226-231 Kc.”

21| SA 735/94, Lex Polonica 2003.
122 |\ SA 747/94, Lex Polonica 2003.
123 |y SA 1906/97, LEX nr 45890.
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4.3. Komunalizacja

Kolejng istotng i wartg rozwazenia kwestia, ze wzgledu na skale zjawiska, jest wptyw
ew. komunalizacji nieruchomosci na mozliwos¢ odwrocenia skutkéw prawnych

wadliwej decyzji nacjonalizacyjne;.

Zgodnie z tzw. ustawg komunalizacyjng z dnia 10 maja 1990 r.*** gminy nabyly
wlasnos¢ okreslonych kategorii mienia ogélnonarodowego (panstwowego), m.in.
tego, ktére w dniu wejscia w zycie ustawy nalezato do terenowych organdéw
administracji panstwowej stopnia podstawowego oraz do przedsiebiorstw
panstwowych, dla ktérych organy te petnity funkcje organu zatozycielskiego'®.

W judykaturze i doktrynie przyjety jest poglad, zgodnie z ktérym nabycie mienia przez
gminy lub komunalne osoby prawne miato charakter pochodny'®, niezaleznie od
kontrowersiji, czy chodzi tu o sukcesje uniwersalng, czy tez jedynie o przejscie
wtasnoscit?’. W kazdym z wariantéw poglad ten oznacza, ze zakres nabycia
wyznacza zakres uprawnien przystugujgcych Skarbowi Panstwa i przedsiebiorstwom
panstwowym. Jezeli zatem Skarb Panstwa nie byt wtascicielem mienia to oznacza to,
ze wilascicielem nie zostata réwniez gmina. Dotyczy to zaréwno nabycia z mocy
prawa (art. 5 ust. 1 i 2 p.w. ustawe samorzadowa), stwierdzanego deklaratoryjng
decyzjg wojewody (art. 18 ust. 1), jak i przekazania (art. 5 ust. 3 i 4, art. 14)
dokonywanego decyzjg konstytutywng (art. 18 ust. 1).

24 Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.

2> pomijam w tym miejscu kontrowersje dotyczaca nabycia przez gminy mienia nalezacego do

komunalizowanych przedsiebiorstw, gdyz istota interesujacego nas zagadnienia pozostaje taka sama
przy r6znych wariantach interpretacji art. 5 ust. 1 i 2 ustawy komunalizacyjnej - omawia te kwestie np.
M. Bednarek, Przemiany wfasnosci w Polsce, Warszawa 1994, s. 152 i n.

126 Tak frontalnie SN w uzasadnieniu uchwaly Sktadu Siedmiu Sedziéw SN z dnia 29 lipca 1993 r., IlI

CZP 64/93, OSNCP 1993, nr 12, poz. 209; tak tez w uzasadnieniu uchwaty z dnia 2 sierpnia 1994 r.,
Il CZP 94/94, OSNC 1995, nr 1, poz. 9; w doktrynie zob. np. T. Dybowski, Mienie komunalne, ST
1991, nr 1-2, s. 11 i n; A. Agopszowicz [w:] Ustawa o0 samorzgdzie terytorialnym. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 241, 253; tak tez, jak sie wydaje, B. Jezynska, S. Tarasiuk, Glosa do uchwaty SN
z dnia 29 lipca 1993 r., lll CZP 64/93, Samorzad Terytorialny 1994, nr 4, s. 66; natomiast E.
Skowronska, Glosa do uchwafty SN z dnia 2 sierpnia 1994 r., lll CZP 94/9, OSP 1995, nr 5, poz. 101
stwierdza, ze ,Uzaleznienie przez ustawe nabycia przez gmine mienia od tego, aby okreslone prawa
istniafy i przystugiwaty w dniu 27.V.1990 r. panstwu, nie przesqdza automatycznie o pochodnym
charakterze ich nabycia w trybie art. 5 ust. 1 ustawy z 10.V.1990 r.”; zob. takze G. Bieniek [w:] Prawo
obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 98.

127 7agadnienie omawia szczegétowo M. Bednarek, Przemiany wfasnosci w Polsce, Warszawa 1994,

S. 144-148.
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Stwierdzit to wyraznie SN w uzasadnieniu uchwaty z dnia 30 grudnia 1992 r.*?, gdzie
wskazat: ,Nie moze zatem ujS¢ uwadze ta istotna okolicznos¢, ze komunalizacja
polega na nabyciu z mocy prawa (lub w drodze przekazania przez Panstwo - por. art.
5 ust. 3 cyt. ustawy) mienia pochodzgcego od ustawowo okreslonego wfasciciela. Nie
jest mozliwe skomunalizowanie, w trybie omawianej ustawy, nieruchomosci
nalezgcej do innego niz Skarb Panstwa podmiotu. Decyzja wojewody stwierdzajgca
nabycie przez gmine nieruchomosci nie nalezgcej do mienia panstwowego jest
niewazna z konsekwencjami przewidzianymi w art. 156 8 1 kpa.(...)Warto przy tym
nadmieni¢, ze wprawdzie sam brak wpisu wfasnosci Skarbu Parnstwa do ksiegi
wieczyste] nie pozbawia wojewody mozliwosci objecia nieruchomosci decyzjg
komunalizacyjng, ale rzeczywiste nabycie wfasnosci przez gmine nastgpi tylko w
sytuacji, gdy nieruchomosc¢ nalezafa do mienia ogolnonarodowego (paristwowego).”

Z regulacji ustawy komunalizacyjnej, w szczegolnosci z art. 7 ust. 2 oraz art. 19
ustawy, wynika jednoznacznie, ze nie narusza ona praw 0séb trzecich do mienia
objetego (w swietle decyzji wojewody) komunalizacjg. Jak wskazuje sie w doktrynie
art. 19 ustawy spetnia funkcje ochrony wlasnosci niepanstwowej, ktérg bezprawnie

skomunalizowano?.

Prowadzi to do wniosku, ze sama komunalizacja nieruchomosci przejetej na
podstawie wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej nie powoduje, ze decyzja ta wywotata

nieodwracalne skutki prawne, moze by¢ ona zatem uniewazniona.

4.4. Nabycie uzytkowania wieczystego na podstawie uwfaszczenia

panstwowych i komunalnych oséb prawnych

W kontekscie rozpatrywanego zagadnienia warto takze podkresli¢, ze zgodnie z
orzecznictwem SN = nieruchomosci pozostajgce w zarzgdzie panstwowych
(komunalnych) oséb prawnych, bedace - w zwigzku z wadliwoscig decyzji
nacjonalizacyjnej - wtasnoscig innych podmiotéw niz Skarb Panstwa, nie staty sie

przedmiotem uzytkowania wieczystego na podstawie przepisu art. 2 i 2a ustawy z

28 111 czP 157/92, OSNCP 1993, nr 5, poz. 84.

129 7ob. np. J. Szachutowicz, Wiasnosé publiczna, Warszawa 2000, s. 78; nie jest to jednak bezsporne

zob. A. Agopszowicz [w:] Ustawa o samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 255.
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dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu

nieruchomosci**°,

W wyroku z dnia 6 kwietnia 1995 r.**! SN stwierdzit, ze ,Prawa majgtkowe 0s6b
trzecich do nieruchomosci stanowig przeszkode w nabyciu przez paristwowg osobe
prawng uzytkowania wieczystego nieruchomosci pozostajgcej w jej zarzgdzie (art. 2
ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i
wywfaszczeniu nieruchomosci - Dz. U. 1990 r. Nr 79 poz. 464 ze zm.).” Stanowisko
takie potwierdzit SN w uzasadnieniu wyroku z dnia 8 lutego 1996 r.** z dnia 12
lutego 1997 r.»*® oraz ostatnio w uzasadnieniu uchwaty Sktadu Siedmiu Sedziéw SN
z dnia 27 stycznia 2000 r.**. Znalazto ono réwniez posrednio wyraz w uchwale
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 1992 r.**®>, w ktérej Trybunat ustalit, ze
przepisy art. 2 ust. 1 i 2 omawianej ustawy nie dotyczg oséb, o ktérych mowa w art. 8
ust. 1i 2 ustawy, co oznacza wytgczenie mozliwosci nabycia przez panstwowe osoby
prawne uzytkowania wieczystego gruntu zarzgdzanego przez te osoby. Omawiang
konstrukcje przyjmuje rowniez NSA, czego wyrazem moze by¢ np. wyrok z 7 lutego
1992 r.*® wyrok z 2 czerwca 1992 r.**" oraz uchwata sktadu siedmiu sedziéw z dnia
15 lutego 1999 r.'*

Konsekwentnie w uzasadnieniu wyroku z 27 pazdziernika 1998 r.'*® NSA stwierdzit:
.Podnies¢ nalezy, iz fakt wydania na podstawie art. 2 ustawy z dnia 29 wrzesnia
1990 r. 0 zmianie ustawy 0 gospodarce gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz.
U. Nr 79, poz. 464 ze zm.) decyzji, mocg ktorej ustanowione zostafo wieczyste
uzytkowanie dziafki Nr 87/2 i przyznane prawo wfasnosci do budynkéw znajdujgcych

10 pz.U. Nr 79, poz. 464.

31111 ARN 8/95, OSNAPIUS 1995, nr 18, poz. 223.
32 1l ARN 65/95, OSNAPIUS 1996, nr 16, poz. 219.
33111 RN /97, OSNAPIUS 1997, nr 19, poz. 368.
134111 ZP 14/99, OSNAPIUS 2000, nr 8, poz. 294.
%% \W. 10/91, OTK 1992/11, poz. 36.

138 |\/ SA 1348/91, ONSA 1993, nr 2, poz. 38.

371V SA 1404/92, Lex Polonica 2002.

138 OPS 15/98, ONSA 1999, nr 3, poz. 75.

39|V SA 1906/97, LEX nr 45890.
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sie na tej dziafce nie stanowif negatywnej przesfanki dla stwierdzenia niewaznosci
decyzji nacjonalizacyjnych wymienionych w sentencji zaskarzonej decyzji.
(...)Ugruntowane jest zaréwno w doktrynie, jak i w judykaturze stanowisko, iz w
rozumieniu art. 156 8 2 kpa z nieodwracalnymi skutkami prawnymi mamy do
czynienia wéwczas, gdy organ administracji przysfugujgcymi mu srodkami, w ramach
wfasnych kompetencji nie moze przywroci¢ stanu poprzedniego. Jesli natomiast
skutki prawne mogg byc¢ zniesione w drodze postepowania administracyjnego,
oznacza to Ze nie majg one charakteru nieodwracalnego. Z reguty nieodwracalnosc
skutkéw prawnych wigze sie z czynnoscig cywilnoprawng chroniong rekojmig ksigg
wieczystych. W rozpoznawanej sprawie skarzgce Przedsiebiorstwo Przemysfu
Drzewnego SA w R. swdj tytut do dziatkki nr 87/2 wywodzi nie z czynnoSci
cywilnoprawnej, a z decyzji administracyjnej, a wiec z aktu, ktéry w odpowiednim
trybie moze zosta¢ w drodze postepowania administracyjnego wzruszony. Stusznie
organ administracji w motywach zaskarzonej decyzji podnosi, Zze zgodnie z art. 2
ustawy z 29 wrzesnia 1990 r. ustanowienie wieczystego uzytkowania na podstawie

tego przepisu nie narusza praw 0soéb trzecich.”

W kontekscie oceny skutkbw wydania decyzji jako nieodwracalnych nalezy
wspomnie¢ rowniez o uchwale Skfadu Pieciu Sedziéw NSA z dnia 23 pazdziernika
2000 r.**° z ktorej wynika, ze ,...okoliczno$é, ze w postepowaniu dotyczgcym
odszkodowania wfasciwe sg inne organy administracyjne niz w postepowaniu
dotyczgcym uprawniei do przedmiotowej nieruchomos$ci, stanowigcej mienie
komunalne, nie kwalifikuje istnienia decyzji o odszkodowaniu jako skutku prawnego
nieodwracalnego. Bez wzgledu bowiem na r6znorodnosé, bedg to organy
administracji publicznej, majgce kompetencje wzruszenia decyzji o0 odszkodowaniu.”
Oznacza to, ze odwracalnos$¢ skutkow prawnych decyzji zachodzi nie tylko wowczas,
gdy moga by¢ one wyeliminowane przez organ stwierdzajgcy niewaznosc decyzji, ale

takze wtedy, gdy mogag by¢ wyeliminowane przez inny organ administracji publicznej.

Przedstawiona linia orzecznicza zostata zaaprobowana w pi$miennictwie**,

19 OpK 12/00, OSP 2001, nr 3, poz. 43.

1% 7ob. np. J. Szachutowicz, Wasnosé publiczna, Warszawa 2000, s. 91; G. Bieniek [w:] Prawo

obrotu nieruchomos$ciami, Warszawa 2001, s. 63-64.
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Mozna zatem stwierdzi¢, ze nie stanowi przeszkody dla stwierdzenia niewaznosci
decyzji nacjonalizacyjnej wydanie deklaratoryjnej decyzji stwierdzajgce] nabycie
przez przedsiebiorstwo panstwowe prawa uzytkowania wieczystego przejetej

nieruchomosci.

W tym konteks$cie za odosobniony nalezy uznac poglad wyrazony w wyroku z dnia 14
maja 1998 r.'*?, NSA wskazat: ,Na wstepie, jeszcze przed dokonaniem oceny
legalnosci podjetych w sprawie niniejszej dwoch orzeczer nacjonalizacyjnych
Ministra Przemysfu Lekkiego, stwierdzi¢ nalezy, iz zaskarzona decyzja wydana
zostafa z naruszeniem dyspozycji art. 156 8§ 2 zdanie ostatnie. Wynika to z faktu, iz z
mocy decyzji Wojewody z dnia 29 kwietnia 1994 r., wydanej na podstawie art. 2
ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie ustawy 0 gospodarce gruntami i
wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464) Zakfady Graficzne nabyty z
dniem 5 grudnia 1990 r. prawo uzytkowania wieczystego gruntu oraz prawo
wtasnosci budynkéw, znajdujgcych sie na nieruchomosci przy ul. D. 8. Przedmiotowa
decyzja Wojewody spowodowafa zatem nieodwracalnos¢ skutkow prawnych,
wywofanych opisanymi na wstepie orzeczeniami nacjonalizacyjnymi. PowyZzsze
stwierdzenie implikuje, iz denacjonalizacja gruntéw i budynkow, a taki charakter
posiadafa zaskarzona decyzja - nie mogfaby nastgpi¢ w drodze aktu

administracyjnego, wydanego przez organ administracji panstwowej.”

4.5. Komercjalizacja i prywatyzacja

Jak wiadomo ustawa z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych'*® przewidywata dwie podstawowe $ciezki prywatyzacyjne: tzw.

prywatyzacje kapitatowa i likwidacyjna.

Pierwszym etapem prywatyzacji kapitatowej byto przeksztatcenie przedsiebiorstwa w
spotke jednoosobowa. Tylko ten etap moze mie¢ znaczenie z punktu widzenia
rozpatrywanego zagadnienia, gdyz wtasnie z nim wigzg sie zmiany podmiotowe,

ktore - potencjalnie moglyby mie¢ znaczenie dla losow prawnych mienia

142 1v SA 628/98, LEX nr 45929.

3 pz.U. Nr 51, poz. 298 ze zm. - zgodnie z art. 45 ust. 1 ustawy o p.p.p. jej zasady stosowaé
nalezato odpowiednio do przedsigbiorstw komunalnych.

68



znacjonalizowanego wadliwie przedsiebiorstwa. W miejsce przedsiebiorstwa
powstaje bowiem nowy podmiot prawa, spoOtka, ktérg uznaje sie za sukcesora

generalnego poprzednika**

. Wynika to jednoznacznie z art. 8 ust. 2 ustawy, zgodnie
z ktorym: ,Spétka powstafa w wyniku przeksztafcenia przedsiebiorstwa paristwowego
wstepuje we wszystkie prawa i obowigzki przeksztafconego przedsiebiorstwa.” Takze
w Swietle tej regulacji nie powinno budzi¢ watpliwosci stwierdzenie, ze
komercjalizacja przedsiebiorstwa nie prowadzi do zmiany uprawnien przystugujacych
mu wzgledem sktadnikbw przedsiebiorstwa rozumianego przedmiotowo, w tym
wzgledem wadliwie znacjonalizowanej nieruchomosci. Tym samym pozostaje bez
wptywu na mozliwos¢ odwrocenia skutkbw prawnych —wadliwej decyzji
nacjonalizacyjnej. Nie ma tu miejsca nabycie nieruchomosci przez osobe trzecig w
dobrej wierze w rozumieniu art. 5 u.s.k.w.i h., gdyz nie dochodzi tu do wniesienia
mienia przedsiebiorstwa przez Skarb Panstwa jako aportu, lecz z mocy przepisu

szczegOblnego majatek przedsiebiorstwa staje sie majgtkiem spotki.

Analogiczne uwagi odnoszg sie do komercjalizacji, ktéra miata miejsce na gruncie
art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacj
przedsiebiorstw panstwowych'® i ktérej skutkiem byta sukcesja generalna praw i
obowiazkéw przedsiebiorstwa panstwowego**°.

Podobna reguta odnosi sie do komercjalizacji przedsiebiorstw komunalnych, ktéra
nastgpita na podstawie art. 14 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej'*’ ,1. Przedsiebiorstwa komunalne, w stosunku do ktérych rada gminy do
dnia 30 czerwca 1997 r. nie postanowifa 0 wyborze organizacyjno-prawnej formy lub
o ich prywatyzaciji, ulegajg z dniem 1 lipca 1997 r. przeksztafceniu w jednoosobowg
spbtke gminy, z mocy prawa. 2. Jezeli przepisy ustawy nie stanowig inaczej, spofka

ta wstepuje we wszystkie stosunki prawne, ktérych podmiotem byfo przedsiebiorstwo

4% Tak SN w wyroku z dnia 8 grudnia 2000 r., | CKN 324/2000, OSNC 2001, nr 6, poz. 96; w doktrynie
zob. np. M. Bednarek, Przemiany wfasnosci w Polsce, Warszawa 1994, s. 215-216 i tam przywotana
literatura; C. Kosikowski [w:] Komercjalizacja i prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych. Komentarz
od ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r., Warszawa 1997, s. 20-21.

® Dz.U. Nr 156, poz. 775 ze zm.

146 Zob. np. C. Kosikowski [w:] Komercjalizacja i prywatyzacja przedsiebiorstw paristwowych.
Komentarz od ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r., Warszawa 1997, s. 22-23.

%' Dz.U. 1997 r, Nr 9, poz. 43 ze zm.
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komunalne, bez wzgledu na charakter prawny tych stosunkow.” Takze i w tym
przypadku skomercjalizowana spo6tka wstepuje w sytuacje prawng przedsiebiorstwa,
jezeli zatem przedsiebiorstwo to, ze wzgledu na uprawnienia bytych witascicieli, nie
stato sie uzytkownikiem wieczystym wadliwie znacjonalizowanej nieruchomosci to

uzytkownikiem takim nie stata sie rowniez spotka bedgca jego nastepcg prawnym.
Kilka uwag warto poswieci¢ réwniez prywatyzacji likwidacyjne;.

Prywatyzacja likwidacyjna oznacza likwidacje przedsiebiorstwa panstwowego w celu
zadysponowania jego mieniem na rzecz podmiotéw niepanstwowych*®. Zgodnie z
art. 37 ust. 1 ustawy o p.p.p. organ zatozycielski, za zgodg Ministra Przeksztatcen
Wiasnosciowych, mogt zlikwidowaé przedsiebiorstwo panstwowe w celu: 1)
sprzedazy przedsiebiorstwa lub zorganizowanych czesci mienia przedsiebiorstwa, 2)
wniesienia przedsiebiorstwa lub zorganizowanych czesci mienia do spétki, 3)
oddania na czas oznaczony do odptatnego korzystania przedsiebiorstwa Iub
zorganizowanych czesci mienia przedsiebiorstwa. Regulacja ta rodzita wiele
kontrowersji, ktérych omoéwienie nie jest w tym miejscu konieczne'*. Warto
natomiast podkresli¢, ze sprzedaz majatku przedsiebiorstwa, w tym wchodzgcych w
jego sktad wadliwie znacjonalizowanych nieruchomosci moze podlega¢ ochronie w
ramach rekojmii wiary publicznej ksiag wieczystych, co stosownie do poczynionych
juz uwag, prowadzi¢ bedzie do nieodwracalnosci skutkéw prawnych wadliwej decyzji
nacjonalizacyjnej. Warto podkresli¢, ze dotyczy to réwniez prawa uzytkowania
wieczystego nieruchomosci, zgodnie bowiem z uchwatg Skfadu Siedmiu Sedzidéw
Sadu Najwyzszego z dnia 14 marca 1995 r.**°,  Przysfugujgce przedsiebiorstwu
panstwowemu prawo uzytkowania wieczystego nie wygasa w razie przeksztafcenia
tego przedsiebiorstwa w spotke (art. 5 i 6 ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o
prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych - Dz. U. 1990 r. Nr 51 poz. 298 ze zm.)
lub jego likwidacji w celach okreslonych w przepisie art. 37 ust. 1 pkt 1 - 3 tej
ustawy”. SN uznat, ze z art. 41 ustawy o0 prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych
wynika wyjatek od zasady konfuzji, zgodnie z ktérym prawo uzytkowania wieczystego

148 Zob. np. M. Bednarek, Przemiany wfasnosci w Polsce, Warszawa 1994, s. 220.

4% Zob. szczegétowo M. Bednarek, Przemiany wfasnosci w Polsce, Warszawa 1994, s. 219 i n.

