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Ustawa z 3 stycznia 1946 o przej ciu na w asno  Pa stwa podstawowych ga zi 

gospodarki narodowej1 (dalej Ustawa) przewidywa a przej cie (za odszkodowaniem 

lub bez) na w asno  Pa stwa w zasadzie wszystkich wi kszych przedsi biorstw 

przemys owych (przedsi biorstwa w ustawie rodzajowo wyliczone oraz wszystkie 

zak ady zdolne zatrudni  przy produkcji na jedn  zmian  wi cej ni  50 pracowników - 

art. 2 i 3 Ustawy). O przej ciu przedsi biorstwa na w asno  Pa stwa orzeka  

ciwy ze wzgl du na rodzaj przedsi biorstwa minister, którego orzeczenie by o 

ostateczne i nie ulega o zaskar eniu do Najwy szego Trybuna u Administracyjnego 

(art. 2 ust. 7 i art. 3 ust. 5). Jednak e orzeczenie o przej ciu na w asno  w stosunku 

do zak adów wymienionych w art. 3 Ustawy mog o nast pi  tylko wówczas, je eli 

przed dniem 31 marca 1947 r. zosta o wszcz te post powanie o przej ciu danego 

przedsi biorstwa na w asno  Pa stwa (w pierwotnej wersji Ustawy orzeczenie takie 

mog o by  wydane tylko do 31 grudnia 1946 r.2). Przedsi biorstwo przej te w my l 

art. 3 Ustawy przechodzi o na w asno  Pa stwa z dniem og oszenia orzeczenia (§ 

71 rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu 

post powania przy przejmowaniu przedsi biorstw na w asno  pa stwa). 

Decyzje ministrów orzekaj ce o przej ciu zak adów przemys owych na w asno  

Pa stwa wydawane by y wielokrotnie z naruszeniem przepisów prawa. Naruszenia te 

polega y zwykle na wydawaniu orzecze  o przej ciu na w asno  Pa stwa w 

stosunku do przedsi biorstw przemys owych, które nie spe nia y wskazanych w 

ustawie przes anek (np. co do wielko ci zatrudnienia3, mocy produkcyjnej4, 

wy czno ci produkcji5) albo wydawaniu tych orzecze  z naruszeniem terminu 

                                            

1 Dz.U. Nr 3, poz. 17. 
2 Znowelizowany ustaw  z 15 stycznia 1947 r., Dz.U. Nr 2, poz. 7. 
3 Tak w stanie faktycznym sprawy rozstrzygni tej wyrokiem NSA z 27 pa dziernika 1998 r., IV SA 
1906/97, LEX nr 45890. 
4 Tak w stanie faktycznym sprawy rozstrzygni tej wyrokiem NSA z 3 pa dziernika 1991 r., IV SA 
689/91, ONSA 1991, nr 3-4, poz. 82. 
5 Tak w stanie faktycznym sprawy rozstrzygni tej wyrokiem NSA z 28 pa dziernika 1999 r., IV SA 
1641/97, LEX nr 48635. 
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okre lonego w art. 3 Ustawy6, czy te  innych istotnych przepisów reguluj cych tryb 

post powania nacjonalizacyjnego7. W praktyce organów administracji i Naczelnego 

du Administracyjnego przyjmuje si , e naruszenia tego rodzaju powoduj , e 

decyzja zosta a wydana z ra cym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 

2) k.p.a., co otwiera mo liwo  stwierdzenia jej niewa no ci, pod warunkiem jednak, 

e decyzja ta nie wywo a nieodwracalnych skutków prawnych. W sytuacji, gdy 

decyzja wywo a nieodwracalne skutki prawne w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. 

organ administracji stwierdza jedynie wydanie zaskar onej decyzji z naruszeniem 

prawa (art. 158 § 2 k.p.a.) co równie  stwarza mo liwo  dochodzenia 

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

Celem niniejszego opracowania jest analiza cywilnoprawnych skutków stwierdzenia 

niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej oraz zasad ustalenia odszkodowania zarówno 

w sytuacji, gdy stwierdzono niewa no  decyzji nacjonalizacyjnej, jak i w sytuacji, 

gdy ze wzgl du na wywo anie nieodwracalnych skutków prawnych stwierdzono 

jedynie wydanie decyzji z naruszeniem prawa (art. 158 § 2 k.p.a.). Problematyka 

nale y do teoretycznie skomplikowanych, praktycznie istotnych (i rodz cych 

trudno ci) a doktrynalnie zaniedbanych co w wystarczaj cy sposób uzasadnia jej 

podj cie. 

                                            

6 Tak w stanie faktycznym sprawy rozstrzygni tej wyrokiem NSA z 25 wrze nia 1991 r., IV SA 34/91, 
Lex Polonica 2003; w wyroku z dnia 8 marca 2001 r., III RN 176/2000, OSNAPiUS 2001, nr 16, poz. 
503 SN wskaza , e „Dat  wszcz cia post powania nacjonalizacyjnego wobec przedsi biorstwa na 
podstawie art. 2 i art. 3 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przej ciu na w asno  Pa stwa 
podstawowych ga zi gospodarki narodowej (Dz. U. 1946 r. Nr 3 poz. 17 ze zm.) jest data og oszenia 
w dzienniku urz dowym województwa wykazu przedsi biorstw przechodz cych na rzecz Pa stwa lub 
innych osób prawnych prawa publicznego oraz przejmowania na w asno  Pa stwa (§ 17 i § 24 
rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu post powania przy 
przejmowaniu przedsi biorstw na w asno  Pa stwa - Dz.U. 1947 r. Nr 16 poz. 62 ze zm.).” 
7 Tak np. w stanie faktycznym sprawy rozstrzygni tej wyrokiem S du Najwy szego z dnia 8 maja 
1992 r., III ARN 23/92, OSP 1993, nr 3, poz. 47 naruszono § 43 rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 
30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu post powania przy przejmowaniu przedsi biorstw na w asno  
Pa stwa (Dz.U. 1947 r. Nr 16, poz. 62)., zgodnie z którym w sprawach wymagaj cych wiadomo ci 
specjalnych przeprowadzony mia  by  dowód z „przes uchania bieg ych”. 
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II. Dopuszczalno  stwierdzenia niewa no ci decyzji 

nacjonalizacyjnej - zagadnienie nieodwracalnych skutków 
prawnych takiej decyzji 

Istota problemu sprowadza si  do udzielenia odpowiedzi na pytanie, jakie 

okoliczno ci wy czaj  mo liwo  stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej 

ze wzgl du na fakt, e wywo a ona nieodwracalne skutki prawne (art. 156 § 2 

k.p.a.). Zagadnienie nie mo e zosta  w tym miejscu pomini te, gdy  w zasadniczy 

sposób rzutuje na dalsze rozwa ania co do wp ywu stwierdzenia niewa no ci decyzji 

na nabycie znacjonalizowanej nieruchomo ci przez osoby trzecie. 

1. Orzecznictwo dot. nieodwracalnych skutków prawnych 

1.1. Nieodwracalno  skutków prawnych decyzji - uj cie pierwotne 

Dorobek publikowanego orzecznictwa dotycz cy omawianej kwestii jest bogaty, za 

miarodajne mo na bowiem uzna  w tym miejscu co do zasady wszelkie wypowiedzi 

judykatury zwi zane z mo liwo ci  stwierdzenia niewa no ci wadliwych decyzji 

administracyjnych na podstawie których dosz o do przej cia w asno ci przez pa stwo 

(a wi c nie tylko decyzji nacjonalizacyjnych, ale równie  wyw aszczeniowych itp.). 

Wg tradycyjnego zapatrywania wyra onego w wyroku Naczelnego S du 

Administracyjnego z dnia 23 listopada 1987 r.8 „Nieodwracalno  skutków prawnych 

(art. 156 § 2 in fine kpa) oznacza w szczególno ci sytuacj , w której poprzedni stan 

prawny nie mo e zosta  przywrócony, gdy  przesta  istnie  przedmiot, którego prawo 

dotyczy o, lub te  podmiot, któremu prawo przys ugiwa o, utraci  zdolno  do 

zachowania tego prawa albo wygas a instytucja stanowi ca ród o prawa.” 

Z punktu widzenia rozwa anego zagadnienia szczególnie istotna jest linia 

orzecznicza uzupe niaj ca powy sze stwierdzenie, a dotycz ca ju  bezpo rednio 

problematyki b cej przedmiotem niniejszego opracowania. 

                                            

8 I SA 1406/86, ONSA 1987, nr 2, poz. 81. 
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Zwiastunem powy szej linii orzeczniczej by  wyrok Naczelnego S du 

Administracyjnego z dnia 27 lipca 1981 r.9, w którym stwierdzono, i  nabycie 

ytkowania wieczystego przez zawarcie umowy powoduje nieodwracalno  skutków 

prawnych decyzji b cej podstaw  umowy. W uzasadnieniu NSA podkre li , e 

ewentualne stwierdzenie niewa no ci decyzji administracyjnej, w podanym przez 

strony stanie faktycznym, nie prowadzi oby do uniewa nienia umowy o u ytkowanie 

wieczyste10. 

Powy sze uj cie zosta o rozwini te i uzupe nione w fundamentalnej uchwale SN (7) z 

dnia 28 maja 1992 r.11,  w  której  stwierdzono:  „Je li obrót nieruchomo ciami 

poprzedzony by  wydaniem decyzji administracyjnej lub przeniesienie w asno ci 

nast pi o w drodze decyzji administracyjnej, a decyzja dotkni ta jest wad  

wymienion  w art. 156 § 1 kpa, zbycie nieruchomo ci na rzecz osoby trzeciej, 

chronionej r kojmi  wiary publicznej ksi g wieczystych, stanowi przeszkod  do 

stwierdzenia niewa no ci decyzji”. W uzasadnieniu SN wyja ni  przede wszystkim, 

e nieodwracalno  skutków prawnych nale y ocenia  wy cznie w p aszczy nie 

prawa obowi zuj cego, nie nawi zuj c do sfery faktów. Nie mo e by  ona równie  

uto samiana z „niemo liwo ci  przywrócenia do stanu poprzedniego”, gdy  ta 

ostatnia dotyczy restytucji naturalnej w znaczeniu gospodarczym i nie odnosi si  do 

restytucji uprawnie . Wg SN: „W ocenie tego, czy decyzja wywo a nieodwracalny 

skutek prawny, nie powinny by  brane pod uwag  takie pó niejsze zdarzenia, które 

stwarza  mog  przeszkody w przywróceniu uprawnie  lub w nadaniu obowi zkom 

ich pierwotnego kszta tu. Nie s  to bowiem bezpo rednie skutki wykonania samej 

decyzji administracyjnej, lecz s  to zamierzone lub nieprzewidziane nast pstwa tego, 

 decyzja administracyjna, chocia  obarczona ci kimi wadami, istnieje w obrocie 

prawnym i korzysta w nim z domniemania legalno ci.” Przek adaj c t  zasad  na 

konkretny przyk ad S d Najwy szy stwierdza: „Je eli wi c oryginalne dzie o sztuki, 

np. obraz, zatrzymane na granicy decyzj  administracyjn , zostanie zagubiony, to 

faktyczna utrata dzie a nie mo e by  uznana za nieodwracalny skutek prawny decyzji 

administracyjnej, dotkni tej wadami skutkuj cymi stwierdzenie jej niewa no ci.” 

                                            

9 SA/Po 15/81, OSPiKA 1982, nr 3-4, poz. 25. 
10 jw., s. 61. 
11 III AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211. 
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Ocen  nieodwracalno ci skutków prawnych SN przedstawi  za  nast puj co: 

„...odwracalno  albo nieodwracalno  skutku prawnego decyzji trzeba rozpatrywa , 

maj c na uwadze zakres w ciwo ci organów administracji publicznej oraz ich 

kompetencj , tzn. umocowanie do stosowania w adczych i jednostronnych prawnych 

form dzia ania. A wi c je eli cofni cie, zniesienie, odwrócenie skutków prawnych 

decyzji wymaga takich dzia , do których organ administracji publicznej nie ma 

umocowania ustawowego, czyli nie mo e zastosowa  formy aktu administracyjnego 

indywidualnego, nie mo e skorzysta  z drogi post powania administracyjnego, to 

wtedy w nie skutek prawny decyzji b dzie nieodwracalny. Nie oznacza to, e jest 

to nieodwracalno  absolutna, e mamy do czynienia z totaln  niemo no ci  

przywrócenia poprzedniego stanu prawnego w ramach ca ego porz dku prawnego. 

Jest to nieodwracalno  skutku prawnego wzgl dna w tym znaczeniu, e 

„odwrócenie” tego skutku jest prawnie niedost pne dla organu administracji 

publicznej dzia aj cego w granicach obowi zywania norm prawa publicznego, w 

formach prawnych w ciwych tej administracji i w trybie post powania przypisanym 

tej e administracji. Decyzja wywo a wobec tego skutek prawny nieodwracalny, gdy 

ani przepisy prawa materialnego ani te  przepisy procesowe, stanowi ce podstaw  

dzia ania organu administracji publicznej, nie czyni  danego organu w ciwym do 

cofni cia tego w nie skutku przez wydanie decyzji. Tak samo skutek prawny 

decyzji, który mo e by  odwrócony na podstawie norm prawa prywatnego przez s d, 

dla organu administracji publicznej - tylko z uwagi na zakres jego kompetencji - 

dzie nieodwracalny.” Rozpatruj c sytuacj , w której podmiot legitymowany do 

zawarcia umowy ci ko wadliw  decyzj , umow  t  zawar , a nast pnie rozporz dzi  

prawem maj tkowym nabytym z umowy SN wskaza , e: „W ocenie tego przypadku 

wzgl d na bezpiecze stwo obrotu prawnego powinien by  szczególnie brany pod 

uwag , albowiem w gr  wchodzi ochrona uprawnie  osób trzecich. Uprawnienia te 

znajduj  szczególn  ochron  pod postaci  r kojmi wiary publicznej ksi g 

wieczystych zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksi gach wieczystych i 

hipotece (Dz. U. 1982 r. Nr 19 poz. 147; zmiany: 1991 r. Nr 22 poz. 92 i Nr 115 poz. 

496). Bior c pod uwag  zakres tej r kojmi, a zw aszcza to, e zosta a ona wy czona 

expressis verbis tylko w przypadku s ebno ci ustanowionych na podstawie decyzji 

ciwego organu administracji publicznej (art. 7 pkt 3 tej e ustawy), trzeba 

stwierdzi , e b dzie ona skutecznie os ania  uprawnienia osoby trzeciej w 



In
sty

tu
t W

ym
iar

u 
Sp

ra
wi

ed
liw

o
ci

 6 

przypadku przeniesienia na ni  w asno ci nieruchomo ci przez poprzednika 

czerpi cego swe uprawnienia z decyzji administracyjnej.”  

Powy sze rozstrzygni cie SN zosta o zaaprobowane w wyroku SN z dnia 5 

pa dziernika 1994 r.12, w którym stwierdzono, e „Zasada ochrony osób, które naby y 

prawa w dobrej wierze opieraj c si  na r kojmi wiary publicznej ksi g wieczystych 

koresponduje z zasad  art. 8 kpa, któr  zgodnie z ustalonym orzecznictwem S du 

Najwy szego i Naczelnego S du Administracyjnego - nale y rozumie  równie  w ten 

sposób, i  uchybienia organu administracji nie mog  powodowa  ujemnych 

nast pstw dla obywatela dzia aj cego w dobrej wierze.” Wyrok ten dotyczy  ochrony 

ytkowników wieczystych, którzy uzyskali swe prawo w zaufaniu do ksi gi 

wieczystej, w której jako w ciciel zosta  ujawniony Skarb Pa stwa.  

Kolejne potwierdzenie wskazanego wy ej stanowiska odnale  mo na w 

uzasadnieniu wyroku z dnia 7 lutego 1995 r.13,  gdzie SN wskaza : „Zas uguje tak e 

na aprobat  kierunek rozwi za  prawnych problemów, jakie spowodowa y uznane za 

niewa ne decyzje w zwi zku ze sprzeda  przez Skarb Pa stwa aktami notarialnymi 

niektórych lokali mieszkalnych w budynkach, których dotyczy o post powanie 

administracyjne. Nale y zgodzi  si , e na skutek tych zdarze  powsta y 

nieodwracalne skutki prawne decyzji, o których mowa w art. 156 § 2 kpa, co 

uzasadnia o przyj cie przez organ administracji pa stwowej rozwi zania prawnego, 

okre lonego w art. 158 § 2 kpa. Sprzeda  lokali nabywcom w dobrej wierze, których 

prawa zosta y ujawnione w ksi gach wieczystych i korzystaj  z r kojmi wiary 

publicznej ksi g wieczystych zosta y uszanowane i nienaruszone we wskazanych 

wy ej przyk adowo decyzjach Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, 

które mog  by  pomocne przy rozstrzyganiu niniejszej sprawy. Takie rozwi zanie 

problemu zachowania praw nabytych w dobrej wierze przez nabywców lokali 

mieszkalnych, wymienionych w powy szych decyzjach, nale y uzna  za prawid owe, 

gdy  jednocze nie wy cza pokrzywdzenie nabywców praw w dobrej wierze.” 

Omówiona linia orzecznicza SN, zgodnie z któr  nieodwracalne skutki prawne 

decyzji wyst puj  wówczas, gdy nieruchomo  zosta a zbyta osobie trzeciej, która 
                                            

12 III ARN 46/94, OSNAPiUS 1995, nr 5, poz. 58. 
13 III ARN 83/94, OSNAP 1995, nr 12, poz. 142. 
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jest chroniona na podstawie r kojmii wiary publicznej ksi g wieczystych znalaz a 

tak e potwierdzenie w niektórych orzeczeniach NSA, co wynika m.in. z uzasadnienia 

wyroku z dnia 28 grudnia 1994 r.14 dotycz cego stwierdzenia niewa no ci decyzji o 

nacjonalizacji nieruchomo ci na podstawie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu Polskiego 

Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrze nia 1944 r. o przeprowadzeniu 

reformy rolnej15, z uzasadnienia wyroku NSA z dnia 18 kwietnia 1996 r.16 oraz z 

wyroku z 27 pa dziernika 1998 r.17. Tak e w uzasadnieniu kontrowersyjnego z 

innych wzgl dów wyroku z dnia 14 maja 1998 r.18, NSA wskaza : „Na wst pie, 

jeszcze przed dokonaniem oceny legalno ci podj tych w sprawie niniejszej dwóch 

orzecze  nacjonalizacyjnych Ministra Przemys u Lekkiego, stwierdzi  nale y, i  

zaskar ona decyzja wydana zosta a z naruszeniem dyspozycji art. 156 § 2 zdanie 

ostatnie. Wynika to z faktu, i  z mocy decyzji Wojewody z dnia 29 kwietnia 1994 r., 

wydanej na podstawie art. 2 ustawy z dnia 29 wrze nia 1990 r. o zmianie ustawy o 

gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci (Dz. U. Nr 79, poz. 464) 

Zak ady Graficzne naby y z dniem 5 grudnia 1990 r. prawo u ytkowania wieczystego 

gruntu oraz prawo w asno ci budynków, znajduj cych si  na nieruchomo ci przy ul. 

D. 8. Przedmiotowa decyzja Wojewody spowodowa a zatem nieodwracalno  

skutków prawnych, wywo anych opisanymi na wst pie orzeczeniami 

nacjonalizacyjnymi. Powy sze stwierdzenie implikuje, i  denacjonalizacja gruntów i 

budynków, a taki charakter posiada a zaskar ona decyzja - nie mog aby nast pi  w 

drodze aktu administracyjnego, wydanego przez organ administracji pa stwowej.”  

1.2. Nieodwracalno  skutków prawnych decyzji na podstawie której dosz o 

do nabycia w asno ci albo prawa u ytkowania wieczystego - ewolucja 
orzecznictwa NSA 

W orzecznictwie NSA dominuje jednak w ostatnim czasie nieco inna koncepcja 

orzecznicza.  

                                            

14 II SA 250-251/94, ONSA 1996, nr 1, poz. 22. 
15 Dz.U. 1945 r. Nr 3, poz. 13 z pó n. zm. 
16 II SA 897/95, Jurysta 1996, nr 9, s. 15. 
17 IV SA 1906/97, LEX nr 45890. 
18 IV SA 628/98, LEX nr 45929 . 
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W uchwale Sk adu Siedmiu S dziów z dnia 16 grudnia 1996 r.19 NSA  wskaza ,  e  

samo ustanowienie na rzecz osoby trzeciej u ytkowania wieczystego gruntów 

umow  zawart  na podstawie decyzji administracyjnej nie powoduje 

nieodwracalnych skutków prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. decyzji o 

odmowie przyznania by emu w cicielowi w asno ci czasowej (u ytkowania 

wieczystego) do tych gruntów, gdy  istnieje droga administracyjna w odr bnym 

post powaniu dla ustalenia tych kwestii, tj. droga dotycz ca decyzji b cej 

podstaw  ustanowienia u ytkowania wieczystego i sprzeda y lokali na rzecz osób 

trzecich. W uzasadnieniu NSA wskaza : „Decyzja o odmowie ustanowienia w asno ci 

czasowej (u ytkowania wieczystego) na podstawie dekretu na rzecz by ego 

ciciela gruntów warszawskich umo liwi a Pa stwu, jako w cicielowi tych 

gruntów i znajduj cych si  na nich wówczas budynków, zadysponowanie nimi przez 

oddanie ich w u ytkowanie wieczyste innej osobie ni  by y w ciciel tych gruntów. 

Jednak e w sytuacji, gdy umowa ustanowienia u ytkowania wieczystego na rzecz 

osoby trzeciej by a poprzedzona decyzj  administracyjn  w tym przedmiocie, to ta 

decyzja, a nie decyzja odmowna by a podstaw  ustanowienia na rzecz okre lonej 

osoby trzeciej u ytkowania wieczystego i zawarcia umowy. To zatem, czy z powodu 

zawarcia umowy notarialnej o oddaniu gruntów i ewentualnie znajduj cych si  na 

nich budynków w u ytkowanie wieczyste osobie trzeciej zachodzi nieodwracalno  

skutków prawnych decyzji administracyjnej, na podstawie której umowa ta zosta a 

zawarta, mo e by  przedmiotem badania w post powaniu o stwierdzenie 

niewa no ci decyzji b cej podstaw  umowy. Nie mo e to natomiast by  

przedmiotem badania w sprawie o stwierdzenie niewa no ci decyzji o odmowie 

przyznania dotychczasowemu w cicielowi gruntów warszawskich prawa w asno ci 

czasowej (u ytkowania wieczystego).” Warto wskaza , co istotne z punktu widzenia 

tematu opracowania, e uwagi powy sze dotyczy y równie  skutku decyzji odmownej 

w postaci utraty prawa w asno ci budynków przez by ego w ciciela. Poza zakresem 

rozwa  NSA wiadomie pozostawi  ocen  sytuacji, w których prawo u ytkowania 

wieczystego powsta o na podstawie samej umowy cywilnoprawnej, czyli bez 

uprzedniego wydania decyzji administracyjnej.  

                                            

19 OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 49. 
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Koncepcj  powy sz  NSA podtrzyma  w uchwale Sk adu Pi ciu S dziów Naczelnego 

du Administracyjnego z dnia 9 listopada 1998 r.20,  w  której  orzeczono:  „1. 

Stwierdzenie niewa no ci ostatecznej decyzji administracyjnej, wydanej na 

podstawie art. 7 ust. 2 dekretu z dnia 26 pa dziernika 1945 r. o w asno ci i 

ytkowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy, o odmowie ustanowienia 

ytkowania wieczystego na rzecz by ego w ciciela oraz przej ciu na w asno  

Skarbu Pa stwa znajduj cego si  na tym gruncie budynku, nie stanowi podstawy 

wznowienia post powania administracyjnego zako czonego ostateczn  decyzj  

administracyjn  o sprzeda y lokalu mieszkalnego w tym budynku na rzecz najemcy, 

o której mowa w art. 145 § 1 pkt 8 kpa, natomiast mo e stanowi  przes ank  

wszcz cia post powania o stwierdzenie niewa no ci decyzji o sprzeda y lokalu 

mieszkalnego najemcy (art. 156 § 1 pkt 2 kpa)”. W tezie 2 NSA stwierdzi  natomiast 

ponownie „Zawarcie jednak przez Skarb Pa stwa lub gmin  umowy przenosz cej 

asno  lokalu na najemc  wraz z oddaniem u amkowej cz ci gruntu w 

ytkowanie wieczyste ogranicza zakres rozstrzygni cia sprawy do stwierdzenia, e 

decyzja o sprzeda y lokalu najemcy zosta a wydana z naruszeniem prawa (art. 158 § 

2 kpa).” W uzasadnieniu NSA odno nie tezy 1 wyja ni : „Stwierdzenie niewa no ci 

decyzji administracyjnej znosi jej skutki prawne od dnia wydania w sprawie 

administracyjnej, a tym samym organ administracyjny nie by  w ciwy i kompetentny 

do rozstrzygania innych odr bnych spraw, które w jaki  sposób dotycz  przedmiotu 

rozstrzygni cia decyzji dotkni tej niewa no ci . W sprawach zawis ych przed 

Kolegium pojawi  si  w nie taki przypadek, poniewa  organ administracyjny wyda  

decyzj  o sprzeda y cz ci nieruchomo ci (lokalu mieszkalnego maj cego stanowi  

odr bny przedmiot w asno ci), pomimo tego e w samej rzeczy okaza o si , e Skarb 

Pa stwa nie sta  si  jej w cicielem w wietle przepisów obowi zuj cego prawa. (...) 

By o to dzia anie wbrew wyra nemu zakazowi prawnemu, rozporz dzania 

nieruchomo ci , b  w rzeczywisto ci stale cudz  w asno ci . Jest to wi c 

przypadek ra cego naruszenia prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 kpa.” 

Odno nie tezy drugiej NSA wskaza : „Nauka prawa cywilnego, traktuj c akt 

administracyjny jako zdarzenie prawne, dokonuje pewnych rozró nie  skutków 

powodowanych w sferze prawa cywilnego z uwagi na przyj te za enia legislacyjne 

                                            

20 OPK 4-7/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 13. 
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ingerencji administracji publicznej w t  sfer . Odró nia si  akty administracyjne 

powoduj ce bezpo rednie skutki cywilnoprawne od tych, które po rednio wywo uj  te 

skutki. Nie wchodz c g biej w dalsze podzia y trzeba tylko stwierdzi , e obalenie 

aktu administracyjnego pierwszego rodzaju powoduje zniweczenie skutków 

cywilnoprawnych, co mo e otwiera  drog  do okre lonych roszcze  maj tkowych, 

natomiast obalenie aktów drugiego rodzaju nie powoduje bezpo rednich skutków 

cywilnoprawnych, lecz stwarza podstawy do poddania ocenie przes anek czynno ci 

prawa cywilnego, oczywi cie na podstawie prawa cywilnego i ustalonej dla niego 

drogi dochodzenia roszcze  (na co wskazuje si  w powo anej ju  uchwale Izby 

Cywilnej SN z dnia 25 kwietnia 1964 r. III CO 12/64). Przenosz c te ustalenia do 

stanu faktycznego i prawnego spraw, w których wy oni o si  pytanie prawne, trzeba 

stwierdzi , e pojawi y si  w nich dwa wy ej wskazane rodzaje decyzji 

administracyjnych. Decyzja o odmowie ustanowienia prawa wieczystej dzier awy 

gruntu pod budynkiem i o przej ciu budynku na w asno  Skarbu Pa stwa 

powodowa a bezpo redni skutek cywilnoprawny, a stwierdzenie jej niewa no ci 

niweczy o ten skutek (por. uchwa  sk adu siedmiu s dziów NSA z dnia 16 grudnia 

1996 r. OPS 7/96 ONSA 1997/2 poz. 49). Zagadnieniem odr bnym by o dochodzenie 

roszcze  maj tkowych przez osoby dotkni te wydaniem decyzji obci onej wad  

powoduj  jej niewa no  lub przez samo stwierdzenie niewa no ci decyzji, bo 

stanowi ono przedmiot odr bnej sprawy i nast puje na innych podstawach prawnych. 

Zniweczenie skutku cywilnoprawnego decyzji administracyjnej w odniesieniu do 

tytu u w asno ci Skarbu Pa stwa jest podstaw  do usuni cia niezgodno ci pomi dzy 

stanem prawnym nieruchomo ci ujawnionym w ksi dze wieczystej a rzeczywistym 

stanem prawnym stosownie do art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksi gach 

wieczystych i hipotece (Dz. U. 1982 r. Nr 19 poz. 147 ze zm.), natomiast 

przewidziane w art. 5 tej ustawy skutki obowi zywania r kojmi wiary publicznej ksi g 

wieczystych nie wymagaj  badania w rozpoznawanej sprawie w odniesieniu do 

stwarzaj cych nowy stan w asno ci nieruchomo ci decyzji z 1956 r. i z 1961 r., tak 

samo jak i w odniesieniu do decyzji ministerialnej z 1992 r. stwierdzaj cej 

niewa no  decyzji poprzednio wymienionych, nie te bowiem decyzje s  

przedmiotem post powania administracyjnego przed Samorz dowym Kolegium 

Odwo awczym w Warszawie.” Ponadto NSA wskaza : „Do kategorii aktów 

administracyjnych powoduj cych po rednie skutki cywilnoprawne zalicza si  w nauce 

prawa cywilnego mi dzy innymi te, które umocowuj  do zawarcia umowy ze 
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Skarbem Pa stwa. Taki charakter maj  decyzje administracyjne o sprzeda y 

najemcy lokalu mieszkalnego jako przedmiotu odr bnej w asno ci oraz z 

ustanowieniem u ytkowania wieczystego do u amkowej cz ci gruntu pod 

budynkiem. Decyzja taka wyczerpuje swój skutek prawny w umocowaniu 

okre lonego pracownika organu administracyjnego do z enia w imieniu Skarbu 

Pa stwa o wiadczenia woli o sprzeda y lokalu mieszkalnego i ustanowieniu 

ytkowania wieczystego u amkowej cz ci gruntu. Kompetencja i w ciwo  

organu administracyjnego obejmuje ustalenie przedmiotu umowy sprzeda y i jej 

warunków, natomiast wszystkie dalsze skutki powstaj  na podstawie prawa 

cywilnego z zachowaniem odpowiedniej formy i trybu sk adania o wiadczenia woli. 

Organ administracyjny, dzia aj c w granicach swojej w ciwo ci i kompetencji nie 

ma adnych mo liwo ci prawnych zniweczenia skutków cywilnoprawnych powsta ych 

wskutek zawarcia umowy sprzeda y, a jedynie w adny jest wykaza  wadliwo  

okre lenia decyzj  administracyjn  przedmiotu sprzeda y lub jej warunków. Z tych 

wi c wzgl dów skutek prawny takiej decyzji administracyjnej dotkni tej wad  

niewa no ci b dzie mia  cech  nieodwracalnego, oczywi cie z punktu widzenia 

ciwo ci i kompetencji organu administracji publicznej. Wy cza to 

dopuszczalno  stwierdzenia niewa no ci decyzji i daje podstawy do stwierdzenia 

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

Kontynuacj  omawianej linii orzecznictwa odnale  mo na tak e w uchwale Sk adu 

Siedmiu S dziów NSA z dnia 20 marca 2000 r.21, w której stwierdzono, e 

„Dopuszczalne jest stwierdzenie niewa no ci decyzji administracyjnej, na podstawie 

której Skarb Pa stwa naby  nieruchomo , je eli oddanie tej nieruchomo ci w 

ytkowanie wieczyste osobie trzeciej nast pi o w toku post powania o stwierdzenie 

niewa no ci tej decyzji.” Wbrew myl cemu brzmieniu tezy nale y podkre li , e 

chodzi tu - co wynika jednoznacznie z uzasadnienia - o dopuszczalno  stwierdzenia 

niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej, w sytuacji gdy w oparciu o inn , pó niejsz  

decyzj  administracyjn  (komunalizacyjn ) nieruchomo  oddano w u ytkowanie 

wieczyste osobie trzeciej22. W uzasadnieniu NSA wyja ni  donios  praktyczn  

                                            

21 OPS 14/99, ONSA 2000, nr 3, poz. 93. 
22 Dlatego te  nie jest bynajmniej pewne, czy NSA tym samym “zrywa z epigonalnymi formami 
prawniczego my lenia I wprowadza w ciw  kolej rzeczy w stosowaniu prawa.”, jak stwierdza to Z. 
Czarnik w glosie do powy szego orzeczenia opubl. ST 2000, nr 11, s. 73. 
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pogl du przyj tego tak e we wcze niejszych uchwa ach, zgodnie z którym o 

nieodwracalno ci skutków prawnych mo na mówi  nie w odniesieniu do decyzji 

nacjonalizacyjnej lecz ewentualnie w odniesieniu do pó niejszej decyzji 

administracyjnej stanowi cej bezpo rednio podstaw  rozporz dzenia 

nieruchomo ci : „ ównym argumentem, który przemawia za trafno ci  takiego 

za enia, jest to, i  przyj cie odwrotnego za enia oznacza oby praktycznie 

wy czenie mo liwo ci wzruszenia pó niejszej decyzji z tego powodu, e stan 

prawny ukszta towany wcze niejsz  decyzj  by  prawnie wadliwy. Je eli na przyk ad 

wcze niejsza decyzja zosta a wydana z ra cym naruszeniem prawa, to 

niestwierdzenie jej niewa no ci i ograniczenie si  jedynie do stwierdzenia, e zosta a 

wydana z naruszeniem prawa, b dzie oznacza , i  nie zostanie wzruszony wadliwy 

stan prawny ukszta towany t  decyzj , a tym samym mo e zosta  wy czona 

mo liwo  wzruszenia pó niejszej decyzji nawi zuj cej do tego wadliwego stanu 

prawnego. Dlatego te  w sprawie, której dotyczy uchwa a NSA z dnia 9 listopada 

1998 r. OPK 4-7/98, przyj o, e stwierdzenie niewa no ci decyzji administracyjnej, 

stanowi cej o przej ciu na Skarb Pa stwa w asno ci budynku w zwi zku z odmow  

ustanowienia u ytkowania wieczystego gruntu warszawskiego na rzecz 

poprzedniego w ciciela, wykaza o, i  Skarb Pa stwa nie sta  si  w cicielem 

budynku, co z kolei mo e by  podstaw  do oceny, e sprzeda  lokalu w tym budynku 

przez Skarb Pa stwa by a dzia aniem wbrew zakazowi rozporz dzania 

nieruchomo ci , b  w rzeczywisto ci stale cudz  w asno ci . Gdyby w takim 

wypadku ograniczy  si  do stwierdzenia, e wcze niejsza decyzja zosta a wydana z 

naruszeniem prawa, skutek prawny tej decyzji nie zosta by cofni ty, a wobec tego 

Skarb Pa stwa jako w ciciel nieruchomo ci by  uprawniony do rozporz dzania ni , 

mimo e decyzja o odmowie ustanowienia u ytkowania wieczystego na rzecz 

poprzedniego w ciciela zosta a wydana z ra cym naruszeniem prawa.” NSA po 

raz kolejny potwierdzi  zasadno  takiego stanowiska: „Podzielaj c pogl d przyj ty w 

tych uchwa ach, nale y stwierdzi , e sam fakt, i  nieruchomo  nabyta przez 

Pa stwo na podstawie decyzji nacjonalizacyjnej zosta a nast pnie sprzedana lub 

oddana w u ytkowanie wieczyste osobie trzeciej, nie mo e zawsze przes dza  o 

tym, e decyzja nacjonalizacyjna wywo a nieodwracalne skutki prawne. Skutkiem 

prawnym tego rodzaju decyzji, cz sto o charakterze deklaratoryjnym, by o przede 

wszystkim odj cie prawa w asno ci dotychczasowemu w cicielowi i przej cie 

asno ci na Pa stwo. W razie kwestionowania takiej decyzji w post powaniu o 
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stwierdzenie jej niewa no ci i ustalenia, e decyzja dotkni ta jest wad  niewa no ci, 

problem oceny, czy decyzja ta wywo a nieodwracalne skutki prawne, sprowadza si  

przede wszystkim do oceny tego skutku. Chodzi o to, czy w drodze stwierdzenia 

niewa no ci takiej decyzji mo na cofn  skutek w postaci nabycia w asno ci 

nieruchomo ci przez Pa stwo, je eli nieruchomo  zosta a sprzedana lub oddana w 

ytkowanie wieczyste osobie trzeciej. (...) Nie mo na si  zgodzi  ze stanowiskiem, 

e nieodwracalny skutek prawny wywo any okre lon  decyzj  nast puje wtedy, gdy 

w wyniku samego tylko stwierdzenia jej niewa no ci nie zostanie przywrócony 

poprzedni stan prawny. Nale y podzieli  szeroko umotywowane stanowisko 

wyra one w powo anej ju  uchwale NSA z dnia 16 grudnia 1996 r. OPS 7/96, e 

skutkiem samego tylko stwierdzenia niewa no ci decyzji nie musi by  odzyskanie 

asno ci nieruchomo ci przez jej poprzedniego w ciciela. Nie chodzi wi c o 

„odwracalno ” skutków prawnych w ogóle, ale przede wszystkim o „odwrócenie” 

skutków wywo anych przez decyzj  dotkni  niewa no ci , w ramach post powania 

o stwierdzenie jej niewa no ci.” NSA rozwa aj c skutek w postaci nabycia przez 

osob  trzeci  prawa u ytkowania wieczystego w oparciu o decyzj  komunalizacyjn  

wskaza : „Uwzgl dniaj c przytoczone wcze niej wywody, nale y stwierdzi , e s  to 

skutki prawne wywo ane nie przez decyzj  nacjonalizacyjn , ale przez pó niejsze 

zdarzenia, które nie mog  stanowi  podstawy do oceny, e tym samym decyzja 

nacjonalizacyjna wydana z ra cym naruszeniem prawa wywo a nieodwracalne 

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

W podobnym kierunku wypowiedzia  si  tak e NSA w uzasadnieniu wyroku z 21 

marca 2001 r.23, stwierdzaj c, e: „Utrwalone orzecznictwo w tym zakresie przyj o 

pogl d, i  sam fakt, e nieruchomo  nabyta przez Pa stwo na podstawie decyzji 

nacjonalizacyjnej zosta a nast pnie sprzedana lub oddana w u ytkowanie wieczyste 

osobie trzeciej, nie mo e zawsze przes dza  o tym, e decyzja nacjonalizacyjna 

wywo a nieodwracalne skutki prawne. Skutkiem prawnym nacjonalizacji by o 

przede wszystkim odj cie prawa w asno ci dotychczasowemu w cicielowi i 

przej cie w asno ci na Pa stwo. Zatem w post powaniu o stwierdzenie niewa no ci 

takiej decyzji problem sprowadza si  do oceny tego w nie skutku. Nie chodzi 

bowiem o odwracalno  skutków prawnych w ogóle, ale o "odwrócenie" skutków 
                                            

23 IV SA 2182/99, LEX nr 51226. 
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wywo anych przez decyzj  dotkni  niewa no ci  w ramach post powania o 

stwierdzenie jej niewa no ci.”  

1.3. Podsumowanie 

Przeprowadzony przegl d orzecznictwa pozwala na stwierdzenie, e poj cie 

nieodwracalnych skutków prawnych, maj ce kluczowe znaczenie dla 

dopuszczalno ci stwierdzenia niewa no ci wadliwych decyzji nacjonalizacyjnych, 

mo e rodzi  pewne w tpliwo ci. 

W nowszym dorobku NSA dostrzec mo na pewne sygna y odej cia od pierwotnego 

sposobu rozumienia poj cia nieodwracalnych skutków prawnych wyra onego w 

uchwale SN (7) z dnia 28 maja 1992 r.24, nawet je eli nigdzie nie zosta o to frontalnie 

wyra one.  

Otó  wg pierwotnej koncepcji SN z nieodwracalnymi skutkami prawnymi mamy do 

czynienia wówczas, gdy „cofni cie, zniesienie, odwrócenie skutków prawnych decyzji 

wymaga takich dzia , do których organ administracji publicznej nie ma umocowania 

ustawowego, czyli nie mo e zastosowa  formy aktu administracyjnego 

indywidualnego, nie mo e skorzysta  z drogi post powania administracyjnego, to 

wtedy w nie skutek prawny decyzji b dzie nieodwracalny”. Ograniczaj c uwagi do 

interesuj cego nas w tym miejscu zagadnienia, warto zauwa , e z powy szego 

stwierdzenia zdaje si  wynika , i  nieodwracalne skutki prawne zachodz  wówczas, 

gdy dzia anie organu administracji, a w szczególno ci stwierdzenie niewa no ci 

decyzji, nie mo e doprowadzi  do odzyskania w asno ci rzeczy przez by ego 

ciciela, a wi c - jak to okre la SN - do „restytucji uprawnie ”. SN wyrazi  to 

nast puj co: „W orzecznictwie s dowym ugruntowa  si  ju  pogl d, o czym by a 

wzmianka wcze niej, e obalenie decyzji administracyjnej - która by a przes ank  

wa nego zawarcia umowy - ju  po zawarciu tej umowy, nie powoduje automatycznie 

bezskuteczno ci owej umowy, ale za to okoliczno ci, w których wzruszono decyzj , 

mog  mie  znaczenie w ocenie przez s d dopuszczalno ci uchylenia si  od 

prawnych skutków o wiadczenia woli. W takim przypadku skutki prawne decyzji 

                                            

24 III AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211. 
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administracyjnej obarczonej wad  powoduj  jej niewa no  b  mia y znami  

nieodwracalnych w rozumieniu przepisu art. 156 § 2 kpa, albowiem ich „odwrócenie” 

mo e nast pi  na mocy orzeczenia s dowego, a nie w drodze administracyjnej. Czyli 

równie  i w tym przypadku nie chodzi o jak  zobiektywizowan  nieprzywracalno  

stanu prawnego do pierwotnej postaci, lecz o niedost pno  restytucji uprawnie  na 

drodze administracyjnej, przez wydanie decyzji w trybie uregulowanym przepisami 

kpa.” Przytoczony fragment wypowiedzi wskazuje, e istotn  wag  przywi zywa  SN 

do zasady, e stwierdzenie niewa no ci decyzji stanowi cej podstaw  czynno ci 

cywilnoprawnej nie powoduje automatycznie niewa no ci tej czynno ci i odzyskania 

uprawnienia przez by ego w ciciela.  

Wypowied  SN nie jest jednak wolna od pewnych niejasno ci. Mianowicie nie jest do 

ko ca jasne jak nale y pogodzi  powy sz  wypowied  z innym fragmentem 

rozwa  SN, w którym wskazuje on, e: „W ocenie tego, czy decyzja wywo a 

nieodwracalny skutek prawny, nie powinny by  brane pod uwag  takie pó niejsze 

zdarzenia, które stwarza  mog  przeszkody w przywróceniu uprawnie  lub w 

nadaniu obowi zkom ich pierwotnego kszta tu. Nie s  to bowiem bezpo rednie skutki 

wykonania samej decyzji administracyjnej, lecz s  to zamierzone lub nieprzewidziane 

nast pstwa tego, i  decyzja administracyjna, chocia  obarczona ci kimi wadami, 

istnieje w obrocie prawnym i korzysta w nim z domniemania legalno ci.” Z fragmentu 

tego zdaje si  wynika , e niemo liwo  przywrócenia uprawnienia by emu 

cicielowi, na skutek pó niejszych zdarze , nie powoduje sama przez si , i  

mamy do czynienia z nieodwracalnymi skutkami prawnymi wadliwej decyzji. 

Przytoczony przez SN przyk ad zdaje si  wskazywa , e chodzi o o pó niejsze 

zdarzenia faktyczne, które czyni  przywrócenie uprawnienia niemo liwym, przy czym 

utrata uprawnie  wynika a nie z decyzji, nawet wadliwej, lecz dopiero z tego 

pó niejszego zdarzenia. Mo na zatem wskazywa , e utrata uprawnie  nie by a 

skutkiem decyzji i dlatego to nie decyzja wywo a nieodwracalne skutki prawne. By  

mo e taka by a intencja wywodu SN, skazani jednak jeste my na domys y. Zreszt  

nie tylko w tym miejscu: tak e kluczowy dla naszych rozwa  fragment wypowiedzi 

SN nie wydaje si  ca kiem przejrzysty. SN stwierdza mianowicie: „Pytanie drugie, 

zawarte we wniosku, dotyczy przypadku szczególnego o tyle, e podmiot, który do 

zawarcia umowy by  legitymowany ci ko wadliw  decyzj , umow  t  zawar , a 

nast pnie rozporz dzi  prawem maj tkowym nabytym z umowy.” i nast pnie stawia 
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tez : „Bior c pod uwag  zakres tej r kojmi, a zw aszcza to, e zosta a ona 

wy czona expressis verbis tylko w przypadku s ebno ci ustanowionych na 

podstawie decyzji w ciwego organu administracji publicznej (art. 7 pkt 3 tej e 

ustawy), trzeba stwierdzi , e b dzie ona skutecznie os ania  uprawnienia osoby 

trzeciej w przypadku przeniesienia na ni  w asno ci nieruchomo ci przez 

poprzednika czerpi cego swe uprawnienia z decyzji administracyjnej. (...) B dzie to 

przypadek nieodwracalno ci skutku prawnego wywo anego przez wadliw  decyzj  w 

tym rozumieniu, jakie ju  wcze niej temu poj ciu zosta o nadane w uzasadnieniu 

uchwa y.” SN tez  sw  odnosi zatem do sytuacji, w której - ponownie przywo ajmy 

odpowiedni fragment - „podmiot, który do zawarcia umowy by  legitymowany ci ko 

wadliw  decyzj , umow  t  zawar , a nast pnie rozporz dzi  prawem maj tkowym 

nabytym z umowy.” Sformu owanie to rozumiane literalnie zdaje si  wskazywa , e 

chodzi tu o sytuacj , w której legitymowany wadliw  decyzj  organ Skarbu Pa stwa 

(pracownik organu), („podmiot, który do zawarcia umowy by  legitymowany ci ko 

wadliw  decyzj ”), naby  prawo maj tkowe („umow  t  zawar ”) a po czym na 

podstawie kolejnej umowy rozporz dzi  tym prawem na rzecz osoby trzeciej 

chronionej r kojmi  wiary publicznej ksi g wieczystych („nast pnie rozporz dzi  

prawem maj tkowym nabytym z umowy”). Mo na powzi  w tpliwo  co do cis ci 

sformu owania skoro SN odpowiada na pytanie uj te nast puj co: „Czy w 

przypadkach, gdy obrót nieruchomo ciami zgodnie z obowi zuj cymi przepisami 

prawa poprzedzony by  wydaniem stosownej decyzji administracyjnej lub 

przeniesienie w asno ci nast puje w drodze aktu administracyjnego, a wydane w tym 

przedmiocie decyzje dotkni te s  jedn  z wad wymienionych w art. 156 § 1 kpa, 

zbycie nieruchomo ci na rzecz osoby trzeciej w drodze umowy zawartej w formie 

aktu notarialnego stanowi przeszkod  do stwierdzenia niewa no ci decyzji z uwagi 

na ochron  nabywcy na podstawie art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksi gach 

wieczystych i hipotece (Dz. U. 1982 r. Nr 19 poz. 147), natomiast daje podstaw  do 

orzeczenia, i  z uwagi na nieodwracalne skutki prawne decyzja zosta a wydana z 

naruszeniem prawa?” Mamy do wyboru dwie ewentualno ci: albo SN odpowiada na 

pytanie, które nie zosta o postawione, albo wprawdzie odpowiada na zadane pytanie, 

jednak e w sposób nie cis y okre la sytuacj , z któr  wi e si  w tpliwo  prawna; 

wypada za , e mamy do czynienia z drug  ewentualno ci .  
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Nie jest to zreszt  ostatnia w tpliwo . Warto tak e zasygnalizowa , e na pytanie o 

onym charakterze, dotycz cym oceny skutków stwierdzenia niewa no ci dwu 

ró nych decyzji administracyjnych (decyzji bezpo rednio przenosz cej w asno  w 

oparciu o któr  dokonano rozporz dzenia umownego i decyzji stanowi cej jedynie 

przes ank  umownego rozporz dzenia) SN odpowiada jednolicie: „Je li obrót 

nieruchomo ciami poprzedzony by  wydaniem decyzji administracyjnej lub 

przeniesienie w asno ci nast pi o w drodze decyzji administracyjnej, a decyzja 

dotkni ta jest wad  wymienion  w art. 156 § 1 kpa, zbycie nieruchomo ci na rzecz 

osoby trzeciej, chronionej r kojmi  wiary publicznej ksi g wieczystych, stanowi 

przeszkod  do stwierdzenia niewa no ci decyzji”. Tymczasem przytoczone przez SN 

w uzasadnieniu argumenty, akcentuj ce przyj ty w judykaturze pogl d, zgodnie z 

którym obalenie decyzji administracyjnej - stanowi cej przes ank  wa nego zawarcia 

umowy - ju  po zawarciu tej umowy, nie powoduje automatycznie bezskuteczno ci 

owej umowy jest aktualny jedynie w odniesieniu do decyzji wywo uj cej jedynie 

po rednio skutek cywilnoprawny.  

Mimo wskazanych niejasno ci mo na odnie  wra enie, e nowsze orzecznictwo 

NSA, werbalnie aprobuj ce rozumowanie SN, w istocie zdaje si  opiera  na nieco 

innych za eniach. Jak wiadomo NSA przesun  ci ar oceny nieodwracalno ci 

skutków prawnych z wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej na decyzj  stanowi  

podstaw  do pó niejszego rozporz dzenia nieruchomo ci . Pogl d taki ma istotne 

konsekwencje. NSA wyra nie zaznaczy  w uzasadnieniu wyroku z 21 marca 2001 r.25 

„Nie chodzi bowiem o odwracalno  skutków prawnych w ogóle, ale o "odwrócenie" 

skutków wywo anych przez decyzj  dotkni  niewa no ci  w ramach post powania 

o stwierdzenie jej niewa no ci.” W takim uj ciu okoliczno , e stwierdzenie 

niewa no ci decyzji nie doprowadzi per se do odzyskania w asno ci przez by ego 

ciciela nie oznacza, e decyzja wywo a nieodwracalne skutki prawne. NSA 

zdaje si  zak ada , e odwrócenie skutków prawnych decyzji jest mo liwe tak e 

wówczas, gdy nieruchomo  naby a osoba chroniona r kojmi  wiary publicznej ksi g 

wieczystych. Stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej powoduje, e ex 

tunc ustaj  jej skutki w zakresie przej cia w asno ci - przestaje ona stanowi  

podstaw  nabycia w asno ci przez pa stwo i tym samym odwrócone zostaj  skutki 
                                            

25 IV SA 2182/99, LEX nr 51226. 
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prawne decyzji. To, e nie koniecznie oznacza to, i  w asno  rzeczy wraca do 

by ego w ciciela jest tu ju  nast pstwem pó niejszych zdarze  prawnych.  

Mo na s dzi , e rysuj  si  delikatna odmienno  koncepcji, cho  trzeba podkre li , 

e ostatecznie - nie bez pewnej niekonsekwencji - NSA nadal zdaje si  przynajmniej 

niekiedy (tak w uchwale Sk adu Pi ciu S dziów Naczelnego S du Administracyjnego 

z dnia 9 listopada 1998 r.26), przyjmowa , e nabycie nieruchomo ci przez osob  

trzeci  chronion  r kojmi  wiary publicznej ksi g wieczystych powoduje 

nieodwracalno  skutków prawnych decyzji le cej u podstaw rozporz dzenia 

nieruchomo ci . Niekonsekwencj  mo na dostrzec w tym, e skoro NSA uznaje, i  

znaczenie decyzji stanowi cej podstaw  rozporz dzenia nieruchomo ci  wyczerpuje 

si  w umocowaniu „okre lonego pracownika organu administracyjnego do z enia w 

imieniu Skarbu Pa stwa o wiadczenia woli” to nie wiadomo dlaczego nie jest 

mo liwe stwierdzenie niewa no ci takiej decyzji, co by oby równoznaczne z brakiem 

umocowania. NSA wyja nia to nast puj co: „Kompetencja i w ciwo  organu 

administracyjnego obejmuje ustalenie przedmiotu umowy sprzeda y i jej warunków, 

natomiast wszystkie dalsze skutki powstaj  na podstawie prawa cywilnego z 

zachowaniem odpowiedniej formy i trybu sk adania o wiadczenia woli. Organ 

administracyjny, dzia aj c w granicach swojej w ciwo ci i kompetencji nie ma 

adnych mo liwo ci prawnych zniweczenia skutków cywilnoprawnych powsta ych 

wskutek zawarcia umowy sprzeda y, a jedynie w adny jest wykaza  wadliwo  

okre lenia decyzj  administracyjn  przedmiotu sprzeda y lub jej warunków. Z tych 

wi c wzgl dów skutek prawny takiej decyzji administracyjnej dotkni tej wad  

niewa no ci b dzie mia  cech  nieodwracalnego, oczywi cie z punktu widzenia 

ciwo ci i kompetencji organu administracji publicznej.” Nie jest jasne dlaczego 

brak mo liwo ci zniweczenia skutków cywilnoprawnych powsta ych wskutek 

zawarcia umowy sprzeda y przes dza o nieodwracalnych skutkach decyzji tkwi cej 

u jej podstaw, skoro owe cywilnoprawne skutki s  skutkami umowy cywilnoprawnej, a 

wi c zdarzeniu pó niejszego od samej decyzji - nie s  skutkami samej decyzji. W 

wietle przyjmowanej przez NSA koncepcji nale oby przyj , e czym innym s  

skutki decyzji, a czym innym pó niejszego zdarzenia (umowy cywilnoprawnej), przy 

czym brak mo liwo ci odwrócenia przez organ administracji skutków tego 
                                            

26 OPK 4-7/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 13. 
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pó niejszego zdarzenia nie przes dza o nieodwracalno ci skutków prawnych samej 

decyzji.  

Wskazana niekonsekwencja zdaje si  w nie odzwierciedla  trudno ci w 

pogodzeniu koncepcji „nieodwracalno ci skutków prawnych” przyjmowanej w 

orzecznictwie NSA z zasad  automatycznej ochrony nabywcy chronionego r kojmi  

wiary publicznej ksi g wieczystych, wynikaj cej z orzecznictwa SN.  

2. Pogl dy wyra one w pi miennictwie 

2.1. Przedstawienie poszczególnych pogl dów 

Analiza orzecznictwa ods oni a ró ne mo liwo ci uj cia konstrukcji nieodwracalnych 

skutków prawnych decyzji . Tym ciekawsze staje si  prze ledzenie dorobku doktryny.  

B. Adamiak wskazuje, e przes anka wywo ania przez decyzj  nieodwracalnych 

skutków prawnych dotyczy decyzji merytorycznych, a wi c takich które wywo uj  

skutek materialny m.in. polegaj cy na odebraniu uprawnienia stronie, który mo na 

lub nie mo na odwróci 27. Z wywo aniem nieodwracalnego skutku prawnego mamy 

wg Autorki do czynienia w wypadku, gdy wykonanie decyzji wywo a takiego rodzaju 

stan prawny lub stan faktyczny w rzeczywisto ci spo ecznej, e nie jest mo liwy 

powrót do stanu pierwotnego28. W aspekcie procesowym, w przypadku stwierdzenia 

niewa no ci decyzji, sprawa administracyjna wraca do rozpoznania w trybie 

post powania g ównego w pierwszej albo w drugiej instancji29. W razie wyst pienia 

przes anki negatywnej (wywo ania nieodwracalnego skutku prawnego) sprawa 

administracyjna nie wraca jednak do post powania g ównego, gdy  jego 

prowadzenie jest niedopuszczalne ze wzgl du na nieistnienie przedmiotu 

post powania30. Opieraj c si  na powy szych za eniach Autorka aprobuje lini  

orzecznicza SN, zgodnie z któr  decyzja wywo a nieodwracalne skutki prawne 
                                            

27 B. Adamiak, Glosa do uchwa y SN z dnia 28 maja 1992 r. (III AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n. 
28 B. Adamiak, Glosa do uchwa y SN z dnia 28 maja 1992 r. (III AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n.; 
ta  B. Adamiak, Wadliwo  decyzji administracyjnej, Wroc aw 1986, s. 150. 
29 B. Adamiak, Glosa do uchwa y SN z dnia 28 maja 1992 r. (III AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n. 
30 B. Adamiak, Glosa do uchwa y SN z dnia 28 maja 1992 r. (III AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n. 
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wówczas, gdy nieruchomo ci  rozporz dzono w sposób obj ty ochron  w ramach 

kojmii wiary publicznej ksi g wieczystych31:  „W pe ni mo na natomiast podzieli  

stanowisko S du Najwy szego w kwestii znaczenia r kojmi wiary publicznej ksi g 

wieczystych dla oceny wyst pienia przes anki wywo ania nieodwracalnego skutku 

prawnego, stanowi cego przeszkod  do stwierdzenia niewa no ci decyzji. 

Przes dza o tym art. 5 ust. z dnia 6 lipca 1982 r. o ksi gach wieczystych i hipotece 

ustanawiaj c r kojmi  wiary publicznej ksi g wieczystych: „W razie niezgodno ci 

mi dzy stanem prawnym nieruchomo ci ujawnionym w ksi dze wieczystej a 

rzeczywistym stanem prawnym tre  ksi gi rozstrzyga na korzy  tego, kto przez 

czynno  prawn  z osob  ujawnion  wed ug tre ci ksi gi naby  w asno  lub inne 

prawo rzeczowe”. W takim przypadku wydanie decyzji stwierdzaj cej niewa no  nie 

zmieni oby stanu prawnego, a zatem wyst puje przes anka nieodwracalnego skutku 

prawnego.” 

Pogl d, zgodnie z którym rozporz dzenie nieruchomo ci  (zbycie lub ustanowienie 

ytkowania wieczystego) po wydaniu wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej w sytuacji, 

gdy nabywc  chroni r kojmia wiary publicznej ksi g wieczystych powoduje 

nieodwracalno  skutków prawnych decyzji przyjmuje równie  Daniela Koz owska i 

Eugeniusz Mzyk32.  

W zbli onym duchu wypowiedzia  si  W. Dawidowicz, który wyró niaj c 

bezpo rednie i po rednie skutki prawne decyzji pisze: „...skoro stwierdzenie 

niewa no ci decyzji udzielaj cych pozwolenie na przerobienie strychu na lokale 

mieszkalne nie mo e podwa  dotycz cego tych lokali stosunku najmu, zatem 

wydaje si  mo liwe procesowe wyra enie tej sytuacji w ten sposób, i  powstanie 

stosunków najmu w lokalach wykonanych na podstawie decyzji udzielaj cej 

pozwolenia na budow  ma charakter po redniego nieodwracalnego skutku prawnego 

wywo anego przez te decyzje.”33 

                                            

31 B. Adamiak, Glosa do uchwa y SN z dnia 28 maja 1992 r. (III AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n. 
32 D. Koz owska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Góra 2000, s. 131. 
33 W. Dawidowicz, Glosa do wyroku NSA z 24 stycznia 1986 r., II S.A. 1815/85, OSPiKA 1987, z. 11-
12, s. 464. 
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E. towska krytycznie ocenia sformu owanie zawarte w art. 156 § 2 k.p.a., gdy  - jej 

zdaniem - wszelkie skutki prawne s  odwracalne34. „Tak wi c trzymanie si  literalnej 

wyk adni art. 156 § 2 k.p.a. spowodowa oby, e mieliby my tu do czynienia z 

przepisem martwym, albo te  ka  decyzj  konstytutywn  uwa aliby my za 

powoduj  skutki nieodwracalne”35. Za bardziej prawid owe Autorka uznaje 

sformu owanie „trudne do usuni cia”, „usuwalne przy u yciu niewspó miernych 

kosztów” itp. Tym niemniej tak e jej zdaniem w razie nabycia u ytkowania 

wieczystego przez zawarcie umowy wyst puje nieodwracalno  skutków prawnych 

decyzji b cej podstaw  tej umowy, co wynika z tego, e uchylenie decyzji nie 

powoduje automatycznie utraty wa no ci umowy zawartej na jej podstawie36.  „Tak 

wi c z racji konstrukcji aprobowanej przez doktryn  i praktykowanej przez wymiar 

sprawiedliwo ci nawet, gdyby decyzj  (...) uchylono i tak nie spowodowa oby to - jak 

trafnie wywodzi NSA - uniewa nienia umowy.” Podkre laj c konieczno  ustalenia 

kryteriów wyk adni poj cia „nieodwracalnych skutków prawnych” E. towska 

wskazuje: „Osobi cie s dz , e trzeba tu b dzie nawi za  - z jednej strony do 

kryteriów i przes anek nawi zuj cych do faktycznej nieusuwalno ci skutków decyzji, 

a z drugiej do nasycenia wyk adni elementami aksjologicznymi.”37 

 Wg M. Ja kowskiej z nieodwracalnymi skutkami prawnymi decyzji mamy do 

czynienia wówczas, gdy brak jest przepisów prawnych, które mog yby stanowi  dla 

organu administracji podstaw  prawn  do podj cia aktów lub czynno ci mog cych 

cofn , znie  lub odwróci  skutki materialnoprawne wywo ane przez decyzj  

administracyjn 38. Tak e i ta Autorka aprobuje pierwotne uj cie zagadnienia przez 

SN, cho  równocze nie przytacza bez zastrze  orzeczenie NSA z 16 grudnia 1996 

r.39 

                                            

34 E. towska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPiKA 1982, z. 3-4, s. 63-
64. 
35 E. towska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPiKA 1982, z. 3-4, s. 64. 
36 E. towska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPiKA 1982, z. 3-4, s. 64. 
37 E. towska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPiKA 1982, z. 3-4, s. 64. 
38 M. Ja kowska [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 921. 
39 OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 49; zob. M. Ja kowska [w:] Kodeks post powania 
administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 922. 
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Poj cie nieodwracalnych skutków prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. zosta o 

omówione tak e przez J. Borkowskiego40. Wskazuje on przede wszystkim, e 

decyzja dotkni ta niewa no ci  nie jest aktem bezskutecznym, lecz „pozostaj c w 

obrocie prawnym mo e wywo  skutki prawne i niektóre z nich nale y zachowa , 

nie z racji ich nieodwracalno ci”41. Kryterium pozwalaj ce na odró nienie 

skutków prawnych nieodwracalnych od innych skutków prawnych decyzji, wed ug 

tego autora, uzale nione jest od mo liwo ci dzia ania organu administracji w formach 

prawnych w adczych i jednostronnych. Je eli organ administracji na podstawie 

przepisów rangi ustawowej nie ma mo liwo ci cofni cia, zniesienia, odwrócenia 

skutków prawnych decyzji, gdy  wykracza to poza w ciwo , zadania i 

kompetencje organu to wówczas skutki te b  nieodwracalne42. Autor nie zajmuje 

wyra nego stanowiska w uwypuklonej wy ej rozbie no ci w orzecznictwie SN i NSA, 

ograniczaj c si  do przywo ania poszczególnych orzecze  i stwierdzenia, e w 

orzecznictwie NSA zaznacza si  tendencja do cie niaj cej wyk adni poj cia 

nieodwracalnych skutków prawnych43. 

S. Rudnicki zwraca uwag , pod aj c za orzeczeniami SN, e z nieodwracalnymi 

skutkami decyzji mamy do czynienia wówczas, gdy podmiot, który naby  prawo na 

podstawie wadliwej decyzji administracyjnej, nast pnie przeniós  w asno  tak 

nabytej nieruchomo ci odp atnie na rzecz osoby trzeciej44. Odnosz c si  do nowszej 

linii orzeczniczej NSA, zgodnie z któr  uznaje si , e wadliwa decyzja 

nacjonalizacyjna ( decyzja odmawiaj ca przyznania w asno ci czasowej) nie 

wywo a nieodwracalnych skutków prawnych w sytuacji, gdy przedmiotowa 

nieruchomo  zosta a oddana w u ytkowanie wieczyste na podstawie kolejnej 

decyzji, stwierdzi , e pogl d NSA nie mo e by  zaakceptowany bez zastrze . „W 

rzeczywisto ci ustanowienie u ytkowania wieczystego by o (...) prostym 

                                            

40 J. Borkowski, Niewa no  decyzji administracyjnej, ód  - Zielona Góra 1997, s. 68 i nast. 
41 J. Borkowski [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 708. 
42 J. Borkowski [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 708-
709; J. Borkowski, Niewa no  decyzji administracyjnej, ód -Zielona Góra 1997, s. 69. 
43 J. Borkowski [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 709-
710. 
44 S. Rudnicki [w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 779; ten e Komentarz do 
ustawy o ksi gach wieczystych i hipotece oraz do przepisów o post powaniu w sprawach 
wieczystoksi gowych, Warszawa 2002, s. 33. 
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nast pstwem decyzji odmawiaj cej dotychczasowemu w cicielowi przyznania 

asno ci czasowej (u ytkowania wieczystego). Pogl d NSA ma skutki praktyczne. 