3911 czP 165/94, OSNC 1995, nr 6, poz. 87.
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nie wygasa mimo, ze uzytkownikiem wieczystym (w zwigzku z likwidacjg

przedsiebiorstwa) staje sie Skarb Panstwa'>".

4.6. Niewaznos$¢é czynnosci rozporzadzajgcej

Z odwracalnymi skutkami prawnymi wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej bedziemy
mieli do czynienia wéwczas, gdy rozporzadzenie nieruchomoscig (zbycie albo
obcigzenie prawem uzytkowania wieczystego), co prawda chronione rekojmig wiary
publicznej ksigg wieczystych, okaze sie niewazne z jakiegokolwiek innego powodu

niz naruszenie art. 232 k.c.

Oczywiscie moze tu wchodzi¢ w gre naruszenie wymogéw co do formy, co do
zdolnosci do czynnosci prawnych, prawidtowe] reprezentacji osoby prawnej itp.

okolicznosci, ktére moga by¢ ustalone w postepowaniu sgdowym.

Specyficznie nalezy zwrdcic uwage na naruszenie prawa pierwszenstwa
przystugujgcego bytym witascicielom nieruchomosci na podstawie UGGIWN oraz
UGN.

Sytuacja jest stosunkowo prosta w razie, gdy do rozporzadzenia nieruchomoscig
doszto na gruncie UGN. bylym wiascicielom nieruchomosci nie przystuguje obecnie
pierwszenstwo na mocy art. 34 ust.1 pkt 2 UGN - zostato ono bowiem wyraznie
wytgczone w art. 216a UGN. Pozostaje wiec jedynie ew. zastosowanie art. 34 ust. 3
UGN, ktorego naruszenie wywiera skutek okreslony w art. 36 UGN. Odnosnie tego
ostatniego przypadku warto wspomnie¢, ze w doktrynie zdecydowanie przewaza
poglad, zgodnie z ktérym odestanie zawarte w art. 36 oznacza zastosowanie regut

odpowiedzialnoséci odszkodowawczej, a nie niewazno$é¢ bezwzgledna czynnosci>?,

%! Stanowisko SN zaaprobowat w petni Z. Gawlik w glosie do powyzszego orzeczenia opubl. w MoP

1996, nr 3, s. 94 in.

%2 Tak E. Gniewek, O skutkach naruszenia zasad pierwszeristwa nabycia nieruchomosci skarbowych

i samorzgdowych - krotka polemika, PS 2002, nr 10, s. 105; G. Bieniek, S. Rudnicki [w:] Prawo obrotu
nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 504; M. Nazar, Sprzedaz lokali z gminnego zasobu
nieruchomosci., Rejent 1998, nr 12, s. 122; K. Swiderski, Charakter prawny pierwszerstwa w nabyciu
nieruchomosci, Rejent 2000, nr 11, s. 84; odmiennie W. Nalaskowski, Sankcja za naruszenie
przepisOw regulujgcych pierwszeristwo w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, PS 2002, nr 5, s.
46; E. Kremer, Pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci w trybie bezprzetargowym - na podstawie
ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa, Rejent 2000, nr 10, s. 102-103.
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Znacznie bardziej skomplikowana sytuacja bedzie miala wowczas, gdy do
rozporzadzenia nieruchomoscig doszio na gruncie znowelizowanego UGGIWN, a
wiec gdy art. 23 ust. 4 u.g.g. przyznawat bytym wtascicielom prawo pierwszenstwa,

lecz nie okreslat skutkdw dokonania czynnosci z naruszeniem prawa pierwszenstwa.

W wyroku z dnia 20 stycznia 1998 r.**®* SN wskazat, ze: ,Wynikajgca z art. 23 ust. 4
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywfaszczaniu
nieruchomosci (Tekst jednolity: Dz. U. 1991 r. Nr 30 poz. 127 ze zm.) norma 0O
charakterze bezwzglednie obowigzujgcym oznacza zakaz sprzedazy przetargowej
nieruchomosci, z konsekwencjami wynikajgcymi z art. 58 8 1 kc, jezeli poprzedni
wtasciciel lub jego spadkobiercy skorzystali z przystugujgcego im pierwszenstwa do
nabycia tej nieruchomosci.”. Uzasadniajac swoj poglad SN wskazat, ze regulacja
prawa do pierwszenstwa odbiega od regulacji prawnej dotyczacej pierwokupu;
polega ona przede wszystkim na eliminacji innych podmiotow ubiegajacych sie o te
samg rzecz, a jego konstrukcja jurydyczna nie jest oparta na uprawnieniu, lecz na
tkwigcym immanentnie w pierwszenstwie zakazie zadysponowania rzeczg w sposoéb
je naruszajacy. SN podkreslit réwniez, ze takie rozwigzanie prawne zostato przyjete
przez ustawodawce z uwagi na spotecznie uzasadnione wzgledy; w odniesieniu do
bytych witascicieli nieruchomosci - dla ztagodzenia nastepstw wtadczej dziatalnosci
Panstwa w minionej formacji spoteczno-gospodarczej. Konkluzja SN byla
jednoznaczna: ,Tak sformufowane prawo pierwszernstwa o0znacza norme O

charakterze iuris cogentis.”

Wypowiedz SN nie miata charakteru incydentalnego, byta zgodna z linig orzecznicza

dotyczaca skutkéw naruszenia prawa pierwszenstwa’>*,

153 | CKN 368/97, OSNC 1998, nr 9, poz. 143.

%% Zob. tez uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 5 pazdziernika 1990 r., IIl CZP 50/90, OSNCP 1991, nr
4 poz. 47 dotyczacq okreslonego w 8 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 16 wrzesnia 1985
r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu oddawania w uzytkowanie wieczyste gruntdw i sprzedazy
nieruchomosci panstwowych, kosztéw i rozliczen z tym zwigzanych oraz zarzadzania sprzedanymi
nieruchomosciami (Dz.U. 1989 r. Nr 14 poz. 75) pierwszenstwa najemcy lub wskazanej przez najemce
stale z nim zamieszkatej osoby bliskiej do nabycia domu jednorodzinnego i lokalu w matym domu
mieszkalnym; uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 5 pazdziernika 1990 r., Il CZP 50/90, OSNCP 1991,
nr 4 poz. 47 dotyczaca okreslonego w art. 21 ustawy pierwszenstwa przystugujgcego najemcow lokali
mieszkalnych w domach przeznaczonych do sprzedazy w zakresie uzyskania wieczystego
uzytkowania lub udzialu we wspo6tuzytkowaniu wieczystym gruntu zabudowanego takimi domami;
uchwate Sktadu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 23 lipca 1992 r., lll CZP 62/92, OSNCP
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Linia ta spotkata sie z roznymi ocenami pisSmiennictwa. S. Rudnicki zwraca uwage,
ze ugruntowata sie ona ze wzgledu na szczegblng motywacje socjalng zwigzang z
art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami.... z 1985 r., ktéry wyraza tendencje
reprywatyzacyjne’®. Zdaniem autora motywacji takiej brak jednak w innych
przypadkach zastrzezenia pierwszenstwa, co wiecej trudno tu méwi¢ o prawie
pierwszenstwa ,bowiem jest to tylko przywilej nie oparty na prawie podmiotowym, a

"1%6  Zdaniem autora w gre

wiec nie uzasadniajgcy roszczenia cywilnoprawnego
wchodzi¢ tu moze jedynie odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z czynu
niedozwolonego™’. Podobny poglad odno$nie naruszenia prawa pierwszenstwa
przewidzianego w ustawie o0 gospodarce gruntami z 1985 r. wypowiedziat E.
Drozd"®®,

Z drugiej strony warto wskazac¢, ze czes$¢ doktryny krytycznie ocenia obecng
regulacje art. 36 UGN; nad staboscig sankcji okreslonej w art. 36 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami ubolewa E. Gniewek, stwierdzajac: ,Dla krytyki mozna
tylko stwierdzi¢, Ze nie przystoi stosowac sfabej sankcji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej w razie naruszenia przepiséw bezwzglednie obowigzujgcych™,
Poglad o niewaznosci umowy zawartej z naruszeniem prawa pierwszenstwa, w
sytuacjach, gdy sankcja nie jest uregulowana w sposéb szczegélny (np. w art. 36

ustawy o gospodarce nieruchomosciami z 1997 r.), wypowiedziat K. Swiderski*®°.

1992, nr 12, poz. 214 dotyczaca okreslonego w art. 30 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Tekst jednolity: Dz.U. 1991 r. Nr 30 poz. 127 z
pézn. zmiany) pierwszenstwa dotychczasowego dzierzawcy lub najemcy gruntu stanowigcego
wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub gminy do otrzymania tego gruntu w dalszg dzierzawe lub najem.

%% 5. Rudnicki, Glosa do wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 9 lipca 1999 r., [l CKN 98/99, OSP 2000,
nrl,s. 14.

%% 5. Rudnicki, Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 9 lipca 1999 r., 1l CKN 98/99, OSP 2000,
nri,s.15.

157w,
%8 E. Drozd [w:] Gospodarka gruntami i wywfaszczenie nieruchomosci. Komentarz., Krakéw 1995, s.

132.

%9 E. Gniewek, Obrét nieruchomosciami skarbowymi i samorzadowymi, Zakamycze 1999, s. 200.

1%0 K. Swiderski, Charakter prawny pierwszerstwa w nabyciu nieruchomosci, Rejent 2000, nr 11, s.
106-107.
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Niezaleznie od pewnych rozbieznosci w doktrynie, nalezy podkresli¢, ze judykatura
zdecydowanie wypowiedziata sie za niewaznoscig umoéw zawartych z naruszeniem

prawa pierwszenstwa przewidzianego w u.g.g.

W praktyce naruszenie prawa pierwszenstwa polega¢ moze na zaniechaniu
obowigzku zawiadomienia bytego wtasciciela, w sytuacji gdy jego adres byt znany, i

uniemozliwieniu mu w ten sposob skorzystania z prawa pierwszenstwa.

NiewaznosC¢ rozporzadzenia znacjonalizowang nieruchomoscig skutkowac¢ bedzie,
jak wspomniano, mozliwoscig stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej
nawet jezeli rozporzadzenie to byto chronione rekojmig wiary publicznej ksigag
wieczystych.

lll.  Skutki rzeczowe stwierdzenia niewaznosci decyzji

Stosownie do przyjete] interpretacji do stwierdzenia niewaznosci decyzji
nacjonalizacyjnej moze dojs¢ tylko wowczas, gdy skutkowac¢ to bedzie restytucjg
uprawnien bytego witasciciela nieruchomosci. Skutkiem stwierdzenia niewaznosci
decyzji nacjonalizacyjnej bedzie zatem zawsze odzyskanie wtasnosci nieruchomosci
przez bytego wiasciciela, co jest oczywiste, gdy wtascicielem nieruchomosci
bezposrednio przed stwierdzeniem niewaznosci pozostawat Skarb Panstwa. Bedzie
to miato miejsce takze wtedy, gdy nieruchomoscig rozporzadzono juz na rzecz osoby
trzeciej (sprzedano albo oddano w uzytkowanie wieczyste) bezpos$rednio na
podstawie umowy oraz wtedy gdy do rozporzadzenia doszto na podstawie odrebnej
decyzji administracyjnej, pod warunkiem jednakze ze nabycie prawa przez osobe
trzecig nie podlegato ochronie w ramach rekojmii wiary publicznej ksiag wieczystych.
W obu przypadkach osoba trzecia bedzie traktowana jako nabywca od
nieuprawnionego, co oznacza, wobec braku ochrony w ramach rekojmii, ze umowa
zbycia nieruchomosci pozbawiona bedzie skutku rzeczowego, nabywca nie jest wiec
wiascicielem rzeczy, a umowa oddania nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste

bedzie niewazna ze wzgledu na naruszenie art. 232 k.c.

Mozna sie zastanawiac, czy w przypadku gdy rozporzadzenie poprzedzata odrebna

decyzja administracyjna, wiasciciel bedzie moégt zgda¢ wydania nieruchomosci

bezposrednio na podstawie stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej, czy
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tez niezbedne bedzie stwierdzenie rowniez niewaznosci decyzji bedacej przestankg
rozporzadzenia. Wydaje sie, jak juz wskazywano, ze sad powszechny nie jest
zwigzany decyzjg o przeznaczeniu nieruchomosci do sprzedazy w zakresie, w jakim
wskazuje ona posrednio na to, ze Skarb Panstwa jest wtascicielem nieruchomosci.
Trescig decyzji nie jest bowiem stwierdzenie panstwowego charakteru nieruchomosci
lecz przeznaczenie nieruchomosci do rozporzadzenia oraz ustalenie jego warunkow.
Dlatego tez wydaje sie, ze osoba trzecia nie moze powotywac sie na te decyzje, jako
na dowdd nabycia od uprawnionego.

Przypomnijmy, ze zgodnie z orzecznictwem SN nieuchylenie decyzji administracyjnej
0 oddaniu terenu panstwowego w uzytkowanie wieczyste nie stoi na przeszkodzie
uznania za niewazng umowy notarialnej uzytkowania wieczystego terenu w sytuacji,
gdy umowa ta jest sprzeczna z ustawg lub zasadami wspétzycia spotecznego art. 58
§ 1i 2 k.c. - stanowisko takie zajat SN w wyroku z dnia 13 pazdziernika 1981 r.***

potwierdzit w wyroku z dnia 5 wrze$nia 2001 r.*%

W pierwszym orzeczeniu niewaznosc¢ wynikata z faktu, ze uzytkownik wieczysty miat
juz zaspokojone potrzeby mieszkaniowe (naruszenie art. 14 ust. 3 ustawy o
gospodarce terenami w miastach i osiedlach), nie odpowiadat wiec przestankom
ustawowym, co ma znaczenie o tyle, ze decyzja o oddaniu nieruchomosci w
uzytkowanie wieczyste okresla réwniez osobe nabywcy - mozna by twierdzi¢, ze
posredni i to ustalenie korzysta z domniemania legalnosci, ktére wigze sad
powszechny do czasu wzruszenia decyzji - SN poglad ten jednak odrzucit.

Takze w drugim z orzeczen SN uznat za wadliwy wniosek o niedopuszczalnosci
stwierdzenia nieistnienia umowy cywilnej w sytuacji obowigzywania poprzedzajacej ja
decyzji administracyjnej, cho¢ réwnoczesnie stwierdzit, ze ,Stwierdzony brak
jakichkolwiek podstaw do odmowy przyznania prawa wfasnosci czasowej
(uzytkowania wieczystego) dotychczasowym wiascicielom spornych nieruchomosci
nie stwarza zadnych podstaw do zastosowania sankcji niewaznosci w stosunku do

umoéw, mocg ktorych pozwana spofka uzyskafa prawo wieczystego uzytkowania tych

'8 | CR 336/81, OSNCP 1982, nr 4 poz. 58.
192 | CKN 179/99, OSNC 2002, nr 4, poz. 54.
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nieruchomosci. Czynnosc¢ prawna nie moze by¢ uznana za niezgodng z ustawg z

innych wzgledow niz te, ktére znajdujg oparcie w konkretnym przepisie ustawy”.

Podobny wniosek J. Litwin wyprowadzit z uchwaty petnego skfadu Izby Cywilnej z
dnia 25 kwietnia 1964 r.*®® stwierdzajac: ,Innymi sfowy, w $wietle pogladéw uchwaty
z 1964 r. waznoS¢ umowy zalezy wyfgcznie od tego, czy zachodzg przesfanki
niewaznosci przewidziane w prawie cywilnym. W konsekwencji umowa moze: a) byc
wazna mimo uchylenia decyzji; b) podlegac¢ uniewaznieniu w razie uchylenia decyzji;

c) podlegac uniewaznieniu mimo nieuchylenia decyzji.”***

Jak mozna sadzi¢ uwagi powyzsze mozna odnies¢ nie tylko do oceny
cywilnoprawnej waznosci umowy, ale réwniez do oceny rzeczowej skutecznosci

umowy.

Mozliwa jest rOwniez obrona stanowiska przeciwnego, zgodnie z ktérym dopdki nie
jest wzruszona decyzja stanowigca przestanke rozporzadzenia nieruchomoscig
dop6ty sad powszechny nie moze uznac¢, ze osoba trzecia zawarta bezskuteczng
rzeczowo umowe z nieuprawnionym do rozporzadzania rzecza. Przy takiej
interpretacji materialnie byly wiasciciel odzyskatby wtasnos¢ juz w wyniku
stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej, jednakze aby mogt dochodzié
swego prawa musiatby obali¢ wynikajgca z pdzniejszej decyzji legitymacije” formalng

osoby trzeciej.

IV. Reguty odpowiedzialnosci odszkodowawczej

1. Podstawa odpowiedzialnosci odszkodowawcze]

Podstawg odpowiedzialnosci za wadliwg decyzje administracyjng jest de lege lata
art. 160 k.p.a. Do zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie ma oczywiscie
zastosowania art. 6 ustawy nacjonalizacyjnej, ktory dotyczy prawidtowych decyzji

nacjonalizacyjnych.

183 111 CO 12/64, OSNCP 1964, nr 12, poz. 244.

184 3. Litwin, Z problematyki styku prawa cywilnego z administracyjnym, PiP1965, nr 4, s. 545.
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Zgodnie z art. 160 8 1 k.p.a. ,Stronie, ktora poniosfa szkode na skutek wydania
decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 8§ 1 albo stwierdzenia niewaznosci takiej
decyzji, stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode, chyba

Ze ponosi ona wine za powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie.”

1.1. Podmiot uprawniony

Z przytoczonego wyzej przepisu wynika, ze roszczenie o odszkodowanie stuzy
zarOwno stronie, ktéra poniosta szkode na skutek stwierdzenia niewaznosci decyzji

5

albo na skutek wydania decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a.*®®, czyli decyzji

dotknietej wadami powodujacymi jej niewazno$¢'® (w tym ostatnim przypadku
niezaleznie od tego, czy stwierdzono niewaznosc takiej decyzji, czy tez ograniczono

sie do stwierdzenia, ze wydana ona zostata z naruszeniem prawa'®’).

To kto jest podmiotem uprawnionym do zgdania odszkodowania zalezy od rezultatu

weryfikacji wadliwej decyzji nacjonalizacyjne;j.

W razie gdy ustalono, ze decyzja nacjonalizacyjna wywotata nieodwracalne skutki
prawne i ograniczono sie do stwierdzenia wydania tej decyzji z naruszeniem prawa,
wowczas poszkodowanym  bedzie przede wszystkim byly wilasciciel
przedsiebiorstwa. Nalezy jednak podkresli¢, ze poszkodowanym moze by¢ rowniez
wiasciciel przedmiotu, ktory wchodzit w skfad przedsiebiorstwa i zostat objety

nacjonalizacja.
Ta ostatnia uwaga wymaga nieco poszerzonego komentarza.

W orzecznictwie SN dominuje poglad, zgodnie z ktGrym przejecie przedsiebiorstwa
na podstawie art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wkasnosc¢

Panstwa podstawowych gatezi gospodarki narodowej obejmowato wszystkie

195 M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 939-

940.

188 3. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 744.

187 por. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 456-

457; por. J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, £6dz-Zielona Gora 1997, s. 150; J.
Kremis, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za decyzje administracyjne wedfug kodeksu cywilnego i
kodeksu postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 112.
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sktadniki niezbedne do jego prawidtowego funkcjonowania, niezaleznie od tego,
czyja stanowity wkasnos¢, a wiec bez wytgczania jakichkolwiek obiektow i skladnikdw
majatkowych stanowigcych wtasnosc osoby trzeciej.

Poglad taki zostat wyrazony juz w uzasadnieniu wyroku SN z dnia 14 lipca 1951 r.*%®
i potwierdzony nastepnie w postanowieniu SN z dnia 2 pazdziernika 1967 r.**°,
uzasadnieniu postanowienia z dnia 26 pazdziernika 1994 r.*”® oraz w wyroku NSA z
dnia 14 maja 1998 r.!"*, a ostatnio w postanowieniu SN z dnia 25 lipca 2001 r. 12 i
postanowieniu z 24 kwietnia 2002 r.*"

Powyzszy kierunek interpretacyjny opierat sie przede wszystkim na art. 6 ustawy
nacjonalizacyjnej oraz przepisach rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 stycznia
1947 r. w sprawie trybu postepowania przy przejmowaniu przedsiebiorstw na
wtasnosé Panstwa'’* w brzmieniu rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia
1948 1.t

W uzasadnieniu wyroku z dnia 14 lipca 1951 r.}”® SN wskazat, ze stosownie do art. 6
ust. 1 ustawy nacjonalizacyjnej przedsiebiorstwa przejete na podstawie art. 2 i 3 tej
ustawy przechodzg na rzecz Panstwa w catosci wraz z nieruchomym i ruchomym
majatkiem i wszelkimi prawami (z wyjatkami wyraznie przewidzianymi). Zwrdcit
uwage, ze celem tego przepisu jest, aby przejecie przez Panstwo przedsiebiorstw
nastepowato w warunkach zabezpieczajagcych w petni ich dalsze funkcjonowanie i
zdolnos¢ produkcyjng. Przejeciu z mocy art. 2 i 3 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r.
podlegato wiec cate przedsiebiorstwo wraz z majgtkiem w najszerszym znaczeniu,
bez wytaczenia jakichkolwiek obiektéw stanowigcych sktadniki przedsiebiorstwa w

chwili przejecia, choéby do obiektow tych stuzyty jakie$ prawa osobom trzecim.

188 ¢ 152/51, OSN 1953, nr lIl, poz. 63.

109 | cz 74/67, OSNCP 1968, nr 12, poz. 211.
70 | CRN 119/94, OSNC 1995, nr 1, poz. 22.
Y |V SA 628/98, LEX nr 45929.

72| CKN 1350/98, OSNC 2002, nr 3, poz. 41.
173 v CKN 1002/00, nie publ.

1 Dz.U. Nr 16, poz. 62.

% Dz.U. Nr 25 poz. 170.

76 ¢ 152/51, OSN 1953, z. I, poz. 63.
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Osoby trzecie, zgodnie 8 75 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 stycznia
1947 r.*”" w brzmieniu ustalonym przez § 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 12
maja 1949 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 stycznia 1947 r.
w sprawie trybu postepowania przy przejmowaniu przedsiebiorstw na witasnosc¢
Panstwa'’®, powinny zgtosi¢ swe prawa do protokotu zdawczo-odbiorczego, zgodnie
zas z 8 75 ust. 3 za przejete skfadniki majgtkowe przystugiwato im odszkodowanie na
tych samych zasadach co wierzycielom przedsiebiorstwa - odszkodowania tego nie
mogg jednak dochodzi¢ na drodze sgdowej.

Niezbednym warunkiem przejecia przez Panstwo cudzych rzeczy ruchomych i
nieruchomosci byto jednak stwierdzenie, ze okreslona rzecz jest sktadnikiem

przedsiebiorstwa.

Wynika to z uzasadnienia orzeczenia SN z 21 pazdziernika 1946 r.”°, w ktérym SN
wskazat, ze ,Przepis art. 6 ust. 1 ustawy z 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wfasnosc¢
Panstwa podstawowych gafezi gospodarki narodowej (Dz. U. R. P. Nr 3, poz. 17)
postanawia, Ze "Przedsiebiorstwa przejete na zasadzie art. 2 lub art. 3 przechodzg
na rzecz Panstwa lub polskich os6b prawnych prawa publicznego w cafo$ci wraz z
nieruchomym i ruchomym majgtkiem i wszelkimi prawami (prawo do firmy, patenty,
licencje, znaki towarowe, uzytkowe itp.), wolne jednak od obcigzen i zobowigzan...."
Z przepisu tego jest widoczne, ze ruchomy majgtek przedsiebiorstwa przechodzi na
rzecz Panstwa i to wolny od obcigzen i zobowigzan. Na rzecz Paristwa nie
przechodzg jednak takie przedmioty ruchome, ktore nie stanowify "majgtku”
przedsiebiorstwa, lecz byly "majgtkiem".... Skoro za$ sporna skéra z lisa nie byfa
"majgtkiem" przedsiebiorstwa, skora ta nie mogfa tez byc¢ przejeta przez Parstwo.
Skéra ta nie mogfa tez stanowi¢ czesci przedsiebiorstwa ani naleze¢ do catosci
przedsiebiorstwa, gdyz byfa ona tylko cudzg rzeczg ruchomg, jedynie powierzong
przedsiebiorstwu jako materiat do wykonania na niej pewnej pracy, majgcej z surowej

skory lisiej wytworzy¢ skore lisig wygarbowang.”

Y7 Dz.U. Nr 16, poz. 62.
Y8 Dz.U. Nr 29, poz. 212.
Y9111 C 604/46, OSN 1947, z. 2, poz. 49.
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Poglad powyzszy wynika rowniez jednoznacznie z wyroku NSA z dnia 1 grudnia
1999 r.**°, gdzie stwierdzono: ,Na podstawie przepisu art. 6 ust. 1 ustawy z 1946 r. 0
przejeciu na wfasnos$¢ Paristwa podstawowych gafezi gospodarki narodowej
nacjonalizacji podlegafo cafe mienie przedsiebiorstwa i przysfugujgce mu prawa
niemajgtkowe. Z przepisu tego nie wynikafo jednak uprawnienie do przejecia cafego
majgtku wtasciciela nacjonalizowanego przedsiebiorstwa, ale wytgcznie takiego,
ktéry nalezat do przedsiebiorstwa podlegajgcego przejeciu na podstawie art. 2 lub 3
tej ustawy. Przejecie okreslonych skfadnikow majgtkowych objetych protokofem
zdawczo-odbiorczym  wymagafo  ustalenia, Ze stanowig one  majgtek
przedsiebiorstwa.” W uzasadnieniu NSA wyjasnit, ze ,Nacjonalizacji podlegat
wyfgcznie majgtek nalezgcy do przejmowanego z mocy prawa przedsiebiorstwa, a
nie caty majgtek wtasciciela zakfadu. Stgd istniafa w postepowaniu zatwierdzajgcym
protokét zdawczo-odbiorczy koniecznos¢ wykazania, ze dany obiekt stanowi skfadnik
majgtkowy zakfadu, a byfo to szczegdlnie istotne w tym przypadku, gdy
przeznaczenie danego obiektu nie wigzafo sie bezposrednio z dziafalnoscig
gospodarczg przedsiebiorstwa. W takich przypadkach niezbedne byfo wykazanie
stosownymi dowodami, iz obiekt taki stanowi skfadnik majgtkowy zakfadu.
Niedopuszczalnym natomiast byfo dokonywanie takich ustalen tylko w powofaniu sie

na domniemanie faktyczne.”

Wydaje sie, ze z jeszcze szerszym ujeciem zakresu przejecia mamy do czynienia w
orzeczeniu z 6 lutego 1953 r.'®' gdzie SN wskazat, ze: ,Czynsz za dzierzawe
przedsiebiorstwa jest rowniez formg realizacji celu ekonomicznego przedsigbiorcy,
formg eksploatacji przedsiebiorstwa, a jako taki stanowi on wierzytelno$c¢ integralnie
zwigzang z przedsiebiorstwem i ulega przejeciu przez Panstwo na mocy art. 6 ust. 1)
ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r o przejeciu na wfasnosc¢ Panstwa podstawowych
gafezi gospodarki narodowej.” Rozwijajac swoj poglad SN wyjasnit w uzasadnieniu:
»Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. 0 przejeciu na wfasnosc
Panstwa podstawowych gaftezi gospodarki narodowej (Dz. U. Nr 3, poz. 17),
przedsiebiorstwa przejete przechodzg na rzecz Parnstwa w cafoSci wraz z

nieruchomym i ruchomym majgtkiem i wszelkimi prawami. Do praw tych nalezy

180 |\/ SA 2484/98, LEX nr 48637.
8111 C 2979/52, OSNCK 1954, z. 1, poz. 13.
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zaliczy¢ réwniez wierzytelnosci znacjonalizowanego przedsiebiorstwa.(...) Wfasciwa
wykfadnia powyzszego przepisu wymaga zatem innego kryterium, ktére stanowic
moze tylko zwigzek ekonomiczny danej wierzytelnosci z przedsiebiorstwem jako
zorganizowang cafoscig gospodarczg, a zarazem podstawg dziafalnosci wtasciciela-
przedsiebiorcy. Z tego zas punktu widzenia bfedne i niczym nie uzasadnione byfoby
dopatrywanie sie takiego zwigzku jedynie w wierzytelnosciach powstatych przy
prowadzeniu przedsiebiorstwa przez wifasciciela we wfasnym zakresie. Celem
bowiem ekonomicznym przedsiebiorcy kapitalistycznego nie jest prowadzenie
jakiejkolwiek dziafalnosci gospodarczej, lecz maksymalny —zysk, osiggany
niejednokrotnie wfasnie dzieki zaniechaniu wszelkiej dziafalnosci gospodarczej, jak to
ma miejsce na przykfad w umowach kartelowych. Czynsz za dzierzawe
przedsiebiorstwa jest rowniez formg realizacji celu ekonomicznego przedsiebiorcy,
formg eksploatacji przedsiebiorstwa, a jako taki stanowi on wierzytelnos¢ integralnie
zwigzang z przedsiebiorstwem i ulega przejeciu przez Panstwo na mocy art. 6 ust. 1)
ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wfasnosc¢ Panstwa podstawowych
gafezi gospodarki narodowej, podobnie jak fundusze pieniezne, znajdujgce sie w
kasie znacjonalizowanego przedsiebiorstwa, nie zrealizowane wierzytelnosci za

wykonane dostawy, sprzedane maszyny itp.”

Od wskazanej wyzej linii orzecznictwa ujmujacej bardzo szeroko zakres przejecia
zdecydowanie odbiega wyrok NSA z dnia 21 marca 2001 r.*®, w ktérym stwierdzono:
.Brak jest w ustawie z 1946 r. 0 przejeciu na wfasnos¢ Parnstwa podstawowych gafezi
gospodarki narodowej przepisu, ktory pozwalafby na przejecie mienia nienalezgcego
do przedsiebiorstwa w ramach nacjonalizacji. (...) Przepiséw o nacjonalizacji nie
mozna interpretowac rozszerzajgco. Zatem art. 6 nie mozna interpretowac tak jak
sugeruje to skarga, a mianowicie, Ze nacjonalizacja obejmuje réwniez majgtek
nienalezgcy do przedsiebiorstwa.” W uzasadnieniu NSA wyjasnit, ze za takim
stanowiskiem przemawia tre$¢ art. 7 ust. 1 ustawy z 3 stycznia 1946 r., z ktérego
jednoznacznie wynika, ze za przedsiebiorstwo przejete przez Panstwo na wtasnosc¢

(art. 3) otrzyma jego wiasciciel od Skarbu Panstwa odszkodowanie.

182 |v SA 2182/99, LEX nr 51226.
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Stanowisko powyzsze potwierdzit NSA takze w wyroku z dnia 13 wrzesnia 2001 r.*?3,
gdzie uznat, ze: ,Przepisy ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. 0 przejeciu na wfasnosc¢
Panstwa podstawowych gafezi gospodarki narodowej (Dz.U. Nr 3, poz. 17 ze zm.)
nie dajg podstaw do wniosku, iz przejecie na wfasnos¢ Panstwa przedsigbiorstwa
powodowafo réwniez przejecie na wfasnos$c nieruchomosci zwigzanych funkcjonalnie
z przedsiebiorstwem, stanowigcych jednak wfasnos$c¢ osob trzecich, ktore w zaden
sposoéb nie byty objete tg ustawg. Nacjonalizacja, jako akt skierowany do wtasciciela
przedsiebiorstwa, nie mogfa bowiem powodowac wywfaszczenia nieruchomosci osob
trzecich, gdyz byfoby to sprzeczne z celami ustawy.” W uzasadnieniu Naczelny Sad
Administracyjny podkreslit, ze wyktadnia ustawy nacjonalizacyjnej powinna byc¢
dokonywana w szerszym kontekscie z uwzglednieniem innych réwnolegle
obowigzujacych aktéw prawnych, co zapobiegnie temu, na co zwracat uwage Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 8 maja 1992 r., Il ARN 23/92 (OSP 1993, nr 3, poz. 47),
aby przepiséw nacjonalizacyjnych, ktére wprowadzity rewolucyjne zmiany w prawie
wiasnosci, nie wyjasnia¢ jeszcze gtebiej w kierunku ograniczenia prawa i to w drodze
wyktadni rozszerzajacej, wbrew brzmieniu przepisu. Naczelny Sad Administracyjny
wskazat przede wszystkim na art. 40 k.h.,, ktory okreslat jakie sktadniki
przedsiebiorstwa, kiedy i w jakim zakresie przechodzg na nabywce w przypadku
zbycia przedsiebiorstwa. Przepis art. 40 8§ 1 pkt 3 stanowit, ze przeniesienie
wilasnosci przedsiebiorstwa (zbycie) moze oznaczac¢ jednoczesne (jednym aktem)
przeniesienie  prawa wtasnosci  nieruchomosci, wchodzgcych w  sktad
przedsiebiorstwa tylko wtedy, gdy te nalezg do przedsiebiorstwa. W przeciwnym
razie, jezeli nieruchomos$ci nie stanowig wtasnosci przedsiebiorstwa, mogg przejsc
do dyspozycji howego wtasciciela przedsiebiorstwa tylko w takim zakresie prawa w
jakim stuzyty poprzedniemu wtascicielowi. Przepis art. 6 ust. 1 ustawy
nacjonalizacyjnej — nalezy, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego,
interpretowa¢ majac na wzgledzie powyzszg zasade, bowiem nie stanowi on wprost,
ze na wkasnos¢ Panstwa lub polskich oséb prawnych prawa publicznego w ramach
nacjonalizowanego przedsiebiorstwa przechodzg roéwniez  ruchomosci i
nieruchomosci nie nalezace do przedsiebiorstwa. Z tych wzgledéw nie mozna

zaaprobowa¢ pogladu przedstawionego w motywach wymienionych wyzej

183 |\ SA 1246/99, nie publ.
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postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 2 pazdziernika 1967 r. oraz wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 maja 1998 r. W dalszej argumentaciji
Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt, ze wspdlng cechg wszystkich powojennych
aktéw o podobnym do ustawy nacjonalizacyjnej charakterze i rodowodzie, jak na
przyktad dekret z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej, byto
przejmowanie na ich mocy na wiasnosC¢ Panstwa okreslonych podmiotowo i
przedmiotowo dobr. Trudno wiec przyjaé, ze ustawa nacjonalizacyjna adresowana do
wiascicieli przedsiebiorstw, miataby przy tej okazji pozbawi¢ prawa wkasnosci inne,
blizej nie okreslone w ustawie osoby, ktorym nie zapewniata zadnego minimum praw

do obrony.

Poglad zaprezentowany przez NSA w dwu ostatnio wskazanych orzeczeniach, mimo
swe] aksjologicznej atrakcyjnosci, odbiega od dotychczasowego stanowiska
zajmowanego przez SN, i niestety, jak sie wydaje, nie podwaza w wystarczajacy
sposo6b jurydycznych racji lezacych u jego podstaw. Ma racje SN, gdy wskazuje, ze
brzmienie art. 6 ustawy wraz z 8 75 rozporzadzenia wykonawczego przemawia za
przyjeta przezen koncepcja. Odmienna interpretacja art. 6 ustawy, przyjeta przez
NSA, jest nie do pogodzenia z 8§ 75 rozporzadzenia, co oznacza albo Zze
rozporzadzenie to jest niekonstytucyjne, jako wykraczajgce poza zakres delegaciji
ustawowej, albo ze interpretacja ta jest btedna. Problem konstytucyjnosci
rozporzadzenia, mierzonej wspotczesnymi standardami, jest z pewnoscig
kontrowersyjny, nie mniej niz konstytucyjno$¢ samej ustawy. NSA zresztg do
zagadnienia w ogole sie nie ustosunkowat pomijajagc w swych rozwazaniach watek
rozporzadzenia wykonawczego. Wydaje sie, ze blizsze poprawnej interpretacji jest
stwierdzenie, ze § 75 rozporzadzenia nie tyle wykracza poza zakres ustawy, ile
potwierdza intencje ustawodawcy. Nie mozna abstrahowac od okolicznosci, zgodnie

z ktérg brzmienie 8 75 nie wskazuje na dgzenie do modyfikacji art. 6 ustawy.

Niezaleznie od rozstrzygniecia tego niezwykle kontrowersyjnego zagadnienia mozna
jednak wskaza¢, ze stwierdzenie, iz decyzja nacjonalizacyjna wywotata
nieodwracalne skutki prawne, bedzie zrdédtem roszczenia odszkodowawczego
rowniez dla osoby, ktéra nie bedac wilascicielem przedsiebiorstwa zostata
pozbawiona, przez decyzje nacjonalizacyjng, prawa stanowigcego sktadnik
przedsiebiorstwa.
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Natomiast stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej bedzie zrédtem
roszczen odszkodowawczych nie tylko na rzecz o0soOb, ktére bezprawnie byty
pozbawione mozliwosci korzystania ze swych praw przez okres od nacjonalizacji do
stwierdzenia niewaznosci decyzji, ale takze zrodtem roszczen odszkodowawczych
dla osoby trzeciej, ktéra nabyta prawo stanowigce sktadnik przedsiebiorstwa (przede
wszystkim nieruchomos$¢), nie bedgc chroniona rekojmig wiary publicznej ksiag
wieczystych, i w zwigzku z tym z chwilg stwierdzenia niewaznosci decyzji

nacjonalizacyjnej prawo to utracita.

1.2. Podmiot zobowigzany

Podmiotem zobowigzanym do wyptaty odszkodowania na podstawie art. 160 k.p.a.
byt pierwotnie zawsze Skarb Panstwa, jednakze z chwilg przywrécenia samorzadu
terytorialnego sytuacja ulegta skomplikowaniu. W wyroku z 7 stycznia 1998 r.*®** SN
orzekt, ze: ,Zgodnie z art. 36 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy
wprowadzajgce ustawe 0 samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzgdowych (Dz. U. 1990 r. Nr 32 poz. 191 ze zm.), biernie legitymowana w
toczgcym sie po dniu 27 maja 1990 r. procesie o naprawienie szkody wynikfej
wskutek wydania przed dniem 27 maja 1990 r. przez terenowy organ administracji
panstwowej stopnia podstawowego decyzji z naruszeniem art. 156 8 1 kpa jest
wiasciwa gmina.”*®. Ze wzgledu jednak na okoliczno$é, ze w interesujgcym nas
zakresie decyzje nacjonalizacyjng wydawat wtasciwy Minister nie powinna - co do
zasady - budzi¢ watpliwosci legitymacja bierna Skarbu Panstwa w procesie

odszkodowawczym.

18 | CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 120.

185 poglad ten spotkat sie z krytyka Z. Czarnika, zdaniem ktérego za takie decyzje odpowiedzialno$é z

tytutu szkody ponosi Skarb Panstwa, bo jest to zobowigzanie z tytutu szeroko rozumianego wykonania
decyzji administracyjnej - zob. Z. Czarnik, Glosa do wyroku SN z 7 stycznia 1998 r. (Il CKN 550/97),
ST 1998, nr 12, s. 79-80; por. takze J. Kremis, Glosa do uchwaty SN z 27 czerwca 2000 r., lll CZP
17/00, OSP 2001, z. 11, s. 545.
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1.3. Przesfanki

Do czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego®®® odpowiedzialno$¢ majatkowa Skarbu Panstwa za szkody
wyrzgdzone przez funkcjonariuszy panstwowych w zwigzku z wydaniem wadliwej
decyzji administracyjnej byta regulowana przepisami art. 417-421 k.c. Ze wzgledu
jednak na trudnosci zwigzane z udowodnieniem przestanek odpowiedzialnosci
przewidzianych w art. 418 k.c. regulacja ta powodowata, ze uzyskanie
odszkodowania w wielu przypadkach nie byto mozliwe. Dlatego tez w wyniku
uchwalenia ww. ustawy wprowadzono do art. 160 k.p.a. sformutowanie, w mysl
ktérego ,do odszkodowania stosuje sie przepisy kodeksu cywilnego, z wyfgczeniem
art. 418 kc”.

Poczatkowe wahania judykatury™®’ i doktryny™®® co do znaczenia powyzszej regulacii

przecigt SN w fundamentalnej uchwale (7) z dnia 26 stycznia 1989 r.'®

, W Kktorej
wyjasnit, ze: ,Artykut 160 8§ 1 kpa stanowi wyfgczng podstawe odpowiedzialnosci
Skarbu Paristwa za szkode, ktdrg strona poniosfa na skutek wydania decyzji z
naruszeniem przepisu art. 156 8 1 kpa albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji.”

Z uzasadnienia wynika, ze art. 160 8§ 1 k.p.a. wytgcza nie tylko zastosowanie art. 418

% Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm.

87 W wyroku z dnia 16 wrzeshia 1985 r., IV CR 290/85, OSPiKA 1986, nr 2, poz. 30 Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze art. 160 § 1 k.p.a. przyznajacy stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji
z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, roszczenie o
odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode stanowi samodzielng podstawe odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa natomiast odmienne stanowisko zajat Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 3 maja 1985
r., I CR 121/85, OSNCP 1986, nr 4, poz. 53, gdzie wyrazit poglad, ze art. 160 k.p.a. odsyfa do art. 417
k.c. (z wytaczeniem art. 418 k.c.), przy czym stosownie do art. 160 8§ 1 k.p.a. stwierdzenie przez organ
administracyjny niewaznosci decyzji (art. 158 § 1 k.p.a.) lub ze decyzja wydana zostata z naruszeniem
prawa (art. 158 § 2 k.p.a.) przesadza o bezprawnosci i winie funkcjonariusza panstwowego przy
wykonywaniu powierzonej mu czynnosci.