Oznacza bowiem, e stwierdzenie niewa no ci decyzji odmownej niczego jeszcze 

nie zmienia: uprawniony musi bowiem wszcz  post powanie o stwierdzenie 

niewa no ci decyzji o ustanowieniu u ytkowania wieczystego i dopiero w tym 

post powaniu mo e si  okaza , e trud by  daremny, gdy  ustanowienie u ytkowania 

wieczystego doprowadzi o do nieodwracalnej sytuacji prawnej.”45 

Odmienne stanowisko zajmuje Z. Czarnik. Podkre la on, e pos ugiwanie si  

nieodwracalno ci  skutków prawnych jako negatywn  przes ank  stwierdzenia 

niewa no ci decyzji powinno by  bardzo ostro ne46. Krytycznie ocenia koncepcj , 

zgodnie z któr  rozporz dzenie nieruchomo ci  na podstawie wadliwej decyzji 

skutkuje nieodwracalno ci  skutków prawnych tej decyzji. „W wietle 

obowi zuj cego stanu prawnego nic nie stoi na przeszkodzie, aby stwierdzi  

niewa no  decyzji orzekaj cej o sprzeda y lokalu mieszkalnego na rzecz 

najemcy.”47 Podkre la, e stwierdzenie niewa no ci decyzji umo liwi w cicielowi 

podj cie dzia  skierowanych przeciwko umowie rozporz dzaj cej, a nie tylko - jak 

w przypadku stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem prawa - wyst pienie z 

roszczeniami odszkodowawczymi. Autor negatywnie ocenia aksjologiczny wybór 

sprowadzaj cy si  do przyznania pierwsze stwa interesom nabywcy lokalu, przed 

interesami pierwotnego w ciciela48. W tym kontek cie pozytywnie ocenia on 

ujawniaj  si  w nowszym orzecznictwie NSA tendencj  do w skiego 

interpretowania poj cia nieodwracalnych skutków prawnych i odej cia od „pogl dów 

egzotycznych wypowiadanych w przesz ci”49.  „W ówczesnych orzeczeniach 

dochodzi o do niczym nie uzasadnionego uto samiania skutków prawnych decyzji ze 

skutkami prawnymi powsta ymi na podstawie innych, pó niejszych ni  decyzja 

zdarze  prawnych czy wreszcie traktowania jako skutki prawne faktycznych 

nast pstw wydania decyzji.(...) W takich przypadkach NSA wyr cza  a priori s d 

                                            

45 S. Rudnicki [w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 780. 
46 Z. Czarnik, Glosa do uchwa y NSA z 9 listopada 1998 r., (OPK 4-7/98), ST 1999, nr 6, s. 69-70. 
47 Z. Czarnik, Glosa do uchwa y NSA z 9 listopada 1998 r., (OPK 4-7/98), ST 1999, nr 6, s. 70. 
48 Z. Czarnik, Glosa do uchwa y NSA z 9 listopada 1998 r., (OPK 4-7/98), ST 1999, nr 6, s. 71. 
49 Z. Czarnik, Glosa do uchwa y NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST 2000, nr 11, s. 74. 
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powszechny, pozbawiaj c go mo liwo ci wypowiadania si  na temat wa no ci 

umowy zawartej na podstawie decyzji obci onej ra cym naruszeniem prawa. ”50 

Konsekwentnie Autor stawia zdecydowanie nast puj  tez : „...w obowi zuj cym 

porz dku prawnym nie ma racji dla utrzymywania w obrocie prawnym decyzji 

dotkni tych ci kimi wadami i dopuszczalne jest stwierdzenie niewa no ci decyzji 

przejmuj cej nieruchomo  na rzecz Skarbu Pa stwa. A zatem, ka da decyzja 

wydana z ra cym naruszeniem prawa b dzie prowadzi a do powrotu w asno ci do 

pierwotnego w ciciela, a poza post powaniem o stwierdzenie jej niewa no ci 

nale y pozostawi  wzajemn  relacj : pierwotny w ciciel - osoba trzecia, je eli 

odnosi ona do tej samej rzeczy swoje uprawnienia.”51 

2.2. Podsumowanie 

Tylko nieliczne wypowiedzi wyra aj  stanowisko odno nie ewolucji, która ujawnia a 

si  w orzecznictwie NSA. Ewolucja ta, ma zarówno swych przeciwników (S. 

Rudnicki), jak i gor cych zwolenników (Z. Czarnik).  

Generalnie mo na stwierdzi , e podobnie jak w judykaturze, tak te  w doktrynie 

ujawni y si  dwie zasadniczo odmienne koncepcje. Wg dominuj cego pogl du z 

nieodwracalno ci  skutków prawnych decyzji na mocy której dosz o do utraty 

uprawnienia mamy do czynienia wówczas, gdy stwierdzenie niewa no ci tej decyzji 

nie doprowadzi do odzyskania tego uprawnienia (B. Adamiak, W. Dawidowicz, E. 

towska, jak mo na s dzi  równie  M. Ja kowska i S. Rudnicki). Mimo 

zaznaczaj cych si  niekiedy delikatnych ró nic w akcentach koncepcja ta pozostaje 

co do zasady w zgodzie z interpretacj  przyj  przez SN w uchwale (7) z dnia 28 

maja 1992 r.52. Wg odmiennego pogl du, zbli onego do nowszej linii orzeczniczej 

NSA, ra co wadliwa decyzja nacjonalizacyjna nigdy nie wywo uje nieodwracalnych 

skutków prawnych - fakt, i  stwierdzenie niewa no ci decyzji nie przywróci per se 

uprawnienia by emu w cicielowi nie oznacza, e decyzja wywo a nieodwracalne 

skutki prawne. 

                                            

50 Z. Czarnik, Glosa do uchwa y NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST 2000, nr 11, s. 74. 
51 Z. Czarnik, Glosa do uchwa y NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST 2000, nr 11, s. 75. 
52 III AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211. 
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3. Propozycja rozwi zania zagadnienia 

Prze ledzenie dorobku judykatury i doktryny w zakresie interpretacji poj cia 

nieodwracalnych skutków decyzji w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. pozwala na 

stwierdzenie, e nie jest ona w pe ni skrystalizowana; zach ca to do zaznaczenia 

asnego stanowiska w dyskusji, która ma istotne znaczenie z punktu widzenia 

analizowanego zagadnienia prawnego.  

Na wst pie rozwa  warto przypomnie  podstawowe kwestie dotycz ce instytucji 

niewa no ci i stwierdzenia niewa no ci decyzji. 

W orzecznictwie i pi miennictwie przyjmuje si , e decyzja wadliwa, pomimo swych 

wad, nie jest niewa na z mocy samego prawa, jest istniej cym aktem 

administracyjnym, korzysta z domniemania prawid owo ci i do czasu stwierdzenia jej 

niewa no ci wywo uje skutki prawne i wi e organy pa stwowe53. Równocze nie 

uznaje si , e stwierdzenie niewa no ci decyzji ma charakter deklaratoryjny (ew. z 

elementami konstytutywnymi54), decyduj ce znaczenie dla oceny prawid owo ci ma 

stan prawny obowi zuj cy w chwili wydania decyzji, i stwierdzenie to dzia a ex 

tunc55; w wypadku stwierdzenia niewa no ci przyjmuje si , e decyzja niewa na nie 

wywo uje skutku prawnego ju  od momentu wydania56. Nawet jednak decyzja 

                                            

53 Podobnie SN w uchwale SN (7) z dnia 28 maja 1992 r., III AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211; 
tak te  w postanowieniu SN z 7 czerwca 2000 r., III CKN 1024/00, LEX nr 51874; w pi miennictwie B. 
Adamiak, Wadliwo  decyzji administracyjnej, Wroc aw 1986, s. 39 i n.; M. Ja kowska [w:] Kodeks 
post powania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 879; J. Borkowski [w:] Kodeks 
post powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 697; J. Borkowski, Niewa no  
decyzji administracyjnej, ód -Zielona Góra 1997, s. 55-57; T. Wi niewski, O aktualno ci koncepcji 
bezwzgl dnej niewa no ci niektórych decyzji administracyjnych, PS 2002, nr 6, s. 27; J. Kremis, 
Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za decyzje administracyjne wed ug kodeksu cywilnego i kodeksu 
post powania administracyjnego, Wroc aw 1986, s. 106-107. 
54 Zob. J. Borkowski [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 
737-738. 
55 Zob. M. Ja kowska [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 
935 i tam przywo ane orzecznictwo; J. Borkowski [w:] Kodeks post powania administracyjnego. 
Komentarz, Warszawa 2003, s. 698-699, 737; J. Kremis, Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za 
decyzje administracyjne wed ug kodeksu cywilnego i kodeksu post powania administracyjnego, 
Wroc aw 1986, s. 107; E. towska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, 
OSPiKA 1982, z. 3-4, s. 63; Z. Czarnik, Glosa do uchwa y NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST 
2000, nr 11, s. 73; J. Napiera a, Sytuacja prawna przedsi biorstwa pa stwowego po uniewa nieniu 
decyzji nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 20; w orzecznictwie zob. np. postanowienie SN z 7 
czerwca 2000 r., III CKN 1024/00, LEX nr 51874. 
56 B. Adamiak, Wadliwo  decyzji administracyjnej, Wroc aw 1986, s. 28 i nast. 
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niewa na, a wi c ca kowicie pozbawiona bezpo rednich skutków prawnych, mo e 

wywo ywa  istotne konsekwencje w sferze faktów i po rednio równie  w sferze 

prawa. Konieczno ci  uwzgl dnienia tych skutków w procesie stwierdzenia 

niewa no ci decyzji t umaczy si  w nie nowelizacj  k.p.a. dokonan  ustaw  z dnia 

31 stycznia 1980 r. o Naczelnym S dzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - 

kodeks post powania administracyjnego57, która wprowadzi a przes ank  negatywn  

wy czaj ca dopuszczalno  stwierdzenia niewa no ci decyzji, a wi c w nie 

wywo anie przez decyzj  nieodwracalnych skutków prawnych (art. 156 § 2 zdanie 

drugie)58. W orzecznictwie i w doktrynie przyjmuje si , e decyzja wydana w razie 

wyst pienia przes anki negatywnej, stwierdzaj ca niezgodno  z prawem 

zaskar onej decyzji nie eliminuje jej z obrotu prawnego59, lecz powoduje jedynie 

uzyskanie prawa do odszkodowania60.  

Przechodz c to zasadniczego nurtu rozwa  trzeba stwierdzi , e u yte w art. 156 

§ 2 k.p.a. poj cie „nieodwracalnych skutków prawnych” z pewno ci  nie jest 

jednoznaczne. Stwarza ono mo liwo  przyj cia kilku, istotnie si  ró ni cych 

wariantów interpretacyjnych, nawet je eli ograniczy  uwag  tylko do skutków szeroko 

rozumianych decyzji nacjonalizacyjnych.  

Skutki prawne takich decyzji mog  by  ró ne w zale no ci od tego, czy s  to decyzje 

czysto konstytutywne, czy te  zasadniczo deklaratoryjne, cho  zawieraj ce pewien 

element konstytutywny.  

                                            

57 Dz.U. Nr 4, poz. 8. 
58 B. Adamiak, Glosa do uchwa y SN z dnia 28 maja 1992 r. (III AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n. 
59 Tak SN w uchwale SN (7) z dnia 28 maja 1992 r., III AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211; w 
uzasadnieniu postanowienia z 7 czerwca 2000 r., III CKN 1024/00, LEX nr 51874; B. Adamiak, Glosa 
do uchwa y SN z dnia 28 maja 1992 r. (III AZP 4/92), OSP 1993, nr 5, s. 238 i n.; J. Borkowski [w:] 
Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 699. 
60 B. Adamiak, Wadliwo  decyzji administracyjnej, Wroc aw 1986, s. 151; M. Ja kowska [w:] Kodeks 
post powania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 936; J. Kremis, Odpowiedzialno  
Skarbu Pa stwa za decyzje administracyjne wed ug kodeksu cywilnego i kodeksu post powania 
administracyjnego, Wroc aw 1986, s. 111. 
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3.1. Decyzje konstytutywne 

W przypadku decyzji konstytutywnej bezpo rednim skutkiem decyzji 

nacjonalizacyjnej jest utrata w asno ci przez by ego w ciciela i uzyskanie tej 

asno ci przez Pa stwo. Pó niejsze rozporz dzenie nieruchomo ci  na rzecz 

osoby trzeciej jest ju  tylko niekoniecznym i po rednim skutkiem decyzji, 

bezpo rednio wynika za  z pó niejszych ni  decyzja zdarze  prawnych, które co do 

zasady nie maj  znaczenia dla sytuacji by ego w ciciela. Nale y si  zgodzi , e 

owe po rednie skutki faktyczne i prawne nie nale  do kategorii skutków o których 

mowa w art. 156 § 2 k.p.a. Skutkiem prawnym decyzji nacjonalizacyjnej, o którym 

mowa w tym przepisie jest przej cie w asno ci na rzecz Pa stwa. Nie oznacza to 

jednak, e pó niejsze zdarzenia nie maj  znaczenia dla odwracalno ci 

bezpo rednich skutków prawnych; to czy je maj  zale y ju  od sposobu interpretacji 

art. 156 § 2 k.p.a. 

Przyk adem decyzji konstytutywnej jest decyzja wydana na podstawie art. 3 ustawy z 

3 stycznia 1946 o przej ciu na w asno  Pa stwa podstawowych ga zi gospodarki 

narodowej, mimo e w orzecznictwie SN uznawana ona jest za decyzj  

deklaratoryjn .  

W orzeczeniu z dnia 29 kwietnia 1948 r.61 SN wypowiedzia  nie budz cy w tpliwo ci 

pogl d, zgodnie z którym „Przedsi biorstwa, wymienione w art. 2 ustawy z dn. 3. I. 

1946 r., przesz y na w asno  Pa stwa z mocy samego prawa z dniem wej cia w 

ycie ustawy (5 lutego 1946 r.), a orzeczenie Ministra (ust. 7 art. 2 ustawy), ma w tym 

przypadku znaczenie deklaratoryjne, a nie konstytutywne.” Jednak e mimo, i  

orzeczenie dotyczy o jedynie przedsi biorstw wymienionych w art. 2 ustawy to w 

pó niejszym orzecznictwie SN utrwali  si  ogólny pogl d, w my l którego orzeczenie 

ciwego ministra wydane na podstawie § 65 Rozporz dzenia Rady Ministrów z 

dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu post powania przy przejmowaniu 

przedsi biorstw na w asno  Pa stwa62, jak równie  decyzja tego ministra wydana 

na podstawie § 75a tego rozporz dzenia, zatwierdzaj ca protokó  zdawczo-odbiorczy 

                                            

61 C. 250/48, PiP 1948, z. II, s. 166. 
62 Dz.U. 1947 r. Nr 16, poz. 62 ze zm. 
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i ustalaj ca w zwi zku ze zg oszonymi zarzutami i uwagami, które sk adniki 

maj tkowe obj te protoko em zdawczo-odbiorczym stanowi  cz  sk adow  - maj  

jedynie znaczenie deklaratoryjne; pogl d ten mia  charakter generalny, nie 

rozró niano orzecze  o przej ciu i orzecze  o przej ciu na w asno  Pa stwa.  

Stanowisko takie zaprezentowa  SN w postanowieniu z dnia 2 pa dziernika 1967 r.63, 

gdzie stwierdzono ponadto, e orzeczenie to i decyzja zatwierdzaj ca stanowi  

wy czny dowód wiadcz cy o tym, e dane przedsi biorstwo z okre lonymi 

sk adnikami przesz o na w asno  Pa stwa z mocy ustawy o nacjonalizacji. 

Powy szy kierunek interpretacji potwierdzi  SN w uzasadnieniu postanowienia z dnia 

26 pa dziernika 1994 r.64, a ostatnio tak e w uzasadnieniu postanowienia z dnia 25 

lipca 2001 r.65,  gdzie  wskaza  m.in.  „Punktem wyj cia rozwa  powinna by  

regulacja zawarta w art. 6 ust. 1 powo anej wy ej ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r., w 

my l którego przedsi biorstwa przej te na zasadzie przepisu art. 2 lub art. 3 

przechodz  na rzecz Pa stwa lub polskich osób prawnych prawa publicznego w 

ca ci wraz z nieruchomym i ruchomym maj tkiem i wszelkimi prawami (prawo do 

firmy, patenty, licencje, znaki towarowe, u ytkowe itp.), wolne jednak od obci  i 

zobowi za , z wyj tkiem zobowi za  o charakterze publicznym. Chodzi o tu wi c o 

przej cie z mocy samego prawa ca ego przedsi biorstwa, tj. wraz z jego maj tkiem 

w najszerszym znaczeniu, bez wy czenia jakichkolwiek obiektów stanowi cych 

sk adniki przedsi biorstwa w momencie przej cia i bez wzgl du na to, czyj  s  

asno ci . Innymi s owy, przej cie obejmowa o wszystkie sk adniki niezb dne do 

prawid owego funkcjonowania przedsi biorstwa, niezale nie od tego, czyj  stanowi y 

asno .”  

Stanowisko SN mo e budzi  istotne w tpliwo ci, wydaje si , e charakter decyzji 

nacjonalizacyjnych nie by  jednolity, ustawa rozró nia bowiem orzeczenie o przej ciu 

przedsi biorstwa oraz orzeczenie o przej ciu przedsi biorstwa na w asno  

Pa stwa.  

                                            

63 I CZ 74/67, OSNCP 1968, nr 12, poz. 211. 
64 I CRN 119/94, OSNC 1995, nr 1, poz. 22. 
65 I CKN 1350/98, OSNC 2002, nr 3, poz. 41. 
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W doktrynie reprezentowany jest jednolity pogl d, e decyzja o przej ciu na rzecz 

Skarbu Pa stwa (art. 3) mia a konstytutywny charakter66, zgodnie bowiem z § 71 

rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu 

post powania przy przejmowaniu przedsi biorstw na w asno  pa stwa 

przedsi biorstwo przej te w my l art. 3 Ustawy przechodzi o na w asno  Pa stwa z 

dniem og oszenia orzeczenia. Stanowisko takie wynika równie  z uzasadnienia 

postanowienia S du Najwy szego z dnia 24 czerwca 1997 r.67, w którym 

stwierdzono:„... d Najwy szy zauwa a, e S d Rejonowy b dnie powo  jako 

podstaw  wpisu równie  art. 3 dekretu z dnia 3 stycznia 1946 r. o przej ciu na 

asno  Pa stwa podstawowych ga zi gospodarki narodowej, co usz o te  uwagi 

du rewizyjnego. Wprawdzie w drodze wyj tku od ustanowionej w art. 31 ust. 1 

ustawy o ksi gach wieczystych (...) zasady, e podstaw  wpisu stanowi tylko 

dokument, podstaw  t  mo e by  przepis prawa, ale jedynie w sytuacji, gdy 

stwierdza on nabycie ex lege prawa podlegaj cego ujawnieniu w ksi dze wieczystej, 

bez wymagania ustawowego po wiadczenia tego nabycia. Tymczasem w 

rozpoznawanej sprawie Skarb Pa stwa wywodzi swoj  w asno  z przepisów 

powo anego dekretu, który w art. 3 ust. 5 w zwi zku z art. 2 ust. 7 do przej cia 

przedsi biorstwa na w asno  Pa stwa wymaga orzeczenia w ciwego ministra. W 

konsekwencji takiego uregulowania brak jest uzasadnienia prawnego do powo ania 

art. 3 wymienionego dekretu jako podstawy wpisu.” 

Kiedy zatem bezpo redni skutek decyzji nacjonalizacyjnej b dzie nieodwracalny? 

Przede wszystkim mo na twierdzi , pod aj c za koncepcj  przyj  w orzecznictwie 

SN i dominuj  w doktrynie, e skutek decyzji b dzie nieodwracalny wówczas, gdy 

stwierdzenie niewa no ci decyzji nie doprowadzi do restytucji uprawnienia na rzecz 

pierwotnego w ciciela albo, wg nieco bardziej agodnego wariantu, nie tylko gdy 

stwierdzenie niewa no ci, ale tak e gdy adne inne dzia ania pozostaj ce w ramach 

kompetencji organów administracji nie mog  doprowadzi  do restytucji uprawnienia.  

                                            

66 Tak np. J. St. Pi towski [w:] System prawa cywilnego, t. II, Prawo w asno ci i inne prawa rzeczowe, 
Ossolineum 1977, s. 195, 205. 
67 II CKN 216/97, OSNC 1998, nr 1, poz. 7. 
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Wypada zaznaczy , e w przypadku decyzji nacjonalizacyjnej wydanej na podstawie 

art. 3 ustawy z 3 stycznia 1946 o przej ciu na w asno  Pa stwa podstawowych 

ga zi gospodarki narodowej, ze wzgl du na up yw czasu chodzi w praktyce 

przewa nie o mo liwo  restytucji prawa w asno ci nieruchomo ci, gdy  pozosta e 

sk adniki maj tkowe przedsi biorstwa przesta y zwykle ju  istnie  (co jak wiadomo 

skutkuje wg. orzecznictwa nieodwracalno ci  skutków prawnych decyzji) - z tego 

wzgl du nieodwracalno  skutków prawnych decyzji ma znaczenie w praktyce 

ównie dla losów prawnych nieruchomo ci. Je eli restytucja nieruchomo ci przez 

stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej jest niemo liwa, to przyjmuje si  

wówczas w praktyce, e ca a decyzja wywo a nieodwracalne skutki prawne; 

dotyczy to równie  sytuacji, gdy inne uprawnienia, zw aszcza ruchomo ci jeszcze 

istniej , gdy  dziel  one zwykle, jako sk adniki przedsi biorstwa, los prawny 

nieruchomo ci. Nale y jednak zastrzec, e gdyby z jakichkolwiek przyczyn, mimo 

braku mo liwo ci restytucji prawa w asno ci nieruchomo ci, istnia a mo liwo  

restytucji innych uprawnie  to wówczas nale oby, w my l omawianej obecnie 

koncepcji, stwierdzi  niewa no  decyzji administracyjnej w tej cz ci, w której 

restytucja uprawnie  jest mo liwa (np. odno nie okre lonych ruchomo ci)68. Ocena 

mo liwo ci restytucji w zakresie tych innych uprawnie , np. ruchomo ci, b dzie przy 

tym przebiega a analogicznie do oceny mo liwo ci restytucji nieruchomo ci. Tym 

niemniej ze wzgl du na znaczenie praktyczne zagadnienia dalsze uwagi dotyczy  

 wy cznie mo liwo ci stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej w 

zakresie nieruchomo ci. 

Przypomnijmy zatem, e wg koncepcji przyj tej w orzecznictwie SN i dominuj cej w 

doktrynie, skutek decyzji b dzie nieodwracalny wówczas, gdy stwierdzenie 

niewa no ci decyzji (ani inne dzia anie organu administracji) nie doprowadzi do 

restytucji prawa w asno ci nieruchomo ci na rzecz pierwotnego w ciciela.  

Interpretacja powy sza, przyj ta w skrajnej postaci, ma jednak wad , na któr  trafnie 

zwrócono uwag  w doktrynie (Z. Czarnik). Zak ada ona bowiem, e organ 

                                            

68 Mimo zmienionego brzmienia przepisów k.p.a. w orzecznictwie NSA przyjmuje si  nadal 
dopuszczalno  cz ciowego stwierdzenia niewa no ci decyzji - zob. J. Borkowski, Niewa no  
decyzji administracyjnej, ód -Zielona Góra 1997, s. 69; zob. tak e uchwa  Sk adu Siedmiu S dziów 
NSA z dnia 23 lutego 1998 r., OPS 6/97, ONSA 1998, nr 2, poz. 40. 
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administracji musi oceni , czy stwierdzenie niewa no ci decyzji doprowadzi do 

restytucji uprawnienia. W sytuacji, gdy nieruchomo ci  rozporz dzono na rzecz 

osoby trzeciej, oznacza to w szczególno ci konieczno  oceny, czy umowa 

rozporz dzaj ca jest wa na i rzeczowo skuteczna oraz czy pozostanie wa na i 

skuteczna mimo stwierdzenia niewa no ci decyzji. Tymczasem analiza przes anek 

wa no ci i rzeczowej skuteczno ci umowy, takich jak zdolno  do czynno ci 

prawnych, w ciwa reprezentacja nabywcy, odp atny lub nieodp atny charakter 

nabycia, dobra wiara nabywcy, zgodno  jej tre ci z ustaw  i zasadami wspó ycia 

spo ecznego zdecydowanie nie jest materi , któr  nale y do w ciwo ci organu 

administracji, nawet je eli podlega on kontroli NSA. Warto w tym miejscu przywo  

wyrok S du Najwy szego z dnia 29 marca 1995 r.69, gdzie stwierdzono: „W 

post powaniu administracyjnym i s dowoadministracyjnym dotycz cym rejestracji 

pojazdu samochodowego organ administracyjny ani s d administracyjny nie s  

ciwe do ustalenia na podstawie art. 169 kodeksu cywilnego uzyskania prawa 

asno ci pojazdu samochodowego, nabytego od osoby nieuprawnionej; ustalenie to 

nale y do s dów powszechnych (art. 189 kpc).” Pami ta  nale y ponadto, e analiza 

wa no ci i skuteczno ci umowy rozporz dzaj cej nie wyczerpuje zagadnienia: to, e 

organ administracyjny dojdzie do przekonania, i  umowa nie by a wa na i skuteczna 

nie oznacza przecie , e stwierdzenie niewa no ci decyzji doprowadzi do restytucji 

uprawnie . Stan prawny nieruchomo ci mo e zmieni  si  tak e na podstawie innych 

zdarze  prawnych, np. zasiedzenia - czy zatem organ administracyjny mia by bada  

równie  i przes anki zasiedzenia? Do  jasno ryzuje si  wniosek, e tego rodzaju 

interpretacja jest trudna do przyj cia.  

Nale y zatem rozwa  przyj cie skorygowanej wersji powy szego wariantu: mo na 

mianowicie twierdzi , e analiza organu administracji zmierzaj ca do ustalenia czy 

stwierdzenie niewa no ci decyzji doprowadzi do restytucji uprawnie  jest 

ograniczona w ten sposób, e organ nie mo e rozstrzyga  kwestii, które wymykaj  

si  jego kompetencjom.  

Analiza ta obejmowa aby w istocie ustalenie tre ci ksi gi wieczystej.  

                                            

69 III ARN 5/95, OSNAPiUS 1995, nr 19, poz. 236. 
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Je eli z tre ci ksi gi wieczystej wynika, e Skarb Pa stwa jest w dalszym ci gu 

cicielem nieruchomo ci i nieruchomo  nie jest obci ona prawem u ytkowania 

wieczystego to wówczas, opieraj c si  na domniemaniu zgodno ci tre ci ksi gi 

wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym nale oby przyj , e stwierdzenie 

niewa no ci decyzji skutkowa  b dzie restytucj  uprawnie  po stronie by ego 

ciciela, a tym samym decyzja nacjonalizacyjna nie wywo a nieodwracalnych 

skutków prawnych.  

W razie gdyby w toku post powania administracyjnego o stwierdzenie niewa no ci 

decyzji nacjonalizacyjnej ujawni yby si  w tpliwo ci co do zgodno ci tre ci ksi gi 

wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, np. ze wzgl du na zasiedzenie, to 

wówczas organ administracji powinien zawiesi  post powanie na podstawie art. 97 § 

1 pkt 4 k.p.a. do czasu ustalenia stanu prawnego nieruchomo ci prawomocnym 

orzeczeniem s dowym. Je eli orzeczenie potwierdzi oby zgodno  tre ci ksi gi 

wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, wówczas droga do stwierdzenia 

niewa no ci decyzji sta aby otworem.  

Je eli z ksi gi wieczystej wynika, e Skarb Pa stwa nie jest w cicielem 

nieruchomo ci albo e nieruchomo  jest obci ona prawem u ytkowania 

wieczystego, wówczas sytuacja jest bardziej z ona. Oczywi cie tak e i w tym 

przypadku gdyby w toku post powania administracyjnego o stwierdzenie 

niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej ujawni y si  w tpliwo ci co do zgodno ci tre ci 

ksi gi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, organ administracji powinien 

zawiesi  post powanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. do czasu ustalenia stanu 

prawnego przez s d. Je eli odpowiednie orzeczenie ustala oby niezgodno  tre ci 

ksi gi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym i w asno  Skarbu Pa stwa 

nieograniczon  prawem u ytkowania wieczystego, wówczas ponownie droga do 

stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej sta aby otworem.  

Natomiast w wypadku przeciwnym, a tak e wówczas gdy domniemanie zgodno ci 

ksi gi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym nie by oby kwestionowane 

sytuacja jawi si  jako zdecydowania bardziej skomplikowana. Okoliczno  bowiem, 

e okre lona osoba figuruje w ksi dze wieczystej jako w ciciel albo u ytkownik 

wieczysty i jest chroniona domniemaniem zgodno ci swego statusu z rzeczywistym 

stanem prawnym, nawet je eli domniemanie to odpowiada rzeczywistemu stanowi 
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prawnemu, nie przes dza, e w razie stwierdzenia niewa no ci decyzji, a wi c 

uchylenia podstawy nabycia w asno ci przez Pa stwo, stan prawny nadal 

odpowiada by tre ci ksi gi wieczystej.  

Przede wszystkim, gdyby w ksi dze wieczystej jako w ciciel albo u ytkownik 

figurowa a osoba, która naby a nieruchomo  bezpo rednio od Skarbu Pa stwa w 

drodze umowy, wówczas - w razie stwierdzenia niewa no ci decyzji administracyjnej 

- nale oby j  traktowa  jako nabywc  od nieuprawnionego. Skuteczno  takiego 

nabycia by aby w przypadku nabycia prawa w asno ci nieruchomo ci uzale niona 

od spe nienia przes anek r kojmii wiary publicznej ksi g wieczystych. Czy organ 

administracji mo e zatem samodzielnie bada  przes anki r kojmi wiary publicznej 

ksi g wieczystych? Wydaje si , e mo liwo  taka istnieje, ale tylko w ograniczonym 

zakresie. To czy nabycie nast pi o na podstawie czynno ci prawnej oraz to czy ma 

ono charakter odp atny70 wynika co do zasady bezpo rednio z dokumentów 

stanowi cych podstaw  wpisu do ksi gi wieczystej i w zwi zku z tym organ 

administracji mo e ustali  te okoliczno ci samodzielnie. Nie odbiega to od zwyk ych 

dzia  organu administracji, który w wielu sytuacjach musi opiera  si  na 

dokumentach o mocy cywilnoprawnej. Dopiero w przypadku, gdy istotne prawnie 

okoliczno ci okaza yby si  sporne, np. wa no  czynno ci, organ administracji 

powinien zawiesi  post powanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. do czasu ich 

ustalenia prawomocnym orzeczeniem s dowym. Nale oby wówczas przyj , e 

zainteresowane strony, w nie ze wzgl du na tocz ce si  post powanie o 

stwierdzenie niewa no ci decyzji administracyjnej, maj  interes prawny w ustaleniu 

tych okoliczno ci (stosunku prawnego lub faktów prawotwórczych - art. 189 k.p.c.). 

Nieco inaczej przedstawia si  ocena przes anki dobrej wiary, której dokonanie z 

pewno ci  wykracza poza zwyk e kompetencje organu administracji71. Sytuacj  

                                            

70 NSA trafnie przyjmuje, e nieodwracalne skutki prawne decyzji nacjonalizacyjnej powodowa  mo e 
jedynie odp atne nabycie prawa przez osob  trzeci , gdy  tylko takie podlega ochronie w ramach 

kojmii wiary publicznej ksi g wieczystych - tak NSA w wyroku z dnia 16 pa dziernika 1995 r., IV SA 
747/94, Wspólnota 1997, nr 7, s. 26; M. Ja kowska [w:] Kodeks post powania administracyjnego. 
Komentarz, Zakamycze 2000, s. 922. 
71 W kontek cie stosowania przepisów o r kojmii warto wspomnie  o wyroku S du Najwy szego z 
dnia 20 wrze nia 2001 r., II CKN 277/99, OSNC 2002, nr 6, poz. 77, zgodnie z którym „Nabywc  
nieruchomo ci w drodze odp atnej czynno ci prawnej od osoby wpisanej do ksi gi wieczystej jako 

ciciel na podstawie aktu w asno ci ziemi mo na uzna  za dzia aj cego w z ej wierze, je eli w 
chwili nabycia zna nie budz ce w tpliwo ci fakty jednoznacznie uzasadniaj ce stwierdzon  pó niej 
niewa no  aktu w asno ci ziemi stanowi cego podstaw  wpisu zbywcy w ksi dze wieczystej.”; 
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prawn  upraszcza tu jednak domniemanie dobrej wiary wynikaj ce z art. 7 k.c., 

wydaje si  bowiem, e domniemanie to jest wystarczaj  podstaw  ustalenia przez 

organ administracji dobrej wiary nabywcy.  