188 Zob. np. E. Letowska, Odpowiedzialnosé paristwa za szkody po nowelizacji kodeksu postepowania

administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 53; taz Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r. (Il CR 121/85),
NP 1988, nr 1, s.110-111; J. Kremis, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r. (Il CR 121/85), NP 1987,
nr 10 s. 133-135; A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Parnstwa za funkcjonariuszy, Warszawa
1985, s. 230, 285; tenze, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 ., I CR 121/85, OSPIKA 1986, z. 2, s.
68- R. Stepkowski, Odpowiedzialnos¢ panstwa za szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszy
panstwowych, Ossolineum 1985, s. 16 i n.; J. Palinka, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r., Il CR
121/85, OSPiKA 1986, z. 7-8, s. 319-321.

189111 czP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129.
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k.c., ale rbwniez zastosowanie art. 417 k.c., co w szczegdlnosci oznaczato, ze za
szkode wyrzadzong wydaniem niewaznej decyzji Skarb Panstwa odpowiada
niezaleznie od winy funkcjonariusza (organu) administracji panstwowej. W
omawianej uchwale zwrécono rowniez uwage na to, ze art. 160 8§ 1 k.p.a. okresla, kto
i za co odpowiada, nie reguluje natomiast samodzielnie pojecia straty oraz zwigzku
przyczynowego - oznacza to, ze konieczne jest, w tym zakresie, siegniecie do
przepiséw kodeksu cywilnego'®. Stanowisko SN wyrazone w omawianej uchwale

191 taki tez poglad dominuje obecnie w

zdecydowanie utrwalito sie w orzecznictwie
doktrynie’®® - dla potrzeb praktyki kwestia interpretacji art. 160 k.p.a. zostata zatem
przesadzona; art. 160 8§ 1 k.p.a. okresla szczegblng postaé czynu
niedozwolonego®®, do ktérego w zakresie nieuregulowanym stosujemy ogélne

zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

1% W doktrynie zob. np. J. Kremis, Odpowiedzialnoéé Skarbu Parstwa za decyzje administracyjne

wedfug kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 118; J.
Bogustawska-Klejment, Roszczenia odszkodowawcze z tytufu wadliwych decyzji administracyjnych,
Jaktoréw 1997, s. 250-251; J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 743; D. Koztowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Gora 2000, s. 143.

191 7ob. np. z nowszego orzecznictwa uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 7 stycznia 1998

r., I CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 120; wyroku z dnia 10 stycznia 2001 r., | CKN 117/2000,
Palestra 2001, nr 5-6, s. 203 oraz uchwate z dnia 27 czerwca 2000 r., Il CZP 17/00, OSNC 2000, nr
11, poz. 197.

192 W. Czachérski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wykfadu,
Warszawa 2002, s. 241; Z. Radwanski, Zobowigzania-czes¢ ogo6lna, Warszawa 2001, s. 194; J.
Kremis, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Parnstwa za decyzje administracyjne wedfug kodeksu cywilnego i
kodeksu postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 131; A. Szpunar, Znaczenie art. 160
k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, PiP 1990, nr 9, s. 38; Z. Banaszczyk [w:]
KC. Komentarz, t. |, Warszawa 2002, s. 925; M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 941; J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 743.

198 3. Kremis, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Paristwa za decyzje administracyjne wedfug kodeksu

cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 133; zob. takze T. Dybowski,
[w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzan - cze$c¢ ogdlna, Ossolineum 1981, s. 193;
A. Szpunar, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r., Il CR 121/85, OSPiKA 1986, z. 2, s. 68; tenze,
Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, PiP 1990, nr 9, s. 39;
R. Szczepaniak, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2001, s. 238.
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2. Zakres szkody podlegajacej naprawieniu

Zgodnie z art. 160 8§ 1 k.p.a. zakres odszkodowania ogranicza sie do rzeczywistej
szkody, a wiec damnum emergens'®. Mozna wskazaé, ocierajac sie o truizm, ze w
doktrynie zgodnie przyjmuje sie, ze rzeczywista strata (damnum emergens) obejmuje

zmniejszenie aktywéw albo zwiekszenie pasywow'®.

Prima facie mozliwos¢ dochodzenia wynagrodzenia szkody w zakresie lucrum

cessans wydaje sie wykluczone.

Trzeba jednak zwréci¢ uwage, ze w swietle wyktadni art. 77 Konstytucji dokonane;j

® mozna mieé

przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r.*°
watpliwosci co do tego, czy wynikajgce z art. 160 8 1 k.p.a. ograniczenie
odpowiedzialnosci wtadzy publicznej do rzeczywistej straty z pominieciem utraconych
korzysci jest zgodne z regulacjg konstytucyjng; w art. 77 Konstytucji jest bowiem
mowa ogoélnie o mozliwosci zgdania wynagrodzenia szkody. TK wskazat:
» WYyjsciowg" przesfankg odpowiedzialnosci odszkodowawcze] wfadzy publicznej jest
wystgpienie szkody. Uzyte w Konstytucji pojecie "szkody" powinno by¢ rozumiane w
sposOb przyjety na gruncie prawa cywilnego jako tej gafezi prawa, w Kktorej
usytuowane sg przepisy konkretyzujgce mechanizm funkcjonowania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Zakres kompensacji, a zwfaszcza elementy

szkody podlegajgce wynagrodzeniu powinny by¢ ustalone na podstawie

1% Tak SN w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 listopada 1986 r., Il CR 292/86, OSPIiKA 1989, nr 2, s. 71;
wyroku z dnia 31 marca 1987 r., | CR 287/86, Lex Polonica 2002; wyroku z dnia 4 listopada 1994 r., IlI
ARN 28/94, OSNAPIUS 1995, nr 10, poz. 115; wyroku z dnia 18 listopada 1993 r., Il ARN 56/93,
OSNCP 1994, nr 5, poz. 116; w doktrynie zob. np. T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz.
1, Prawo zobowigzan - cze$¢ ogolna, Ossolineum 1981, s. 227; E. ketowska, Odpowiedzialnos¢
panstwa za szkody po nowelizacji kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 54; na
inne mozliwosci interpretacyjne wskazuje J. Kremis, Glosa do wyroku z dnia 5 listopada 1986 r., Il CR
292/86, OSPIKA 1989, nr 2, s. 74.

195 Zob. np. T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzar - cze$é ogdina,
Ossolineum 1981, s. 227; F. Btahuta, Kodeks cywilny. Komentarz, t. Il, Warszawa 1972, s. 871; A.
Szpunar, Odszkodowanie za szkode majgtkowg, Bydgoszcz 1998, s. 63; T. Wisniewski [w:]
Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobowigzania. Tom I, Warszawa 2002, kom. do art.
361k.c.; Z. Banaszczyk [w:] KC. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 724; W. Czachdrski, A.
Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Zarys wyk{fadu, Warszawa 2002, s. 97;
A. Ohanowicz [w:] Zarys prawa zobowiazan, Warszawa 1970, s. 49; D. Koztowska, E. Mzyk, Grunty
warszawskie, Zielona Géra 2000, s. 143.

1% 5K 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.
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odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego, zwfaszcza za$ art. 361 8§ 2. Nalezy w
konsekwencji przyjg¢, ze chodzi tu o kazdy uszczerbek w prawnie chronionych
dobrach danego podmiotu, zaréwno o charakterze majgtkowym, jak i
niemajgtkowym. Nie mozna zatem wykluczy¢ odpowiedzialnosci wfadzy publicznej z
tytutu naruszenia dobr osobistych obywatela, w tym takze moZzliwosci podniesienia
przez pokrzywdzonego roszczen z tytufu zadoscuczynienia pienieznego za doznang
krzywde niemajgtkowg (por. art. 445 oraz art. 448 kc)”. Wyrazne odwotanie do art.
361 8 2 k.c. nie pozostawia watpliwosci co do intencji TK: wg Trybunatu szkodg w

rozumieniu art. 77 Konstytucji jest zarowno damnum emergens, jak i lucrum cessans.

Warto zwrdci¢ uwage, ze watpliwosé co do zgodnosci art. 160 § 1 k.p.a. z
Konstytucjg wyrazit SN w uzasadnieniu wyroku z 8 stycznia 2002 r.'%’, stwierdzajac :
~Jesli uzyto czasu przeszfego (,stanowif’), to dlatego, Zze zachodzi uzasadniona
watpliwos$c, czy art. 160 8 1 k.p.a. nie pozostaje w sprzecznosci z art. 77 ust. 1
Konstytucji.”

Podobnie w uzasadnieniu uchwaty z 8 listopada 2002 r.**® SN wskazat: ,Wymieniony
przepis moze budzi¢ watpliwosci odnosnie do zgodnosci z Konstytucjg, zwfaszcza z
art. 77 wust. 1, skoro ogranicza zakres odpowiedzialnosci parnstwa. Brak
rozstrzygniecia Trybunafu Konstytucyjnego w kwestii zgodnosci mogfy wpfywac na
celowos¢ podejmowania uchwafty, gdyby stanowit prejudykat w rozpoznawanej
sprawie. Skfad Sqdu NajwyZzszego nie dostrzega jednak koniecznosci podejmowania
inicjatywy przewidzianej w art. 193 Konstytucji ani oczekiwania na rozstrzygniecie w

sprawie zawisfej w Trybunale (K. 20/02).”

Wypada rowniez podkresli¢, ze najnowszy projekt nowelizacji kodeksu cywilnego
przygotowany przez Komisje Kodyfikacyjng, dotyczacy odpowiedzialnosci za szkody
wyrzadzone w zwigzku z dziataniem wiadzy publicznej zawiera rowniez przepis

skreslajgcy art. 160 k.p.a.

197 | CKN 581/99, OSN 2002, nr 10, poz. 128, s. 67-68.
9811 CzP 73/02, nie publ.
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Takze w pismiennictwie pojawiajg sie wypowiedzi sygnalizujgce niezgodnos¢ art. 160
P199.

8 1 k.p.a. z art. 77 Konstytucji R
Z drugiej strony warto wskazac, ze w jednym z nowszych orzeczen SN nie dopatrzyt
sie sprzecznosci miedzy art. 77 Konstytucji a art. 260 § 1 ordynacji podatkowej, ktory
podobnie jak art. 160 k.p.a. ogranicza odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za
wadliwg decyzje do damnum emergens. W uzasadnieniu wyroku z 6 lutego 2002 r.?%®
SN stwierdzit: ,Unormowanie zawarte w art. 260 o0.p., pOzniejsze niz przepis
Konstytucji, dotyczy szczegdllnych sytuacji faktycznych  wystepujgcych w
postepowaniu  podatkowym i ogranicza sie do "szkdéd rzeczywistych"
odpowiadajgcych doktrynalnemu pojeciu damnum emergens. Jest wiec przepisem
szczegollnym i pézniejszym w stosunku do art. 77 ust. 1 Konstytucji. Istotna r6znica
miedzy nimi polega na korzystnym dla poszkodowanego wprowadzeniu
domniemania prawnego niewzruszalnego, Ze podstawy wznowienia postepowania
lub stwierdzenia niewaznosci enumeratywnie okreslone w ustawie zwykfej wypemiajg
przesfanke bezprawnosci w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji. Z przepisu
konstytucyjnego nie wynika zakaz korzystniejszego uregulowania podstaw
odszkodowania, o ktorym mowa w art. 77 ust. 1, jezeli przepis szczegbfowy nie

narusza innych zasad konstytucji.”

Trzeba przyznaé, ze w kontekscie poczynionych wyzej uwag kierunek rozumowania

SN wydaje sie co najmniej zaskakujgcy.

201

Niezaleznie jednak od tego kontrowersyjnego stanowiska”™ " nalezy wskazac, ze de

lege lata, do czasu uznania przez TK niekonstytucyjnosci art. 160 k.p.a. w zakresie,

199 Tak P. Granecki, Glosa do wyroku TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, Palestra 2002, nr 11-12,
s. 215 i n; M. Kepinski, R. Szczepaniak, O bezposrednim stosowaniu artykufu 77 ust. 1 Konstytucji,
PiP 2000, nr 3, s. 79 i n.; R. Szczepaniak, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jednostek samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2001, s. 245.

200 \/ CKN 1248/00, OSP 2002, nr 10, poz. 128.

2L W glosie do orzeczenia R. Mastalski wskazuje, ze ograniczenie odpowiedzialnoéci z art. 260 o.p.

dotyczy tylko administracyjnego trybu dochodzenia roszczenia, nie zamyka natomiast dochodzenia
petnego odszkodowania na drodze sadowej i z tego wzgledu moze by¢ uznane za zgodne z
Konstytucjg - zob. OSP 2002, nr 10, s. 497-498. Nalezy jednak wskazac, ze w mysl przyjetego w
doktrynie i orzecznictwie pogladu do momentu wydania wadliwej decyzji odszkodowawczej droga
sgdowa jest wytgczona - zob. np. E. tetowska, Odpowiedzialno$¢ paristwa za szkody po nowelizacji
kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 51; J. Kremis, Glosa do wyroku z dnia 5
listopada 1986 r., Il CR 292/86, OSPiKA 1989, nr 2, s. 72; R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 251; odnosnie art. 260 o.p.
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w jakim ogranicza on odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg do damnum emergens,
nalezy przyja¢, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza oparta na art. 160 k.p.a. nie

obejmuje lucrum cessans.

3. Strata

Oczywiscie nie sposéb w tym miejscu oméwi¢ wszelkich mozliwych strat zwigzanych
z wadliwg decyzjg nacjonalizacyjna, dlatego tez uwagi ponizsze ograniczone beda,
podobnie jak i rozwazania co do nieodwracalnych skutkow prawnych decyzji
nacjonalizacyjnej, do nieruchomosci z tg wskazowka, ze bedg one odpowiednio
miarodajne takze dla innych sktadnikbw majatkowych. Mozna jedynie wspomnie¢, ze
istotne znaczenie dowodowe w zakresie ustalenia tych sktadnikbw ma w
szczegoblnosci protokot zdawczo-odbiorczy z przejecia przedsiebiorstwa oraz ew.
protokolarny spis inwentarza przejetego przedsiebiorstwa.

Nalezy w zwigzku z tym wskazaé, ze strata bedzie miata r6zny rozmiar w zaleznosci
od tego, czy stwierdzono niewaznos¢ decyzji, czy tez ograniczono sie do
stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa, czy tez wreszcie stwierdzono
niewaznos¢ tylko w czesci, w pozostatej za$ wskazano, ze wywotata ona

nieodwracalne skutki prawne.

3.1. W razie stwierdzenia niewaznosci decyzji

W tym miejscu odrebnie nalezy rozwazy¢ szkode poniesiong przez wtasciciela
nieruchomosci oraz przez nabywce nieruchomosci, ktéry nie byt objety rekojmig
wiary publicznej ksiag wieczystych, w zwigzku z czym z chwilg stwierdzenia
niewaznosci ~decyzji nacjonalizacyjnej utracit wtasnos¢ nieruchomosci (prawo

uzytkowania wieczystego).

R. Kubacki, Odszkodowanie za szkode wywofang wadliwg decyzjg podatkowg, Przeglad Podatkowy
1999, nr 1, s. 1 i n. Takie czasowe ograniczenie drogi sadowej budzi zreszta watpliwosci co do
zgodnosci z Konstytucjg - zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek
samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 251. Ponadto utrwalone orzecznictwo przyjmuje
ograniczenie odpowiedzialnosci z art. 160 k.p.a. do straty takze w postepowaniu sadowym, w zwigzku
z czym préba ratowania konstytucyjnosci art. 160 k.p.a. przez wskazang wyzej wykfadnie jest nie do
przyjecia, gdyz odbiega ona od stabilnej praktyki stosowania prawa - zob. np. wyrok SN z 15 lutego
2001 r., Il CKN 380/00, LEX nr 52626.
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3.1.1. Strata pierwotnego wiasciciela nieruchomosci

W zakresie, w jakim stwierdzono niewaznos¢ decyzji, co - zgodnie z przyjeta
interpretacjg - oznacza restytucje uprawnienia, strata wigzac sie przede wszystkim z
utratg posiadania. Wprawdzie sama decyzja nacjonalizacyjna posiadania jeszcze nie
pozbawiata, jednakze nie ma najmniejszych watpliwosci, ze pozbawienie posiadania,
a wiec faktyczne przejecie przedsiebiorstwa, jest prostg i teoretycznie konieczng
konsekwencjg wydania wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej. Zgodnie bowiem z § 72
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu
postepowania przy przejmowaniu przedsiebiorstw na wlasnosé Panstwa?®?
jednoczesnie z ogtoszeniem orzeczenia o przejsciu lub przejeciu przedsiebiorstwa w
mysl art. 2 lub 3 witasciwy minister miat zarzadzi¢ objecie przedsiebiorstwa i
wyznaczy¢ w tym celu odpowiednie osoby lub organizacje gospodarcze. Utrata
posiadania rzeczy pozostaje zatem w oczywistym zwigzku przyczynowym z tg
decyzjg i dlatego moze oraz powinna by¢ rozwazana jako element szkody
wyrzgadzone] wydaniem wadliwej decyzji (wydanie decyzji w rozumieniu art. 160

k.p.a. obejmuje réwniez jej wykonanie?®

), a nie jako skutek odrebnego zdarzenia w
postaci objecia nieruchomosci we faktyczne wiladanie przez Panstwo. Zresztg
niezaleznie od utraty wladztwa faktycznego samo wydanie decyzji sprawiato zwykle,
ze wiasciciel tracit animus niezbedny w zakresie posiadania wtascicielskiego i stawat

sie w istocie jedynie dzierzycielem rzeczy.

Jak wiadomo w doktrynie dominuje poglad, ze utrata przez wtasciciela posiadania
rzeczy, mimo iz nie moze by¢ zrébwnana z utratg wlasnosci, prowadzi do powstania
szkody, ktérej rekompensata moze by¢ dochodzona w ramach deliktowej

odpowiedzialnoéci odszkodowawczej?®. Wysoko$é tej szkody nie odpowiada

292 pz.U. 1947 1. Nr 16, poz. 62 ze zm.

293 7ob. J. Kremis, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Parstwa za decyzje administracyjne wedfug kodeksu

cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 67.

294 7ob. T. Dybowski, Ochrona wfasnosci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio-actio negatoria),
Warszawa 1969, s. 216, 218; T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. Ill, cz. 1, Prawo
zobowigzan - czes$¢ ogolna, Ossolineum 1981, s. 235-236; S. Wdjcik [w:] System prawa cywilnego, t.
ll, Prawo wfasnosci i inne prawa rzeczowe, Ossolineum 1977, s. 490; por. E. tetowska,
Bezpodstawne wzbogacenie, Warszawa 2000, s. 67; A. Ohanowicz, Zbieg norm, Warszawa 1963, s.
132; A. Szpunar, Odszkodowanie za szkode majgtkowg, Bydgoszcz 1998, s. 36-37 - jednakze, co
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oczywiscie wartosci rzeczy, a kojarzona jest ze skutkami pozbawienia wiasciciela
posiadania rzeczy przez okreslony czas®®, a wiec zwykle przede wszystkim z
utraconymi pozytkami z rzeczy, ale takze z ew. koniecznymi wydatkami, ktore

208 W rozwazanym obecnie przypadku

wynikajg faktu pozbawienia posiadania rzeczy
sytuacja jest jednak szczegdlna: zgodnie z art. 160 8 1 k.p.a. odpowiedzialno$é
zwigzana z wadliwg decyzjg administracyjng ograniczona jest do damnum emergens,
co oznacza przede wszystkim, ze nie podlega naprawieniu szkoda w postaci
utraconych pozytkéw. W przypadku utraty posiadania przedsiebiorstwa ograniczenie
to ma zatem znaczenie zasadnicze, szkoda polega tu przede wszystkim na utracie

mozliwosci czerpania zyskéw zwigzanych z prowadzeniem przedsiebiorstwa.

Czy oznacza to zatem, ze utrata posiadania nigdy nie bedzie zrédtem szkody, ktora
bedzie mogta zosta¢ zakwalifikowana jako damnum emergens? Czy wiasciciel
przedsiebiorstwa, pozbawiony posiadania w zwigzku z wydaniem wadliwej decyzji
administracyjnej, nie moze liczy¢ na zadne odszkodowanie uzupetniajgce, gdyz catg

strate rekompensuje restytucja uprawnienia?

Kwestia przyporzadkowania szkody zwigzanej z utratg posiadania do straty albo
utraconych korzysci, nie jest eksponowana w pismiennictwie, jako ze odréznienie
obu postaci szkody jest zwykle - wobec zasady petnego odszkodowania -
pozbawione wiekszego znaczenia. Tym niemniej trzeba uzna¢, ze sama utrata
posiadania moze by¢ zrédtem szkody, ktéra powinna by¢ zakwalifikowana do
damnum emergens: skutkiem utraty posiadania jest utrata mozliwosci korzystania z
rzeczy, a wiec m.in. mozliwosci uzywania tej rzeczy, ktorg wtasciciel miat do chwili

utraty posiadania.

moze nieco zaskakujace, autor nie uwaza za szkode utraty mozliwosci korzystania z rzeczy, cho¢ oba
rodzaje szkdd wykazujg daleko idace pokrewienstwo.

% T Dybowski, Ochrona wfasnoséci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio-actio negatoria),
Warszawa 1969, s. 219.

2% T Dybowski, Ochrona wfasnosci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio-actio negatoria),
Warszawa 1969, s. 220.
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Wg czesci doktryny owa mozliwosé korzystania z rzeczy ma wartosé
majatkowa®”’, a w takim razie w razie jej utraty mamy do czynienia z uszczerbkiem
w majgtku wtasciciela (pod warunkiem, ze wtasciciel korzystat z rzeczy), jego
zmniejszeniem, ktére nastgpito w wyniku utraty posiadania, czyli ze stratg. Przyjmuje
sie, ze w przypadku czasowej utraty rzeczy poszkodowanemu nalezy sie
wynagrodzenie za utrate mozliwosci korzystania z tej rzeczy w okresie od jej utraty

do odzyskania®®.

Poglad ten nie jest pozbawiony podstaw. Odszkodowanie odpowiadajgce wartosci
utraconej rzeczy pokrywa w petni szkode tylko woéwczas, gdy jest wyptacone
natychmiast: mozliwos¢ korzystania z niego stanowi wowczas surogat utraconej
mozliwosci korzystania z rzeczy. W przeciwnym razie byty witasciciel nie tylko traci
rzecz o okreslonej wartosci majatkowej, ale traci réwniez mozliwos¢ korzystania z
niej przez okreslony czas, w ktérym nie miat ani rzeczy ani odszkodowania, ktére jest

jej ekwiwalentem.

Szkoda ta, bedaca stratg, moze mieC charakter ciggty, trwa przez caty czas
pozbawienia posiadania, co nie oznacza, ze przeradza sie w lucrum cessans. W
pismiennictwie trafnie podkresla sie, ze damnum emergens moze obejmowaé nie
tylko szkode, ktora istnieje w chwili powstania zdarzenia bedacego zrodtem szkody,
ale takze szkode poézniejszg jezeli jej wystgpienie w przysziosci jest juz bardzo
prawdopodobne w chwili powstania zdarzenia wyrzadzajgcego szkode (np. istnieje

konieczno$¢ poniesienia wydatkéw, czy tez zwiekszenia pasywow?*

). Dotyczy¢ to
moze rowniez, jak sie wydaje, utraty mozliwosci korzystania z rzeczy, ktora istniata
przez okreslony okres czasu. Pewnos¢ powstania szkody w rozwazanym przypadku

wynika z tego, ze fakt i skutki utraty posiadania sg oceniane ex post, a wiec znany

27 T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzar - cze$é ogdina,
Ossolineum 1981, s. 231 i n.; A. Sinkiewicz, Pojecie i rodzaje szkody w polskim prawie cywilnym,
Rejent 1998, nr 2, s. 67.

2% T, Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzar - cze$é ogdina,
Ossolineum 1981, s. 231, por. takze A. Szpunar, Utrata mozliwosci korzystania z rzeczy, Rejent 1998,
nr 10, s. 9; A. Sinkiewicz, Pojecie i rodzaje szkody w polskim prawie cywilnym, Rejent 1998, nr 2, s.
67.

9 Tak T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzar - cze$é ogdlina,

Ossolineum 1981, s. 227; A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, PiP 1990, nr 9, s. 46-47.
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jest doktadnie czas, w ktérym wiasciciel pozbawiony byt mozliwosci korzystania z
rzeczy. Owa utrata mozliwosci korzystania z rzeczy, ktéra trwa przez diugi okres
czasu po wystgpieniu zdarzenia wyrzadzajgcego szkode, nie moze byc¢
kwalifikowana jako utracone korzysci (lucrum cessans) - nie chodzi tu bowiem o
wartos¢ majatkowa, ktoéra zgodnie z duzym prawdopodobienstwem miata dopiero
wejs¢ do majatku poszkodowanego (np. przyszty zysk), lecz o utrate wartosci, ktéra
byta w majatku i ktéra na skutek zdarzenia wyrzadzajagcego szkode pozostawata

poza tym majgtkiem przez okreslony czas.

Jezeli chodzi o ustalenie wysokosci szkody to wskazuje sie, ze za miarodajne nalezy
uzna¢ wydatki, ktére musiatby ponies¢ poszkodowany w celu zapewnienia sobie
mozliwosci korzystania z takiej samej rzeczy, niezaleznie od tego, czy zostaty one

faktycznie poniesione?'®. Rezultat tej metody®**

zblizatby wartos¢ straty do wysokosci
lucrum cessans, ktére miatoby miejsce w sytuacji, gdy rzecz bytaby wynajeta; réznica
polegataby tu na tym, ze strata bytaby okreslona przez odwotanie do przecietnych
stawek czynszu okres$lajgcych wartos¢ korzystania z rzeczy, a odpowiadajgce mu
lucrum cessans wedtug stawek, ktorych osiggniecie byto najbardziej prawdopodobne.
Jezeli zatem witasciciel zamierzat oddac¢ okreslony lokal w najem i nastepnie osoba
trzecia zawtadnetaby bezprawnie lokalem na okreslony czas wowczas szkoda
wiasciciela sprowadzataby sie do lucrum cessans w postaci utraconego czynszu za
okreslony czas??, damnum emergens w postaci utraty mozliwosci korzystania z
rzeczy nie wchodzitoby natomiast w gre, gdyz wtasciciel nie miat mozliwosci
korzystania z rzeczy (miat ja najemca) nie mogt jej zatem straci¢. Jezeli natomiast
wiasciciel sam korzystat z lokalu to wOwczas utrata posiadania oznaczataby utrate
mozliwosci korzystania z rzeczy, a wiec strate mierzong przecietng stawka czynszu,
nie wchodzitoby za$ w gre lucrum cessans w postaci utraconego czynszu (skoro

rzecz nie byta wynajeta). Jak wida¢ praktyczna réznica miedzy stratg a utraconymi

% por. T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. Ill, cz. 1, Prawo zobowigzasi - cze$é ogdlina,

Ossolineum 1981, s. 232.

#* Opowiada sie za nig T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. Ill, cz. 1, Prawo zobowigzar -

czesc ogolna, Ossolineum 1981, s. 232.

2 Mozna bronié pogladu, Zze inaczej byloby wéwczas, gdy zawtadniecie dotyczylo rzeczy juz

wynajetej, w takim przypadku skutkiem zawtadniecia bytaby utrata istniejacego juz roszczenia
majgtkowego o czynsz, a wiec zmniejszenie aktywdw, czyli strata - zob. J. Kremis, Glosa do wyroku
SN z dnia 5 listopada 1986 r., Il CR 292/86, OSPIKA 1989, nr 2, s. 74.
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korzysciami nie jest tak zasadnicza, jako mogtoby sie wydawaé przy pobieznej
analizie, co jest o tyle istotne, ze utracone korzysci nie podlegajg naprawieniu w

ramach art. 160 k.p.a. strata zas$ tak.

Powstaje jednak w tym miejscu zasadnicza watpliwosé, czy utrata posiadania i
zwigzana z tym utrata mozliwosci korzystania z rzeczy zawsze jest stratg. Mozna
bowiem sadzi¢, ze inaczej przedstawia sie sytuacja wowczas, gdy rzecz jest
wykorzystywana bezposrednio do dziatalnosci zarobkowej a inaczej wtedy, gdy stuzy
do zaspokajania potrzeb osobistych.

W  przypadku przedsiebiorstwa (nieruchomosci  wchodzgcej w  skiad
przedsiebiorstwa) bytby to czynsz dzierzawy za podobne przedsiebiorstwo
(nieruchomosc¢). Czy oznacza to, ze tracgc posiadanie przedsiebiorstwa przez
okreslony czas wtasciciel doznaje podwdjnej szkody: po pierwsze traci zysk (lucrum
cessans), ktéry osiggnatby w tym czasie, po drugie zas traci mozliwos¢ korzystania z
niego przez okreslony czas (damnum emergens, ktorego wartos¢ oznacza sie
wysokoscig czynszu)? Nie trzeba szczegolnej intuicji by stwierdzi¢ juz na pierwszy
rzut oka, ze tego rodzaju konkluzja jawi sie jako btedna. Gdzie tkwi btgd?

Otéz w przypadku przedsiebiorstwa warto§¢ mozliwosci korzystania z niego (i
kazdego jego sktadnika) jest w istocie albo pochodng zysku, ktére przedsiebiorstwo
to przynosi, albo czynszu, ktéry mozna uzyska¢ dzierzawigc to przedsiebiorstwo;
jezeli przedsiebiorstwo zysku nie przynosi to korzystanie z niego jest pozbawione
realnej wartosci majgtkowej. Tracgc zatem czasowo mozliwos¢ korzystania z
przedsiebiorstwa nie traci sie, oczywiscie co do zasady, nic wiecej niz zysk, ktory w
tym czasie mogtby zosta¢ osiggniety. W takiej sytuacji nie mozna twierdzi¢, ze
wiasciciel traci zaréwno zysk, jak i mozliwosci korzystania z przedsiebiorstwa, gdyz
przedsiebiorstwo byto wtasnie wykorzystane w celu osiggniecia tego zysku i co do
zasady nie mozna byto korzysta¢ z niego w inny sposéb; oznacza to ze szkoda w
postaci utraconego zysku pochfania szkode w postaci utraty mozliwosci korzystania z
przedsiebiorstwa (nieruchomosci wchodzacej w jego skfad). Jezeli zatem art. 160

k.p.a. wytgcza mozliwo$¢ zadania odszkodowania w zakresie lucrum cessans, do

95



ktérych zaliczy¢ nalezy utracony zysk™® to oznacza to, ze wyklucza tym samym
mozliwos¢ zagdania naprawienia szkody w postaci utraty mozliwosci korzystania z
przedsiebiorstwa i nieruchomosci wchodzacej w jego sktad, w takim zakresie w jakim

byta wykorzystywana do osiggniecia zysku.

Nie oznacza to jednak automatycznie, ze utrata posiadania i mozliwosci korzystania
z nieruchomosci wchodzacej w sktad przedsiebiorstwa nigdy nie bedzie, w sSwietle
obecnie charakteryzowanego pogladu, zrédtem straty (damnum emergens). Trzeba
bowiem wskazac, ze choc¢ sktadniki przedsiebiorstwa zasadniczo stuzg realizacji jego
zadan gospodarczych, a ostatecznie osiggnieciu zysku, to jednak zycie bywa
znacznie bardziej skomplikowane; z tatwoscig mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, gdy
zabudowana nieruchomos¢ wchodzgaca w sktad przedsiebiorstwa byta w czesci
wykorzystywana przez jego witasciciela do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
rodziny (np. okreslony lokal). Jezeli zatem w wyniku wydania wadliwej decyzji
wiasciciel zostat wyzuty z posiadania tego lokalu to woOwczas ponownie mozna
twierdzi¢, ze utrata posiadania i mozliwosci korzystania z lokalu powinna by¢

zakwalifikowana do damnum emergens.

Nalezy jednak podkresli¢, ze czesé doktryny odrzuca poglad, zgodnie z ktérym
utrata mozliwosci korzystania z rzeczy w celach osobistych stanowi samoistng
szkode®*. Tym niemniej nawet przy takim zatozeniu, nie powinno by¢ watpliwosci,
ze podlega naprawieniu ew. szkoda wynikajgca z utraty posiadania i mozliwosci
korzystania z rzeczy, ktéra przybrata postaé¢ koniecznych wydatkéw??, jest to
bowiem strata (damnum emergens)?'®. Takze i w tym przypadku horyzont czasowy
szkody wytycza z jednej strony utrata mozliwosci korzystania z rzeczy a z drugiej
uzyskanie jego surogatu w postaci mozliwosci korzystania z odszkodowania za rzecz

utracong. Ponadto wydaje sie, ze nie tyle chodzi tu o wydatki konieczne, ile o

3 A, Szpunar, Utrata mozliwosci korzystania z rzeczy, Rejent 1998, nr 10, s. 10.

14 A, Szpunar, Utrata mozliiwosci korzystania z rzeczy, Rejent 1998, nr 10, s. 181 n.

215 W' pismiennictwie podkresla sie, ze poszkodowany moze domagaé sie zwrotu wydatkéw

koniecznych, ‘zmierzajacych do wytgczenia lub ograniczenia szkody takze w braku przepisow
szczegoblnych - zob. T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzan - czes¢
ogblna, Ossolineum 1981, s. 230; A. Szpunar, Odszkodowanie za szkode majgtkowg, Bydgoszcz
1998, s. 64, 69; A. Szpunar, Utrata moZzliwosci korzystania z rzeczy, Rejent 1998, nr 10, s. 11.

1% T, Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzar - cze$é ogéina,
Ossolineum 1981, s. 230.
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wydatki, ktérych poczynienie pozostaje w adekwatnym zwigzku przyczynowym ze
zdarzeniem bedacym zrédiem szkody.

Zagadnienie nie jest réwniez obce judykaturze SN. Zgodnie z pogladem SN
wyrazonym w uzasadnieniu uchwaty (7) z dnia 10 lipca 1984 r. ,NiezwrGcenie
przedmiotu najmu przez najemce w umowionym terminie lub tez po rozwigzaniu
umowy najmu w wyniku wypowiedzenia narusza przepis art. 675 8 1 kc i stanowi
nienalezyte wykonanie umowy. Taki stan stwarza obowigzek naprawienia wynikfej z
niego szkody na podstawie art. 471 kc. Zakres takiego odszkodowania okresla
przepis art. 361 § 2 kc, a wiec w zasadzie obejmuje straty, ktére poszkodowany
poniost, oraz korzysci, ktérych nie osiggngt z powodu niezwrécenia lokalu we
wtasciwym terminie. Wprawdzie w praktyce powstafa szkoda bedzie sie z reguty
réwnac¢ naleznosciom czynszowym, ktére wynajmujgcy osiggnafby, gdyby wynajgt
lokal mieszkalny innej osobie, jednakze wyjgtkowo moze to by¢ szkoda wyZzsza, np.
w sytuacji, gdy wynajmujgcy ponosi straty, nie moggc sam w danym lokalu
zamieszkac i nalezycie prowadzic¢ przylegfego do tego lokalu gospodarstwa rolnego,
lub musi mieszkac¢ w innym lokalu, za ktory pfaci czynsz wyzszy niz nalezny od lokalu
na wfasnej nieruchomosci.” Z powyzszego fragmentu wynika jednoznacznie, ze brak
mozliwosci korzystania z rzeczy moze by¢ takze zrédtem szkody w postaci straty

(szkody rzeczywistej).

Podobne stanowisko zajat SN w uchwale z dnia 7 stycznia 1998 r.?!", gdzie wskazat:
.Przewidziana w art. 18 ust. 4 ustawy o najmie lokali mozliwos¢ Zzgdania
odszkodowania uzupemiajgcego w granicach poniesionych strat nie ma wiekszego
znaczenia praktycznego, wobec tego, Ze uszczerbek wynikajgcy z pozbawienia
mozliwosci korzystania z lokalu wyraza sie z regufy jedynie utratg korzysci w formie
czynszu. Uszczerbek w postaci strat, np. wydatkédw na czynsz za wynajmowanie
innego lokalu, jest w sytuacjach, ktérych dotyczy art. 18 ustawy o najmie lokali, raczej
rzadkoscig.” Takze i z tego orzeczenia wynika, ze stratg wynikla z pozbawienia
mozliwosci korzystania z lokalu bedg ew. wydatki na czynsz za wynajmowanie

innego lokalu.

27111 CcZP 62/97, OSNC 1998, nr 6, poz. 91.
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Strata moze oczywiscie polegaé¢ réwniez na zmniejszeniu wartosci nieruchomosci w
okresie miedzy jej nacjonalizacjg a zwrotem w wyniku stwierdzenia niewaznosci
decyzji, przy czym, ze wzgledu na przyjeta wyzej koncepcje kwalifikujgcq jako strate
utrate mozliwosci korzystania z rzeczy, o ile nie byta ona wykorzystywana do
realizacji zadan przedsiebiorstwa, w tym zakresie chodzi jedynie o zmniejszenie
wartosci przekraczajgce rozmiar zwigzany z normalnym korzystaniem z

nieruchomosci.

3.1.2. Strata nabywcy (uzytkownika wieczystego) nie chronioneqo rekojmig wiary

publicznej ksiaq wieczystych

Jak juz wielokrotnie wspominano osobg poszkodowang w zwigzku z wydaniem i
stwierdzeniem niewaznosci wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej moze by¢ takze
osoba, ktéra nabyla od Skarbu Panstwa wiasnos¢ albo prawo uzytkowania
wieczystego, jezeli stwierdzenie niewaznosci decyzji hacjonalizacyjnej spowodowato,

iz utracita ona swe prawo.

W przypadku oddania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste stwierdzenie
niewaznosci decyzji skutkowa¢ bedzie niewaznosciag umowy o0 oddanie w

uzytkowanie wieczyste ze wzgledu na naruszenie art. 232 k.c.

Rozmiar straty podlegajacej naprawieniu na podstawie art. 160 k.p.a. okreslit SN w
uchwale z dnia 27 czerwca 2000 r.**8 gdzie w szczegolnosci rozréznit skutki
wynikajgce z niewaznosci umowy (obowigzek zwrotu spetnionych swiadczen, w tym
przypadku pierwszej optaty z tytutu uzytkowania wieczystego - art. 410 k.c.) od straty
podlegajgcej naprawieniu na podstawie art. 160 k.p.a. (zwrot kosztéw zwigzanych z
zawarciem umowy w formie aktu notarialnego). W uzasadnieniu SN wyjasnit:,(...)
nalezy przyjg¢, ze jesli nastgpifo stwierdzenie niewaznosci umowy z powodu
niewaznosci poprzedzajgcej jg decyzji administracyjnej, to odpowiedzialnos¢ Skarbu
Panstwa za szkode, jakg poniést kontrahent umowy w postaci kosztow jej zawarcia,
ksztaftuje sie na podstawie art. 160 k.p.a. JezZeli bowiem nie jest mozliwe zawarcie

waznej umowy bez wydania uprzednio decyzji administracyjnej i jezeli stwierdzenie

218 11| czP 17/00, OSNC 2000, nr 11, poz. 197.
98



niewaznosci tej decyzji z zasady powoduje niewazno$¢ umowy, to w istocie
pierwotnym Zrédfem powstania szkody jest stwierdzenie niewaznosci decyzji, takze w
odniesieniu do szkody w postaci kosztéw zawarcia umowy. Takg szkode nalezy
objg¢ sformufowaniem uzytym w art. 160 § 1 k.p.a. "strona, ktéra poniosfa szkode na

skutek (...) stwierdzenia niewaznosci decyzji".

W glosie do powyzszego orzeczenia J. Kremis wskazuje, ze zakresem obowigzku
odszkodowawczego o omawianej sytuacji bylyby objete koszty poniesione w fazie
przygotowania umowy, zawieranej na podstawie wczesniejszej decyzji, a wiec
zaptata wynagrodzenia za sporzadzenie przez rzeczoznawce majgtkowego operatu
szacunkowego nieruchomosci majgcej by¢ przedmiotem uzytkowania wieczystego,
koszty rokowan, ekspertyz, specjalistycznych opinii zwigzanych ze stanem
technicznym budynku posadowionego na gruncie skarbowym lub samorzgdowym.
Wg Autora do niezbednych wydatkéw i strat nalezg réwniez takie zobowigzania
publicznoprawne jak optata skarbowa za dokonanie czynnosci cywilnoprawnej.
Wskazuje ponadto, ze w obrebie "rzeczywistej szkody" znalez¢ by sie mégt rowniez
podatek od nieruchomosci, Swiadczony przez uzytkownika wieczystego do czasu

stwierdzenia niewaznosci umowy?*°.

Nieco bardziej skomplikowana sytuacja zachodzi wowczas, gdy osoba trzecia
nabyta od Skarbu Panstwa prawo wlasnosci nieruchomosci, lecz nie podlegata

rekojmii wiary publicznej ksigg wieczystych.

Stwierdzenie niewaznosci decyzji skutkuje utratg (ex tunc) prawa wlasnosci
nieruchomosci, gdyz nabywce od Skarbu Panstwa nalezy wowczas traktowac, jako
nabywce od nieuprawnionego, co w braku ochrony wynikajacej z rekojmii, oznacza,
ze nie nabyt on wtasnosci rzeczy. Umowa zbycia nieruchomosci zawarta przez osobe
nieuprawniong do rozporzadzania rzeczg nie jest, jak wiadomo, niewazna lecz jest

pozbawiona skutku rzeczowego?®. Stosownie do zasad ogdlnych niedosztiemu

19 3. Kremis, Glosa do uchwaty SN z dnia 27 czerwca 2000 r., [l CZP 17/00, OSP 2001, nr 11, poz.
1509.