Powstaje jednak pytanie jaki skutek mia oby kwestionowanie w post powaniu 

administracyjnym przes anki dobrej wiary po stronie nabywcy. Prima facie mog oby 

si  wydawa , e musia oby ono skutkowa  zawieszeniem post powania i 

odes aniem zainteresowanych na drog  post powania cywilnego, wed ug 

wskazanego ju  wy ej schematu. Trudno  jednak wi e si  z tym, e przyjmuje si  

zgodnie, e nie ma mo liwo ci ustalenia faktu72, a wi c tak e dobrej lub z ej wiary, 

przez powództwo oparte na art. 189 k.c. W zwi zku z tym mo liwe s  tu trzy 

stanowiska.  

Po pierwsze mo na twierdzi , e w omawianej sytuacji dobra wiara jest szczególnym 

faktem prawotwórczym, gdy  jej ustalenie decyduje o tym, czy decyzja wywo a 

nieodwracalne skutki prawne. Okoliczno  ta nie mog aby zosta  ustalona w innym 

post powaniu, a w szczególno ci przez ustalenie prawa w asno ci nieruchomo ci, 

gdy  dopóki decyzja nacjonalizacyjna nie jest wzruszona, dopóty dobra lub z a wiara 

nie ma adnego znaczenia dla skuteczno ci nabycia w asno ci - jest to bowiem 

nadal nabycie od uprawnionego. Nie mo na za , da  ustalenia przysz ego, 

hipotetycznego prawa w asno ci opartego na za eniu, e stwierdzono niewa no  

decyzji. 

Po drugie mo na uzna , e organ administracyjny jest zwi zany domniemaniem 

dobrej wiary i nawet je eli jest ona w post powaniu kwestionowana to nie mo e 

przyj  jej braku. Rozwi zanie to jest jednak trudne do przyj cia z tego wzgl du, e 

pozbawia przes ank  dobrej wiary przy nabyciu nieruchomo ci przez osob  trzeci  
                                                                                                                                        

stosownie za  do w wyroku z dnia 21 listopada 2000 r., I CKN 1014/2000, OSNC 2001, nr 5, poz. 76 
SN: „ kojmia wiary publicznej ksi g wieczystych nie chroni nabywcy prawa w asno ci lokalu i udzia u 
w wieczystym u ytkowaniu gruntu obj tego przepisami dekretu z dnia 26 pa dziernika 1945 r. o 

asno ci i u ytkowaniu gruntów na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. 1945 r. Nr 50 poz. 279), je eli 
w chwili zawarcia umowy wiedzia  on, e toczy si  post powanie administracyjne z wniosku by ych 

cicieli o przyznanie im wieczystego u ytkowania gruntu.” - teza orzeczenia zosta a uznana za 
nazbyt ogóln  przez S. Rudnickiego, zob. Komentarz do ustawy o ksi gach wieczystych i hipotece 
oraz do przepisów o post powaniu w sprawach wieczystoksi gowych, Warszawa 2002, s. 49; ten e 
Glosa do orzeczenia SN z dnia 21.11.2000 r., I CKN 1014/00, Rejent 2001, nr 3, s. 106-109. 
72 Zob. np. E. Warzocha, Ustalenie stosunku prawnego lub prawa w s dowym post powaniu 
cywilnym, Warszawa 1982. 
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jakiegokolwiek praktycznego znaczenia, oczywi cie z punktu widzenia 

nieodwracalno ci skutków prawnych wadliwej decyzji. 

Po trzecie wreszcie mo na twierdzi , e skoro organ administracji jest zobowi zany 

do oceny nieodwracalno ci skutków prawnych decyzji to w takim razie mo e ocenia  

samodzielnie z  lub dobr  wiar  nabywcy. Trzeba jednak pami ta , e ocena by aby 

brzemienna w skutkach, stwierdzenie nieodwracalno ci skutków prawnych decyzji 

nie mog oby bowiem zosta  skorygowane w ew. pó niejszym post powaniu 

dowym - dobra wiara ma znaczenie tylko przy nabyciu przez nieuprawnionego, w 

razie za  braku stwierdzenia niewa no ci decyzji nabywca b dzie traktowany tak 

jakby naby  prawo w asno ci od uprawnionego.  

Najbardziej odpowiednie wydaje si  rozwi zanie pierwsze, cho  ze wzgl du na 

utrwalon  koncepcj  interpretacji art. 189 k.p.c. trzeba przyzna , e praktyczne 

szanse realizacji ma niestety chyba tylko wariant drugi lub trzeci.  

Je eli w toku post powania ochrona nabywcy r kojmi  wiary publicznej ksi g 

wieczystych zostanie potwierdzona, wówczas b dzie to oznacza o, e stwierdzenie 

niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej nie doprowadzi do restytucji uprawnie  by ego 

ciciela co oznacza, wg rozpatrywanego obecnie wariantu, e skutki decyzji 

nacjonalizacyjnej s  nieodwracalne. W przeciwnym razie, a wi c wówczas, gdy nie 

by y spe nione przes anki ochrony w ramach r kojmii wiary publicznej ksi g 

wieczystych, droga do stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej sta aby - 

co do zasady - otworem.  

Znacznie trudniejsza sytuacja ma miejsce wówczas, gdy przedmiotem nabycia od 

Skarbu Pa stwa, a wi c potencjalnego nieuprawnionego, nie jest prawo w asno ci 

nieruchomo ci, lecz prawo u ytkowania wieczystego.  

Prima facie mo na by powiedzie , e wszystkie poczynione powy ej uwagi, 

odpowiednio zastosowane, pozostaj  co do zasady aktualne tak e w przypadku 

obci enia nieruchomo ci prawem u ytkowania wieczystego. Spe nienie przes anek 

ochrony nabywcy u ytkowania wieczystego w ramach r kojmii wiary publicznej ksi g 

wieczystych skutkowa oby zatem nieodwracalno ci  skutków prawnych decyzji 

nacjonalizacyjnej, gdy  nawet stwierdzenie niewa no ci tej decyzji, prowadz ce do 
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uznania Skarbu Pa stwa za nieuprawnionego, nie umo liwi oby restytucji uprawnie  

by ego w ciciela.  

Jest to jednak tylko obraz pozorny.  

Nale y wskaza , e stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej, eliminuj ce 

jej skutki z obrotu prawnego skutkowa  b dzie praktycznie w ka dym przypadku 

niewa no ci  umowy o ustanowienie u ytkowania wieczystego ustanowionego na 

rzecz osoby trzeciej, niezale nie od tego, czy dzia a ona w dobrej wierze i w 

zaufaniu do ksi gi wieczystej. Zgodnie bowiem z dominuj cym w orzecznictwie73 i 

przewa aj cym w pi miennictwie74 pogl dem r kojmia wiary publicznej ksi g 

wieczystych nie chroni nabywcy w dobrej wierze prawa u ytkowania wieczystego 

ustanowionego na nieruchomo ci niepa stwowej - a z tak  nieruchomo ci , w razie 

skutecznego ex tunc stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej, mieliby my 

do czynienia. 

Mog aby si  rodzi  w tym miejscu pokusa odej cia od dominuj cego pogl du i 

stwierdzenia, e r kojmia wiary publicznej chroni tak e nabywc  prawa u ytkowania 

wieczystego na nieruchomo ci niepa stwowej, tym bardziej, e pogl d odmienny nie 

jest akceptowany powszechnie; wg cz ci doktryny art. 232 k.c. nie wy cza r kojmii 

wiary publicznej ksi g wieczystych i r kojmia ta chroni nabywc  prawa u ytkowania 

wieczystego na gruncie niepa stwowym75. 

                                            

73 Tak SN w orzeczeniu z 21 czerwca 1968 r., III CRN 139/68, OSNCP 1969, nr 5, poz. 93; na takim 
za eniu opiera  si  SN tak e w wielu pó niejszych orzeczeniach, zob. wyrok S du Najwy szego z 
dnia 14 maja 1986 r., II CR 28/86, OSNCP 1987, nr 8, poz. 122; SN nawi zywa  do niej tak e w 
uzasadnieniu uchwa y z dnia 28 wrze nia 1995 r., III CZP 127/95, OSNC 1996, nr 1, poz. 12; zob. 
tak e wyrok S du Najwy szego z dnia 26 lipca 2001 r., IV CKN 421/2000, OSNC 2002, nr 3, poz. 43; 
odmienne stanowisko zaj  SN w wyroku z dnia 9 pa dziernika 1989 r., III CRN 298/89, niepubl. - cyt. 
za K. Pietrzykowski [w:] KC. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 507. 
74 G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 24; E. Gniewek, Kodeks 
cywilny, Ksi ga druga, W asno  i inne prawa rzeczowe. Komentarz, Zakamycze 2001, s. 586; K. 
Pietrzykowski [w:] KC. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 507; J. Majorowicz [w:] Kodeks cywilny. 
Komentarz, t. I, Warszawa 1972, s. 642; Z. K. Nowakowski, Prawo rzeczowe. Zarys wyk adu, 
Warszawa 1980, s. 151, przyp. 9; S. Breyer, Glosa do orzeczenia SN z 21 czerwca 1968 r., III CRN 
139/68, OSPiKA 1970, z. 6, poz. 119. 
75 Tak A. Szpunar, A. Wanatowska, Przegl d orzecznictwa SN w zakresie prawa cywilnego 
materialnego za I pó rocze 1969 r., NP. 1969, nr 11-12, s. 1714-1715; J. S. Pi towski, Glosa do 
orzeczenia SN z 21 czerwca 1968 r., III CRN 139/68, OSPiKA 1971, z. 3, poz. 55; J. Winiarz [w:] 
System prawa cywilnego, t. II, Prawo w asno ci i inne prawa rzeczowe, Ossolineum 1977, s. 557. 
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Rozwi zanie takie by oby jednak jurydycznie wadliwe - w istocie nie chodzi bowiem o 

to, e nie ma tu zastosowania r kojmia wiary publicznej ksi g wieczystych; owszem 

mo na nawet stwierdzi , e r kojmia jest tu w dalszym ci gu aktualna, rzecz jednak 

w tym, e r kojmia chroni jedynie przed skutkami nabycia w asno ci od 

nieuprawnionego nie chroni natomiast przed skutkami sprzeczno ci czynno ci z 

ustaw . W wietle za  art. 232 k.c. oraz tego, e poruszamy si  na gruncie prawa 

rzeczowego zasadniczo wy czonym z zakresu swobody umów, nie powinno by  

tpliwo ci, e oddanie przez organ administracyjny gruntu niepa stwowego w 

ytkowanie wieczyste narusza nie tylko zasad  nemo plus iuris..., korygowan  

skutecznie przez r kojmi , ale równie  narusza bezwzgl dnie wi cy przepis art. 

232 k.c., co skutkuje niewa no ci  umowy, a czego r kojmia korygowa  nie mo e. 

Zbli ony do opisanego wy ej konflikt mi dzy godnymi ochrony warto ciami rodzi si  

równie  i w innym przypadku, a mianowicie wówczas, gdy w znacjonalizowanej 

nieruchomo ci wyodr bniono w asno  poszczególnych lokali i zbyto je wraz z 

udzia ami w prawie u ytkowania wieczystego. W takiej sytuacji stwierdzenie 

niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej skutkowa oby niewa no ci  umowy 

rozporz dzaj cej, na mocy której osoba trzecia naby a swe prawo, gdy  tak e tu 

prawo u ytkowania wieczystego nie mo e obci  nieruchomo ci niepa stwowej. 

Nie przekonuje tak e stanowisko wyra one w uchwale Sk adu Siedmiu S dziów z 

dnia 23 lutego 1998 r.76 gdzie NSA uzna , e „Dopuszczalne jest stwierdzenie 

niewa no ci decyzji administracyjnej o przej ciu nieruchomo ci na w asno  

pa stwa w cz ci, która nie obejmuje zbytych przez Skarb Pa stwa (lub gmin ) lokali 

w budynku znajduj cym si  na tej nieruchomo ci wraz z oddaniem w u ytkowanie 

wieczyste na rzecz w cicieli tych lokali u amkowej cz ci gruntu.” NSA uzna , e 

zbycie nieruchomo ci lokalowych wraz z udzia ami w prawie u ytkowania 

wieczystego nieruchomo ci przej tej przez Skarb Pa stwa na podstawie wadliwej 

decyzji administracyjnej powoduje, jako zdarzenie cywilnoprawne, nieodwracalne 

skutki prawne, jako e w granicach swoich kompetencji organ administracji nie jest 

uprawniony do spowodowania utraty tych praw w drodze innych ni  wyw aszczenie, 

adczych i jednostronnych form dzia ania. Odmiennie oceni  za  mo liwo  

                                            

76 OPS 6/97, ONSA 1998, nr 2, poz. 40. 
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stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej w zakresie dotycz cym cz ci 

nieruchomo ci pozostaj cej w asno ci  Skarbu Pa stwa: stwierdzenie niewa no ci 

decyzji w tej cz ci jest dopuszczalne, co powoduje, e w asno  tej nieruchomo ci 

wraca to w ciciela. Jest dopuszczalne mimo, e prowadzi to do sytuacji, w której 

prawo u ytkowania wieczystego w cicieli lokali obci  b dzie nale cy do 

Skarbu Pa stwa udzia  w nieruchomo ci b cej wspó asno ci  Skarbu Pa stwa i 

pierwotnego w ciciela nieruchomo ci. NSA wskaza  wprawdzie, e w my l 

zgodnego stanowiska doktryny i orzecznictwa nie jest mo liwe oddanie w 

ytkowanie wieczyste nieruchomo ci b cej wspó asno ci  Skarbu Pa stwa 

(samorz dowej osoby prawnej) i osoby fizycznej lub innej osoby prawnej, tym 

niemniej stwierdzi , e nie przes dza to losów u ytkowania wieczystego w sytuacji 

zmiany osoby w ciciela. Podobne stanowisko zaj  NSA ju  w wyroku z dnia 10 

wrze nia 1993 r.77, w którym sformu owa  nast puj  tez : „W przypadku 

poprzedzonej decyzj  administracyjn  (...) sprzeda y tylko kilku lokali w budynku 

przej tym na rzecz Skarbu Pa stwa nieodwracalne skutki prawne takiej decyzji mog  

dotyczy  tylko sprzedanych lokali wraz z udzia ami do wspólnych cz ci budynku i 

udzia ami w u ytkowaniu wieczystym gruntu. Nie musz  wi c dotyczy  ca ej decyzji”. 

Wydaje si , i  odst pienie przez NSA od utrwalonej koncepcji, zgodnie z któr  

nieruchomo  b ca wspó asno ci  Skarbu Pa stwa (gminy) i innego podmiotu 

nie mo e by  przedmiotem u ytkowania wieczystego jest b dne; w orzecznictwie SN 

konsekwentnie reprezentowany jest pogl d, e u ytkowanie nie mo e obci  

udzia u we wspó asno ci Skarbu Pa stwa78. Po pierwsze nie przekonuje argument 

NSA, zgodnie z którym mamy tu do czynienia nie z pierwotnym ustanowieniem 

ytkowania na nieruchomo ci b cej przedmiotem wspó asno ci, lecz z 

nast pczym powstaniem wspó asno ci ju  po ustanowieniu prawa u ytkowania 

wieczystego. Przecie  tak e i w tym drugim przypadku pozostaj  aktualne wszystkie 

argumenty przemawiaj ce przeciwko mo liwo ci obci enia prawem u ytkowania 

                                            

77 IV SA 1839/92, nie publ. 
78 Tak SN w uzasadnieniu uchwa y (7) z dnia 23 wrze nia 1993 r., III CZP 81/93, OSNCP 1994, nr 2, 
poz. 27 oraz w uzasadnieniu uchwa y z dnia 28 wrze nia 1995 r., III CZP 127/95, OSNC 1996, nr 1, 
poz. 12; w doktrynie zob. np. G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 24-
25; S. Rudnicki [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego, ks. 2, W asno  i inne prawa rzeczowe, 
Warszawa 1999, s. 348-349; por. tak e E. Gniewek, Kodeks cywilny, Ksi ga druga, W asno  i inne 
prawa rzeczowe. Komentarz, Zakamycze 2001, s. 587. 
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wieczystego udzia u we wspó asno ci nieruchomo ci, która jest wspó asno ci  

Skarbu Pa stwa (gminy) i innego podmiotu. Po drugie koncepcji przyj tej przez NSA 

zaprzecza tak e po rednio art. 32 § 1 UGN, w my l którego „Nieruchomo  gruntowa 

oddana w u ytkowanie wieczyste mo e by  sprzedana wy cznie u ytkownikowi 

wieczystemu.” 

Mo na zatem stwierdzi , e przyj cie w ramach rozwa anego wariantu 

interpretacyjnego czysto technicznego charakteru odwracalno ci lub 

nieodwracalno ci skutków prawnych, o której decydowa aby mo liwo  restytucji 

uprawnie  na korzy  by ego w ciciela nieruchomo ci, prowadzi oby do konfliktu 

mi dzy interesami ró nych podmiotów, z których ka dy, w wietle aktualnej aksjologii 

prawa cywilnego, zas uguje na ochron . 

W zwi zku z powy szym rysuj  si  dwie mo liwo ci. Po pierwsze mo na stwierdzi  

dura lex sed lex i przyzna  priorytet interesom by ego w ciciela odsy aj c 

niedosz ego u ytkownika wieczystego na drog  procesu odszkodowawczego. Po 

drugie jednak, mo na szuka  jeszcze innego rozwi zania interpretacyjnego, które 

poza czysto techniczn  ocen  odwracalno ci skutków prawnych nawi zywa oby do 

tak e do pewnych warto ciowa . 

Wiele przemawia za rozwi zaniem drugim. Dura lex sed lex nie brzmi przekonuj co 

w sytuacji, gdy okre lony „twardy” kszta t ustawy jest jedynie wynikiem jej 

interpretacji, dodajmy interpretacji nie jedynej z mo liwych.  

Nie jest te  w pe ni przes dzaj cy argument wskazuj cy na konieczno  przyznania 

priorytetu w zakresie ochrony interesów by ych w cicieli w konflikcie z interesami 

ytkowników wieczystych. Przede wszystkim skutki spo eczne takiego zabiegu nie 

wydaj  si  zadowalaj ce: w imi  ochrony interesów w cicieli bezprawnie 

naruszonych - w przypadku decyzji nacjonalizacyjnych - kilkadziesi t lat temu, a wi c 

cicieli w pewnym sensie „przystosowanych” ju  do skutków tych decyzji, 

doprowadzamy do kolejnych perturbacji spo ecznych pozbawiaj c u ytkowników 

wieczystych ich praw i w ten sposób mno ymy dodatkowo negatywne skutki 

pierwotnego bezprawia. Nale y ponadto pami ta , e nie chodzi tu wy cznie o 

ytkowników wieczystych - w istocie w zbli onej sytuacji znale liby si , o czym ju  
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wzmiankowano, nabywcy lokali, których prawo do lokalu zwi zane jest z udzia em w 

prawie u ytkowania wieczystego.  

Je eli zatem w art. 156 § 2 k.p.a. dopatrywa  si  miejsca dla pewnych warto ciowa , 

jak nie bez racji sugeruje E. towska79,  to  nale y  stwierdzi ,  e  w  omawianym  

przypadku mamy w nie do czynienia z konieczno ci  takiego warto ciowania. Z 

ca wiadomo ci  u omno ci takiego rozwi zania nale y zatem uzna , e nabycie 

przez osob  trzeci  prawa u ytkowania wieczystego znacjonalizowanej 

nieruchomo ci powoduje nieodwracalno  skutków prawnych wadliwej decyzji, nawet 

wówczas - co jest istotnym wyj tkiem od omawianej w nie koncepcji 

interpretacyjnej - gdy stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej 

prowadzi oby, w zwi zku z naruszeniem art. 232 k.c., do restytucji uprawnie  na 

rzecz by ego w ciciela. Wyj tek ten nie powinien by  jednak bezzasadnie 

rozszerzany, dlatego te  ze wzgl dów funkcjonalnych nale y przyj , e dotyczy on 

jedynie nabycia podlegaj cego ochronie w ramach r kojmii wiary publicznej ksi g 

wieczystych: je eli bowiem do nabycia dochodzi w okoliczno ciach, które wy czaj  

kojmi  (w szczególno ci nabycie nieodp atne lub w z ej wierze) to wówczas konflikt 

interesów mi dzy by ym w cicielem nieruchomo ci a u ytkownikiem wieczystym 

wypada rozstrzygn  na korzy  tego pierwszego.  

Wypada podkre li , e w gruncie rzeczy na takim w nie stanowisku stoi dotychczas 

orzecznictwo s dowe, cho  nie roztrz sa ono skutków stwierdzenia niewa no ci 

decyzji, ograniczaj c si  do wyeksponowania dobrej wiary nabywcy prawa 

ytkowania wieczystego80. Element warto ciowania zdradza pogl d wypowiedziany 

w wyroku SN z dnia 5 pa dziernika 1994 r.81, w którym stwierdzono: „Zasada 

ochrony osób, które naby y prawa w dobrej wierze opieraj c si  na r kojmi wiary 

publicznej ksi g wieczystych koresponduje z zasad  art. 8 kpa, któr  zgodnie z 

ustalonym orzecznictwem S du Najwy szego i Naczelnego S du Administracyjnego 

- nale y rozumie  równie  w ten sposób, i  uchybienia organu administracji nie mog  

powodowa  ujemnych nast pstw dla obywatela dzia aj cego w dobrej wierze.” 

                                            

79 E. towska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPiKA 1982, z. 3-4, s. 64. 
80 Tak SN w wyroku SN z dnia 5 pa dziernika 1994 r III ARN 46/94, OSNAPiUS 1995, nr 5, poz. 58; 
tak te  NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 14 maja 1998 r., IV SA 628/98, LEX nr 45929. 
81 III ARN 46/94, OSNAPiUS 1995, nr 5, poz. 58. 
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W tym miejscu ujawnia si  ponownie problem kompetencji organu administracji w 

zakresie oceny przes anek r kojmii wiary publicznej ksi g wieczystych, w tym 

zakresie aktualne pozostaj  uwagi poczynione odno nie nabycia przez osob  prawa 

asno ci nieruchomo ci.  

Podobnie nale oby oceni  sytuacj , gdy wprawdzie nabywca prawa u ytkowania 

wieczystego jest chroniony r kojmi  wiary publicznej ksi g wieczystych, lecz 

korzysta z nieruchomo ci w sposób uzasadniaj cy rozwi zanie prawa u ytkowania 

wieczystego przez s d (art. 240 k.c. i art. 33 ust. 3 UGN). W takim bowiem wypadku 

organ administracji powinien zawiesi  post powanie o stwierdzenie niewa no ci 

decyzji, a w ciwy organ (starosta) powinien wyst pi  z daniem rozwi zania 

umowy u ytkowania wieczystego przez s d. 

Je eli znacjonalizowana nieruchomo  nie mia aby za onej ksi gi wieczystej, 

wówczas stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej b dzie co do zasady 

zawsze mo liwe, gdy  zarówno w sytuacji, gdy w cicielem jest nadal Skarb 

Pa stwa, jak i wtedy gdy Skarb Pa stwa rozporz dzi  nieruchomo ci  na rzecz 

osoby trzeciej nie chronionej jednak r kojmi  wiary publicznej ksi g wieczystych, 

stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej skutkowa  b dzie restytucj  

uprawnie  by ego w ciciela, a zatem skutek tej decyzji b dzie odwracalny. 

Odmiennie by oby wówczas, gdyby w mi dzyczasie dosz o do nabycia 

nieruchomo ci przez zasiedzenie, ustalenie tego zdarzenia nale y jednak do s du 

powszechnego.  

Oczywi cie tak e i w tym przypadku mo e doj  do konfliktu mi dzy interesami 

ró nych podmiotów, z których ka dy, funkcjonalnie rzecz ujmuj c, zas uguje na 

ochron , a mianowicie mi dzy interesami by ego w ciciela, a interesem nabywcy w 

dobrej wierze, nie chronionego jednak r kojmi . W takim jednak przypadku wypada 

uzna , e okre lony, ustawowy kszta t r kojmii wiary publicznej ksi g wieczystych 

rozstrzyga ten konflikt interesów na rzecz by ego w ciciela, w zwi zku z czym nie 

ma podstaw do poszerzenia wyj tku od zasady nemo plus iuris...przez okre lon  

interpretacj  art. 156 § 2 k.p.a.  

Podsumowuj c omawiany wariant interpretacyjny mo na stwierdzi  co nast puje: 
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Zgodnie z tym wariantem z nieodwracalnymi skutkami prawnymi decyzji 

nacjonalizacyjnej mamy co do zasady do czynienia wówczas, gdy stwierdzenie 

niewa no ci decyzji nie doprowadzi do restytucji uprawnie  by ego w ciciela 

nieruchomo ci. Stwierdzenie niewa no ci doprowadzi do restytucji przede wszystkim 

w braku ksi gi wieczystej oraz w sytuacji, gdy zgodnie z tre ci  ksi gi wieczystej, 

której zgodno  z rzeczywistym stanem prawnym nie jest w post powaniu 

kwestionowana, Skarb Pa stwa jest nadal w cicielem nieruchomo ci i nie jest ona 

obci ona prawem u ytkowania wieczystego. Stwierdzenie niewa no ci b dzie 

mo liwe równie  wówczas, gdy wprawdzie Skarb Pa stwa rozporz dzi  

nieruchomo ci  na rzecz osoby trzeciej (przeniós  w asno , obci  prawem 

ytkowania wieczystego), lecz osoba ta nie jest chroniona r kojmi  wiary publicznej 

ksi g wieczystych albo, w przypadku u ytkowania wieczystego, jest wprawdzie 

chroniona r kojmi , lecz istniej  podstawy do rozwi zania umowy u ytkowania 

wieczystego przez s d. Organ administracji mo e przyj  spe nienie przes anek 

kojmii opieraj c si  na tre ci dokumentów stanowi cych podstaw  wpisu do ksi gi 

wieczystej i na domniemaniu dobrej wiary, z pewno ci  wówczas, gdy przes anki te 

nie s  w post powaniu kwestionowane. W omawianym wariancie ocena 

nieodwracalno ci skutków prawnych nie jest zabiegiem czysto technicznym, 

niezb dne staje si  tak e przeprowadzenie pewnych warto ciowa : z 

nieodwracalnymi skutkami prawnymi mamy do czynienia tak e wówczas, gdy 

restytucja uprawnie  jest wprawdzie mo liwa, lecz wi e si  z naruszeniem 

interesów osób trzecich zas uguj cych na ochron  w wietle aktualnej aksjologii 

przyj tej przez ustawodawc .  

Przeplatanie si  w ramach omówionego wy ej wariantu kompetencji organu 

administracji i s du powszechnego prowadzi  mo e niekiedy do istotnego 

skomplikowania i wyd enia post powania. 

W tym kontek cie prima facie korzystniej prezentuje si  zasadniczo odmienna 

koncepcja interpretacji art. 156 § 2 k.p.a., przyjmowana w nowszym orzecznictwie 

NSA, zgodnie z któr  ocena nieodwracalno ci skutków prawnych wadliwej decyzji 

nacjonalizacyjnej nie mo e by  determinowana przez to, czy stwierdzenie 

niewa no ci decyzji doprowadzi automatycznie do restytucji uprawnie  by ego 

ciciela. Wg tego uj cia mo liwo  odwrócenia skutków prawnych decyzji 

nacjonalizacyjnej nale y analizowa  wy cznie w kontek cie bezpo rednich jej 
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skutków, sprowadzaj cych si  do przej cia w asno ci na Pa stwo. Skutek ten jest co 

do zasady zawsze odwracalny - stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej 

skuteczne ex tunc, spowoduje, e stan prawny b dzie oceniany tak jak gdyby Skarb 

Pa stwa nie uzyska  w asno ci nieruchomo ci. Dzi ki takiej interpretacji w razie 

stwierdzenie niewa no ci decyzji by y w ciciel uzyska by mo liwo  prostego 

dochodzenia swych praw przed s dami powszechnymi, co oczywi cie - zgodnie z 

omawian  obecnie koncepcj  - nie oznacza, e zawsze odzyska by sw  w asno . 

Oznacza natomiast, e skutki zdarze  prawnych dotycz cych znacjonalizowanych 

nieruchomo ci, uwzgl dniaj ce oczywi cie równie  ochron  nabywcy w dobrej 

wierze, by yby oceniane we w ciwym miejscu, a wi c przed s dem powszechnym.  

Prostota wskazanego rozwi zania jest z pewno ci  zach caj ca.  

Niestety i ona obarczona jest pewnymi wadami, zwi zanymi z sytuacj , gdy 

nieruchomo  zosta a obci ona prawem u ytkowania wieczystego. Tak e i 

wskazane rozwi zanie prowadzi do kolizji mi dzy interesami by ego w ciciela a 

interesami u ytkownika wieczystego, który naby  swe prawo w dobrej wierze. 

Przypomnijmy, e stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej, wg NSA 

zawsze dopuszczalne, skutkowa oby niewa no ci  ustanowienia u ytkowania 

wieczystego, ze wzgl du na naruszenie art. 232 k.c. Jak ju  wskazano przyj cie 

takiego czysto technicznego rozwi zania nie wydaje si  uzasadnione. 

Niewa no  umowy zachodzi aby zarówno w przypadku, gdy ustanowienie 

ytkowania wieczystego poprzedzone by o wydaniem odr bnej decyzji 

administracyjnej (przed rokiem 1990), jak i wówczas gdy dokona o si  jedynie w 

drodze czynno ci cywilnoprawnej. Mocno w tpliwe bowiem, czy rozwi zuje problem 

sugerowane w nowszym orzecznictwie NSA przesuni cie p aszczyzny kontroli z 

decyzji nacjonalizacyjnej na decyzj  stanowi  przes ank  rozporz dzenia i ew. 

stwierdzenie, e to ta ostatnia decyzja wywo a nieodwracalne skutki prawne. 

Mo na bowiem twierdzi , e w razie stwierdzenia niewa no ci decyzji 

nacjonalizacyjnej obci enie nieruchomo ci prawem u ytkowania wieczystego 

dzie niewa ne tak e w razie uprzedniego wydania i niewzruszenia stosownej 

decyzji administracyjnej.  
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Co prawda, mo na twierdzi  tak e, e tre ci  decyzji stanowi cej przes ank  

rozporz dzenia po rednio obj te jest równie  ustalenie, e okre lona nieruchomo  

ma charakter pa stwowy, skoro za  decyzja korzysta z domniemania legalno ci to w 

takim razie s d powszechny nie móg by ustali  wbrew decyzji niepa stwowego 

charakteru nieruchomo ci, podobnie jak nie móg by ustali  wadliwego (z punktu 

widzenia art. 232 k.c.) jej po enia. W uzasadnieniu uchwa y z dnia 16 pa dziernika 

1986 r.82 SN stwierdzi  przecie  odno nie decyzji stanowi cej podstaw  

rozporz dzenia nieruchomo ci  „Ratio legis wydania wymienionej decyzji - jak 

mo na si  domy la  - ma na wzgl dzie umo liwienie kontroli co do prawid owo ci 

dzia ania organów administracji pa stwowej przy dysponowaniu na rzecz osób 

fizycznych nieruchomo ciami pa stwowymi jako mieniem ogólnonarodowym.” Z kolei 

w uchwale z dnia 16 stycznia 1970 r.83 SN wskaza , e decyzja taka okre la  

powinna m.in. przedmiot u ytkowania wieczystego. Oba orzeczenia zdaj  si  

wskazywa , e domniemaniem legalno ci decyzji upowa niaj cej do ustanowienia 

ytkowania wieczystego obj ty jest równie  pa stwowy charakter nieruchomo ci. 