220 70b. np. S. Rudnicki, Glosa do orzeczenia SN z dnia 21.11.2000 r., | CKN 1014/00, Rejent 2001, nr
3, s. 107; J. Skapski [w:] System prawa cywilnego, t. Ill, cz. Il Prawo zobowigzan - cze$¢
szczegbOfowa, Ossolineum 1976, s. 33; A. Szpunar, Nabycie wfasnosci ruchomosci od
nieuprawnionego, Zakamycze 1999, s. 146.
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wiascicielowi przystuguje zwykle albo mozliwos¢ uchylenia sie od skutkow
oswiadczenia woli (btad) albo prawo odstgpienia od umowy na podstawie przepiséw
o rekojmii oraz roszczenie odszkodowawcze ex contractu na zasadach ogolnych,

ktore uzaleznione jest jednak od przestanki winy.

Jezeli nabywca uchylit sie od skutkow oswiadczenia woli albo od umowy odstgpit
wowczas strata zwigzana ze stwierdzeniem niewaznosci decyzji, wobec obowigzku
zwrotu zaptaconej ceny w oparciu o art. 410 albo 494 k.c., ogranicza¢ sie bedzie do
ujemnych konsekwencji majatkowych zwigzanych =z faktem, ze nabywca
nieruchomosci wdat sie w zawarcie nieskutecznej umowy (koszty umowy, ew. koszty
procesu z bytym witascicielem, naklady, z ktérych nie skorzystat, a za ktore nie
otrzymat wynagrodzenia od bytego wtasciciela). Sg to niewatpliwie szkody
wynikajgce ze stwierdzenia niewaznosci decyzji podlegajace naprawieniu na
podstawie art. 160 k.p.a.; moze by¢ natomiast uznane za sporne, czy mozliwy jest
zbieg roszczenia opartego na art. 160 k.p.a. oraz na 494 k.c.; a w razie odpowiedzi
pozytywnej, czy w tym ostatnim przypadku mozliwe jest dochodzenie odszkodowania

rowniez w zakresie lucrum cessans.

Ta ostatnia kwestia jest bardzo istotna dla zakresu odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa i jest fragmentem ogdlniejszego pytania o stosunek przepisu art. 160 k.p.a.
do innych regulacji majacy na celu ochrone przed szeroko rozumiang szkoda. Jest
jasne, ze przepis ten, zwigzany z odpowiedzialnoscig za czyn niedozwolony, stanowi
lex specialis wzgledem art. 417 k.c.?* Pamieta¢ jednak nalezy, ze ochronie
interesOw majgtkowych stuzg takze inne uregulowania, a wiec przede wszystkim
roszczenia odszkodowawcze ex contractu, bezpodstawne wzbogacenie, roszczenia
uzupetniajgce wtasciciela przeciwko posiadaczowi rzeczy. Jaki jest ich stosunek do
art. 160 k.p.a.? Rozwazana sytuacja jest dobrym przyktadem takiego zbiegu: szkoda
zwigzana z zawarciem umowy sprzedazy cudzej rzeczy rodzic moze
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa zar6wno na podstawie art. 160 k.p.a., a wiec
zasadniczo podstawie deliktowej, jak rowniez odpowiedzialnos¢ kontraktowg

zwigzang z niewykonaniem zobowigzania.

L por, np. A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej,

PiP 1990, nr 9, s. 39.
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Mozliwe sg w tym miejscu, jak sie wydaje, dwa warianty interpretacyjne.

Mozna twierdzi¢, ze art. 160 k.p.a. jest wytgczng podstawg odpowiedzialnosci za
szkode w jakikolwiek sposob (zarowno bezposrednio i posrednio), zwigzang z
wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej. Jakakolwiek szkoda powigzana
adekwatnym zwigzkiem przyczynowym z niewazng decyzjg oraz decyzjg
stwierdzajgcg niewaznos¢ mogtaby zosta¢ naprawiona wytgcznie na podstawie art.
160 k.p.a. Skuteczne ex tunc stwierdzenie niewaznosci decyzji moze rodzi¢ tak
ztozone konsekwencje prawne i tak rozlegte szkody, ze moze jawi¢ sie jako
uzasadnione zebranie ich w ramach jednej instytucji prawnej okreslonej w art. 160
k.p.a. W takim ujeciu art. 160 k.p.a. bytby nie tylko podstawg samodzielng wzgledem
art. 417 k.c., ale rowniez wytagczatby zastosowanie wszelkiego rodzaju innych

przepiséw, ktére majg szeroko rozumiany charakter odszkodowawczy.

Poglad taki budzi jednak watpliwosci. Przede wszystkim art. 160 k.p.a. byt korektg
kulejgcego w praktyce art. 418 k.c. zmierzajgcg do poprawy sytuacji podmiotu
poszkodowanego wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej???. Korekta ta
potrzebna byta wtasnie na ptaszczyznie deliktowej i watpliwe, czy jej znaczenie moze
by¢ poszerzone takze na inne rezymy odpowiedzialnosci majagtkowej]. Tak jak
szczegOlny sposéb uregulowana odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa oparta na art.
417 k.c. nie wyklucza innych rownolegtych podstaw odpowiedzialnosci, tak tez brak
wystarczajgcych podstaw jurydycznych by uznaé, ze czyni to art. 160 k.p.a. Wydaje
sie zatem, ze miarodajne powinny by¢ tu zasady ogolne, zgodnie z ktérymi mozliwy
jest zbieg alternatywny roszczen deliktowych, kontraktowych, jak roéwniez

wynikajacych z ochrony prawa wlasno$ci?®® oraz z bezpodstawnego wzbogacenia.

22 Tak SN w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziéw z dnia 26 stycznia 1989 r. Il CZP 58/88,

OSNCP 1989, nr 9, poz. 129.

2 Tak co do zhiegu roszczen deliktowych i wynikajacych z prawa wiasnosci zob. np. T. Dybowski,

Ochrona wfasnhosci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio-actio negatoria), Warszawa 1969, s.
221-222; J. Ignatowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. |, Warszawa 1972, s. 601; S. Grzybowski,
Prawo cywilne. Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1976, s. 121;; A. Ohanowicz, Zbieg norm,
Warszawa 1963, s. 158; wg innego pogladu pierwszenstwo majg tu przepisy prawa rzeczowego - zob.
E. Gniewek, Kodeks cywilny, Ksiega druga, W{asnosc i inne prawa rzeczowe. Komentarz, Zakamycze
2001, s. 522; S. Wdjcik [w:] System prawa cywilnego, t. Il, Prawo wfasnosci i inne prawa rzeczowe,
Ossolineum 1977, s. 509; Z. K. Nowakowski, Prawo rzeczowe. Zarys wykfadu, Warszawa 1980, s.
139; w orzecznictwie przewaza poglad, zgodnie z ktérym roszczenia z art. 224 § 2 k.c. stanowig lex
specialis wzgledem zasad og6lnych - zob. wyrok SN z dnia 10 stycznia 1974 r., Il CR 746/74, Lex
Polonica 2003; uzasadnienie wyroku z dnia 25 marca 1986 r., IV CR 29/86, OSNCP 1987, nr 2-3, poz.
44; wyrok z dnia 9 czerwca 2000 r., IV CKN 1159/2000, Biuletyn Sadu Najwyzszego 2000, nr 10, s.
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Art. 160 k.p.a. dotyczy deliktu224 i jest przepisem szczegdlnym jedynie w zakresie

odpowiedzialnosci deliktowej (w rozumieniu art. 421 k.c.?®)

, 1 tak tylko nalezy
rozumie¢ wypowiedzi judykatury wskazujgce na to, ze jest wylaczng podstawg
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode zwigzang z wadliwg decyzjg
administracyjng®®. Oznacza to, ze rezym art. 160 k.p.a. nie wplywa na roszczenia,
ktdore mogg wynikac¢ z innych tytutdbw prawnych. Dotyczy to rowniez wynikajacego z
art. 160 k.p.a. ograniczenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej do damnum
emergens. Ograniczenie to, bedace swego rodzaju kompromisem, polegajacym na
tym, ze odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa (jednostek samorzadu) moze obejmowac
bardzo szeroki zakres czasowy (stwierdzenie niewaznosci decyzji nie jest
ograniczone zadng barierg czasowg), ale za to jest ograniczona przedmiotowo (tylko
damnum emergens) nie moze by¢ rozciggane na pozostate instytucje, a wiec m.in.

na odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg kontraktows.

Przektadajgc te rozwazania na interesujgcy nas problem, nalezy wskazac, ze
sprzedaz przez Skarb Panstwa cudzej rzeczy, bedaca rezultatem wstecznej
skutecznosci stwierdzenia niewaznosci wadliwe] decyzji administracyjnej, moze
rodzi¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg nie tylko na podstawie art. 160 k.p.a., ale
rowniez na podstawie ogolnych zasad odpowiedzialnosci kontraktowej zwigzanych

ze sprzedazag rzeczy cudzej (odpowiedzialnosc¢ za wady prawne).

W sytuacji odstgpienia od umowy moze tu chodzi¢ przede wszystkim o szkody w
granicach ujemnego interesu umowy. Odpowiedzialnos¢ kontraktowa w pozostatym

zakresie uzalezniona jest juz od przestanki winy. Powstaje w zwigzku z tym pytanie

10; odmiennie natomiast w uchwale Sktadu Siedmiu Sedziéw z dnia 10 lipca 1984 r., Il CZP 20/84,
OSNCP 1984, nr 12, poz. 209.

24 por. J. Kremis, Odpowiedzialno$¢ Skarbu Paristwa za decyzje administracyjne wedfug kodeksu

cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 133, 177 i n., 184; zob. takze
T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzar - czes¢ ogdlna, Ossolineum
1981, s. 193; A. Szpunar, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 ., Il CR 121/85, OSPIKA 1986, z. 2, s.
68; tenze, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, PiP 1990, nr
9, s. 39; R. Szczepaniak, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2001, s. 238.

%5 7ob. A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej,

PiP 1990, nr 9, s. 45; por. SN w wyroku z dnia 7 stycznia 1998 r., Il CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8,
poz. 120.

% Co zresztg jednoznacznie wynika z kontekstu tych wypowiedzi - zob. np. uchwate sktadu siedmiu

sedziow SN z dnia 26 stycznia 1989 r. Ill CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129.
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czy mozna uznac, ze sprzedaz nieruchomosci, pierwotnie w petni skuteczna, ktéra
nastepnie, ze wzgledu na skuteczne ex tunc stwierdzenie niewaznosci decyzji
nacjonalizacyjnej, przeksztatcita sie w rzeczowo bezskuteczng sprzedaz cudzej
rzeczy i zwigzane z tym niewykonanie zobowigzania w zakresie przeniesienia
wilasnosci nieruchomosci jest wynikiem niedotozenia nalezytej starannosci? Wiele

zalezy od tego, kto sprzedazy tej dokonuje.

Wydaje sie, ze sprzedaz rzeczy cudzej mozna uznac¢ co do zasady za zawiniong w
razie, gdy sprzedawcqg byt Skarb Panstwa, gdyz to jego organ wydat wadliwg decyzje
nacjonalizacyjng, a zatem Skarb Panstwa powinien wiedzieC, ze jego prawo jest
wadliwe i niepewne. Dotyczy to takze sytuacji, gdy sprzedaz nieruchomosci miata
miejsce przed wzruszeniem wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej, a wiec gdy decyzja ta
wigzata kazdy inny organ, m.in. ten ktory dokonat sprzedazy nieruchomosci. Trudna
do przyjecia jest bowiem mozliwo$s¢ powotania sie na okolicznos¢, ze jednostce
organizacyjnej bezposrednio dysponujacej nieruchomoscig nie mozna postawic
zarzutu niedofozenia nalezytej starannosci (dziatata w zaufaniu do decyzji
nacjonalizacyjnej) w sytuacji, gdy zarzut ten mozna postawi¢ innej jednostce, ktora
wydajgc wadliwg decyzje powinna wiedzie¢, ze prawo Skarbu Panstwa do
nieruchomosci jest wadliwie nabyte i sporne. Podobnie jak trudna do przyjecia bytaby
koncepcja, zgodnie z ktérg osoba prawna mogtaby uchyli¢ sie od odpowiedzialnosci
kontraktowej za sprzedaz cudzej rzeczy tylko dlatego, ze umowe zawart petnhomocnik
lub cztonek zarzadu, ktéry nie wiedziat o wadliwym nabyciu rzeczy przez te osobe
prawng, podczas gdy o wadliwosci tej wiedzieli inni cztonkowie zarzadu, ktorzy rzecz

nabyli.

Inaczej bedzie jezeli sprzedazy dokonata jednostka samorzadu terytorialnego; trudno
bowiem wowczas postawi¢ jej zarzut niedofozenia nalezytej starannosci, chyba ze

zawarfa umowe sprzedazy wiedzac, ze prawa do nieruchomosci sg sporne.

Podsumowujgc wypada stwierdzi¢, ze mozliwy jest zbieg odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa wzgledem nabywcy nieruchomosci nie
chronionego rekojmig opartej na art. 160 k.p.a. i odpowiedzialnosci kontraktowej - ta
ostatnia nie bedzie ograniczona do damnum emergens, bedzie natomiast podlegata

zasadom ogoélnym.
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3.2. W razie stwierdzenia, ze decyzja wywofafa nieodwracalne skutki prawne

W tym przypadku w gre moze wchodzi¢ co do zasady jedynie strata pierwotnego

wiasciciela nieruchomosci.

Jak wiadomo stwierdzenie, ze decyzja zostata wydana z naruszeniem prawa oraz ze
wywotata nieodwracalne skutki prawne oznacza, ze nie jest mozliwa Iub
dopuszczalna restytucja uprawnienia na rzecz bylego wiasciciela. Wptywa to
odpowiednio na wysokos$¢ szkody majgtkowej spowodowanej przez wadliwg decyzje
nacjonalizacyjna.

Pierwszoplanowym sktadnikiem szkody jest utrata wilasnosci nieruchomosci (i

odpowiednio catego przedsiebiorstwa)?*’

, obliczana wedtug stanu z chwili przejscia
wlasnosci na rzecz panstwa i wedtug cen z chwili ustalenia odszkodowania. Dotyczy
to zaréwno decyzji konstytutywnych, jak i deklaratywnych, ktére z punktu widzenia
mozliwosci korzystania z prawa wtasnosci i ochrony tego prawa wywieraty ten sam

skutek co decyzje konstytutywne.

Nalezy jednak od razu zaznaczy¢, ze jezeli zgadzamy sie na uwzglednienie
dodatkowej szkody w postaci utraty mozliwosci korzystania z nieruchomosci przez
okreslony czas, o czym nizej, to wbéwczas wysokos¢ odszkodowania za utrate
wlasnosci mierzona wartoscig rzeczy, powinna by¢ pomniejszona 0 zmniejszenie
wartosci rzeczy wynikajgce z normalnego korzystania z niej. Nie mozemy bowiem
kompensowac bytemu wtascicielowi szkody w postaci utraty mozliwosci korzystania z
rzeczy, zaktadajgc ze rzecz bytaby faktycznie wykorzystywana, i réwnoczes$nie
zasgdzac¢ odszkodowania za utrate tej rzeczy w wysokosci, ktéra odpowiada wartosci
nieruchomosci ocenianej tak jakby byty wtasciciel nie korzystat z niej w danym
okresie czasu (a wiec wg stanu z chwili utraty rzeczy). Nalezy jednak podkresli¢ z
naciskiem, ze to pomniejszenie odszkodowania za utrate wlasnosci rzeczy,

odpowiadajgce ~zmniejszeniu wartosci rzeczy zwigzanemu z normalnym

2" Dotyczy to zaréwno decyzji konstytutywnej, jak i deklaratoryjnej, mimo ze ta ostatnia, formalnie

rzecz ujmujac, nie powoduje jeszcze utraty wkasnosci - definitywna utrata wlasnosci moze nastgpi¢
dopiero z chwilg rozporzadzenia nieruchomoscig na rzecz osoby trzeciej. Jednakze, jak juz wskazano,
decyzja  deklaratoryjna z punktu widzenia obrotu wywotuje identyczne skutki jak decyzja
konstytutywna; jezeli jest niewzruszona to oznacza w zasadzie definitywng utrate rzeczy przez
wiasciciela, mimo ze de iure moze on pozostac przez jakis czas wtascicielem rzeczy.
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korzystaniem z niej, moze by¢ dokonane tylko w takim zakresie w jakim przyznajemy
bytemu witascicielowi odszkodowanie takze za utrate mozliwosci korzystania z

rzeczy.

W tej ostatniej kwestii wypada stwierdzi¢, ze aktualne pozostajg w tym miejscu
wszelkie uwagi dotyczace utraty mozliwosci korzystania z rzeczy. Sytuacja bytego
wiasciciela nie moze tu by¢ gorsza niz sytuacja wiasciciela, ktory na skutek
stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej odzyskat nieruchomosc.
Przyjmuje sie w doktrynie, ze w przypadku definitywnej utraty rzeczy
poszkodowanemu nalezy sie réwniez wynagrodzenie za utrate mozliwosci
korzystania z tej rzeczy w okresie od jej utraty do uzyskania odszkodowania®®.
Poglad ten wydaje sie uzasadniony: wartoSC utraconej rzeczy pokrywa w petni
szkode tylko wowczas, gdy odszkodowanie jest wyptacone natychmiast; w
przeciwnym razie byty wiasciciel nie tylko stracit rzecz o okreslonej wartosci
majatkowej, ale rowniez utracit mozliwos¢ korzystania z niej przez okreslony czas, w

ktorym nie miat ani rzeczy ani odszkodowania, ktére jest jej ekwiwalentem.

Pozostajg aktualne takze wywody co do zakresu tak okreslonej szkody: wiadomo, ze
nie wchodzi tu w gre wynagrodzenie za utracone korzysci, a wiec za utrate
mozliwosci korzystania z rzeczy wykorzystywanej w celach zarobkowych, strata
moze natomiast wystgpi¢ w zwigzku z ew. osobistym wykorzystaniem niektérych
skfadnikow przedsiebiorstwa (ich czesci). Wg koncepcji zachowawczej wysokos¢
straty zwigzane]j z utratg mozliwosci korzystania z rzeczy bedzie mierzona
koniecznymi wydatkami  faktycznie poniesionymi przez bytego wiasciciela w
adekwatnym zwigzku przyczynowym z faktem pozbawienia go mozliwosci
korzystania z rzeczy. Wg dalej idgcego zapatrywania strata obejmuje nie tyle wydatki
faktycznie poniesione ile mierzona jest wydatkami, ktore musiatby poniesc

poszkodowany, gdyby chciat zapewni¢ sobie mozliwos¢ korzystania z rzeczy w

28 T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzar - cze$é ogdina,
Ossolineum 1981, s. 231, por. takze A. Szpunar, Utrata mozliwosci korzystania z rzeczy, Rejent 1998,
nr-10, s. 9; A. Sinkiewicz, Pojecie i rodzaje szkody w polskim prawie cywilnym, Rejent 1998, nr 2, s.
67.
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identycznym zakresie, niezaleznie od tego czy wydatki te poniost, czy tez,
dysponujac np. rzecza zastepcza, faktycznie ich nie dokonat*®.

Wydaje sie, ze z punktu widzenia praktycznego wieksze szanse realizacji ma

koncepcja zachowawcza.

4, Zwigzek przyczynowy

W kontekscie powyzszych uwag nalezy rozwazyé, czy pomiedzy szkodg bytego
wiasciciela znacjonalizowanej nieruchomosci a wadliwg decyzjg administracyjng

istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy.

W Swietle przyjetej koncepcji pojecia ,nieodwracalnych skutkéw prawnych” nalezy
uznac, ze nie powinien budzi¢ watpliwosci adekwatny zwigzek przyczynowy miedzy
omdwionymi wyzej stratami (utrata posiadania i mozliwosci korzystania z rzeczy oraz
ew. utrata witasnosci), a zdarzeniem w postaci wydania wadliwej decyzji
nacjonalizacyjnej lub stwierdzenia jej niewaznosci. Wszystkie oméwione wyzej straty
Sg prosta i mozna nawet stwierdzi¢, ze normatywnie konieczng konsekwencjg
wydania decyzji nacjonalizacyjnej zarowno wowczas, gdy stwierdzono niewaznos¢
decyzji, jak i wtedy, gdy stwierdzono, ze zostata ona wydana z naruszeniem prawa,

lecz wywotata nieodwracalne skutki prawne.

W tym ostatnim przypadku mozna by teoretycznie broni¢ koncepciji, zgodnie z ktorg
szkoda w postaci utraty prawa wtasnosci rzeczy wynika nie tyle z samej decyzji co z
pézniejszych wzgledem tej decyzji zdarzen, ktére sprawiaja, ze nie mozna juz
stwierdzi¢ niewaznosci te] decyzji. Rozumowa¢ mozna nastepujgco: co prawda
bezprawna decyzja nacjonalizacyjna skutkuje utratg przez wiasciciela jego prawa,
jednakze w zwyktym biegu wypadkéw decyzja ta jest wzruszana, a jej szkodliwe
skutki w wiekszosci zniwelowane (restytucja uprawnienia); jezeli zatem pozniejsze
zdarzenie powoduje, ze wzruszenie decyzji staje sie niemozliwe to oznacza to, ze w
istocie szkoda wynika w wiekszym stopniu z tego poOzniejszego zdarzenia, a nie z

wadliwej decyzji.

9 T, Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzar - cze$é ogdina,
Ossolineum 1981, s. 232.
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Koncepcja ta, mimo ze teoretycznie do obrony, powinna by¢ jednak odrzucona.
Prowadzitaby ona bowiem do nie dajgcych sie zaakceptowac rezultatow. Jezel
bowiem szkoda wynika nie z wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej, lecz z pézniejszego
zdarzenia, w szczegOlnosci z rozporzadzenia nieruchomoscig, to oznacza to, ze
odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza powinna by¢ zwigzana z tym pozniejszym
zdarzeniem. Rzecz jednak w tym, ze dopodki nie stwierdzono niewaznosci decyzji
nacjonalizacyjnej dopéty nie mozna stwierdzié, ze rozporzgdzenie nieruchomoscig
jest bezprawne. Przypomnijmy, ze wadliwa decyzja nacjonalizacyjna, co do ktorej
stwierdzono, ze wywotata ona nieodwracalne skutki prawne pozostaje w obrocie i
nadal wywiera skutki, co oznacza, ze Skarb Panstwa byt wtascicielem rzeczy i mogt
nig rozporzadzi¢ - trudno wiec jego dziatanie uznac¢ za bezprawne i wigza¢ z nim
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Przyjecie zatem ~omawianej koncepciji
prowadzitoby do wniosku, ze Skarb Panstwa nie bedzie w ogé6le odpowiadat za
utrate wtasnosci przez wiasciciela: ani w zwigzku z wadliwg decyzjq - brak tu bowiem
adekwatnego zwigzku przyczynowego, ani z pOzniejszym rozporzadzeniem - brak tu
bowiem bezprawnosci. Juz z tego wzgledu nalezy jg odrzuci¢. Przeciwne stanowisko,
mozna by porownaé¢ ze stanowiskiem, w my$l ktorego, jezeli rzecz skradziona
zostaje trwale potagczona z nieruchomoscig to szkoda w postaci utraty wtasnosci
rzeczy wynika nie z kradziezy i potaczenia, lecz z pOzniejszego rozporzadzenia
nieruchomoscia, ktére sprawia, ze zadanie od ztodzieja restitutio in integrum jest juz
niemozliwe (zadoscuczynienie mu wobec wyzbycia sie wtasnosci rzeczy jest juz
nadmiernie utrudnione). Poniewaz jednak rozporzadzenie wtasng nieruchomoscig
(wraz z jej czesciami sktadowymi) nie moze by¢ uznane za bezprawne to oznacza to,
ze ztodziej nie bedzie ponosit odpowiedzialnosci za utrate rzeczy skradzionej przez

wiasciciela.

Juz zatem z praktycznego punktu widzenia mozna wskazac, ze negowac adekwatny
zwigzek przyczynowy miedzy zdarzeniem a szkoda i wigza¢ go z pOzniejszym
zdarzeniem, ktore sprawia, ze szkoda staje sie nieodwracalna mozna by - co
najwyzej - tylko wowczas, gdy to pdzniejsze zdarzenie rodzi odpowiedzialnosé
odszkodowawczg. Nawet jednak wéwczas mozna negowacé zwigzek przyczynowy
tylko wtedy, gdy uznamy, ze odwrécenie szkodliwego skutku pierwotnego zdarzenia
jest w zwyktym biegu wypadkéw pewne, a tylko w zwigzku z pOzniejszym

nadzwyczajnym zdarzeniem stato sie ono niemozliwe. W przeciwnym razie, a wiec
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wowczas gdy odwrdcenie skutkdw pierwotnego zdarzenia nie jest bynajmniej pewne,
mozna moéwi¢ o szkodliwym skutku zaréwno pierwotnego jak i pdzniejszego
zdarzenia, rodzacym - na gruncie deliktow - odpowiedzialno$¢ solidarng oraz
roszczenia regresowe stosownie do art. 441 k.c. Tylko zatem w sytuacji, gdy
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za oba zdarzenia ponosi jeden podmiot, i tylko
wowczas, gdy znaczenie poOzniejszego zdarzenia jest przemozne mozna wigzac
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg raczej ze zdarzeniem poézniejszym niz

wczesniejszym.

W omawianym przypadku nie jest spetniony warunek pierwszy, gdyz pézniejsze
zdarzenie w postaci rozporzadzenia znacjonalizowang nieruchomoscig przez Skarb
Panstwa nie rodzi odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Nalezy zatem uznac, ze
takze w przypadku, gdy decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne, szkoda
wynika bezposrednio z wadliwej decyzji, a nie z pdzniejszych zdarzen - te ostatnie, a
w szczegolnosci zbycie nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej, powodujg, ze skutki
wadliwej decyzji sg nieodwracalne, a tym samym ze szkoda jest nieodwracalna co

jednak nie znaczy, ze same te szkode wywotuja.

Nalezy wskazac¢, ze omawiane zagadnienie podobnie ocenia SN.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 10 stycznia 2001 r.?°, SN stwierdzit: W

okolicznosciach niniejszej sprawy nie ma potrzeby szerszego analizowania, czy
szkoda powoda pozostaje w normalnym zwigzku przyczynowym z wydang z
naruszeniem prawa decyzjg z 1951 r., gdyz zagadnienie to w sposob prejudycjalny
dla sgqdu rozstrzygnagt organ administracji decyzjg z dnia 29 lipca 1994 r. Organ ten
bowiem w granicach swojej wfadczej kompetencji i wtasciwosci, a wiec wigzgco dla
sqdoéw rozpoznajgcych niniejszg sprawe cywilng, przyjgt, ze decyzja o odmowie
przyznania dotychczasowej wfascicielce A.R. wfasnosci czasowej oraz przejeciu na
wfasnos¢ Skarbu Parnstwa budynku usytuowanego na dziafce, pofozonej w W. przy
ul. R., w odniesieniu do lokali nr 2, 4, 5, 6 i 7 wywofafa nieodwracalne skutki prawne.
Wynika z tego, Zze organ administracyjny wzigt pod uwage rowniez wyzbycie sie

przez Skarb Paristwa wfasnosci tych lokali. W odniesieniu do lokalu nr 2, jak to ustalit

30| CKN 117/2000, Palestra 2001, nr 5-6, s. 203.
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sgd drugiej instancji, wyzbycie to nalezafoby wigza¢ z dwoma zdarzeniami: decyzjg
administracyjng z dnia 28 lutego 1976 r. o sprzedazy tego lokalu oraz zawartg w dniu
22 kwietnia 1976 r. na je] podstawie notarialng umowg sprzedazy tegoz lokalu. Skoro
wiec skutki prawne decyzji o sprzedazy osobom trzecim spornych lokali zostaty
ocenione w postepowaniu o0 stwierdzenie niewaznosci orzeczenia Prezydium Rady
Narodowe] m.st. Warszawy z dnia 7 wrzesnia 1951 r. oraz utrzymujgcej to
orzeczenie w mocy decyzji Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 8 listopada 1951
r., to nie sposdb nie uznac¢ wydania wskazanego orzeczenia przez Prezydium Rady
Narodowej m. st. Warszawy za przyczyne sprawczg wyrzgdzenia powodowi szkody,
ktérej naprawienia dochodzi z mocy art. 160 kpa. Tym samym nie ulega tez
watpliwosci, Ze miedzy wymienionym orzeczeniem a szkodg powoda istnieje zwigzek

przyczynowy w rozumieniu art. 361 8 1 kc.”

Z powyzszego orzeczenia wynika, ze samo stwierdzenie, iz wadliwa decyzja
wywotata nieodwracalne skutki prawne przesgdza o istnieniu zwigzku
przyczynowego miedzy wydaniem tej decyzji a szkodg uprawnionego do

nieruchomosci.

Podobne stanowisko wynika z uzasadnienia uchwaly z dnia 8 listopada 2002 r.?%!,
gdzie oceniajac zwigzek przyczynowy miedzy wadliwg decyzjg stwierdzajgcy
2uwlaszczenie” panstwowej osoby prawnej, ktora na skutek zbycia prawa osobie
trzeciej wywofata nieodwracalne skutki prawne, a utratg przez bytego wiasciciela
roszczenia o zwrot nieruchomosci jako zbednej na cele wywtaszczenia, SN wskazat:
-W okolicznosciach rozpoznawanej sprawy Zrodfa szkody nie mozna dopatrzy¢ sie w
innym zdarzeniu niz potwierdzenie decyzjg wojewody nabycia uzytkowania
wieczystego przez przedsiebiorstwo oraz zbycia tego prawa spoéfce akcyjne;.
Wydanie decyzji na podstawie art. 2 ust. 3 z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz.U.90.79.464)
stanowifo pierwsze ogniwo zdarzen, ktoére wifgczatfo osobe trzecig w krgg
uprawnionych do nieruchomosci, co ostatecznie doprowadzifo do umorzenia

postepowania administracyjnego.”

281111 czP 73/02, Supremus.
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Mozna wiec stwierdzi¢, ze ostatecznie nie powinien budzi¢ watpliwosci poglad,
zgodnie z ktérym miedzy wadliwg decyzjg nacjonalizacyjng, ktora wywotata
nieodwracalne skutki prawne, a utratg wtasnosci i mozliwosci korzystania z rzeczy
moze istnie€¢ adekwatny zwigzek przyczynowy, podobnie jak w przypadku
stwierdzenia niewaznosci decyzji, gdzie zwigzek taki moze zachodzi¢ miedzy

wadliwg decyzjg a utratg posiadania i mozliwosci korzystania z rzeczy.

Nie oznacza to jednak, ze miedzy utratg uprawnien a wadliwg decyzjg
administracyjng zawsze istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy. W pierwszym
etapie analizy zwigzku przyczynowego nalezy zawsze ustali¢, czy miedzy
bezprawnym zdarzeniem (wadliwg decyzja), a utratg uprawnien wystepuje relacja
conditio sine qua non. Nalezy wiec zweryfikowa¢, czy utrata uprawnien
nastapitaby takze w przypadku prawidtowej decyzji administracyjnej; nie nalezy
tu natomiast, jak sie wydaje, analizowac stanu zwigzanego z brakiem decyzji, gdyz
bezprawnos¢ decyzji nie polegata na samym jej wydaniu, lecz na jej wadliwosci, a
ponadto samo wydanie wadliwej decyzji Swiadczy, ze ew. prawidtowa decyzja
odmowna rowniez najprawdopodobniej zostataby podjeta. Jezeli w wyniku analizy
dojdziemy do wniosku, ze takze w przypadku wydania prawidtowej decyzji
nastgpitaby utrata uprawnien to oznacza to, ze wymég zaleznosci conditio sine qua
non nie zostat spetniony i tym samym miedzy utratg uprawnien a wadliwg decyzjg

administracyjng nie zachodzi adekwatny zwigzek przyczynowy.

Samo stwierdzenie, ze decyzja zostata wydana z naruszeniem prawa nie przesadza,
ze prawidtowg jest wylgcznie decyzja pozytywna, gdyz r6zne mogq by¢ postacie
wadliwosci. NSA i organy administracyjne stwierdzajg naruszenie prawa takze w
zwigzku z uchybieniami proceduralnymi. W takiej sytuacji sgd powszechny musi
bada¢ samodzielnie, czy spetnione byly ustawowe przestanki przejecia
nieruchomosci przez panstwo w chwili wydania wadliwej decyzji. Jezeli natomiast
stwierdzenie, ze decyzja zostata z naruszeniem prawa wynika z faktu, ze brak bylo
przestanek przejecia nieruchomosci, to wodwczas takie ustalenia organu

administracyjnego lub NSA sg dla sgdu powszechnego wigzace.
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5. SposoOb naprawienia szkody

Zgodnie z art. 363 8 1 k.c. ,Naprawienie szkody powinno nastgpic¢, wedfug wyboru
poszkodowanego, bgdz przez przywrécenie stanu poprzedniego, bgdz przez zapfate
odpowiedniej sumy pienieznej. Jednakze gdyby przywrécenie stanu poprzedniego
byfo niemozliwe albo gdyby pociggafo za sobg dla zobowigzanego nadmierne
trudnosci lub koszty, roszczenie poszkodowanego ogranicza sie do Swiadczenia w

pienigdzu.”

Zagadnienie mozliwosci naprawienia szkody przez przywrdcenie stanu poprzedniego

jest sporne na gruncie art. 160 8 1 k.p.a.

W wyroku z dnia 4 listopada 1985 r.®2 SN przyjat, ze ,Odszkodowanie przewidziane
w art. 160, a takze w art. 161 8§ 3 oraz w art. 215 kpa, do ktérego w mysl art. 160 § 2
kpa stosuje sie przepisy kodeksu cywilnego, nie wyfgcza naprawienia rzeczywistej
szkody réwniez przez przywrdcenie do stanu poprzedniego (art. 163).” Podobne
stanowisko zajat SN takze wyroku z 19 stycznia 2000 r.?®, gdzie wskazat: ,Nie ma
podstaw do korygowania wynikéw wykfadni gramatycznej art. 160 § 1 k.p.a. i
przyjecia, ze w razie stwierdzenia niewaznosSci decyzji wytgczona jest mozliwosc

wyboru sposobu odszkodowania przez zgdanie restytucji naturalnej.”

Z kolei w wyroku z 11 lutego 1998 r.?** Sad Apelacyjny w Warszawie stwierdzit: ,W
trybie art. 160 kpa podmiot uprawniony nie moze dochodzi¢ zwrotu okreslonych
rzeczy w naturze czy to na podstawie przepiséw prawa rzeczowego, czy prawa
zobowigzan. Przepis ten normuje, odmiennie od przepiséw ogoélnych dotyczgcych
odpowiedzialnosci odszkodowawczej zawartych w przepisach Kodeksu cywilnego,
sposob naprawienia szkody. W $wietle tego przepisu stronie przysfuguje jedynie
roszczenie odszkodowawcze i tylko w granicach rzeczywistej szkody, natomiast nie
uprawnia on strony do Zzgdania przywrdcenia stanu poprzedniego.” W uzasadnieniu
SA wskazat ponadto, ze za takg interpretacjg art. 160 8§ 1 k.p.a. przemawia wyktadnia

celowosciowa i systemowa. ,Decyzja bowiem wydana w trybie art. 160 8§ 4 kpa

232 || CR 316/85, Lex Polonica 2003.
233 | CKN 1038/98, LEX nr 50827.
24| ACa 1074/97, PS 2001, nr 2, s. 166.
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stanowi tytuft egzekucyjny podlegajgcy wykonaniu w drodze egzekucji (sgdowe)).
Decyzja za$, ktéra stanowifaby o zwrocie rzeczy w naturze - sitg rzeczy musiafaby
niejednokrotnie zobowigzywac - tak jak w sprawie niniejszej - do wydania tych rzeczy
zupemie inny, czestokro¢ nie zwigzany Zzadnymi wiezami prawnymi z organem
wydajgcym decyzje, podmiot prawa. Decyzja taka byfaby zatem niewykonalna, co nie

mogfo by¢ intencjg ustawodawcy.”
Zagadnienie jest réwniez sporne w doktrynie.

Za wykluczeniem mozliwosci naprawienia szkody przez przywrécenie stanu

poprzedniego wypowiedzieli sie: E. tetowska®®, A. Szpunar®®® oraz M.

Jaskowska®®’.

Stanowisko przeciwne, a wiec dopuszczajgce mozliwos¢ zadania w oparciu o art.
160 k.p.a. przywrécenia stanu poprzedniego zajmuje J. Kremis®®, cho¢ zaznacza, ze
mozliwos¢ taka nie wystepuje w razie wystgpienia przestanki negatywnej okreslonej
w art. 156 § 2 k.p.a. a takze M. Kalinski*®.

Znaczenie sporu rzeczywiscie moze ujawni¢ sie tylko w przypadku stwierdzenia
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej. Wydaje sie, ze brak jest wowczas podstaw by
wykluczy¢ mozliwos¢ zgdania przywrocenia stanu poprzedniego, takze w zakresie
nieruchomosci. Przywrdcenie stanu poprzedniego sprowadzatoby sie do zadania
wydania rzeczy, ktore inaczej niz roszczenie windykacyjne, mogtoby zostac
skierowane do Skarbu Panstwa takze wowczas, gdy nie wtada on aktualnie rzecza.
Mogtoby rowniez obejmowaé Zzadanie przywrécenia nieruchomosci do stanu
poprzedniego, istniejgcego w chwili pozbawienia wtasciciela wtadztwa nad rzeczg, a

wiec do odbudowania tego co zburzone, usuniecia tego co na nieruchomosci

2% E. tetowska, Odpowiedzialno$¢ paristwa za szkody po nowelizacji kodeksu postepowania

administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 60.

2% A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, PiP

1990, nr 9, s. 42.

27 M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 941.

%83, Kremis, Odpowiedzialno$¢é Skarbu Paristwa za decyzje administracyjne wedfug kodeksu

cywilnego i kodeksu postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986, s. 193.

39 M. Kalinski, Glosa do wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 lutego 1998 r., | Aca
1074/97, PS 2001, nr 2, s. 166 n.
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zbudowane, umieszczone itp. W wiekszosci tych przypadkow zados$cuczynienie
zadaniu bytego wtasciciela bedzie jednak nadmiernie utrudnione lub kosztowne w
zwigzku z czym zadanie bylego wiasciciela ogranicza¢ sie bedzie zwykle do

Swiadczenia w pienigdzu.

6. Compensatio lucri cum damno

Rozwazenia wymaga w tym miejscu jeszcze jedno zagadnienie: powstaje mianowicie
pytanie czy odszkodowanie za ustalong wyzej strate powinno uwzgledniaC ew.
korzysci, ktore uzyskat poszkodowany w zwigzku z deliktem Skarbu Panstwa, a wiec
czy istnieje podstawa do zastosowania tu reguty compensatio lucri cum damno, a

wiec reguly, ktéra jest powszechnie aprobowana w doktrynie?*.

W szczegolnosci, jako korzys¢ w gre wchodzi¢ moze tu prawo do odszkodowania
okreslone w art. 7 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wkasnos$¢ Panstwa
podstawowych gatezi gospodarki narodowej. Byly witasciciel przedsiebiorstwa,
zgodnie z art. 7 ustawy nabywat prawo do odszkodowania, wedtug okreslonych w

nim zasad.

Jak wiadomo obowigzek wyptaty odszkodowan nie zostat zrealizowany w zwigzku z
czym wydaje sie, ze trudno tu mowi¢ o jakiejkolwiek korzysci, ktéra zmniejszataby
wysokosc¢ szkody.

Rozwazy¢ nalezy rowniez mozliwos$¢ zaliczenia korzysci w postaci ew. zwolnienia

bytego wtasciciela z zobowigzan zwigzanych z prowadzeniem przedsiebiorstwa.

W orzecznictwie sgdowym nie budzi watpliwosci, ze nabycie przedsiebiorstwa przez
Panstwo miato charakter pierwotny, co oznaczato w szczegoélnosci, ze Panstwo

przejmowato nieruchomosci w stanie wolnym od obcigzen.

2 T, Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzar - cze$é ogéina,
Ossolineum 1981, s. 303; W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian,
Zobowigzania. Zarys wyk{fadu, Warszawa 2002, s. 105; Z. Radwanski, Zobowigzania-cze$¢ ogodina,
Warszawa 2001, s. 87; F. Btahuta, Kodeks cywilny. Komentarz, t. Il, Warszawa 1972, s. 873; Z.
Banaszczyk [w:] KC. Komentarz, t. |, Warszawa 2002, s. 727-728; A. Szpunar, Odszkodowanie za
szkode majgtkowgq, Bydgoszcz 1998, s. 79.
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Poglad taki wypowiedziat SN juz w uzasadnieniu wyroku z dnia 14 lipca 1951 r.** i
potwierdzit w orzeczeniu z dnia 8 stycznia 1953 r.>*?, gdzie wskazat, ze: ,Przyjecie
przez Parnstwo zobowigzan wyszczegoOlnionych w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 3
stycznia 1946 r. 0 przejeciu na wfasnosc¢ Paristwa podstawowych gafezi gospodarki
narodowej nie zwalnia od odpowiedzialnosci osobistej za te zobowigzania wfasSciciela
znacjonalizowanego przedsiebiorstwa.” W uzasadnieniu SN wyjasnit. ,Ani bowiem
art. 6 ust. 1 cytowanej ustawy, ani zaden inny przepis prawa takiego zwolnienia nie
przewiduje, przeciwko za$ domniemaniu zwolnienia przemawia okolicznosc, ze
nawet w stosunkach umownych, gdy zmiana dfuznika nastepuje za zgodg
wierzyciela, dotychczasowy dfuznik zostaje zwolniony tylko "woOwczas, gdy to
wyraznie wyptywa z umowy" (art. 183 § 2 k.z.). Tym bardziej wyfgczone jest takie
domniemanie na tle stosunkéw wynikajgcych w toku nacjonalizacji przedsiebiorstwa.
W tym bowiem przypadku wobec pierwotnego charakteru nabycia przedsigbiorstwo
przechodzi na rzecz Parnstwa w zasadzie wolne od wszelkich zobowigzan, ktére
obcigzajg nadal dotychczasowego dfuznika w takim samym zakresie, jak to miafo
miejsce przed nacjonalizacjg. Wyjatki, jakie pod tym wzgledem wprowadza art. 6 ust.
1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. co do wyszczegOlnionych w nim rodzajéw
zobowigzan, nie sg oczywiscie podyktowane troskg o interes dotychczasowego
dtuznika, lecz majg wyfgcznie na wzgledzie interesy wierzycieli, ktére ustawodawca
w przypadkach przewidzianych w powyzszym przepisie uznat za wymagajgce
szczegoOlnej ochrony. Odmienne zatozenie zaskarzonego wyroku jest oparte zatem

na bfednej wykfadni art. 6 cytowanej ustawy.”