W orzecznictwie SN przyj ty jest jednak pogl d, zgodnie z którym nieuchylenie 

decyzji administracyjnej o oddaniu terenu pa stwowego w u ytkowanie wieczyste nie 

stoi na przeszkodzie uznaniu za niewa  umowy notarialnej u ytkowania 

wieczystego w sytuacji, gdy umowa ta jest sprzeczna z ustaw  lub zasadami 

wspó ycia spo ecznego art. 58 § 1 i 2 k.c. - stanowisko takie zaj  SN w wyroku z 

dnia 13 pa dziernika 1981 r.84 i potwierdzi  w wyroku z dnia 5 wrze nia 2001 r.85  

W pierwszym orzeczeniu niewa no  wynika a z faktu, e u ytkownik wieczysty mia  

ju  zaspokojone potrzeby mieszkaniowe (naruszenie art. 14 ust. 3 ustawy o 

gospodarce terenami w miastach i osiedlach), nie odpowiada  wi c przes ankom 

ustawowym, co ma znaczenie o tyle, e decyzja o oddaniu nieruchomo ci w 

ytkowanie wieczyste okre la równie  osob  nabywcy - mo na by twierdzi , e 

                                            

82 III AZP 16/86, OSNCP 1987, nr 11, poz. 168. 
83 III CZP 99/69, niepubl., cyt. za J. Majorowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, Warszawa 1972, 
s. 653. 
84 I CR 336/81, OSNCP 1982, nr 4 poz. 58. 
85 I CKN 179/99, OSNC 2002, nr 4, poz. 54. 
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po rednio i to ustalenie korzysta z domniemania legalno ci, które wi e s d 

powszechny do czasu wzruszenia decyzji - SN pogl d ten jednak odrzuci .  

Tak e w drugim z orzecze  SN uzna  za wadliwy wniosek o niedopuszczalno ci 

stwierdzenia nieistnienia umowy cywilnej w sytuacji obowi zywania poprzedzaj cej j  

decyzji administracyjnej, cho  równocze nie stwierdzi , e „Stwierdzony brak 

jakichkolwiek podstaw do odmowy przyznania prawa w asno ci czasowej 

(u ytkowania wieczystego) dotychczasowym w cicielom spornych nieruchomo ci 

nie stwarza adnych podstaw do zastosowania sankcji niewa no ci w stosunku do 

umów, moc  których pozwana spó ka uzyska a prawo wieczystego u ytkowania tych 

nieruchomo ci. Czynno  prawna nie mo e by  uznana za niezgodn  z ustaw  z 

innych wzgl dów ni  te, które znajduj  oparcie w konkretnym przepisie ustawy”. 

Podobny wniosek J. Litwin wyprowadzi  ju  z uchwa y pe nego sk adu Izby Cywilnej z 

dnia 25 kwietnia 1964 r.86 stwierdzaj c: „Innymi s owy, w wietle pogl dów uchwa y z 

1964 r. wa no  umowy zale y wy cznie od tego, czy zachodz  przes anki 

niewa no ci przewidziane w prawie cywilnym. W konsekwencji umowa mo e: a) by  

wa na mimo uchylenia decyzji; b) podlega  uniewa nieniu w razie uchylenia decyzji; 

c) podlega  uniewa nieniu mimo nieuchylenia decyzji.”87 

W tym kontek cie bardzo w tpliwe, czy niewzruszona decyzja administracyjna 

stanowi ca przes ank  rozporz dzenia, wi za aby s d powszechny w zakresie 

ustalenia statusu prawnego nieruchomo ci wy czaj c tym samym - do czasu 

wzruszenia decyzji - mo liwo  stwierdzenia naruszenia w umowie art. 232 k.c. 

Decyzja ta nie wywo uje skutków cywilnoprawnych w postaci powstania prawa 

ytkowania wieczystego, skutki te wynikaj  z umowy i mog  dlatego by  poddane 

samodzielnej ocenie.  

Nawet jednak, gdyby przyj  w tym miejscu zwi zanie s du, to pozostaje w dalszym 

ci gu nierozwi zany problem ustanowienia u ytkowania wieczystego w sytuacji gdy 

stosowna umowa nie by a ju  poprzedzona decyzj  administracyjn ; czy w takim 

przypadku nale oby przyj , e nieodwracalne skutki prawne wywo a sama 

                                            

86 III 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? Je eli tak, co zreszt  zdaje si  wynika  z delikatnych 

sugestii zawartych w wypowiedziach NSA, to wówczas trzeba przyzna , e ca a 

koncepcja „odwracalno ci skutków prawnych” decyzji nacjonalizacyjnej przyj ta 

przez NSA poddana zosta aby w w tpliwo  - dlaczego bowiem rozporz dzenie 

nieruchomo ci , a wi c zdarzenie samoistne i pó niejsze wzgl dem decyzji 

nacjonalizacyjnej, mia aby powodowa  nieodwracalno  skutków prawnych tej 

decyzji? Podstaw  dla takiego odst pstwa mog oby by  jedynie warto ciowanie 

chronionych interesów, wg schematu przedstawionego przy okazji omawiania 

poprzedniego wariantu interpretacyjnego.  

Poza tym tak e w tych przypadkach, gdy decyzja by a przes ank  umowy powstaje 

pytanie, zasadnie podniesione przez S. Rudnickiego, o sens odes ania by ego 

ciciela, po stwierdzeniu niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej, na drog  

kolejnego post powania administracyjnego, w sytuacji gdy z góry wiadomo, ze 

wzgl du na fakt ustanowienia u ytkowania wieczystego chronionego r kojmi , e 

stwierdzona zostanie nieodwracalno  skutków prawnych decyzji stanowi cej 

przes ank  tego ustanowienia. Czy nie sensowniej i procesowo bardziej 

ekonomicznie by oby wówczas uzna , ze wzgl du na konflikt s usznych interesów 

by ego w ciciela i aktualnego u ytkownika wieczystego, bezpo rednio 

nieodwracalno  skutków prawnych samej decyzji nacjonalizacyjnej? 

Wydaje si  zatem, e w przypadku omawianej obecnie interpretacji, odpowiadaj cej 

uj ciu przyjmowanemu przez NSA, konflikt mi dzy wskazanymi wy ej interesami 

by ego w ciciela i aktualnego u ytkownika wieczystego tak e jest nieuchronny i 

powoduje konieczno  skorygowania czysto technicznego uj cia zagadnienia 

nieodwracalno ci skutków prawnych.  

Wy czenie spod przyjmowanej przez NSA koncepcji przypadku obci enia 

znacjonalizowanej nieruchomo ci prawem u ytkowania wieczystego, ograniczone z 

przywo anych ju  wcze niej wzgl dów funkcjonalnych do przypadków nabycia prawa 

ytkowania wieczystego chronionego r kojmi , w znacznej mierze burzy koncepcj  

i prowadzi do dualizmu pojmowania nieodwracalnych skutków prawnych. W takim 

uj ciu skutki decyzji nacjonalizacyjnej by yby zawsze odwracalne, z wyj tkiem 

przypadku obci enia nieruchomo ci prawem u ytkowania wieczystego: w tym 

ostatnim przypadku organ administracji musia by oceni  spe nienie przes anek 
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kojmii i móg by stwierdzi  niewa no  decyzji, tylko gdy nabywca prawa nie by  

chroniony r kojmi  albo gdy umowa zosta a rozwi zana przez s d. Zalet  tej 

koncepcji jest to, e poza wskazan  sytuacj  ustanowienia prawa u ytkowania 

wieczystego znacjonalizowanej nieruchomo ci na rzecz osoby trzeciej, stwierdzenie 

niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej zawsze by oby mo liwe, a jego skutki dla 

stosunków cywilnoprawnych oceniane bezpo rednio przez s d bez 

skomplikowanego przeplatania post powania administracyjnego i cywilnoprawnego. 

Ów dualizm nie by by jednak pozbawiony znaczenia dla odpowiedzialno ci 

odszkodowawczej Skarbu Pa stwa na podstawie art. 160 k.p.a. - prowadzi by 

bowiem, jak si  wydaje, do istotnego skomplikowania zasad tej odpowiedzialno ci.  

W razie zbycia znacjonalizowanej nieruchomo ci na rzecz osoby trzeciej chronionej 

kojmi  wiary publicznej ksi g wieczystych, zbycia które wg wskazanej wy ej 

koncepcji nie blokuje stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej, podobnie 

jak i nie blokuje, o ile koncepcj  t  stosowa  konsekwentnie, stwierdzenia 

niewa no ci decyzji b cej bezpo redni  przes ank  rozporz dzenia, 

odpowiedzialno  ta by aby bardzo z ona. Odr bnie nale oby oceni  ew. szkod  

wywo an  bezpo rednio niewa  decyzj  nacjonalizacyjn  (utrata mo liwo ci 

korzystania z rzeczy przez w ciciela - stan analogiczny do kradzie y) od szkody 

wywo anej przez samo rozporz dzenie nieruchomo ci  chronione r kojmi  (je eli 

decyzja nacjonalizacyjna jest niewa na to dopiero z chwil  rozporz dzenia nast pi a 

utrata prawa w asno ci). Mo na by twierdzi , jak sugeruje zreszt  NSA, e ta 

ostatnia szkoda jest wynikiem decyzji administracyjnej stanowi cej przes ank  

rozporz dzania, (tu zastosowanie do odszkodowania mia by art. 160 k.p.a.), a w 

braku odr bnej decyzji, po prostu wynikiem zawarcia umowy przez Skarb Pa stwa, 

które mog oby by  traktowane jako odr bny delikt (rozporz dzenie cudz  rzecz ) 

rodz cy odpowiedzialno  na podstawie art. 417 k.c. Mieliby my zatem do czynienia 

nie tylko z ró nymi szkodami, ale równie , w zale no ci od tego czy przes ank  

rozporz dzenia nieruchomo ci  przez Skarb Pa stwa by a decyzja administracyjna, 

czy te  opiera o si  ono wy cznie na umowie, z odr bnymi podstawami 

odpowiedzialno ci (art. 160 k.p.a. i art. 417), co skutkuje, de lege lata, odmiennym 

zakresem szkody podlegaj cej naprawieniu (art. 160 k.p.a. - damnum emergens, art. 
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417 k.c. - pe na szkoda), odr bnymi zasadami dotycz cymi przedawnienia roszcze  

odszkodowawczych (160 § 6 k.p.a. i 442 k.c.88), a tak e - co równie  nie jest 

pozbawione znaczenia - ró nymi podmiotami odpowiedzialnymi. Za szkody zwi zane 

bezpo rednio z wydaniem decyzji niewa nej odpowiada by Skarb Pa stwa (decyzja 

wydana przez Ministra), natomiast za szkody zwi zane z decyzj  o rozporz dzeniu 

nieruchomo ci  (ew. z umow  rozporz dzaj ) odpowiada aby zwykle, stosownie 

do stanowiska SN, gmina89. 

Jeszcze inaczej przedstawia aby si  sytuacja w razie chronionego r kojmi  

obci ania nieruchomo ci prawem u ytkowania wieczystego. W tym bowiem 

przypadku, stosownie do poczynionych wy ej uwag, nale oby stwierdzi  

bezpo rednio nieodwracalne skutki prawne decyzji nacjonalizacyjnej i 

odpowiedzialno  w ca ci ponosi by Skarb Pa stwa na podstawie art. 160 k.p.a. 

Mieliby my zatem do czynienia z przedziwn  mozaik  re ymów odpowiedzialno ci 

odszkodowawczej.  

Mo na co prawda broni  tak e i odmiennego zapatrywania co do zasad 

odpowiedzialno ci odszkodowawczej. Tak e w razie gdy stwierdzono niewa no  

decyzji nacjonalizacyjnej szkod  w postaci utraty w asno ci nieruchomo ci mo na by 

wi za  zawsze z wydaniem wadliwej decyzji, chocia by nast pi a ona bezpo rednio 

w wyniku pó niejszego rozporz dzenia nieruchomo ci . W takim uj ciu wydanie 

wadliwej decyzji by oby po redni  przyczyn  szkody, pierwszym ogniwem w 

cuchu przyczynowo-skutkowym, które doprowadzi o do utraty prawa w asno ci 

przez by ego w ciciela. Skoro za  kolejne ogniwo w postaci rozporz dzenia 

nieruchomo ci  mo e by  uznane za normalne nast pstwo pierwszego zdarzenia 

(wydanie wadliwej decyzji o przej ciu nieruchomo ci przez Pa stwo) to w takim razie 

szkoda wynika z istocie z pierwszego zdarzenia.  

                                            

88 W tym przypadku do przedawnienia roszczenia mog oby doj  jeszcze przed stwierdzeniem 
niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej. 
89 W wyroku z 7 stycznia 1998 r., II CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 120 SN orzek , e: „Zgodnie 
z art. 36 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzaj ce ustaw  o samorz dzie terytorialnym 
i ustaw  o pracownikach samorz dowych (Dz. U. 1990 r. Nr 32 poz. 191 ze zm.), biernie 
legitymowana w tocz cym si  po dniu 27 maja 1990 r. procesie o naprawienie szkody wynik ej 
wskutek wydania przed dniem 27 maja 1990 r. przez terenowy organ administracji pa stwowej stopnia 
podstawowego decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 kpa jest w ciwa gmina.”. 
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Powstaje jednak wówczas zasadnicze pytanie: czy poszkodowany mo e zamiast 

da  naprawienia szkody wyrz dzonej bezpo rednio i po rednio wadliw  decyzj  

da  odr bnie naprawienia szkody wyrz dzonej wadliw  decyzj  nacjonalizacyjn  i 

odr bnie naprawienia szkody wynik ej z bezprawnego rozporz dzenia 

nieruchomo ci  (od odr bnych podmiotów i na odr bnych zasadach)? Je eli tak to 

system znów staje si  mocno skomplikowany, je eli nie, to dlaczego?  

Porównajmy t  sytuacj  z ogólnymi zasadami pos uguj c si  przyk adem kradzie y 

samochodu, którym nast pnie (po up ywie 3 lat) rozporz dzono skutecznie na rzecz 

osoby trzeciej w dobrej wierze. Czy mamy tu do czynienia z jednym deliktem 

(kradzie , a wi c pozbawienie posiadania + bezprawne, cho  skuteczne 

rozporz dzenie cudz  rzecz ) czy z dwoma odr bnymi deliktami? Prawid owa 

wydaje si  druga z odpowiedzi, a praktyczne jej znaczenie uwidacznia si  np. w 

zwi zku z regu ami dotycz cymi przedawnienia. 

Podobnie nale oby oceni  bezprawne przej cie znacjonalizowanej nieruchomo ci 

w posiadanie oraz bezprawne rozporz dzenie ni , cz stokro  kilkadziesi t lat 

pó niej. Zreszt  NSA sam podkre la z naciskiem brak to samo ci skutków zdarzenia 

w postaci wydania wadliwej nacjonalizacyjnej z pó niejszym zdarzeniem w postaci 

rozporz dzenia cudz  nieruchomo ci .  

Nawet gdyby jednak odrzuci  i wskazane wy ej argumenty, przyjmuj c, e wszelkie 

szkody zwi zane s  z wydaniem wadliwej decyzji i mog  by  dochodzone tylko na 

podstawie art. 160 k.p.a., to pozostaje jeszcze jedna zasadnicza kwestia.  

Otó  je eli stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej zawsze jest mo liwe, 

niezale nie od tego, czy doprowadzi do restytucji uprawnie , czy te  nie, to wówczas 

powstaje pytanie jak okre li  szkod  zwi zan  z wydaniem wadliwej decyzji. Szkoda 

ta ró ni si  istotnie w zale no ci od tego, czy stwierdzenie niewa no ci decyzji 

doprowadzi o do restytucji uprawnienia, czy te  nie. Oznacza to, e do momentu 

wyja nienia skutków w asno ciowych stwierdzenia niewa no ci decyzji organ 

administracji nie by by w stanie oceni  rozmiarów szkody. Je eli za  zauwa ymy, e 

wyja nienie stosunków w asno ciowych trwa  mo e latami to wówczas okazuje si , 

e koncepcja która mia a upro ci  ochron  praw by ych w cicieli w istocie mo e 

zablokowa  na d szy okres czasu mo liwo  uzyskania odszkodowania. 
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Przy takiej interpretacji skomplikowanie zasad odpowiedzialno ci odszkodowawczej 

wydaje si  nieuchronne. Skomplikowanie takie nie wydaje si  po dane; racje 

jurydyczne na rzecz pogl du rodz cego te komplikacje nie s  za , jak si  wydaje, tak 

przemo ne, by sk ania y do jego przyj cia mimo wskazanej wady.  

Dlatego te , mimo w tpliwo ci, nale y opowiedzie  si  za koncepcj , zgodnie z któr  

nieodwracalno  skutków prawnych decyzji nacjonalizacyjnej nale y oceni  w wietle 

pierwotnej koncepcji przyj tej przez SN i dominuj cej w doktrynie, zgodnie z któr  

decyduj ce znaczenie przypisuje si  co do zasady okoliczno ci, czy stwierdzenie 

niewa no ci decyzji administracyjnej doprowadzi do restytucji uprawnie  na rzecz 

by ego w ciciela. Brak mo liwo ci restytucji w drodze stwierdzenia niewa no ci 

decyzji (i b cych jego pochodn  dzia  organów administracji) b dzie prowadzi  

do uznania, e decyzja wywo a nieodwracalne skutki prawne, co skutkowa  b dzie 

jednolit  odpowiedzialno ci  odszkodowawcz  opart  na podstawie art. 160 k.p.a. 

niezale nie od ró nych konfiguracji, które ostatecznie do tej nieodwracalno ci 

doprowadzi y.  

Nie nale y demonizowa  niedogodno ci zwi zanej z tym wariantem interpretacyjnym 

przejawiaj cej si  w przeplataniu post powania administracyjnego i s dowego w 

sytuacji, gdy w tpliwo  budzi  b  przes anki r kojmii wiary publicznej ksi g 

wieczystych. W tpliwo ci co do odp atno ci czynno ci oraz co do dobrej wiary nie 

 bowiem, jak mo na s dzi , wyst powa  zbyt cz sto. 

3.2. Decyzje deklaratoryjne 

Nale y obecnie rozwa  w jakim stopniu poczynione dotychczas uwagi pozostaj  

aktualne w przypadku deklaratoryjnych decyzji nacjonalizacyjnych.  

Z wypowiedzi SN zdaje si  wynika , e istotne znaczenie dla dopuszczalno ci 

stwierdzenia niewa no ci decyzji z punktu widzenia wywo anych przez nie skutków 

prawnych ma konstytutywny lub deklaratywny charakter tej decyzji. Mianowicie w 

uzasadnieniu wyroku z dnia 12 lutego 1997 r.90 SN wskaza : „Ocena, czy decyzja 

                                            

90 III RN 1/97, OSNAPiUS 1997, nr 19, poz. 368. 
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Wojewody stwierdzaj ca nabycie z mocy prawa z dniem 5 grudnia 1990 r. przez 

Przedsi biorstwo P. prawa u ytkowania wieczystego gruntów i prawa w asno ci 

budynków, innych urz dze  i lokali wywo a nieodwracalne skutki prawne w 

rozumieniu art. 156 § 2 Kodeksu post powania administracyjnego, wymaga 

rozwa enia charakteru prawnego takiej decyzji. Z wyk adni gramatycznej przepisu 

art. 2 ust. 3 ustawy wynika, e decyzja, o której mowa w tym przepisie, jest decyzj  

deklaratoryjn  w zakresie, w jakim stwierdza nabycie z mocy prawa przez 

pa stwow  osob  prawn  prawa u ytkowania wieczystego gruntów i prawa 

asno ci budynków, innych urz dze  i lokali. Wed ug przyj tego w doktrynie 

pogl du decyzja deklaratoryjna nie tworzy nowej sytuacji prawnej adresata, lecz 

jedynie potwierdza, e okre lony w decyzji stan prawny powsta  z mocy prawa. W 

tym sensie decyzja wojewody stwierdzaj ca nabycie z mocy prawa z dniem 5 

grudnia 1990 r. przez pa stwow  osob  prawn  prawa u ytkowania wieczystego nie 

wywo uje skutków w sferze prawa materialnego, bowiem skutek taki wyst pi  z tym 

dniem na podstawie i w granicach okre lonych w art. 2 ust. 1 i 2 ustawy. (...) W 

zwi zku z tym nale y przyj , e decyzja wojewody, o której mowa w art. 2 ust. 3 

ustawy, nie wywo uje skutku prawnego w postaci nabycia prawa u ytkowania 

wieczystego gruntów i w asno ci po onych na tych gruntach budynków, innych 

urz dze  i lokali przez pa stwow  osob  prawn , bowiem skutek taki powsta  z 

mocy art. 2 ust. 1 i 2 ustawy z dniem 5 grudnia 1990 r. Skoro za  celem przepisu art. 

156 § 1 Kodeksu post powania administracyjnego jest usuni cie z obrotu prawnego 

dotkni tej istotn  wad  decyzji i wywo anych t  decyzj  skutków prawnych, to 

stosowanie tego przepisu w odniesieniu do decyzji wojewody, o której mowa w art. 2 

ust. 3 ustawy, nie mo e by  ograniczane ze wzgl du na tre  przepisu art. 156 § 2 

Kodeksu, je eli decyzja ta stwierdza powstanie z mocy prawa uprawnienia (prawa 

ytkowania wieczystego, prawa w asno ci), które nie powsta o. Ostatnio 

wymieniony przepis Kodeksu post powania administracyjnego ma bowiem 

zastosowanie tylko wówczas, gdy w drodze stwierdzenia niewa no ci decyzji nie jest 

mo liwe jednoczesne usuni cie wywo anych t  decyzj  skutków prawnych. 

Stwierdzenie niewa no ci decyzji Wojewody w cz ci, w której stwierdzono nabycie 

przez Przedsi biorstwo P. z mocy prawa z dniem 5 grudnia prawa u ytkowania 

wieczystego gruntu stanowi cego w asno  osób fizycznych, oznacza jedynie, e 

przywrócono zgodno  tej decyzji ze stanem prawnym ukszta towanym w dniu 5 

grudnia przepisem art. 2 ust. 1 i 2 ustawy.” 
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Z powy szego orzeczenia wynika, e nie ma przeszkód w zakresie stwierdzenia 

niewa no ci decyzji administracyjnej w sytuacji, gdy ma ona charakter wy cznie 

deklaratoryjny - nie wywo uje ona bowiem adnych samodzielnych skutków 

prawnych, które mog yby mie  charakter nieodwracalny. Uwagi SN dotyczy y 

wprawdzie „uw aszczenia” pa stwowych osób prawnych, jednak e ich wyd wi k 

nakazuje rozwa , czy s  one aktualne równie  w odniesieniu do deklaratoryjnych 

decyzji nacjonalizacyjnych. Przyk adem takiej decyzji, co wynika z poczynionych 

uprzednio uwag, jest decyzja wydana na podstawie art. 2 ustawy z 3 stycznia 1946 o 

przej ciu na w asno  Pa stwa podstawowych ga zi gospodarki narodowej. 

Stanowcze brzmienie art. 2 ustawy („przechodz  na w asno  Pa stwa”) oraz 

ograniczenie w rozporz dzeniu wykonawczym skutków § 71 do orzecze  o przej ciu 

na w asno  Pa stwa wskazuje jednoznacznie na to, e decyzje orzekaj ce o 

przej ciu przedsi biorstwa na w asno  Pa stwa mia y charakter deklaratoryjny; 

asno  przedsi biorstwa przechodzi a bowiem ex lege91. 

Stanowisko zaj te przez SN wymaga rozwa enia.  

SN pomin  istotn , przynajmniej prima facie, okoliczno , e decyzja wojewody ma 

szczególny charakter. Otó  uw aszczeniowe i komunalizacyjne decyzje 

administracyjne, mimo e s  deklaratoryjne to jednak - jak stwierdzi  SN w 

uzasadnieniu uchwa y Sk adu Siedmiu S dziów z dnia 29 lipca 1993 r.92 - zawieraj  

w sobie sui generis element konstytutywny „...dopiero bowiem od chwili wydania 

takiej decyzji gmina mo e skutecznie powo  si  na swoje prawo.” Taki charakter 

decyzji powoduje, e cho  jest to decyzja jedynie deklaratoryjna, to jej brak 

uniemo liwia m.in. dokonanie czynno ci rozporz dzaj cej nieruchomo ci 93 (chodzi 

tu o niewa no  wzgl dn 94) jej wydanie za  takie rozporz dzenie umo liwia albo 

sanuje95. Wydanie decyzji deklaratoryjnej z sui generis elementem konstytutywnym 

                                            

91 Tak J. St. Pi towski [w:] System prawa cywilnego, t. II, Prawo w asno ci i inne prawa rzeczowe, 
Ossolineum 1977, s. 205. 
92 III CZP 64/93, OSNCP 1993, nr 12, poz. 209. 
93 Zob. te  G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 59. 
94 Zob. G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 97. 
95 G. Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 97. 
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mo e wi c powodowa  bezpo rednio (sanowanie ju  dokonanych czynno ci) lub 

po rednio (wa no  opartych na niej czynno ci) istotne skutki prawne.  

Podobnie mo na oceni  charakter prawny decyzji orzekaj cych o przej ciu na 

asno  Pa stwa lub osób prawnych prawa publicznego przedsi biorstw 

okre lonych w art. 2 ustawy z 3 stycznia 1946 o przej ciu na w asno  Pa stwa 

podstawowych ga zi gospodarki narodowej. Decyzja powy sza nie jest pozbawiona 

ca kowicie elementów konstytutywnych, jako e zgodnie z § 1 rozporz dzenia 

Ministra Sprawiedliwo ci z dnia 11 kwietnia 1946 r. wydane w porozumieniu z 

Ministrami: Skarbu, Przemys u, Aprowizacji i Handlu, eglugi i Handlu Zagranicznego 

oraz Komunikacji o okre leniu trybu ujawnienia w ksi gach hipotecznych, rejestrach 

handlowych i innych rejestrach publicznych przej cia na w asno  Pa stwa i osób 

prawnych prawa publicznego przedsi biorstw, nieruchomo ci i praw hipotekowanych 

odpis orzeczenia jest tytu em do ujawnienia w ksi gach hipotecznych (gruntowych), 

rejestrach handlowych i innych rejestrach publicznych przej cia prawa w asno ci 

przedsi biorstw i nieruchomo ci do nich nale cych oraz praw hipotekowanych na 

asno  Pa stwa lub osób prawnych prawa publicznego. 

Tak e zatem i wskazana wy ej decyzja nacjonalizacyjna mo e powodowa  

bezpo rednio (sanowanie ju  dokonanych czynno ci) lub po rednio (wa no  

opartych na niej czynno ci) istotne skutki prawne. Wydaje si  jednak, e de iure 

znaczenie takie ma jedynie decyzja deklaratoryjna zgodna z prawem, a wi c wydana 

wówczas, gdy w asno  nieruchomo ci przesz a na w asno  Pa stwa. Decyzja 

wadliwa pozbawiona jest takiego znaczenia, nie mo e bowiem bezpo rednio 

skutkowa  przeniesieniem w asno ci przez Skarb Pa stwa na rzecz innego podmiotu 

(wywo aniem lub sanowaniem skutku rozporz dzaj cego czynno ci), w sytuacji, gdy 

asno  nie przesz a ex lege na rzecz Skarbu Pa stwa. Mo e to sugerowa , 

stosownie do stanowiska SN, e stwierdzenie niewa no ci wadliwej decyzji 

deklaratoryjnej jest zawsze mo liwe.  

Wniosek taki nie wydaje si  jednak satysfakcjonuj cy. Przede wszystkim ze wzgl du 

na to, e stwierdzenie niewa no ci prowadzi oby do konfliktu z interesami 

ytkownika wieczystego, który prawo uzyska  w dobrej wierze. Jak ju  wskazano 

oznacza oby ono bowiem, e umowa o ustanowienie prawa u ytkowania wieczystego 

jest niewa na ze wzgl du na naruszenie art. 232 k.c. Natomiast odmowa 
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stwierdzenia niewa no ci wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej uniemo liwia aby 

stwierdzenie niewa no ci tej umowy, dlatego e s d powszechny by by, jak mo na 

dzi , zwi zany tak e wadliw , lecz niewzruszon  decyzj  nacjonalizacyjn ; jak ju  

wcze niej wskazano, decyzja, któr  uznano na wydan  z naruszeniem prawa 

pozostaje bowiem w obrocie i wywo uje nadal skutki prawne odpowiadaj ce jej tre ci. 

d powszechny nie móg by zatem, jak si  wydaje, wbrew tej decyzji uzna , e 

oddana w u ytkowanie wieczyste nieruchomo  jest nieruchomo ci  niepa stwow . 

Zachodzi tu istotna ró nica w stosunku do decyzji, która stanowi bezpo redni  

przes ank  oddania nieruchomo ci w u ytkowanie wieczyste, a która, jak ju  

wskazano, nie wi e s du co do pa stwowego lub niepa stwowego charakteru 

nieruchomo ci, dlatego e jej tre ci  nie jest stwierdzenie charakteru nieruchomo ci, 

lecz decyzja co do oddania jej w u ytkowanie wieczyste (i warunków umowy). 

Odmiennie przedstawia si  istota deklaratoryjnej decyzji nacjonalizacyjnej - jest ni  

stwierdzenie przej cia nieruchomo ci na rzecz Pa stwa, trudno zatem by s d 

powszechny móg  przej  nad tak  niewzruszon  decyzj  do porz dku dziennego.  

Brak mo liwo ci stwierdzenia niewa no ci deklaratoryjnej decyzji nacjonalizacyjnej, 

w sytuacji gdy nieruchomo  oddana zosta a w u ytkowanie wieczyste na podstawie 

czynno ci obj tej r kojmi  wiary publicznej ksi g wieczystych sk ania do jeszcze 

jednej refleksji. 

Otó  jak wspomniano, równie  deklaratoryjne decyzje korzystaj  z domniemania 

legalno ci, co oznacza, e stwierdzony nimi stan prawny, nawet je eli decyzja jest 

wadliwa, wi e - do czasu jej wzruszenia - strony i inne organy pa stwowe. Z punktu 

widzenia legitymacji Skarbu Pa stwa jako w ciciela w obrocie nie ma istotnej 

ró nicy mi dzy decyzj  konstytutywn  i deklaratoryjn . Skutkiem decyzji 

deklaratoryjnej jest uzyskanie tej legitymacji (nie jest to tylko questio facti) przez 

Skarb Pa stwa oraz jej utrata przez w ciciela. Mo na zatem uzna , e w sytuacji, 

gdy stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej nie prowadzi do odzyskania 

tej legitymacji przez by ego w ciciela to wówczas oznacza to, e decyzja wywo a 

nieodwracalny skutek prawny. B dzie tak nie tylko wtedy, gdy nieruchomo  oddano 

odp atnie w u ytkowanie wieczyste podmiotowi w dobrej wierze, ale tak e w razie 

zbycia nieruchomo ci na rzecz nabywcy chronionego r kojmi .  
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Interpretacja rozszerzaj ca w omawianym przypadku poj cie nieodwracalnych 

skutków prawnych, mimo e mo e budzi  w tpliwo ci, ma jednak t  istotn  zalet , e 

pozwala unikn  zb dnego dualizmu w ocenie skutków prawnych decyzji w 

zale no ci od tego, czy zosta a ona oddana w u ytkowanie wieczyste czy te  zbyta 

na rzecz nabywcy chronionego r kojmi . 

Wydaje si  tak e, e wskazane okoliczno ci powinny przemawia  za tym, e oba 

rodzaje decyzji nacjonalizacyjnych powinny by  oceniane równorz dnie z punktu 

widzenia wywo anych przez nie skutków prawnych: zarówno decyzja konstytutywna, 

jak i decyzja deklaratoryjna mo e skutki takie wywiera ; stwierdzenie niewa no ci 

obu rodzajów decyzji wymaga analizy nieodwracalno ci tych skutków96.  

3.3. Skutki decyzji poprzedzaj cej rozporz dzenie nieruchomo ci  

W wietle przyj tej interpretacji mo liwo  stwierdzenia niewa no ci decyzji 

administracyjnej poprzedzaj cej obligatoryjnie przed nowelizacj  UGGiWN z 1990 r. 

rozporz dzenie nieruchomo ci  przez Skarb Pa stwa jest prost  pochodn  

mo liwo ci stwierdzenia decyzji nacjonalizacyjnej.  

Je eli decyzja nacjonalizacyjna wywo a nieodwracalne skutki prawne i kompetentny 

organ odmówi  stwierdzenia jej niewa no ci, to wówczas nie b dzie mo na równie  

stwierdzi  niewa no ci decyzji warunkuj cej rozporz dzenie ze wzgl du na 

sprzeczno  z prawem tej pierwszej decyzji, niezale nie od tego, czy by a to decyzja 

konstytutywna, czy deklaratoryjna.  

Je eli natomiast stwierdzono niewa no  decyzji nacjonalizacyjnej to wówczas, 

stosownie do aktualnego stanowiska NSA97, b dzie to umo liwia o i obligowa o do 

                                            

96 W doktrynie post powania administracyjnego zwraca si  zreszt  uwag  na to, e podzia  decyzji na 
konstytutywne i deklaratoryjne jest mocno niedoskona y, gdy  w obu rodzajach aktów po czone s  
elementy deklaratoryjne i konstytutywne - decyduj ce znaczenie dla klasyfikacji ma jedynie proporcja 
tych elementów - zob. J. Borkowski [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, 
Warszawa 2003, s. 738. 
97 W uchwale Sk adu Pi ciu S dziów z dnia 9 listopada 1998 r., OPK 4-7/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 
13 NSA wskaza : „Stwierdzenie niewa no ci ostatecznej decyzji administracyjnej, wydanej na 
podstawie art. 7 ust. 2 dekretu z dnia 26 pa dziernika 1945 r. o w asno ci i u ytkowaniu gruntów na 
obszarze m.st. Warszawy, o odmowie ustanowienia u ytkowania wieczystego na rzecz by ego 

ciciela oraz przej ciu na w asno  Skarbu Pa stwa znajduj cego si  na tym gruncie budynku, nie 
stanowi podstawy wznowienia post powania administracyjnego zako czonego ostateczn  decyzj  
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stwierdzenia niewa no ci decyzji stanowi cej przes ank  rozporz dzenia 

nieruchomo ci . 

4. Wp yw niektórych zdarze  prawnych, które powoduj  nabycie prawa 
przez osob  trzeci  na mo liwo  stwierdzenia niewa no ci decyzji 
nacjonalizacyjnej 

W ramach analizy poj cia nieodwracalnych skutków prawnych wadliwej decyzji 

nacjonalizacyjnej przedmiotem rozwa  by a przede wszystkim sytuacja, w której 

nieruchomo ci  rozporz dzono na rzecz osoby trzeciej. Ustalono, e rozporz dzenie 

nieruchomo ci  na rzecz osoby trzeciej chronionej r kojmi  wiary publicznej ksi g 

wieczystych skutkuje nieodwracalno ci  skutków takiej decyzji. Warto jednak 

rozwa , czy do podobnego rezultatu prowadzi  mog  równie  i inne zdarzenia, 

które nast pi y po wydaniu decyzji nacjonalizacyjnej. Przedmiotem analizy b  te 

zdarzenia, które ze wzgl du na skal  zjawiska przedstawiaj  sw  szczególn  

donios  praktyczn . 

4.1. Zasiedzenie 

Zdarzeniem, które skutkowa  b dzie nieodwracalno ci  skutków prawnych decyzji 

nacjonalizacyjnej b dzie z pewno ci  zasiedzenie nieruchomo ci - je eli bowiem 

spe nione zosta y przes anki zasiedzenia znacjonalizowanej nieruchomo ci to 

wówczas stwierdzenie niewa no ci decyzji nie doprowadzi do restytucji uprawnie  

by ego w ciciela98.  

Wypada jednak rozwa , czy takie zasiedzenie mog o mie  w ogóle miejsce.  

                                                                                                                                        

administracyjn  o sprzeda y lokalu mieszkalnego w tym budynku na rzecz najemcy, o której mowa w 
art. 145 § 1 pkt 8 kpa, natomiast mo e stanowi  przes ank  wszcz cia post powania o stwierdzenie 
niewa no ci decyzji o sprzeda y lokalu mieszkalnego najemcy (art. 156 § 1 pkt 2 kpa).”; odmienne 
stanowisko zaj  SN w wyroku z dnia 5 lipca 1996 r., III ARN 21/96, OSNAPiUS 1997, nr 3, poz. 32, 
gdzie stwierdzi : „Stwierdzenie niewa no ci decyzji, w oparciu o któr  zosta a wydana decyzja w innej 
sprawie, stanowi podstaw  wznowienia post powania (art. 145 § 1 pkt 8 kpa), nie uzasadnia 
natomiast stwierdzenia niewa no ci tej drugiej decyzji.” 
98 Wspomina o tym tak e J. Napiera a, Sytuacja prawna przedsi biorstwa pa stwowego po 
uniewa nieniu decyzji nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 20. 
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W tym miejscu pojawia si  istotna w tpliwo , zwi zana z faktem, e by y w ciciel 

by  ca kowicie pozbawiony mo liwo ci ochrony swych praw - skuteczno  ex tunc 

stwierdzenia niewa no ci decyzji, oparta na fikcji jurydycznej, nie mo e bowiem 

przywróci  nieistniej cej faktycznie mo liwo ci ochrony swych praw.  

Zgodnie z art. 175 k.c. „Do biegu zasiedzenia stosuje si  odpowiednio przepisy o 

biegu przedawnienia roszcze .”, a wi c tak e art. 121 pkt 4 k.c. zgodnie z którym 

bieg przedawnienia nie rozpoczyna si , a rozpocz ty ulega zawieszeniu, gdy z 

powodu si y wy szej uprawniony nie mo e ich dochodzi  przed s dem lub innym 

organem powo anym do rozpoznawania spraw danego rodzaju - przez czas trwania 

przeszkody. 

Nale y wi c rozwa , czy brak mo liwo ci ochrony swego prawa przez by ego 

ciciela mo e by  uznany za przypadek si y wy szej skutkuj cy zawieszeniem 

biegu zasiedzenia.  

Warto przytoczy  w tym miejscu wypowied  S. Rudnickiego, który w kontek cie 

wadliwej decyzji o przej ciu w zarz d pa stwowy i nast pnie na w asno  pa stwa 

nieruchomo ci i w odniesieniu do takiej w nie sytuacji stwierdzi : „Otó  oczywiste 

bezprawie centralnego organu pa stwowego polega o na pozbawieniu w ciciela 

najpierw posiadania, a potem w asno ci. Pozbawienie posiadania nast pi o przy 

pomocy zastosowania przepisu prawnego, nie mog cego mie  w sprawie 

zastosowania, a w asno ci - przy wykorzystaniu bezprawnie dokonanego faktu przez 

zastosowanie przepisu, który faktowi temu nada  pozór prawa. Gdyby w ciciel 

zosta  pozbawiony posiadania przez kogo innego, a nie przez pa stwo albo przez 

pa stwo nie dzia aj ce w charakterze w adczym - mia by mo liwo  dochodzenia 

ochrony posiadania albo w asno ci przed s dem. Wobec pa stwa dzia aj cego przy 

pomocy aparatu w adzy pa stwowej by  wówczas ca kowicie bezradny i pozbawiony 

jakichkolwiek mo liwo ci dochodzenia swych praw”99. 

Co bardzo istotne ten sposób rozumowania nie jest równie  obcy S dowi 

Najwy szemu. W wyroku z 13 grudnia 2001 r.100 SN uzna , i  mia o miejsce 

                                            

99 S. Rudnicki, Nowe problemy zasiedzenia, MoP 1996, nr 7, s. 230. 
100 IV 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 by  mo liwo ci ochrony swych praw naruszonych przez 

niezgodn  z prawem decyzj  administracyjn . S d Najwy szy wskaza : „Stosownie 

do art. 121 pkt 4 k.p.c. bieg przedawnienia nie rozpoczyna si , a rozpocz ty ulega 

zawieszeniu co do wszelkich roszcze , gdy z powodu si y wy szej uprawniony nie 

mo e ich dochodzi  - przez czas trwania przeszkody. Trzeba podzieli  do  jednolity 

pogl d judykatury i doktryny, e si  wy sz  w rozumieniu art. 121 pkt 4 k.c. jest 

powszechna, nadzwyczajna i zewn trzna przeszkoda o charakterze obiektywnym. 

Obowi zuj cy przed wej ciem w ycie kodeksu cywilnego art. 109 pkt 4 p.o.p.c. 

przewidywa , e bieg przedawnienia nie rozpoczyna si , a rozpocz ty ulega 

zawieszeniu, gdy z powodu zawieszenia wymiaru sprawiedliwo ci lub si y wy szej 

nie mo na dochodzi  roszcze  przed s dami polskimi. Obecnie art. 121 pkt 4 k.c. nie 

wymienia zawieszenia wymiaru sprawiedliwo ci jako odr bnej przes anki 

zawieszenia biegu przedawnienia, ale w istocie tre  tego przepisu jest taka sama, 

poniewa  w poj ciu si y wy szej mie ci si  tak e zawieszenie wymiaru 

sprawiedliwo ci. W uchwale z dnia 11 pa dziernika 1996 r. III CZP 76/96, OSNC 

1997, nr 2, poz. 16 i w niepublikowanym wyroku z dnia 11 lutego 1997 r., II CKN 

78/96 S d Najwy szy wskaza  na mo liwo  stosowania art. 121 pkt 4 k.c. przy 

ocenie przedawnienia roszcze  o naprawienie przez Skarb Pa stwa szkody 

wyrz dzonej czynami stanowi cymi zbrodnie stalinowskie przyjmuj c, e faktyczna 

niemo liwo  skorzystania przez obywatela z prawa do s du z przyczyn natury 

ogólnej, nawi zuj cych do stosunków politycznych, powoduje w sferze praw 

podmiotowych skutki zbli one do stanu zawieszenia wymiaru sprawiedliwo ci. Tak e 

w stanie faktycznym konkretnej sprawy wytworzy  si  stan rzeczy uniemo liwiaj cy 

powodom przez d ugi okres czasu skorzystanie z wymiaru sprawiedliwo ci. Decyzje 

administracyjne nie podlega y zaskar eniu do s du. Dotyczy o to równie  decyzji 

konstytutywnie okre laj cych prawa maj tkowe obywateli. Pozbawienie obywatela 

prawa do sadu w sprawach maj tkowych narusza minimalne chocia by wymogi, 

którym powinno odpowiada  pa stwo prawne. Zwa ywszy nadto, e decyzje 

dotycz ce powodów dotkni te by y tak e tak daleko id cymi uchybieniami, e po 

up ywie czterdziestu lat stwierdzono ich niewa no , uzna  trzeba, e w zakresie, w 

jakim decyzje te uniemo liwia y dochodzenie przez powodów roszczenia o 

ustanowienie w asno ci czasowej, uzasadnione jest zastosowanie w drodze analogii 

przepisów o wp ywie stanu zawieszenia wymiaru sprawiedliwo ci na bieg 
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przedawnienia. Ogólniej mo na powiedzie , e bieg przedawnienia nie rozpocz  si , 

a rozpocz ty uleg  zawieszeniu przez okres obowi zywania ostatecznie uchylonych, 

niezaskar alnych do s du decyzji w adzy publicznej, uniemo liwiaj cych przez 

rozstrzygni cie o skutkach prawnych zdarzenia b cego podstaw  roszczenia, 

dochodzenie roszczenia przed s dem”. 

Pogl d przyj ty przez SN co do zasady zas uguje na aprobat .  

Nawet jednak, gdyby odrzuci  pogl d o zawieszeniu biegu zasiedzenia w omawianej 

sytuacji, to stosownie do utrwalonego orzecznictwa SN wykluczone by oby 

zasiedzenie znacjonalizowanej nieruchomo ci przez Skarb Pa stwa, do zasiedzenia 

za  przez pa stwowe osoby prawne nie mo na by wlicza  okresu, w którym mia y 

nieruchomo  w zarz dzie.  

W uchwale z 18 listopada 1992 r.101 SN uzna  bowiem, e „Skarb Pa stwa nie mo e 

zalicza  do czasu posiadania w rozumieniu art. 172 kc okresu w adania 

nieruchomo ci  jako w ciciel na podstawie decyzji administracyjnej, której 

niewa no  zosta a nast pnie stwierdzona ze wzgl du na sprzeczno  tej decyzji z 

prawem”. W uzasadnieniu SN wyja ni : „Akty o ustanowieniu przymusowego zarz du 

oraz o przej ciu na rzecz Skarbu Pa stwa, uniewa nione decyzj  Ministra 

Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z 8 sierpnia 1989 r. ze skutkiem ex tunc, 

nie mog y prowadzi  do samoistnego posiadania Pa stwa”. Tak e w orzeczeniu z 18 

maja 1993 r.102 S d Najwy szy stwierdzi , e posiadanie maj ce swe ród o w decyzji 

orzekaj cej przej cie nieruchomo ci w tzw. zarz d pa stwowy na podstawie § 2 pkt 

1 i § 41 rozporz dzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z 9 czerwca 1959 r. w 

sprawie przejmowania budynków w zarz d pa stwowy (Dz.U. Nr 38, poz. 237) nie 

ma charakteru samoistnego posiadania prowadz cego do zasiedzenia.  

Pogl d powy szy zosta  uzasadniony i ugruntowany w uchwale sk adu 7 s dziów z 

21 wrze nia 1993 r.103; w uzasadnieniu SN wskaza , e: „W zwi zku z powy szym, 

je li obj cie rzeczy we w adztwo nast puje w ramach wype niania przez pa stwo 

                                            

101 III CZP 133/92, OSP 1993, nr 7-8, poz. 153. 
102 II CRN 43/93, nie publ. 
103 III CZP 72/93, OSNCP 1994, nr 3, poz. 49. 
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zada  publicznych poza stosunkami cywilnoprawnymi, to nie oznacza to 

wykonywania posiadania w znaczeniu przyj tym w art. 336 kc (lub art. 296 prawa 

rzeczowego). Nale y bowiem pami ta , e do istoty tego posiadania nale y nie tylko 

stan faktyczny w adania, który by by zaledwie jego pierwotn  postaci  possessio 

naturalis, ale równie  kwalifikacja nadana przez norm  prawn  mieszcz  si  w 

kodeksie cywilnym i odnosz  si  do stosunków w nim uregulowanych (art. 1 kc)”. 

Zapatrywanie powy sze jest przyjmowane konsekwentnie w kolejnych 

rozstrzygni ciach SN: w postanowieniu z dnia 14 stycznia 1996 r.104, w 

postanowieniu z dnia 19 czerwca 1996 r.105, z dnia 31 maja 1996 r.106, z dnia 25 

pa dziernika 1995 r.107 i z dnia 20 kwietnia 1995 r.108 i z 29 pa dziernika 1996 r.109, w 

uzasadnieniu wyroku z 19 stycznia 2000 r.110.  

Nale y jednak zauwa , e w tym ostatnim orzeczeniu SN stwierdzi : „Nie chodzi 

przy tym o ocen  czy zachodzi posiadanie samoistne, czy zale ne natomiast rzecz w 

tym, czy posiadanie spornej nieruchomo ci przez Skarb by o nast pstwem obj cia 

we w adanie w ramach sprawowanych zada  publicznych (w sferze imperium), czy 

te  w ramach dominium”. Wskazówka ta by  mo e kryje w sobie sugesti , e 

posiadanie pa stwa mia o charakter samoistny tylko natomiast szczególny tryb 

nabycia (publicznoprawny) nie pozwala na zastosowanie art. 172 k.c. - nie sposób 

jednak oceni  tego jednoznacznie.  

W tym miejscu nale y równie  wspomnie , e na gruncie prawa polskiego nie 

obowi zuje zakaz przekszta cania charakteru w adztwa nad rzecz  w wyniku zmiany 

woli posiadacza (nemo sibi ipse causam possesionis mutare potest), tym niemniej 

zmiana taka musi by  zamanifestowana w sposób widoczny dla otoczenia111. 

Przyjmuje si  tak e, e: „Rzecz obj ta przez pa stwo we w adanie w ramach 
                                            

104 I CKN 40/96, nie publ. 
105 II CRN 65/96, nie publ. 
106 II CRN 9/96, nie publ. 
107 III CRN 42/95, nie publ. 
108 II CRN 164/94, nie publ.  
109 III CKU 8/96, OSNIC 1997, nr 4, poz. 38. 
110 II CKN 677/98, nie publ. (baza wewn trzna SN). 
111 Zob. np. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego, Ks. 2, W asno  i inne prawa rzeczowe, 
Warszawa 2001, s. 178. 
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sprawowanych zada  publicznych mo e sta  si  przedmiotem posiadania przez 

wprowadzenie jej do obrotu cywilnego albo na podstawie szczególnej podstawy 

prawnej”112. W uzasadnieniu uchwa y z 21 wrze nia 1993 r. SN wskaza  równie , e 

„Je eli pa stwo wykonywa o w adztwo w zakresie publicznoprawnym, nie b ce 

posiadaniem, to przekazanie nieruchomo ci w zarz d pa stwowej osobie prawnej 

wwi zywa o j  w taki sam charakter w adztwa, co z zasady wyklucza o zmian  przez 

 osob  zarz du w posiadanie samoistne, uregulowane w art. 336 kc”. Tak e w 

uzasadnieniu wyroku z 19 stycznia 2000 r.113 SN wyja ni , e: „Podobnie przekazanie 

takiego posiadania przez jedn  pa stwow  jednostk  organizacyjn  na rzecz innej 

pa stwowej jednostki organizacyjnej, nie prowadzi samo przez si  do zmiany 

charakteru w adztwa (imperium) na rzecz posiadania (dominium) prowadz ce do 

zasiedzenia”.  

Wskazana linia orzecznicza spotka a si  z ró nym przyj ciem w doktrynie.  

W aprobuj cej glosie do uchwa y sk adu 7 s dziów z 21 wrze nia 1993 r.114 J. 

Pietrzykowski wskaza , e: „Wykonywane przez pa stwo w adztwo trzeba zatem 

traktowa  jako przejaw uzyskanego prawa w asno ci, a nie przejaw woli 

wykonywania w adztwa nad nieruchomo ci  dla siebie (animus rem sibi habendi)” - w 

domy le - który jest niezb dny dla kwalifikacji posiadania jako samoistnego. 

Przyzna  nale y, e argument powy szy, jak si  wydaje dla autora kluczowy, jest 

jednak ma o przekonuj cy.  

Stanowisko SN zaaprobowa  równie  M. Sta ko115. 

Z kolei wg J. Ignatowicza „Nie powinno ulega  w tpliwo ci, e od chwili 

powiadomienia przedsi biorstwa o decyzji o przej ciu spornego obiektu na w asno  

pa stwa zacz o ono, jako pa stwowa jednostka organizacyjna, wykonywa  

                                            

112 Uchwa a sk adu 7 s dziów z 21 wrze nia 1993 r., III CZP 72/93, OSNCP 1994, nr 3, poz. 49. 
113 II CKN 677/98, nie publ. (baza wewn trzna SN). 
114 III CZP 72/93, OSNCP 1994, nr 3, poz. 49- opubl. OSP 1993, nr 7-8, s. 360. 
115 M. Sta ko, Zasiedzenie nieruchomo ci przez gmin  i inne komunalne osoby prawne, Rejent 1994, 
nr 6, s. 62. 
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uprawnienia w cicielskie; tym samym wykonywa o posiadanie samoistne”116. Autor 

aprobuje orzeczenie S du Najwy szego, jednak zasadniczy akcent k adzie na to, e 

w rozpatrywanej sprawie mamy do czynienia z sytuacj  nietypow ; zdaniem autora 

le ca u podstaw posiadania w adcza ingerencja pa stwa „musi tak e wy cza  

dzia anie mechanizmu cywilnoprawnego, jakim w danym wypadku jest 

zasiedzenie”117.  

Tak e T. Dybowski wskazuje: „Dla oceny tego posiadania jako samoistnego nie ma 

adnego znaczenia fakt, e decyzj  Ministra Gospodarki Przestrzennej i 

Budownistwa z dnia 8 sierpnia 1989 r. uniewa nione zosta y - jak stwierdza S d 

Najwy szy w uzasadnieniu uchwa y - akty ustanowienia przymusowego zarz du, a 

potem przej cia spornej nieruchomo ci na rzecz S.P. Istotne jest to, e pozwane 

przedsi biorstwo faktycznie w ada o sporn  nieruchomo ci , jak w ciciel, co 

oznacza - stosownie do art. 336 k.c. - e by o jej posiadaczem samoistnym. O 

charakterze posiadania decyduje nie stan prawny, na którego podstawie nast pi o 

obj cie rzeczy we w adanie, lecz jedynie sposób jego w adania”118. 

Za pogl dem, zgodnie z którym w omawianej sytuacji mamy do czynienia z 

posiadaniem samoistnym wypowiedzia  si  równie  J. Napiera a119, powa ne 

tpliwo ci co do trafno ci stanowiska SN sygnalizuje E. Skowro ska-Bocian120. 

Stanowisko doktryny nie jest jednolite, tym wi ksz  wag  nale y przywi zywa  do w 

zasadzie jednomy lnego i utrwalonego pogl du SN. Dla potrzeb praktyki przes dza 

on, e Skarb Pa stwa nie mo e zasiedzie  wadliwie znacjonalizowanej 

nieruchomo ci, do okresu za  zasiedzenia przez inne podmioty nie mo na wlicza  

okresu, w którym nieruchomo  pozostawa a w zarz dzie pa stwowej jednostki 

organizacyjnej.  

                                            

116 J. Ignatowicz, Glosa do uchwa y sk adu 7 s dziów z 21 wrze nia 1993 r. (III CZP 133/32), PS 1993, 
nr 5, s. 111. 
117 jw. s. 113. 
118 T. Dybowski, Glosa do uchwa y sk adu 7 s dziów z 21 wrze nia 1993 r. (III CZP 133/32), PS 1993, 
nr 5, s. 115. 
119 J. Napiera a, Sytuacja prawna przedsi biorstwa pa stwowego po uniewa nieniu decyzji 
nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 20-22, 27. 
120 E. Skowro ska-Bocian [w:] KC. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 407. 
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Oznacza to w praktyce, e nawet przy za eniu dobrej wiary, praktycznie nie mog o 

doj  do zasiedzenia nieruchomo ci przez jednostki wywodz ce swe posiadanie od 

Skarbu Pa stwa.  

4.2. Nak ady 

Warto wspomnie  w tym miejscu, e zgodnie ze stabilnym nurtem orzecznictwa, 

który nale y zaaprobowa , nie powoduje nieodwracalnych skutków prawnych 

wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej dokonanie nak adów, cho by znacznych, na 

znacjonalizowanej nieruchomo ci.  

Pogl d taki wyrazi  NSA w wyroku z dnia 6 czerwca 1995 r.121, wskazuj c: „Ani 

poniesienie nak adów na nieruchomo , ani obci enie nieruchomo ci hipotek  nie 

wywo uje nieodwracalnych skutków prawnych (art. 156 § 2 kpa), uniemo liwiaj cych 

stwierdzenie niewa no ci decyzji stwierdzaj cej nabycie u ytkowania wieczystego 

gruntu na podstawie art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 29 wrze nia 1990 r. o zmianie ustawy 

o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci (Dz. U. 1990 r. Nr 79 poz. 

464 ze zm.).” Podtrzyma  go równie  w wyroku z dnia 16 pa dziernika 1995 r.122, 

gdzie ponownie wskaza : „Nak ady poczynione na nieruchomo  nie mog  by  

oceniane jako zaistnienie nieodwracalnych skutków prawnych decyzji 

administracyjnej. Nak ady te podlegaj  rozliczeniu w post powaniu cywilnym.” 

Podobnie w wyroku z 27 pa dziernika 1998 r.123 NSA podkre li , e „1. Z 

nieodwracalnymi skutkami prawnymi w rozumieniu art. 156 § 2 Kpa mamy do 

czynienia wówczas, gdy organ administracji przys uguj cymi mu rodkami, w ramach 

asnych kompetencji nie mo e przywróci  stanu poprzedniego. Je li natomiast 

skutki prawne mog  by  zniesione w drodze post powania administracyjnego, 

oznacza to e nie maj  one charakteru nieodwracalnego. 2. Dokonywanie nak adów 

na nieruchomo ci, która wchodzi a w sk ad mienia znacjonalizowanego zak adu, 

nale y do skutków faktycznych i daje stronie skar cej mo liwo  dochodzenia 

roszcze  na podstawie przepisów art. 226-231 Kc.”  

                                            

121 I SA 735/94, Lex Polonica 2003. 
122 IV SA 747/94, Lex Polonica 2003. 
123 IV SA 1906/97, LEX nr 45890. 
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4.3. Komunalizacja 

Kolejn  istotn  i wart  rozwa enia kwesti , ze wzgl du na skal  zjawiska, jest wp yw 

ew. komunalizacji nieruchomo ci na mo liwo  odwrócenia skutków prawnych 

wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej.  

Zgodnie z tzw. ustaw  komunalizacyjn  z dnia 10 maja 1990 r.124 gminy naby y 

asno  okre lonych kategorii mienia ogólnonarodowego (pa stwowego), m.in. 

tego, które w dniu wej cia w ycie ustawy nale o do terenowych organów 

administracji pa stwowej stopnia podstawowego oraz do przedsi biorstw 

pa stwowych, dla których organy te pe ni y funkcj  organu za ycielskiego125. 

W judykaturze i doktrynie przyj ty jest pogl d, zgodnie z którym nabycie mienia przez 

gminy lub komunalne osoby prawne mia o charakter pochodny126, niezale nie od 

kontrowersji, czy chodzi tu o sukcesj  uniwersaln , czy te  jedynie o przej cie 

asno ci127. W ka dym z wariantów pogl d ten oznacza, e zakres nabycia 

wyznacza zakres uprawnie  przys uguj cych Skarbowi Pa stwa i przedsi biorstwom 

pa stwowym. Je eli zatem Skarb Pa stwa nie by  w cicielem mienia to oznacza to, 

e w cicielem nie zosta a równie  gmina. Dotyczy to zarówno nabycia z mocy 

prawa (art. 5 ust. 1 i 2 p.w. ustaw  samorz dow ), stwierdzanego deklaratoryjn  

decyzj  wojewody (art. 18 ust. 1), jak i przekazania (art. 5 ust. 3 i 4, art. 14) 

dokonywanego decyzj  konstytutywn  (art. 18 ust. 1). 
                                            

124 Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm. 
125 Pomijam w tym miejscu kontrowersj  dotycz  nabycia przez gminy mienia nale cego do 
komunalizowanych przedsi biorstw, gdy  istota interesuj cego nas zagadnienia pozostaje taka sama 
przy ró nych wariantach interpretacji art. 5 ust. 1 i 2 ustawy komunalizacyjnej - omawia t  kwesti  np. 
M. Bednarek, Przemiany w asno ci w Polsce, Warszawa 1994, s. 152 i n. 
126 Tak frontalnie SN w uzasadnieniu uchwa y Sk adu Siedmiu S dziów SN z dnia 29 lipca 1993 r., III 
CZP 64/93, OSNCP 1993, nr 12, poz. 209; tak te  w uzasadnieniu uchwa y z dnia 2 sierpnia 1994 r., 
III 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 o samorz dzie terytorialnym. Komentarz, 
Warszawa 1997, s. 241, 253; tak te , jak si  wydaje, B. Je ska, S. Tarasiuk, Glosa do uchwa y SN 
z dnia 29 lipca 1993 r., III CZP 64/93, Samorz d Terytorialny 1994, nr 4, s. 66; natomiast E. 
Skowro ska, Glosa do uchwa y SN z dnia 2 sierpnia 1994 r., III CZP 94/9, OSP 1995, nr 5, poz. 101 
stwierdza, e „Uzale nienie przez ustaw  nabycia przez gmin  mienia od tego, aby okre lone prawa 
istnia y i przys ugiwa y w dniu 27.V.1990 r. pa stwu, nie przes dza automatycznie o pochodnym 
charakterze ich nabycia w trybie art. 5 ust. 1 ustawy z 10.V.1990 r.”; zob. tak e G. Bieniek [w:] Prawo 
obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 98. 
127 Zagadnienie omawia szczegó owo M. Bednarek, Przemiany w asno ci w Polsce, Warszawa 1994, 
s. 144-148. 
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Stwierdzi  to wyra nie SN w uzasadnieniu uchwa y z dnia 30 grudnia 1992 r.128, gdzie 

wskaza : „Nie mo e zatem uj  uwadze ta istotna okoliczno , e komunalizacja 

polega na nabyciu z mocy prawa (lub w drodze przekazania przez Pa stwo - por. art. 

5 ust. 3 cyt. ustawy) mienia pochodz cego od ustawowo okre lonego w ciciela. Nie 

jest mo liwe skomunalizowanie, w trybie omawianej ustawy, nieruchomo ci 

nale cej do innego ni  Skarb Pa stwa podmiotu. Decyzja wojewody stwierdzaj ca 

nabycie przez gmin  nieruchomo ci nie nale cej do mienia pa stwowego jest 

niewa na z konsekwencjami przewidzianymi w art. 156 § 1 kpa.(...)Warto przy tym 

nadmieni , e wprawdzie sam brak wpisu w asno ci Skarbu Pa stwa do ksi gi 

wieczystej nie pozbawia wojewody mo liwo ci obj cia nieruchomo ci decyzj  

komunalizacyjn , ale rzeczywiste nabycie w asno ci przez gmin  nast pi tylko w 

sytuacji, gdy nieruchomo  nale a do mienia ogólnonarodowego (pa stwowego).” 

Z regulacji ustawy komunalizacyjnej, w szczególno ci z art. 7 ust. 2 oraz art. 19 

ustawy, wynika jednoznacznie, e nie narusza ona praw osób trzecich do mienia 

obj tego (w wietle decyzji wojewody) komunalizacj . Jak wskazuje si  w doktrynie 

art. 19 ustawy spe nia funkcj  ochrony w asno ci niepa stwowej, któr  bezprawnie 

skomunalizowano129.  

Prowadzi to do wniosku, e sama komunalizacja nieruchomo ci przej tej na 

podstawie wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej nie powoduje, e decyzja ta wywo a 

nieodwracalne skutki prawne, mo e by  ona zatem uniewa niona.  

4.4. Nabycie u ytkowania wieczystego na podstawie uw aszczenia 

pa stwowych i komunalnych osób prawnych 

W kontek cie rozpatrywanego zagadnienia warto tak e podkre li , e zgodnie z 

orzecznictwem SN nieruchomo ci pozostaj ce w zarz dzie pa stwowych 

(komunalnych) osób prawnych, b ce - w zwi zku z wadliwo ci  decyzji 

nacjonalizacyjnej - w asno ci  innych podmiotów ni  Skarb Pa stwa, nie sta y si  

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

128 III CZP 157/92, OSNCP 1993, nr 5, poz. 84. 
129 Zob. np. J. Szachu owicz, asno  publiczna, Warszawa 2000, s. 78; nie jest to jednak bezsporne 
zob. A. Agopszowicz [w:] Ustawa o samorz dzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 255. 
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dnia 29 wrze nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu 

nieruchomo ci130.  

 W wyroku z dnia 6 kwietnia 1995 r.131 SN  stwierdzi ,  e  „Prawa maj tkowe osób 

trzecich do nieruchomo ci stanowi  przeszkod  w nabyciu przez pa stwow  osob  

prawn  u ytkowania wieczystego nieruchomo ci pozostaj cej w jej zarz dzie (art. 2 

ust. 1 ustawy z dnia 29 wrze nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i 

wyw aszczeniu nieruchomo ci - Dz. U. 1990 r. Nr 79 poz. 464 ze zm.).” Stanowisko 

takie potwierdzi  SN w uzasadnieniu wyroku z dnia 8 lutego 1996 r.132,  z  dnia  12  

lutego 1997 r.133 oraz ostatnio w uzasadnieniu uchwa y Sk adu Siedmiu S dziów SN 

z dnia 27 stycznia 2000 r.134. Znalaz o ono równie  po rednio wyraz w uchwale 

Trybuna u Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 1992 r.135, w której Trybuna  ustali , e 

przepisy art. 2 ust. 1 i 2 omawianej ustawy nie dotycz  osób, o których mowa w art. 8 

ust. 1 i 2 ustawy, co oznacza wy czenie mo liwo ci nabycia przez pa stwowe osoby 

prawne u ytkowania wieczystego gruntu zarz dzanego przez te osoby. Omawian  

konstrukcj  przyjmuje równie  NSA, czego wyrazem mo e by  np. wyrok z 7 lutego 

1992 r.136, wyrok z 2 czerwca 1992 r.137 oraz uchwa a sk adu siedmiu s dziów z dnia 

15 lutego 1999 r.138  

Konsekwentnie w uzasadnieniu wyroku z 27 pa dziernika 1998 r.139 NSA stwierdzi : 

„Podnie  nale y, i  fakt wydania na podstawie art. 2 ustawy z dnia 29 wrze nia 

1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci (Dz. 