Poglad, zgodnie z ktorym nacjonalizacja przedsiebiorstwa nie powodowata
wygasniecia zobowigzania bytego wtasciciela podtrzymat SN takze w wyroku z 24

czerwca 196524,

Orzeczenia powyzsze w sposOb wigzacy ksztattowaty praktyke i oznaczajg, ze nie
mozna na poczet straty bytego wiasciciela przedsiebiorstwa zaliczy¢ korzysci w

postaci zwolnienia go z okreslonych kategorii zobowigzan.

241.C 152/51, OSN 1953, z. IlI, poz. 63, s. 13.
42 C 2820/52, OSN 1953, nr 4, poz. 118.
21l CR 108/65, Lex nr 5829.
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Orzeczenia te nie sg pozbawione takze znaczenia dla wysokos$ci poniesionej szkody,
jako ze oznacza, iz od wartosci przejetego przedsiebiorstwa nie nalezy odliczac

wartosci zobowigzan zwigzanych z jego prowadzeniem.

7. Przedawnienie roszczenia

Warto przypomniec¢, ze zgodnie z art. 160 8§ 6 k.p.a. ,Roszczenie o odszkodowanie
przedawnia sie z upfywem trzech lat od dnia, w ktérym stafa sie ostateczna decyzja
stwierdzajgca niewaznosc¢ decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo
decyzja, w ktorej organ stwierdzit, w my$l art. 158 § 2, Zze zaskarzona decyzja zostafa
wydana z naruszeniem przepisu art. 156 8§ 1.” Nie wchodzi tu zatem w gre

zastosowanie art. 442 § 1 k.c.?*

V. Rozliczenia miedzy wiascicielem a Skarbem Panstwa oparte

nainnych podstawach

W kontekscie poczynionych juz uwag warto nadmieni¢ takze o kilku dodatkowych

kwestiach, ktdre majq istotne znaczenie z punktu widzenia omawianej problematyki.

Jak juz wspomniano art. 160 k.p.a. jako przepis szczegolny jedynie w zakresie
odpowiedzialnosci z tytutu czyndw niedozwolonych nie wytgcza mozliwosci ochrony
interesOw bytego witasciciela na innych podstawach prawnych. Wspomniano juz o
mozliwym zbiegu z odpowiedzialnoscig kontraktowg. Warto rowniez wspomniec, ze
w przypadku stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej w gre mogg wejs¢

réwniez roszczenia uzupetniajgce wzgledem roszczenia windykacyjnego.

1. Roszczenia uzupefniajgce

Stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej skuteczne ex tunc powoduje, ze
Skarb Panstwa powinien by¢ od samego poczatku jako nieuprawniony do wiadania

rzecza. Mimo, ze - jak juz zaznaczano - zagadnienie jest sporne, to jednak w

244 Zob. np. uchwate SN z 5 listopada 1986 r., Il CR 292/86, Wspélnota 1990, nr 19, s. 10; w doktrynie
np. J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 747.
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doktrynie zdaje sie przewazac poglad, zgodnie z ktérym wladztwo Skarbu Panstwa
powinno by¢ kwalifikowane, przynajmniej poza zakresem przepiséw o zasiedzeniu,
jako posiadanie samoistne. Jezeli tak, a z pogladem tym wypada sie zgodzi¢, to
wiascicielowi nieruchomosci przystugiwa¢c mogag roszczenia wzgledem posiadacza
oparte na art. 224 8 2 w zw. z art. 225 k.c., pod warunkiem ze posiadacz byt w ziej

wierze.
Stosunek tych roszczen do roszczen o charakterze deliktowym jest sporny.

W wyroku z dnia 10 stycznia 1974 r.?** SN wskazat: ,Niedopuszczalna jest w
zasadzie kumulacja roszczenia wifasciciela przeciwko posiadaczowi w zfej wierze
oparta na przepisie art. 225 kc w zakresie hipotezy tego przepisu z roszczeniem

opartym na przepisie art. 415 kc”.

Odmienny poglad wypowiedziat natomiast SN uchwale Skladu Siedmiu Sedziéw z
dnia 10 lipca 1984 r.2*, gdzie wskazat: ,Wynagrodzenie za bezumowne korzystanie
z lokalu mieszkalnego przez najemce, ktéry utracit tytut prawny do dalszego
zajmowania lokalu, lub przez innego uzytkownika lokalu bez tytutu powinno
odpowiada¢ naleznosciom za najem danego lokalu; nie wyfgcza to
odpowiedzialnosci najemcy lub innego uzytkownika za szkode na zasadach
ogolnych”. W uzasadnieniu uchwaty SN analizowat gtdbwnie roszczenie
odszkodowawcze ex contractu, tym niemniej dopuscit réwniez mozliwosé
dochodzenia odszkodowania ex delicto stwierdzajac ,Stosowanie przepisu art. 471
kc jako podstawy roszczenia odszkodowawczego przeciwko byfemu najemcy moze
okazac¢ sie nieskuteczne w sytuacji, gdy osoba zajmujgca lokal bez podstawy
prawnej wykaze, Zze nie moze go opusci¢ na skutek okolicznosci, za ktore
odpowiedzialnosci nie ponosi, w szczegdlnosci, gdy ze wzgledu na swg sytuacje
rodzinng i materialng oraz istniejgcy brak mieszkan nie jest w stanie w danym czasie
znalez¢ dla siebie i rodziny innego lokalu. Taka ekskulpacja nie jest w praktyce
sqdowej odosobniona. W tego rodzaju warunkach nie bedg rowniez z regufty istniaty
podstawy do oparcia roszczenia odszkodowawczego na przepisach o czynach

niedozwolonych, gdyz odpowiedzialno$c taka mogfaby opierac sie w danym wypadku

%% || CR 746/74, Lex Polonica.
245111 CzP 20/84, OSNCP 1984, nr 12, poz. 209.
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rbwniez na zasadzie winy, ktérej poszkodowany nie mogthy wykazaé w
przytoczonych warunkach. Oczywiscie, obowigzkiem osoby zajmujgcej bez podstawy
prawnej cudzy lokal jest podejmowanie staran o znalezienie dla siebie innego
mieszkania, a dfuzej trwajgca bezczynnosS¢ w tym zakresie lub nieskorzystanie z
istniejgcych mozliwosci zamieszkania gdzie indziej moze stworzy¢ podstawe do
przyjecia odpowiedzialnosci deliktowej za powstalg w ten sposéb szkode u
uprawnionego do dysponowania lokalem. Odpowiedzialno$¢ taka bedzie tez

niewagtpliwie zachodzi¢ przy samowolnym zajeciu lokalu.”

Z kolei w uzasadnieniu wyroku z dnia 25 marca 1986 r.**’ Sad Najwyzszy stwierdzit:
-W pozwie powdd zgdat wynagrodzenia korzysci, ktére utracif na skutek bezprawnej
odmowy zwrdGcenia mu nieruchomosci rolnej po wygasnieciu bezczynszowego
uzytkowania. Nie ulega watpliwosci, Zze dafoby sie strony rozliczy¢ z tego tytufu przy
zastosowaniu przepisdw o bezpodstawnym wzbogaceniu (art. 405 kc) lub przepisow
o czynach niedozwolonych (art. 415 kc). Roszczenie 0 wynagrodzenie za korzystanie
z cudzej rzeczy bez podstawy prawnej jest roszczeniem szczegOlnym,
unormowanym, w art. 224-225 kc. Te przepisy wiec wyfgczaty moznosc¢ stosowania
do rozliczen stron bardziej ogélnych przepisow art. 405 oraz art. 415 i nastepnych kc
zgodnie z o0g0lng regufg stosunku lex specialis do lex generalis (orzeczenie Sgdu
Najwyzszego z dnia 28 grudnia 1979 r. Il CR 471/79 OSNCP 1980/6 poz. 127)".

Podobne stanowisko zajat Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 9 czerwca 2000 r.2*;
.Przepisy art. 224 8§ 2 i art. 225 kc w zakresie wymienionych w nich roszczen
wyfgczajg inne podstawy odpowiedzialnosci posiadacza wobec wfasciciela”. W
uzasadnieniu do wyroku SN, piszac o art. 224 § 2 i 225 k.c. wskazat: ,,Ochrona
interesOw wtfasciciela i przywracanie zakfoconej rownowagi nastepuje na tej wfasnie
szczegOlnej podstawie, wyfgczajgcej w zakresie roszczen tam uregulowanych inne
przepisy np. ogo6lne odszkodowawcze Ilub o bezpodstawnym wzbogaceniu
aktualizujgce sie tylko w takim zakresie, w jakim problem wzajemnych rozliczen
miedzy wtascicielem a posiadaczem nie zostat uregulowany w art. 222 - 231 kc
(uchwafa S Nz 11 maja 1972 r. lll CZP 22/72, OSNP 1972, z. 12, poz. 213)".

47 )V CR 29/86, OSNCP 1987, nr 2-3, poz. 44.
248 1/ CKN 1159/2000, Biuletyn Sadu Najwyzszego 2000, nr 10, s. 10.
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Kwestia zbiegu roszczen uzupetniajgcych z roszczeniami odszkodowawczymi jest
takze rozwazana w doktrynie. Przewaza, jak sie wydaje, poglad, zgodnie z ktérym
roszczenia uzupetniajgce mogq pozostawac w zbiegu z roszczeniami deliktowymi.
Odpowiedzialnos¢ deliktowa jest istotna zwtaszcza w zakresie w jakim roszczenie o
wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy nie zaspokaja w petni interesu wtasciciela

(np. odnosnie lucrum cessans). W tym duchu wypowiedziat sie T. Dybowski**®, J.

251 k252

Ignatowicz®® i S. Grzybowski®®!, odmienny poglad zajmuje natomiast E. Gniewe
oraz S. Wojcik®3, ktérzy uznaja, ze roszczenia uzupehiajace stanowiag - w zakresie
przez nie uregulowanym - lex specialis wzgledem og6lnych zasad odpowiedzialnosci
odszkodowawczej. Takze Z. K. Nowakowski traktuje te przepisy jako lex specialis, z
tym, ze sformutowanie to odnosi tylko do norm regulujgcych stosunki umowne lub

wynikajace z bezpodstawnego wzbogacenia®*.

Na podstawie przytoczonych orzeczen i pogladow doktryny mozna wskazac¢, ze w
orzecznictwie przewaza koncepcja, zgodnie z ktorg roszczenia uzupetniajgce majg
pierwszenstwo w stosunku do roszczen odszkodowawczych, zdania doktryny sg

natomiast w tej kwestii mocno podzielone.

Dopuszczenie zbiegu wydaje sie uzasadnione, trudno bowiem znalezé argumenty
wytgczajgce  swobodng  konkurencje  tego roszczenia z  roszczeniami
odszkodowawczymi. Jest zrozumiate, ze przewaznie wiasciciel wybierze te
roszczenie, ktore bedzie dla niego korzystniejsze, co w praktyce oznacza wybor

roszczenia uzupetniajgcego.

W kontekscie rozpatrywanego zagadnienia z catym naciskiem nalezy natomiast
podkresli¢, ze nikt nie stoi ha stanowisku, zgodnie z ktérym mozliwos¢ dochodzenia

roszczenia deliktowego wytgcza mozliwos¢ zadania wynagrodzenia za korzystanie z

%9 T Dybowski, Ochrona wfasnosci w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1969, s. 221-222.

%0 3. Ignatowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. |, Warszawa 1972, s. 601.

1 3. Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1976, s. 121.

»2 £ Gniewek, Kodeks cywilny. Ksiega druga. Wfasnoéé i inne prawa rzeczowe. Komentarz,

Zakamycze 2001, s. 511.

% 5. Wejcik [w:] System prawa cywilnego, t. I, Prawo wfasnosci i inne prawa rzeczowe, Ossolineum

1977, s./509.

%4 7. K. Nowakowski, Prawo rzeczowe. Zarys wykfadu, Warszawa 1980, s. 139.
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rzeczy w oparciu o art. 224 § 2 k.c. Czy art. 160 8§ 1 k.p.a. miatby by¢ wyjatkiem od
tak ujetej reguty? Brak jest, jak mozna sgdzi¢, podstaw by wyprowadzi¢ tego rodzaju

konkluzje.

Wydaje sie, ze posiadanie nabyte wadliwie przez Skarb Panstwa nie moze byc¢
zakwalifikowane inaczej niz jako posiadanie w zte] wierze, co oznacza, ze
wiascicielowi nieruchomosci przystugujg roszczenia o wynagrodzenie za korzystanie
Z rzeczy, z tytutu pogorszenia lub utraty rzeczy oraz o zwrot pobranych pozytkow, a
takze uiszczenie wartosci tych pozytkéw, ktore zuzyt. Zgodnie z art. 229 k.c. i
utrwalonym orzecznictwem roszczenia te mogq by¢ jednak dochodzone jedynie w
ciggu roku od dnia zwrotu rzeczy jednakze zasadniczo za okres nie dtuzszy niz 10
lat*®®. To ostatnie ograniczenie, bedace wynikiem kombinacji art. 229 k.c. i art. 118
k.c., zgodnie z przyjetymi juz w niniejszym opracowaniu wnioskami, nie moze by¢ w
tym miejscu uznane za w petni aktualne, gdyz nalezy uznacC, ze w okresie
obowigzywania poprzedniego ustroju ze wzgledu na faktyczny brak mozliwosci
dochodzenia roszczen (sita wyzsza) bieg przedawnienia okreslony w art. 118 k.c. byt
zawieszony. W $wietle przywotywanego juz wyroku SN z 13 grudnia 2001 r.*®,
zawieszenie biegu przedawnienia w oparciu o art. 121 pkt 4 k.c. w sytuacji, gdy
obywatel pozbawiony byt mozliwosci ochrony swych praw naruszonych przez
niezgodng z prawem decyzje administracyjng trwa do chwili uchylenia wadliwej
decyzji nacjonalizacyjnej. W tym wariancie stataby otworem droga do dochodzenia
roszczen uzupetniajgcych za caty okres wladania przez panstwo nieruchomoscig;
roszczenia te przedawniatyby sie, w odpowiedniej czesci, dopiero po uptywie 10 lat

od wzruszenia wadliwej decyzji.

Co do zasady inaczej przedstawiaCc sie bedzie mozliwosci wystgpienia z
roszczeniami uzupetniajgcymi wobec nabywcy nieruchomosci od Skarbu Panstwa.

Osoba trzecia tylko wyjatkowo bedzie mogta bowiem zosta¢ uznana za posiadacza w

° Tak SN w uchwale z 24 pazdziernika 1972 r., Ill CZP 70/72, OSNC 1973, nr 6, poz. 102; podobnie
w wyroku z z 4 grudnia 1980 r., Il CR 501/80 , OSNC 1981, nr 9, poz. 171; w wyroku z dnia 25
marca 1986 r., IV CR 29/86, OSNCP 1987/2-3 poz. 44; ostatnio takze w uchwale z dnia 26 kwietnia
2002 r., 1l CZP 21/02, OSN 2002, nr 12, poz. 149; w doktrynie zob. zwlaszcza E. Gniewek,
Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega druga. Wfasnosc i inne prawa rzeczowe, Zakamycze 2001,
S. 545-546.

26 1 CKN 307/01, nie publ.
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ztej wierze zobowigzanego do zadoséuczynienia roszczeniom uzupetniajgcym.
Dopiero zatem od chwili, gdy osoba tak dowiedziata sie o wytoczeniu przeciwko niej
powodztwa o wydanie rzeczy bedzie ona zobowigzana do wynagrodzenia za
korzystanie z rzeczy, do zwrotu pobranych pozytkow lub ich wartosci oraz do

wynagrodzenia za pogorszenie nieruchomosci.

Oczywiscie w omawianym przypadku Skarbowi Panstwa oraz ew. osobie trzeciej
przystugiwa¢ bedg roszczenia o zwrot nakladéw na rzecz stosownie do art. 226 i 227
k.c.””. Nie mozna réwniez wykluczyé odpowiedniego roszczenia opartego na art.
231 k.c.?®®, pamieta¢ jednak nalezy w tym miejscu o ztej wierze Skarbu Panstwa, co

oznacza ze w rachube wchodzi¢ moze jedynie roszczenie osoby trzeciej.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze ochrona interesow bytego wtasciciela nie sprowadza sie
w rozpatrywanym przypadku jedynie do art. 160 k.p.a., ale moze opierac sie rowniez
na roszczeniach uzupetniajgcych, co jednak ogranicza sie tylko do przypadku
stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej. Uznanie bowiem, Zze decyzja
nacjonalizacyjna zostata wydana z naruszeniem prawa oraz, ze wywofata
nieodwracalne skutki prawne sprawia, ze byty wtasciciel nie jest w obrocie prawnym
uznawany za wtasciciela juz od chwili, gdy decyzja wywotata skutek, nie moze zatem
skorzysta¢ z dobrodziejstwa art. 226 k.c. Pozostajg mu wobec tego jedynie
roszczenia odszkodowawcze oparte na art. 160 k.p.a., ograniczone jednak jak
wiadomo, de lege lata, do szkody rzeczywiste;j.

Nie ma watpliwosci, ze ochrona wynikajgca z art. 226 k.c. jest dalej idgca co do
zakresu przedmiotowego niz roszczenia oparte na art. 160 k.p.a. W szczegdlnosci
bytemu wiascicielowi nalezy sie petne wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy oraz
zwrot pobranych pozytkéw, co jednak, jak sie wydaje, w przypadku przedsiebiorstwa
sprowadza sie do jednej pozycji - trudno przyjaé, ze witasciciel moégtby zadaé
zarOwno wynagrodzenia za korzystanie z rzeczy, mierzonego przecietnym czynszem
dzierzawy analogicznego przedsiebiorstwa, jak i zwrotu zysku. Wysokos¢ czynszu
dzierzawy uwzglednia bowiem te okolicznos¢, ze zysk przypada dzierzawcy a nie

7. Zob. blizej w tej kwestii J. Napierata, Sytuacja prawna przedsigbiorstwa paristvowego po

uniewaznieniu decyzji nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 25.

% Tak tez J. Napierata, Sytuacja prawna przedsiebiorstwa paristwowego po uniewaznieniu decyzi

nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 24.
120



wiascicielowi. Wydaje sie zatem, ze byty wtasciciel moze zgdac¢ albo wynagrodzenia
za korzystanie z rzeczy (mierzonej wysokoscig czynszu) albo zwrotu pobranych
pozytkbw (zysk przedsiebiorstwa); potaczenie obu zadan prowadzitoby do

nieuzasadnionego wzbogacenia wtasciciela.

2. Roszczenie z tytufu bezpodstawnego wzbogacenia

Mozna réwniez wspomnieé, ze ze wzgledu na daleko idgcg ochrone interesow
wiasciciela wynikajgcg z art. 160 k.p.a. i z art. 226 k.c. pozbawione praktycznego
znaczenia jest natomiast roszczenie z tytutlu bezpodstawnego wzbogacenia, ktore

teoretycznie takze mogtoby wchodzié w rachube®®.

9 Mozliwosé jego zbiegu z roszczeniami odszkodowawczymi nie budzi watpliwosci, inaczej natomiast

przedstawia sie kwestia zbiegu z roszczeniami uzupetniajacymi. Poglad wytaczajacy mozliwosé
zbiegu wypowiedziat np. J. Ignatowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 1972, s. 600; J.
Pietrzykowski  [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 1972, s. 958; poglad przeciwny zas T.
Dybowski, Ochrona wfasnosci w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1969, s. 237; zob. takze A.
Ohanowicz [w:] System prawa cywilnego, t. lll, cz. 1, Prawo zobowigzan - cze$¢ ogolna, Ossolineum
1981, s. 514-516; E. tetowska, Bezpodstawne wzbogacenie, Warszawa 2000, s. 53-56 wskazuje, ze
poglad dopuszczajacy zbieg przewaza w doktrynie. W orzecznictwie panuje natomiast poglad,
zgodnie z ktorym przepisy art. 224-226 k.c. wylaczajg zastosowanie przepiséw o bezpodstawnym
wzbogaceniu - zob. Wyrok SN z 9 czerwca 2000 r., IV CKN 1159/00, LEX Omega 2002; wyrok SN z
25 'marca 1986 r., IV CR 29/86, OSNCP 1987, nr 2-3, poz. 44; uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 11
maja 1972 r., lll CZP 22/72, OSNCP 1972, nr 12, poz. 213; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19
sierpnia 1971 r., Il CR 224/71, Lex Polonica 2002; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 30 grudnia 1969
r;, Il CR 356/69, Lex Polonica 2002.
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