U. Nr 79, poz. 464 ze zm.) decyzji, moc  której ustanowione zosta o wieczyste 

ytkowanie dzia ki Nr 87/2 i przyznane prawo w asno ci do budynków znajduj cych 

                                            

130 Dz.U. Nr 79, poz. 464. 
131 III ARN 8/95, OSNAPiUS 1995, nr 18, poz. 223. 
132 III ARN 65/95, OSNAPiUS 1996, nr 16, poz. 219. 
133 III RN 1/97, OSNAPiUS 1997, nr 19, poz. 368. 
134 III ZP 14/99, OSNAPiUS 2000, nr 8, poz. 294. 
135 W. 10/91, OTK 1992/II, poz. 36. 
136 IV SA 1348/91, ONSA 1993, nr 2, poz. 38. 
137 IV SA 1404/92, Lex Polonica 2002. 
138 OPS 15/98, ONSA 1999, nr 3, poz. 75. 
139 IV SA 1906/97, LEX nr 45890. 
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si  na tej dzia ce nie stanowi  negatywnej przes anki dla stwierdzenia niewa no ci 

decyzji nacjonalizacyjnych wymienionych w sentencji zaskar onej decyzji. 

(...)Ugruntowane jest zarówno w doktrynie, jak i w judykaturze stanowisko, i  w 

rozumieniu art. 156 § 2 kpa z nieodwracalnymi skutkami prawnymi mamy do 

czynienia wówczas, gdy organ administracji przys uguj cymi mu rodkami, w ramach 

asnych kompetencji nie mo e przywróci  stanu poprzedniego. Je li natomiast 

skutki prawne mog  by  zniesione w drodze post powania administracyjnego, 

oznacza to e nie maj  one charakteru nieodwracalnego. Z regu y nieodwracalno  

skutków prawnych wi e si  z czynno ci  cywilnoprawn  chronion  r kojmi  ksi g 

wieczystych. W rozpoznawanej sprawie skar ce Przedsi biorstwo Przemys u 

Drzewnego SA w R. swój tytu  do dzia ki nr 87/2 wywodzi nie z czynno ci 

cywilnoprawnej, a z decyzji administracyjnej, a wi c z aktu, który w odpowiednim 

trybie mo e zosta  w drodze post powania administracyjnego wzruszony. S usznie 

organ administracji w motywach zaskar onej decyzji podnosi, e zgodnie z art. 2 

ustawy z 29 wrze nia 1990 r. ustanowienie wieczystego u ytkowania na podstawie 

tego przepisu nie narusza praw osób trzecich.” 

W kontek cie oceny skutków wydania decyzji jako nieodwracalnych nale y 

wspomnie  równie  o uchwale Sk adu Pi ciu S dziów NSA z dnia 23 pa dziernika 

2000 r.140, z której wynika, e „...okoliczno , e w post powaniu dotycz cym 

odszkodowania w ciwe s  inne organy administracyjne ni  w post powaniu 

dotycz cym uprawnie  do przedmiotowej nieruchomo ci, stanowi cej mienie 

komunalne, nie kwalifikuje istnienia decyzji o odszkodowaniu jako skutku prawnego 

nieodwracalnego. Bez wzgl du bowiem na ró norodno , b  to organy 

administracji publicznej, maj ce kompetencje wzruszenia decyzji o odszkodowaniu.” 

Oznacza to, e odwracalno  skutków prawnych decyzji zachodzi nie tylko wówczas, 

gdy mog  by  one wyeliminowane przez organ stwierdzaj cy niewa no  decyzji, ale 

tak e wtedy, gdy mog  by  wyeliminowane przez inny organ administracji publicznej.  

Przedstawiona linia orzecznicza zosta a zaaprobowana w pi miennictwie141. 

                                            

140 OPK 12/00, OSP 2001, nr 3, poz. 43. 
141 Zob. np. J. Szachu owicz, asno  publiczna, Warszawa 2000, s. 91; G. Bieniek [w:] Prawo 
obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 63-64. 
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Mo na zatem stwierdzi , e nie stanowi przeszkody dla stwierdzenia niewa no ci 

decyzji nacjonalizacyjnej wydanie deklaratoryjnej decyzji stwierdzaj cej nabycie 

przez przedsi biorstwo pa stwowe prawa u ytkowania wieczystego przej tej 

nieruchomo ci.  

W tym kontek cie za odosobniony nale y uzna  pogl d wyra ony w wyroku z dnia 14 

maja 1998 r.142, NSA wskaza : „Na wst pie, jeszcze przed dokonaniem oceny 

legalno ci podj tych w sprawie niniejszej dwóch orzecze  nacjonalizacyjnych 

Ministra Przemys u Lekkiego, stwierdzi  nale y, i  zaskar ona decyzja wydana 

zosta a z naruszeniem dyspozycji art. 156 § 2 zdanie ostatnie. Wynika to z faktu, i  z 

mocy decyzji Wojewody z dnia 29 kwietnia 1994 r., wydanej na podstawie art. 2 

ustawy z dnia 29 wrze nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i 

wyw aszczaniu nieruchomo ci (Dz. U. Nr 79, poz. 464) Zak ady Graficzne naby y z 

dniem 5 grudnia 1990 r. prawo u ytkowania wieczystego gruntu oraz prawo 

asno ci budynków, znajduj cych si  na nieruchomo ci przy ul. D. 8. Przedmiotowa 

decyzja Wojewody spowodowa a zatem nieodwracalno  skutków prawnych, 

wywo anych opisanymi na wst pie orzeczeniami nacjonalizacyjnymi. Powy sze 

stwierdzenie implikuje, i  denacjonalizacja gruntów i budynków, a taki charakter 

posiada a zaskar ona decyzja - nie mog aby nast pi  w drodze aktu 

administracyjnego, wydanego przez organ administracji pa stwowej.”  

4.5. Komercjalizacja i prywatyzacja 

Jak wiadomo ustawa z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsi biorstw 

pa stwowych143 przewidywa a dwie podstawowe cie ki prywatyzacyjne: tzw. 

prywatyzacj  kapita ow  i likwidacyjn . 

Pierwszym etapem prywatyzacji kapita owej by o przekszta cenie przedsi biorstwa w 

spó  jednoosobow . Tylko ten etap mo e mie  znaczenie z punktu widzenia 

rozpatrywanego zagadnienia, gdy  w nie z nim wi  si  zmiany podmiotowe, 

które potencjalnie mog yby mie  znaczenie dla losów prawnych mienia 
                                            

142 IV SA 628/98, LEX nr 45929. 
143 Dz.U. Nr 51, poz. 298 ze zm. - zgodnie z art. 45 ust. 1 ustawy o p.p.p. jej zasady stosowa  
nale o odpowiednio do przedsi biorstw komunalnych. 
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znacjonalizowanego wadliwie przedsi biorstwa. W miejsce przedsi biorstwa 

powstaje bowiem nowy podmiot prawa, spó ka, któr  uznaje si  za sukcesora 

generalnego poprzednika144. Wynika to jednoznacznie z art. 8 ust. 2 ustawy, zgodnie 

z którym: „Spó ka powsta a w wyniku przekszta cenia przedsi biorstwa pa stwowego 

wst puje we wszystkie prawa i obowi zki przekszta conego przedsi biorstwa.” Tak e 

w wietle tej regulacji nie powinno budzi  w tpliwo ci stwierdzenie, e 

komercjalizacja przedsi biorstwa nie prowadzi do zmiany uprawnie  przys uguj cych 

mu wzgl dem sk adników przedsi biorstwa rozumianego przedmiotowo, w tym 

wzgl dem wadliwie znacjonalizowanej nieruchomo ci. Tym samym pozostaje bez 

wp ywu na mo liwo  odwrócenia skutków prawnych wadliwej decyzji 

nacjonalizacyjnej. Nie ma tu miejsca nabycie nieruchomo ci przez osob  trzeci  w 

dobrej wierze w rozumieniu art. 5 u.s.k.w.i h., gdy  nie dochodzi tu do wniesienia 

mienia przedsi biorstwa przez Skarb Pa stwa jako aportu, lecz z mocy przepisu 

szczególnego maj tek przedsi biorstwa staje si  maj tkiem spó ki.  

Analogiczne uwagi odnosz  si  do komercjalizacji, która mia a miejsce na gruncie 

art. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji 

przedsi biorstw pa stwowych145 i której skutkiem by a sukcesja generalna praw i 

obowi zków przedsi biorstwa pa stwowego146.  

Podobna regu a odnosi si  do komercjalizacji przedsi biorstw komunalnych, która 

nast pi a na podstawie art. 14 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce 

komunalnej147 „1. Przedsi biorstwa komunalne, w stosunku do których rada gminy do 

dnia 30 czerwca 1997 r. nie postanowi a o wyborze organizacyjno-prawnej formy lub 

o ich prywatyzacji, ulegaj  z dniem 1 lipca 1997 r. przekszta ceniu w jednoosobow  

spó  gminy, z mocy prawa. 2. Je eli przepisy ustawy nie stanowi  inaczej, spó ka 

ta wst puje we wszystkie stosunki prawne, których podmiotem by o przedsi biorstwo 

                                            

144 Tak SN w wyroku z dnia 8 grudnia 2000 r., I CKN 324/2000, OSNC 2001, nr 6, poz. 96; w doktrynie 
zob. np. M. Bednarek, Przemiany w asno ci w Polsce, Warszawa 1994, s. 215-216 i tam przywo ana 
literatura; C. Kosikowski [w:] Komercjalizacja i prywatyzacja przedsi biorstw pa stwowych. Komentarz 
od ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r., Warszawa 1997, s. 20-21. 
145 Dz.U. Nr 156, poz. 775 ze zm. 
146 Zob. np. C. Kosikowski [w:] Komercjalizacja i prywatyzacja przedsi biorstw pa stwowych. 
Komentarz od ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r., Warszawa 1997, s. 22-23. 
147 Dz.U. 1997 r, Nr 9, poz. 43 ze zm. 
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komunalne, bez wzgl du na charakter prawny tych stosunków.”  Tak e  i  w  tym  

przypadku skomercjalizowana spó ka wst puje w sytuacje prawn  przedsi biorstwa, 

je eli zatem przedsi biorstwo to, ze wzgl du na uprawnienia by ych w cicieli, nie 

sta o si  u ytkownikiem wieczystym wadliwie znacjonalizowanej nieruchomo ci to 

ytkownikiem takim nie sta a si  równie  spó ka b ca jego nast pc  prawnym. 

Kilka uwag warto po wi ci  równie  prywatyzacji likwidacyjnej.  

Prywatyzacja likwidacyjna oznacza likwidacj  przedsi biorstwa pa stwowego w celu 

zadysponowania jego mieniem na rzecz podmiotów niepa stwowych148. Zgodnie z 

art. 37 ust. 1 ustawy o p.p.p. organ za ycielski, za zgod  Ministra Przekszta ce  

asno ciowych, móg  zlikwidowa  przedsi biorstwo pa stwowe w celu: 1) 

sprzeda y przedsi biorstwa lub zorganizowanych cz ci mienia przedsi biorstwa, 2) 

wniesienia przedsi biorstwa lub zorganizowanych cz ci mienia do spó ki, 3) 

oddania na czas oznaczony do odp atnego korzystania przedsi biorstwa lub 

zorganizowanych cz ci mienia przedsi biorstwa. Regulacja ta rodzi a wiele 

kontrowersji, których omówienie nie jest w tym miejscu konieczne149. Warto 

natomiast podkre li , e sprzeda  maj tku przedsi biorstwa, w tym wchodz cych w 

jego sk ad wadliwie znacjonalizowanych nieruchomo ci mo e podlega  ochronie w 

ramach r kojmii wiary publicznej ksi g wieczystych, co stosownie do poczynionych 

ju  uwag, prowadzi  b dzie do nieodwracalno ci skutków prawnych wadliwej decyzji 

nacjonalizacyjnej. Warto podkre li , e dotyczy to równie  prawa u ytkowania 

wieczystego nieruchomo ci, zgodnie bowiem z uchwa  Sk adu Siedmiu S dziów 

du Najwy szego z dnia 14 marca 1995 r.150,  „Przys uguj ce przedsi biorstwu 

pa stwowemu prawo u ytkowania wieczystego nie wygasa w razie przekszta cenia 

tego przedsi biorstwa w spó  (art. 5 i 6 ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o 

prywatyzacji przedsi biorstw pa stwowych - Dz. U. 1990 r. Nr 51 poz. 298 ze zm.) 

lub jego likwidacji w celach okre lonych w przepisie art. 37 ust. 1 pkt 1 - 3 tej 

ustawy”. SN uzna , e z art. 41 ustawy o prywatyzacji przedsi biorstw pa stwowych 

wynika wyj tek od zasady konfuzji, zgodnie z którym prawo u ytkowania wieczystego 

                                            

148 Zob. np. M. Bednarek, Przemiany w asno ci w Polsce, Warszawa 1994, s. 220. 
149 Zob. szczegó owo M. Bednarek, Przemiany w asno ci w Polsce, Warszawa 1994, s. 219 i n. 
150 III CZP 165/94, OSNC 1995, nr 6, poz. 87. 
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nie wygasa mimo, e u ytkownikiem wieczystym (w zwi zku z likwidacj  

przedsi biorstwa) staje si  Skarb Pa stwa151.  

4.6. Niewa no  czynno ci rozporz dzaj cej 

Z odwracalnymi skutkami prawnymi wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej b dziemy 

mieli do czynienia wówczas, gdy rozporz dzenie nieruchomo ci  (zbycie albo 

obci enie prawem u ytkowania wieczystego), co prawda chronione r kojmi  wiary 

publicznej ksi g wieczystych, oka e si  niewa ne z jakiegokolwiek innego powodu 

ni  naruszenie art. 232 k.c. 

Oczywi cie mo e tu wchodzi  w gr  naruszenie wymogów co do formy, co do 

zdolno ci do czynno ci prawnych, prawid owej reprezentacji osoby prawnej itp. 

okoliczno ci, które mog  by  ustalone w post powaniu s dowym. 

Specyficznie nale y zwróci  uwag  na naruszenie prawa pierwsze stwa 

przys uguj cego by ym w cicielom nieruchomo ci na podstawie UGGiWN oraz 

UGN.  

Sytuacja jest stosunkowo prosta w razie, gdy do rozporz dzenia nieruchomo ci  

dosz o na gruncie UGN. by ym w cicielom nieruchomo ci nie przys uguje obecnie 

pierwsze stwo na mocy art. 34 ust.1 pkt 2 UGN - zosta o ono bowiem wyra nie 

wy czone w art. 216a UGN. Pozostaje wi c jedynie ew. zastosowanie art. 34 ust. 3 

UGN, którego naruszenie wywiera skutek okre lony w art. 36 UGN. Odno nie tego 

ostatniego przypadku warto wspomnie , e w doktrynie zdecydowanie przewa a 

pogl d, zgodnie z którym odes anie zawarte w art. 36 oznacza zastosowanie regu  

odpowiedzialno ci odszkodowawczej, a nie niewa no  bezwzgl dn  czynno ci152. 

                                            

151 Stanowisko SN zaaprobowa  w pe ni Z. Gawlik w glosie do powy szego orzeczenia opubl. w MoP 
1996, nr 3, s. 94 in. 
152 Tak E. Gniewek, O skutkach naruszenia zasad pierwsze stwa nabycia nieruchomo ci skarbowych 
i samorz dowych - krótka polemika, PS 2002, nr 10, s. 105; G. Bieniek, S. Rudnicki [w:] Prawo obrotu 
nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 504; M. Nazar, Sprzeda  lokali z gminnego zasobu 
nieruchomo ci., Rejent 1998, nr 12, s. 122; K. widerski, Charakter prawny pierwsze stwa w nabyciu 
nieruchomo ci, Rejent 2000, nr 11, s. 84; odmiennie W. Nalaskowski, Sankcja za naruszenie 
przepisów reguluj cych pierwsze stwo w ustawie o gospodarce nieruchomo ciami, PS 2002, nr 5, s. 
46; E. Kremer, Pierwsze stwo w nabyciu nieruchomo ci w trybie bezprzetargowym - na podstawie 
ustawy o gospodarowaniu nieruchomo ciami rolnymi Skarbu Pa stwa, Rejent 2000, nr 10, s. 102-103. 
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Znacznie bardziej skomplikowana sytuacja b dzie mia a wówczas, gdy do 

rozporz dzenia nieruchomo ci  dosz o na gruncie znowelizowanego UGGiWN, a 

wi c gdy art. 23 ust. 4 u.g.g. przyznawa  by ym w cicielom prawo pierwsze stwa, 

lecz nie okre la  skutków dokonania czynno ci z naruszeniem prawa pierwsze stwa.  

W wyroku z dnia 20 stycznia 1998 r.153 SN wskaza , e: „Wynikaj ca z art. 23 ust. 4 

ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu 

nieruchomo ci (Tekst jednolity: Dz. U. 1991 r. Nr 30 poz. 127 ze zm.) norma o 

charakterze bezwzgl dnie obowi zuj cym oznacza zakaz sprzeda y przetargowej 

nieruchomo ci, z konsekwencjami wynikaj cymi z art. 58 § 1 kc, je eli poprzedni 

ciciel lub jego spadkobiercy skorzystali z przys uguj cego im pierwsze stwa do 

nabycia tej nieruchomo ci.”. Uzasadniaj c swój pogl d SN wskaza , e regulacja 

prawa do pierwsze stwa odbiega od regulacji prawnej dotycz cej pierwokupu; 

polega ona przede wszystkim na eliminacji innych podmiotów ubiegaj cych si  o t  

sam  rzecz, a jego konstrukcja jurydyczna nie jest oparta na uprawnieniu, lecz na 

tkwi cym immanentnie w pierwsze stwie zakazie zadysponowania rzecz  w sposób 

je naruszaj cy. SN podkre li  równie , e takie rozwi zanie prawne zosta o przyj te 

przez ustawodawc  z uwagi na spo ecznie uzasadnione wzgl dy; w odniesieniu do 

by ych w cicieli nieruchomo ci - dla z agodzenia nast pstw w adczej dzia alno ci 

Pa stwa w minionej formacji spo eczno-gospodarczej. Konkluzja SN by a 

jednoznaczna: „Tak sformu owane prawo pierwsze stwa oznacza norm  o 

charakterze iuris cogentis.”  

Wypowied  SN nie mia a charakteru incydentalnego, by a zgodna z lini  orzecznicz  

dotycz  skutków naruszenia prawa pierwsze stwa154.  

                                            

153 I CKN 368/97, OSNC 1998, nr 9, poz. 143. 
154 Zob. te  uchwa  S du Najwy szego z dnia 5 pa dziernika 1990 r., III CZP 50/90, OSNCP 1991, nr 
4 poz. 47 dotycz  okre lonego w § 4 ust. 1 rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 16 wrze nia 1985 
r. w sprawie szczegó owych zasad i trybu oddawania w u ytkowanie wieczyste gruntów i sprzeda y 
nieruchomo ci pa stwowych, kosztów i rozlicze  z tym zwi zanych oraz zarz dzania sprzedanymi 
nieruchomo ciami (Dz.U. 1989 r. Nr 14 poz. 75) pierwsze stwa najemcy lub wskazanej przez najemc  
stale z nim zamieszka ej osoby bliskiej do nabycia domu jednorodzinnego i lokalu w ma ym domu 
mieszkalnym; uchwa  S du Najwy szego z dnia 5 pa dziernika 1990 r., III CZP 50/90, OSNCP 1991, 
nr 4 poz. 47 dotycz  okre lonego w art. 21 ustawy pierwsze stwa przys uguj cego najemców lokali 
mieszkalnych w domach przeznaczonych do sprzeda y w zakresie uzyskania wieczystego 

ytkowania lub udzia u we wspó ytkowaniu wieczystym gruntu zabudowanego takimi domami; 
uchwa  Sk adu Siedmiu S dziów S du Najwy szego z dnia 23 lipca 1992 r., III CZP 62/92, OSNCP 
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Linia ta spotka a si  z ró nymi ocenami pi miennictwa. S. Rudnicki zwraca uwag , 

e ugruntowa a si  ona ze wzgl du na szczególn  motywacj  socjaln  zwi zan  z 

art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami.... z 1985 r., który wyra a tendencje 

reprywatyzacyjne155. Zdaniem autora motywacji takiej brak jednak w innych 

przypadkach zastrze enia pierwsze stwa, co wi cej trudno tu mówi  o prawie 

pierwsze stwa „bowiem jest to tylko przywilej nie oparty na prawie podmiotowym, a 

wi c nie uzasadniaj cy roszczenia cywilnoprawnego”156. Zdaniem autora w gr  

wchodzi  tu mo e jedynie odpowiedzialno  odszkodowawcza z czynu 

niedozwolonego157. Podobny pogl d odno nie naruszenia prawa pierwsze stwa 

przewidzianego w ustawie o gospodarce gruntami z 1985 r. wypowiedzia  E. 

Drozd158. 

Z drugiej strony warto wskaza , e cz  doktryny krytycznie ocenia obecn  

regulacj  art. 36 UGN; nad s abo ci  sankcji okre lonej w art. 36 ustawy o 

gospodarce nieruchomo ciami ubolewa E. Gniewek, stwierdzaj c: „Dla krytyki mo na 

tylko stwierdzi , e nie przystoi stosowa  s abej sankcji odpowiedzialno ci 

odszkodowawczej w razie naruszenia przepisów bezwzgl dnie obowi zuj cych”159. 

Pogl d o niewa no ci umowy zawartej z naruszeniem prawa pierwsze stwa, w 

sytuacjach, gdy sankcja nie jest uregulowana w sposób szczególny (np. w art. 36 

ustawy o gospodarce nieruchomo ciami z 1997 r.), wypowiedzia  K. widerski160. 

                                                                                                                                        

1992, nr 12, poz. 214 dotycz  okre lonego w art. 30 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o 
gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci (Tekst jednolity: Dz.U. 1991 r. Nr 30 poz. 127 z 
pó n. zmiany) pierwsze stwa dotychczasowego dzier awcy lub najemcy gruntu stanowi cego 

asno  Skarbu Pa stwa lub gminy do otrzymania tego gruntu w dalsz  dzier aw  lub najem. 
155 S. Rudnicki, Glosa do wyroku S du Najwy szego z dnia 9 lipca 1999 r., III CKN 98/99, OSP 2000, 
nr 1, s. 14. 
156 S. Rudnicki, Glosa do wyroku S du Najwy szego z dnia 9 lipca 1999 r., III CKN 98/99, OSP 2000, 
nr 1, s. 15. 
157 jw.  
158 E. Drozd [w:] Gospodarka gruntami i wyw aszczenie nieruchomo ci. Komentarz., Kraków 1995, s. 
132. 
159 E. Gniewek, Obrót nieruchomo ciami skarbowymi i samorz dowymi, Zakamycze 1999, s. 200. 
160 K. widerski, Charakter prawny pierwsze stwa w nabyciu nieruchomo ci, Rejent 2000, nr 11, s. 
106-107. 
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Niezale nie od pewnych rozbie no ci w doktrynie, nale y podkre li , e judykatura 

zdecydowanie wypowiedzia a si  za niewa no ci  umów zawartych z naruszeniem 

prawa pierwsze stwa przewidzianego w u.g.g. 

W praktyce naruszenie prawa pierwsze stwa polega  mo e na zaniechaniu 

obowi zku zawiadomienia by ego w ciciela, w sytuacji gdy jego adres by  znany, i 

uniemo liwieniu mu w ten sposób skorzystania z prawa pierwsze stwa.  

Niewa no  rozporz dzenia znacjonalizowan  nieruchomo ci  skutkowa  b dzie, 

jak wspomniano, mo liwo ci  stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej 

nawet je eli rozporz dzenie to by o chronione r kojmi  wiary publicznej ksi g 

wieczystych.  

III. Skutki rzeczowe stwierdzenia niewa no ci decyzji  

Stosownie do przyj tej interpretacji do stwierdzenia niewa no ci decyzji 

nacjonalizacyjnej mo e doj  tylko wówczas, gdy skutkowa  to b dzie restytucj  

uprawnie  by ego w ciciela nieruchomo ci. Skutkiem stwierdzenia niewa no ci 

decyzji nacjonalizacyjnej b dzie zatem zawsze odzyskanie w asno ci nieruchomo ci 

przez by ego w ciciela, co jest oczywiste, gdy w cicielem nieruchomo ci 

bezpo rednio przed stwierdzeniem niewa no ci pozostawa  Skarb Pa stwa. B dzie 

to mia o miejsce tak e wtedy, gdy nieruchomo ci  rozporz dzono ju  na rzecz osoby 

trzeciej (sprzedano albo oddano w u ytkowanie wieczyste) bezpo rednio na 

podstawie umowy oraz wtedy gdy do rozporz dzenia dosz o na podstawie odr bnej 

decyzji administracyjnej, pod warunkiem jednak e e nabycie prawa przez osob  

trzeci  nie podlega o ochronie w ramach r kojmii wiary publicznej ksi g wieczystych. 

W obu przypadkach osoba trzecia b dzie traktowana jako nabywca od 

nieuprawnionego, co oznacza, wobec braku ochrony w ramach r kojmii, e umowa 

zbycia nieruchomo ci pozbawiona b dzie skutku rzeczowego, nabywca nie jest wi c 

cicielem rzeczy, a umowa oddania nieruchomo ci w u ytkowanie wieczyste 

dzie niewa na ze wzgl du na naruszenie art. 232 k.c.  

Mo na si  zastanawia , czy w przypadku gdy rozporz dzenie poprzedza a odr bna 

decyzja administracyjna, w ciciel b dzie móg da  wydania nieruchomo ci 

bezpo rednio na podstawie stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej, czy 
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te  niezb dne b dzie stwierdzenie równie  niewa no ci decyzji b cej przes ank  

rozporz dzenia. Wydaje si , jak ju  wskazywano, e s d powszechny nie jest 

zwi zany decyzj  o przeznaczeniu nieruchomo ci do sprzeda y w zakresie, w jakim 

wskazuje ona po rednio na to, e Skarb Pa stwa jest w cicielem nieruchomo ci. 

Tre ci  decyzji nie jest bowiem stwierdzenie pa stwowego charakteru nieruchomo ci 

lecz przeznaczenie nieruchomo ci do rozporz dzenia oraz ustalenie jego warunków. 

Dlatego te  wydaje si , e osoba trzecia nie mo e powo ywa  si  na t  decyzj , jako 

na dowód nabycia od uprawnionego.  

Przypomnijmy, e zgodnie z orzecznictwem SN nieuchylenie decyzji administracyjnej 

o oddaniu terenu pa stwowego w u ytkowanie wieczyste nie stoi na przeszkodzie 

uznania za niewa  umowy notarialnej u ytkowania wieczystego terenu w sytuacji, 

gdy umowa ta jest sprzeczna z ustaw  lub zasadami wspó ycia spo ecznego art. 58 

§ 1 i 2 k.c. - stanowisko takie zaj  SN w wyroku z dnia 13 pa dziernika 1981 r.161 i 

potwierdzi  w wyroku z dnia 5 wrze nia 2001 r.162  

W pierwszym orzeczeniu niewa no  wynika a z faktu, e u ytkownik wieczysty mia  

ju  zaspokojone potrzeby mieszkaniowe (naruszenie art. 14 ust. 3 ustawy o 

gospodarce terenami w miastach i osiedlach), nie odpowiada  wi c przes ankom 

ustawowym, co ma znaczenie o tyle, e decyzja o oddaniu nieruchomo ci w 

ytkowanie wieczyste okre la równie  osob  nabywcy - mo na by twierdzi , e 

po redni i to ustalenie korzysta z domniemania legalno ci, które wi e s d 

powszechny do czasu wzruszenia decyzji - SN pogl d ten jednak odrzuci .  

Tak e w drugim z orzecze  SN uzna  za wadliwy wniosek o niedopuszczalno ci 

stwierdzenia nieistnienia umowy cywilnej w sytuacji obowi zywania poprzedzaj cej j  

decyzji administracyjnej, cho  równocze nie stwierdzi , e „Stwierdzony brak 

jakichkolwiek podstaw do odmowy przyznania prawa w asno ci czasowej 

(u ytkowania wieczystego) dotychczasowym w cicielom spornych nieruchomo ci 

nie stwarza adnych podstaw do zastosowania sankcji niewa no ci w stosunku do 

umów, moc  których pozwana spó ka uzyska a prawo wieczystego u ytkowania tych 

                                            

161 I CR 336/81, OSNCP 1982, nr 4 poz. 58. 
162 I CKN 179/99, OSNC 2002, nr 4, poz. 54. 
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nieruchomo ci. Czynno  prawna nie mo e by  uznana za niezgodn  z ustaw  z 

innych wzgl dów ni  te, które znajduj  oparcie w konkretnym przepisie ustawy”. 

Podobny wniosek J. Litwin wyprowadzi  z uchwa y pe nego sk adu Izby Cywilnej z 

dnia 25 kwietnia 1964 r.163 stwierdzaj c: „Innymi s owy, w wietle pogl dów uchwa y 

z 1964 r. wa no  umowy zale y wy cznie od tego, czy zachodz  przes anki 

niewa no ci przewidziane w prawie cywilnym. W konsekwencji umowa mo e: a) by  

wa na mimo uchylenia decyzji; b) podlega  uniewa nieniu w razie uchylenia decyzji; 

c) podlega  uniewa nieniu mimo nieuchylenia decyzji.”164 

Jak mo na s dzi  uwagi powy sze mo na odnie  nie tylko do oceny 

cywilnoprawnej wa no ci umowy, ale równie  do oceny rzeczowej skuteczno ci 

umowy. 

Mo liwa jest równie  obrona stanowiska przeciwnego, zgodnie z którym dopóki nie 

jest wzruszona decyzja stanowi ca przes ank  rozporz dzenia nieruchomo ci  

dopóty s d powszechny nie mo e uzna , e osoba trzecia zawar a bezskuteczn  

rzeczowo umow  z nieuprawnionym do rozporz dzania rzecz . Przy takiej 

interpretacji materialnie by y w ciciel odzyska by w asno  ju  w wyniku 

stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej, jednak e aby móg  dochodzi  

swego prawa musia by obali  wynikaj  z pó niejszej decyzji „legitymacj ” formaln  

osoby trzeciej.  

IV. Regu y odpowiedzialno ci odszkodowawczej  

1. Podstawa odpowiedzialno ci odszkodowawczej 

Podstaw  odpowiedzialno ci za wadliw  decyzj  administracyjn  jest de lege lata 

art. 160 k.p.a. Do zasad odpowiedzialno ci odszkodowawczej nie ma oczywi cie 

zastosowania art. 6 ustawy nacjonalizacyjnej, który dotyczy prawid owych decyzji 

nacjonalizacyjnych. 

                                            

163 III CO 12/64, OSNCP 1964, nr 12, poz. 244. 
164 J. Litwin, Z problematyki styku prawa cywilnego z administracyjnym, PiP1965, nr 4, s. 545. 
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Zgodnie z art. 160 § 1 k.p.a. „Stronie, która ponios a szkod  na skutek wydania 

decyzji z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo stwierdzenia niewa no ci takiej 

decyzji, s y roszczenie o odszkodowanie za poniesion  rzeczywist  szkod , chyba 

e ponosi ona win  za powstanie okoliczno ci wymienionych w tym przepisie.” 

1.1. Podmiot uprawniony 

Z przytoczonego wy ej przepisu wynika, e roszczenie o odszkodowanie s y 

zarówno stronie, która ponios a szkod  na skutek stwierdzenia niewa no ci decyzji 

albo na skutek wydania decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a.165, czyli decyzji 

dotkni tej wadami powoduj cymi jej niewa no 166 (w tym ostatnim przypadku 

niezale nie od tego, czy stwierdzono niewa no  takiej decyzji, czy te  ograniczono 

si  do stwierdzenia, e wydana ona zosta a z naruszeniem prawa167).  

To kto jest podmiotem uprawnionym do dania odszkodowania zale y od rezultatu 

weryfikacji wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej.  

W razie gdy ustalono, e decyzja nacjonalizacyjna wywo a nieodwracalne skutki 

prawne i ograniczono si  do stwierdzenia wydania tej decyzji z naruszeniem prawa, 

wówczas poszkodowanym b dzie przede wszystkim by y w ciciel 
przedsi biorstwa. Nale y jednak podkre li , e poszkodowanym mo e by  równie  

ciciel przedmiotu, który wchodzi  w sk ad przedsi biorstwa i zosta  obj ty 

nacjonalizacj .  

Ta ostatnia uwaga wymaga nieco poszerzonego komentarza.  

W orzecznictwie SN dominuje pogl d, zgodnie z którym przej cie przedsi biorstwa 

na podstawie art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przej ciu na w asno  

Pa stwa podstawowych ga zi gospodarki narodowej obejmowa o wszystkie 

                                            

165 M. Ja kowska [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 939-
940. 
166 J. Borkowski [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 744. 
167 Por. Z. Janowicz, Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 456-
457; por. J. Borkowski, Niewa no  decyzji administracyjnej, ód -Zielona Góra 1997, s. 150; J. 
Kremis, Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za decyzje administracyjne wed ug kodeksu cywilnego i 
kodeksu post powania administracyjnego, Wroc aw 1986, s. 112. 
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sk adniki niezb dne do jego prawid owego funkcjonowania, niezale nie od tego, 

czyj  stanowi y w asno , a wi c bez wy czania jakichkolwiek obiektów i sk adników 

maj tkowych stanowi cych w asno  osoby trzeciej.  

Pogl d taki zosta  wyra ony ju  w uzasadnieniu wyroku SN z dnia 14 lipca 1951 r.168 

i potwierdzony nast pnie w postanowieniu SN z dnia 2 pa dziernika 1967 r.169, 

uzasadnieniu postanowienia z dnia 26 pa dziernika 1994 r.170 oraz w wyroku NSA z 

dnia 14 maja 1998 r.171, a ostatnio w postanowieniu SN z dnia 25 lipca 2001 r. 172 i 

postanowieniu z 24 kwietnia 2002 r.173 

Powy szy kierunek interpretacyjny opiera  si  przede wszystkim na art. 6 ustawy 

nacjonalizacyjnej oraz przepisach rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 

1947 r. w sprawie trybu post powania przy przejmowaniu przedsi biorstw na 

asno  Pa stwa174 w brzmieniu rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 16 kwietnia 

1948 r.175  

W uzasadnieniu wyroku z dnia 14 lipca 1951 r.176 SN wskaza , e stosownie do art. 6 

ust. 1 ustawy nacjonalizacyjnej przedsi biorstwa przej te na podstawie art. 2 i 3 tej 

ustawy przechodz  na rzecz Pa stwa w ca ci wraz z nieruchomym i ruchomym 

maj tkiem i wszelkimi prawami (z wyj tkami wyra nie przewidzianymi). Zwróci  

uwag , e celem tego przepisu jest, aby przej cie przez Pa stwo przedsi biorstw 

nast powa o w warunkach zabezpieczaj cych w pe ni ich dalsze funkcjonowanie i 

zdolno  produkcyjn . Przej ciu z mocy art. 2 i 3 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. 

podlega o wi c ca e przedsi biorstwo wraz z maj tkiem w najszerszym znaczeniu, 

bez wy czenia jakichkolwiek obiektów stanowi cych sk adniki przedsi biorstwa w 

chwili przej cia, cho by do obiektów tych s y jakie  prawa osobom trzecim. 
                                            

168 C 152/51, OSN 1953, nr III, poz. 63. 
169 I CZ 74/67, OSNCP 1968, nr 12, poz. 211. 
170 I CRN 119/94, OSNC 1995, nr 1, poz. 22. 
171 IV SA 628/98, LEX nr 45929. 
172 I CKN 1350/98, OSNC 2002, nr 3, poz. 41. 
173 IV CKN 1002/00, nie publ. 
174 Dz.U. Nr 16, poz. 62. 
175 Dz.U. Nr 25 poz. 170. 
176 C 152/51, OSN 1953, z. III, poz. 63. 
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Osoby trzecie, zgodnie § 75 ust. 2 rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 

1947 r.177 w brzmieniu ustalonym przez § 1 rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 12 

maja 1949 r. zmieniaj ce rozporz dzenie Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 1947 r. 

w sprawie trybu post powania przy przejmowaniu przedsi biorstw na w asno  

Pa stwa178, powinny zg osi  swe prawa do protoko u zdawczo-odbiorczego, zgodnie 

za  z § 75 ust. 3 za przej te sk adniki maj tkowe przys ugiwa o im odszkodowanie na 

tych samych zasadach co wierzycielom przedsi biorstwa - odszkodowania tego nie 

mog  jednak dochodzi  na drodze s dowej.  

Niezb dnym warunkiem przej cia przez Pa stwo cudzych rzeczy ruchomych i 

nieruchomo ci by o jednak stwierdzenie, e okre lona rzecz jest sk adnikiem 

przedsi biorstwa.  

Wynika to z uzasadnienia orzeczenia SN z 21 pa dziernika 1946 r.179, w którym SN 

wskaza , e „Przepis art. 6 ust. 1 ustawy z 3 stycznia 1946 r. o przej ciu na w asno  

Pa stwa podstawowych ga zi gospodarki narodowej (Dz. U. R. P. Nr 3, poz. 17) 

postanawia, e "Przedsi biorstwa przej te na zasadzie art. 2 lub art. 3 przechodz  

na rzecz Pa stwa lub polskich osób prawnych prawa publicznego w ca ci wraz z 

nieruchomym i ruchomym maj tkiem i wszelkimi prawami (prawo do firmy, patenty, 

licencje, znaki towarowe, u ytkowe itp.), wolne jednak od obci  i zobowi za ...." 

Z przepisu tego jest widoczne, e ruchomy maj tek przedsi biorstwa przechodzi na 

rzecz Pa stwa i to wolny od obci  i zobowi za . Na rzecz Pa stwa nie 

przechodz  jednak takie przedmioty ruchome, które nie stanowi y "maj tku" 

przedsi biorstwa, lecz by y "maj tkiem".... Skoro za  sporna skóra z lisa nie by a 

"maj tkiem" przedsi biorstwa, skóra ta nie mog a te  by  przej ta przez Pa stwo. 

Skóra ta nie mog a te  stanowi  cz ci przedsi biorstwa ani nale  do ca ci 

przedsi biorstwa, gdy  by a ona tylko cudz  rzecz  ruchom , jedynie powierzon  

przedsi biorstwu jako materia  do wykonania na niej pewnej pracy, maj cej z surowej 

skóry lisiej wytworzy  skór  lisi  wygarbowan .”  

                                            

177 Dz.U. Nr 16, poz. 62. 
178 Dz.U. Nr 29, poz. 212. 
179 III C 604/46, OSN 1947, z. 2, poz. 49. 
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Pogl d powy szy wynika równie  jednoznacznie z wyroku NSA z dnia 1 grudnia 

1999 r.180, gdzie stwierdzono: „Na podstawie przepisu art. 6 ust. 1 ustawy z 1946 r. o 

przej ciu na w asno  Pa stwa podstawowych ga zi gospodarki narodowej 

nacjonalizacji podlega o ca e mienie przedsi biorstwa i przys uguj ce mu prawa 

niemaj tkowe. Z przepisu tego nie wynika o jednak uprawnienie do przej cia ca ego 

maj tku w ciciela nacjonalizowanego przedsi biorstwa, ale wy cznie takiego, 

który nale  do przedsi biorstwa podlegaj cego przej ciu na podstawie art. 2 lub 3 

tej ustawy. Przej cie okre lonych sk adników maj tkowych obj tych protoko em 

zdawczo-odbiorczym wymaga o ustalenia, e stanowi  one maj tek 

przedsi biorstwa.” W uzasadnieniu NSA wyja ni , e „Nacjonalizacji podlega  

wy cznie maj tek nale cy do przejmowanego z mocy prawa przedsi biorstwa, a 

nie ca y maj tek w ciciela zak adu. St d istnia a w post powaniu zatwierdzaj cym 

protokó  zdawczo-odbiorczy konieczno  wykazania, e dany obiekt stanowi sk adnik 

maj tkowy zak adu, a by o to szczególnie istotne w tym przypadku, gdy 

przeznaczenie danego obiektu nie wi za o si  bezpo rednio z dzia alno ci  

gospodarcz  przedsi biorstwa. W takich przypadkach niezb dne by o wykazanie 

stosownymi dowodami, i  obiekt taki stanowi sk adnik maj tkowy zak adu. 

Niedopuszczalnym natomiast by o dokonywanie takich ustale  tylko w powo aniu si  

na domniemanie faktyczne.”  

Wydaje si , e z jeszcze szerszym uj ciem zakresu przej cia mamy do czynienia w 

orzeczeniu z 6 lutego 1953 r.181, gdzie SN wskaza , e: „Czynsz za dzier aw  

przedsi biorstwa jest równie  form  realizacji celu ekonomicznego przedsi biorcy, 

form  eksploatacji przedsi biorstwa, a jako taki stanowi on wierzytelno  integralnie 

zwi zan  z przedsi biorstwem i ulega przej ciu przez Pa stwo na mocy art. 6 ust. 1) 

ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r o przej ciu na w asno  Pa stwa podstawowych 

ga zi gospodarki narodowej.” Rozwijaj c swój pogl d SN wyja ni  w uzasadnieniu: 

„Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przej ciu na w asno  

Pa stwa podstawowych ga zi gospodarki narodowej (Dz. U. Nr 3, poz. 17), 

przedsi biorstwa przej te przechodz  na rzecz Pa stwa w ca ci wraz z 

nieruchomym i ruchomym maj tkiem i wszelkimi prawami. Do praw tych nale y 

                                            

180 IV SA 2484/98, LEX nr 48637. 
181 II C 2979/52, OSNCK 1954, z. 1, poz. 13. 
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zaliczy  równie  wierzytelno ci znacjonalizowanego przedsi biorstwa.(...) W ciwa 

wyk adnia powy szego przepisu wymaga zatem innego kryterium, które stanowi  

mo e tylko zwi zek ekonomiczny danej wierzytelno ci z przedsi biorstwem jako 

zorganizowan  ca ci  gospodarcz , a zarazem podstaw  dzia alno ci w ciciela-

przedsi biorcy. Z tego za  punktu widzenia b dne i niczym nie uzasadnione by oby 

dopatrywanie si  takiego zwi zku jedynie w wierzytelno ciach powsta ych przy 

prowadzeniu przedsi biorstwa przez w ciciela we w asnym zakresie. Celem 

bowiem ekonomicznym przedsi biorcy kapitalistycznego nie jest prowadzenie 

jakiejkolwiek dzia alno ci gospodarczej, lecz maksymalny zysk, osi gany 

niejednokrotnie w nie dzi ki zaniechaniu wszelkiej dzia alno ci gospodarczej, jak to 

ma miejsce na przyk ad w umowach kartelowych. Czynsz za dzier aw  

przedsi biorstwa jest równie  form  realizacji celu ekonomicznego przedsi biorcy, 

form  eksploatacji przedsi biorstwa, a jako taki stanowi on wierzytelno  integralnie 

zwi zan  z przedsi biorstwem i ulega przej ciu przez Pa stwo na mocy art. 6 ust. 1) 

ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przej ciu na w asno  Pa stwa podstawowych 

ga zi gospodarki narodowej, podobnie jak fundusze pieni ne, znajduj ce si  w 

kasie znacjonalizowanego przedsi biorstwa, nie zrealizowane wierzytelno ci za 

wykonane dostawy, sprzedane maszyny itp.”  

Od wskazanej wy ej linii orzecznictwa ujmuj cej bardzo szeroko zakres przej cia 

zdecydowanie odbiega wyrok NSA z dnia 21 marca 2001 r.182, w którym stwierdzono: 

„Brak jest w ustawie z 1946 r. o przej ciu na w asno  Pa stwa podstawowych ga zi 

gospodarki narodowej przepisu, który pozwala by na przej cie mienia nienale cego 

do przedsi biorstwa w ramach nacjonalizacji. (...) Przepisów o nacjonalizacji nie 

mo na interpretowa  rozszerzaj co. Zatem art. 6 nie mo na interpretowa  tak jak 

sugeruje to skarga, a mianowicie, e nacjonalizacja obejmuje równie  maj tek 

nienale cy do przedsi biorstwa.” W uzasadnieniu NSA wyja ni , e za takim 

stanowiskiem przemawia tre  art. 7 ust. 1 ustawy z 3 stycznia 1946 r., z którego 

jednoznacznie wynika, e za przedsi biorstwo przej te przez Pa stwo na w asno  

(art. 3) otrzyma jego w ciciel od Skarbu Pa stwa odszkodowanie.  

                                            

182 IV SA 2182/99, LEX nr 51226. 
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Stanowisko powy sze potwierdzi  NSA tak e w wyroku z dnia 13 wrze nia 2001 r.183, 

gdzie uzna , e: „Przepisy ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przej ciu na w asno  

Pa stwa podstawowych ga zi gospodarki narodowej (Dz.U. Nr 3, poz. 17 ze zm.) 

nie daj  podstaw do wniosku, i  przej cie na w asno  Pa stwa przedsi biorstwa 

powodowa o równie  przej cie na w asno  nieruchomo ci zwi zanych funkcjonalnie 

z przedsi biorstwem, stanowi cych jednak w asno  osób trzecich, które w aden 

sposób nie by y obj te t  ustaw . Nacjonalizacja, jako akt skierowany do w ciciela 

przedsi biorstwa, nie mog a bowiem powodowa  wyw aszczenia nieruchomo ci osób 

trzecich, gdy  by oby to sprzeczne z celami ustawy.” W uzasadnieniu Naczelny S d 

Administracyjny podkre li , e wyk adnia ustawy nacjonalizacyjnej powinna by  

dokonywana w szerszym kontek cie z uwzgl dnieniem innych równolegle 

obowi zuj cych aktów prawnych, co zapobiegnie temu, na co zwraca  uwag  S d 

Najwy szy w wyroku z dnia 8 maja 1992 r., III ARN 23/92 (OSP 1993, nr 3, poz. 47), 

aby przepisów nacjonalizacyjnych, które wprowadzi y rewolucyjne zmiany w prawie 

asno ci, nie wyja nia  jeszcze g biej w kierunku ograniczenia prawa i to w drodze 

wyk adni rozszerzaj cej, wbrew brzmieniu przepisu. Naczelny S d Administracyjny 

wskaza  przede wszystkim na art. 40 k.h., który okre la  jakie sk adniki 

przedsi biorstwa, kiedy i w jakim zakresie przechodz  na nabywc  w przypadku 

zbycia przedsi biorstwa. Przepis art. 40 § 1 pkt 3 stanowi , e przeniesienie 

asno ci przedsi biorstwa (zbycie) mo e oznacza  jednoczesne (jednym aktem) 

przeniesienie prawa w asno ci nieruchomo ci, wchodz cych w sk ad 

przedsi biorstwa tylko wtedy, gdy te nale  do przedsi biorstwa. W przeciwnym 

razie, je eli nieruchomo ci nie stanowi  w asno ci przedsi biorstwa, mog  przej  

do dyspozycji nowego w ciciela przedsi biorstwa tylko w takim zakresie prawa w 

jakim s y poprzedniemu w cicielowi. Przepis art. 6 ust. 1 ustawy 

nacjonalizacyjnej nale y, zdaniem Naczelnego S du Administracyjnego, 

interpretowa  maj c na wzgl dzie powy sz  zasad , bowiem nie stanowi on wprost, 

e na w asno  Pa stwa lub polskich osób prawnych prawa publicznego w ramach 

nacjonalizowanego przedsi biorstwa przechodz  równie  ruchomo ci i 

nieruchomo ci nie nale ce do przedsi biorstwa. Z tych wzgl dów nie mo na 

zaaprobowa  pogl du przedstawionego w motywach wymienionych wy ej 

                                            

183 IV SA 1246/99, nie publ. 
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postanowienia S du Najwy szego z dnia 2 pa dziernika 1967 r. oraz wyroku 

Naczelnego S du Administracyjnego z dnia 14 maja 1998 r. W dalszej argumentacji 

Naczelny S d Administracyjny zauwa , e wspóln  cech  wszystkich powojennych 

aktów o podobnym do ustawy nacjonalizacyjnej charakterze i rodowodzie, jak na 

przyk ad dekret z 6 wrze nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej, by o 

przejmowanie na ich mocy na w asno  Pa stwa okre lonych podmiotowo i 

przedmiotowo dóbr. Trudno wi c przyj , e ustawa nacjonalizacyjna adresowana do 

cicieli przedsi biorstw, mia aby przy tej okazji pozbawi  prawa w asno ci inne, 

bli ej nie okre lone w ustawie osoby, którym nie zapewnia a adnego minimum praw 

do obrony. 

Pogl d zaprezentowany przez NSA w dwu ostatnio wskazanych orzeczeniach, mimo 

swej aksjologicznej atrakcyjno ci, odbiega od dotychczasowego stanowiska 

zajmowanego przez SN, i niestety, jak si  wydaje, nie podwa a w wystarczaj cy 

sposób jurydycznych racji le cych u jego podstaw. Ma racj  SN, gdy wskazuje, e 

brzmienie art. 6 ustawy wraz z § 75 rozporz dzenia wykonawczego przemawia za 

przyj  przeze  koncepcj . Odmienna interpretacja art. 6 ustawy, przyj ta przez 

NSA, jest nie do pogodzenia z § 75 rozporz dzenia, co oznacza albo e 

rozporz dzenie to jest niekonstytucyjne, jako wykraczaj ce poza zakres delegacji 

ustawowej, albo e interpretacja ta jest b dna. Problem konstytucyjno ci 

rozporz dzenia, mierzonej wspó czesnymi standardami, jest z pewno ci  

kontrowersyjny, nie mniej ni  konstytucyjno  samej ustawy. NSA zreszt  do 

zagadnienia w ogóle si  nie ustosunkowa  pomijaj c w swych rozwa aniach w tek 

rozporz dzenia wykonawczego. Wydaje si , e bli sze poprawnej interpretacji jest 

stwierdzenie, e § 75 rozporz dzenia nie tyle wykracza poza zakres ustawy, ile 

potwierdza intencj  ustawodawcy. Nie mo na abstrahowa  od okoliczno ci, zgodnie 

z któr  brzmienie § 75 nie wskazuje na d enie do modyfikacji art. 6 ustawy.  

Niezale nie od rozstrzygni cia tego niezwykle kontrowersyjnego zagadnienia mo na 

jednak wskaza , e stwierdzenie, i  decyzja nacjonalizacyjna wywo a 

nieodwracalne skutki prawne, b dzie ród em roszczenia odszkodowawczego 

równie  dla osoby, która nie b c w cicielem przedsi biorstwa zosta a 

pozbawiona, przez decyzj  nacjonalizacyjn , prawa stanowi cego sk adnik 

przedsi biorstwa.  
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Natomiast stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej b dzie ród em 

roszcze  odszkodowawczych nie tylko na rzecz osób, które bezprawnie by y 

pozbawione mo liwo ci korzystania ze swych praw przez okres od nacjonalizacji do 

stwierdzenia niewa no ci decyzji, ale tak e ród em roszcze  odszkodowawczych 

dla osoby trzeciej, która naby a prawo stanowi ce sk adnik przedsi biorstwa (przede 

wszystkim nieruchomo ), nie b c chroniona r kojmi  wiary publicznej ksi g 

wieczystych, i w zwi zku z tym z chwil  stwierdzenia niewa no ci decyzji 

nacjonalizacyjnej prawo to utraci a. 

1.2. Podmiot zobowi zany 

Podmiotem zobowi zanym do wyp aty odszkodowania na podstawie art. 160 k.p.a. 

by  pierwotnie zawsze Skarb Pa stwa, jednak e z chwil  przywrócenia samorz du 

terytorialnego sytuacja uleg a skomplikowaniu. W wyroku z 7 stycznia 1998 r.184 SN 

orzek , e: „Zgodnie z art. 36 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy 

wprowadzaj ce ustaw  o samorz dzie terytorialnym i ustaw  o pracownikach 

samorz dowych (Dz. U. 1990 r. Nr 32 poz. 191 ze zm.), biernie legitymowana w 

tocz cym si  po dniu 27 maja 1990 r. procesie o naprawienie szkody wynik ej 

wskutek wydania przed dniem 27 maja 1990 r. przez terenowy organ administracji 

pa stwowej stopnia podstawowego decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 kpa jest 

ciwa gmina.”185. Ze wzgl du jednak na okoliczno , e w interesuj cym nas 

zakresie decyzj  nacjonalizacyjn  wydawa  w ciwy Minister nie powinna - co do 

zasady - budzi  w tpliwo ci legitymacja bierna Skarbu Pa stwa w procesie 

odszkodowawczym.  

                                            

184 II CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 120. 
185 Pogl d ten spotka  si  z krytyk  Z. Czarnika, zdaniem którego za takie decyzje odpowiedzialno  z 
tytu u szkody ponosi Skarb Pa stwa, bo jest to zobowi zanie z tytu u szeroko rozumianego wykonania 
decyzji administracyjnej - zob. Z. Czarnik, Glosa do wyroku SN z 7 stycznia 1998 r. (II CKN 550/97), 
ST 1998, nr 12, s. 79-80; por. tak e J. Kremis, Glosa do uchwa y SN z 27 czerwca 2000 r., III CZP 
17/00, OSP 2001, z. 11, s. 545. 
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1.3. Przes anki 

Do czasu wej cia w ycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym S dzie 

Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks post powania 

administracyjnego186 odpowiedzialno  maj tkowa Skarbu Pa stwa za szkody 

wyrz dzone przez funkcjonariuszy pa stwowych w zwi zku z wydaniem wadliwej 

decyzji administracyjnej by a regulowana przepisami art. 417-421 k.c. Ze wzgl du 

jednak na trudno ci zwi zane z udowodnieniem przes anek odpowiedzialno ci 

przewidzianych w art. 418 k.c. regulacja ta powodowa a, e uzyskanie 

odszkodowania w wielu przypadkach nie by o mo liwe. Dlatego te  w wyniku 

uchwalenia ww. ustawy wprowadzono do art. 160 k.p.a. sformu owanie, w my l 

którego „do odszkodowania stosuje si  przepisy kodeksu cywilnego, z wy czeniem 

art. 418 kc”.  

Pocz tkowe wahania judykatury187 i doktryny188 co do znaczenia powy szej regulacji 

przeci  SN w fundamentalnej uchwale (7) z dnia 26 stycznia 1989 r.189, w której 

wyja ni , e: „Artyku  160 § 1 kpa stanowi wy czn  podstaw  odpowiedzialno ci 

Skarbu Pa stwa za szkod , któr  strona ponios a na skutek wydania decyzji z 

naruszeniem przepisu art. 156 § 1 kpa albo stwierdzenia niewa no ci takiej decyzji.” 

Z uzasadnienia wynika, e art. 160 § 1 k.p.a. wy cza nie tylko zastosowanie art. 418 

                                            

186 Dz.U. Nr 4, poz. 8 ze zm. 
187 W wyroku z dnia 16 wrze nia 1985 r., IV CR 290/85, OSPiKA 1986, nr 2, poz. 30 S d Najwy szy 
stwierdzi , e art. 160 § 1 k.p.a. przyznaj cy stronie, która ponios a szkod  na skutek wydania decyzji 
z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewa no ci takiej decyzji, roszczenie o 
odszkodowanie za poniesion  rzeczywist  szkod  stanowi samodzieln  podstaw  odpowiedzialno ci 
Skarbu Pa stwa natomiast odmienne stanowisko zaj  S d Najwy szy w wyroku z dnia 3 maja 1985 
r., II CR 121/85, OSNCP 1986, nr 4, poz. 53, gdzie wyrazi  pogl d, e art. 160 k.p.a. odsy a do art. 417 
k.c. (z wy czeniem art. 418 k.c.), przy czym stosownie do art. 160 § 1 k.p.a. stwierdzenie przez organ 
administracyjny niewa no ci decyzji (art. 158 § 1 k.p.a.) lub e decyzja wydana zosta a z naruszeniem 
prawa (art. 158 § 2 k.p.a.) przes dza o bezprawno ci i winie funkcjonariusza pa stwowego przy 
wykonywaniu powierzonej mu czynno ci.  
188 Zob. np. E. towska, Odpowiedzialno  pa stwa za szkody po nowelizacji kodeksu post powania 
administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 53; ta  Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r. (II CR 121/85), 
NP 1988, nr 1, s. 110-111; J. Kremis, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r. (II CR 121/85), NP 1987, 
nr 10 s. 133-135; A. Szpunar, Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za funkcjonariuszy, Warszawa 
1985, s. 230, 285; ten e, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r., II CR 121/85, OSPiKA 1986, z. 2, s. 
68- R. St pkowski, Odpowiedzialno  pa stwa za szkody wyrz dzone przez funkcjonariuszy 
pa stwowych, Ossolineum 1985, s. 16 i n.; J. Palinka, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r., II CR 
121/85, OSPiKA 1986, z. 7-8, s. 319-321. 
189 III CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129. 



In
sty

tu
t W

ym
iar

u 
Sp

ra
wi

ed
liw

o
ci

 86 

k.c., ale równie  zastosowanie art. 417 k.c., co w szczególno ci oznacza o, e za 

szkod  wyrz dzon  wydaniem niewa nej decyzji Skarb Pa stwa odpowiada 

niezale nie od winy funkcjonariusza (organu) administracji pa stwowej. W 

omawianej uchwale zwrócono równie  uwag  na to, e art. 160 § 1 k.p.a. okre la, kto 

i za co odpowiada, nie reguluje natomiast samodzielnie poj cia straty oraz zwi zku 

przyczynowego - oznacza to, e konieczne jest, w tym zakresie, si gni cie do 

przepisów kodeksu cywilnego190. Stanowisko SN wyra one w omawianej uchwale 

zdecydowanie utrwali o si  w orzecznictwie191, taki te  pogl d dominuje obecnie w 

doktrynie192 - dla potrzeb praktyki kwestia interpretacji art. 160 k.p.a. zosta a zatem 

przes dzona; art. 160 § 1 k.p.a. okre la szczególn  posta  czynu 

niedozwolonego193, do którego w zakresie nieuregulowanym stosujemy ogólne 

zasady odpowiedzialno ci odszkodowawczej.  

                                            

190 W doktrynie zob. np. J. Kremis, Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za decyzje administracyjne 
wed ug kodeksu cywilnego i kodeksu post powania administracyjnego, Wroc aw 1986, s. 118; J. 
Bogus awska-Klejment, Roszczenia odszkodowawcze z tytu u wadliwych decyzji administracyjnych, 
Jaktorów 1997, s. 250-251; J. Borkowski [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, 
Warszawa 2003, s. 743; D. Koz owska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Góra 2000, s. 143. 
191 Zob. np. z nowszego orzecznictwa uzasadnienie wyroku S du Najwy szego z dnia 7 stycznia 1998 
r., II CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 120; wyroku z dnia 10 stycznia 2001 r., I CKN 117/2000, 
Palestra 2001, nr 5-6, s. 203 oraz uchwa  z dnia 27 czerwca 2000 r., III CZP 17/00, OSNC 2000, nr 
11, poz. 197. 
192 W. Czachórski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowro ska-Bocian, Zobowi zania. Zarys wyk adu, 
Warszawa 2002, s. 241; Z. Radwa ski, Zobowi zania-cz  ogólna, Warszawa 2001, s. 194; J. 
Kremis, Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za decyzje administracyjne wed ug kodeksu cywilnego i 
kodeksu post powania administracyjnego, Wroc aw 1986, s. 131; A. Szpunar, Znaczenie art. 160 
k.p.a. jako podstawy odpowiedzialno ci odszkodowawczej, PiP 1990, nr 9, s. 38; Z. Banaszczyk [w:] 
KC. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 925; M. Ja kowska [w:] Kodeks post powania 
administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 941; J. Borkowski [w:] Kodeks post powania 
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 743. 
193 J. Kremis, Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za decyzje administracyjne wed ug kodeksu 
cywilnego i kodeksu post powania administracyjnego, Wroc aw 1986, s. 133; zob. tak e T. Dybowski, 
[w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, Ossolineum 1981, s. 193; 
A. Szpunar, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r., II CR 121/85, OSPiKA 1986, z. 2, s. 68; ten e, 
Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialno ci odszkodowawczej, PiP 1990, nr 9, s. 39; 
R. Szczepaniak, Odpowiedzialno  odszkodowawcza jednostek samorz du terytorialnego, Warszawa 
2001, s. 238. 
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2. Zakres szkody podlegaj cej naprawieniu 

Zgodnie z art. 160 § 1 k.p.a. zakres odszkodowania ogranicza si  do rzeczywistej 

szkody, a wi c damnum emergens194. Mo na wskaza , ocieraj c si  o truizm, e w 

doktrynie zgodnie przyjmuje si , e rzeczywista strata (damnum emergens) obejmuje 

zmniejszenie aktywów albo zwi kszenie pasywów195. 

Prima facie mo liwo  dochodzenia wynagrodzenia szkody w zakresie lucrum 

cessans wydaje si  wykluczone.  

Trzeba jednak zwróci  uwag , e w wietle wyk adni art. 77 Konstytucji dokonanej 

przez Trybuna  Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r.196 mo na mie  

tpliwo ci co do tego, czy wynikaj ce z art. 160 § 1 k.p.a. ograniczenie 

odpowiedzialno ci w adzy publicznej do rzeczywistej straty z pomini ciem utraconych 

korzy ci jest zgodne z regulacj  konstytucyjn ; w art. 77 Konstytucji jest bowiem 

mowa ogólnie o mo liwo ci dania wynagrodzenia szkody. TK wskaza : 

„"Wyj ciow " przes ank  odpowiedzialno ci odszkodowawczej w adzy publicznej jest 

wyst pienie szkody. U yte w Konstytucji poj cie "szkody" powinno by  rozumiane w 

sposób przyj ty na gruncie prawa cywilnego jako tej ga zi prawa, w której 

usytuowane s  przepisy konkretyzuj ce mechanizm funkcjonowania 

odpowiedzialno ci odszkodowawczej. Zakres kompensacji, a zw aszcza elementy 

szkody podlegaj ce wynagrodzeniu powinny by  ustalone na podstawie 

                                            

194 Tak SN w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 listopada 1986 r., II CR 292/86, OSPiKA 1989, nr 2, s. 71; 
wyroku z dnia 31 marca 1987 r., I CR 287/86, Lex Polonica 2002; wyroku z dnia 4 listopada 1994 r., III 
ARN 28/94, OSNAPiUS 1995, nr 10, poz. 115; wyroku z dnia 18 listopada 1993 r., III ARN 56/93, 
OSNCP 1994, nr 5, poz. 116; w doktrynie zob. np. T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 
1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, Ossolineum 1981, s. 227; E. towska, Odpowiedzialno  
pa stwa za szkody po nowelizacji kodeksu post powania administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 54; na 
inne mo liwo ci interpretacyjne wskazuje J. Kremis, Glosa do wyroku z dnia 5 listopada 1986 r., II CR 
292/86, OSPiKA 1989, nr 2, s. 74. 
195 Zob. np. T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, 
Ossolineum 1981, s. 227; F. B ahuta, Kodeks cywilny. Komentarz, t. II, Warszawa 1972, s. 871; A. 
Szpunar, Odszkodowanie za szkod  maj tkow , Bydgoszcz 1998, s. 63; T. Wi niewski [w:] 
Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksi ga trzecia. Zobowi zania. Tom I, Warszawa 2002, kom. do art. 
361k.c.; Z. Banaszczyk [w:] KC. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 724; W. Czachórski, A. 
Brzozowski, M. Safjan, E. Skowro ska-Bocian, Zobowi zania. Zarys wyk adu, Warszawa 2002, s. 97; 
A. Ohanowicz [w:] Zarys prawa zobowiaza , Warszawa 1970, s. 49; D. Koz owska, E. Mzyk, Grunty 
warszawskie, Zielona Góra 2000, s. 143. 
196 SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256. 
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odpowiednich regulacji kodeksu cywilnego, zw aszcza za  art. 361 § 2. Nale y w 

konsekwencji przyj , e chodzi tu o ka dy uszczerbek w prawnie chronionych 

dobrach danego podmiotu, zarówno o charakterze maj tkowym, jak i 

niemaj tkowym. Nie mo na zatem wykluczy  odpowiedzialno ci w adzy publicznej z 

tytu u naruszenia dóbr osobistych obywatela, w tym tak e mo liwo ci podniesienia 

przez pokrzywdzonego roszcze  z tytu u zado uczynienia pieni nego za doznan  

krzywd  niemaj tkow  (por. art. 445 oraz art. 448 kc)”. Wyra ne odwo anie do art. 

361 § 2 k.c. nie pozostawia w tpliwo ci co do intencji TK: wg Trybuna u szkod  w 

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

Warto zwróci  uwag , e w tpliwo  co do zgodno ci art. 160 § 1 k.p.a. z 

Konstytucj  wyrazi  SN w uzasadnieniu wyroku z 8 stycznia 2002 r.197, stwierdzaj c : 

„Je li u yto czasu przesz ego („stanowi ”), to dlatego, e zachodzi uzasadniona 

tpliwo , czy art. 160 § 1 k.p.a. nie pozostaje w sprzeczno ci z art. 77 ust. 1 

Konstytucji.” 

Podobnie w uzasadnieniu uchwa y z 8 listopada 2002 r.198 SN wskaza : „Wymieniony 

przepis mo e budzi  w tpliwo ci odno nie do zgodno ci z Konstytucj , zw aszcza z 

art. 77 ust. 1, skoro ogranicza zakres odpowiedzialno ci pa stwa. Brak 

rozstrzygni cia Trybuna u Konstytucyjnego w kwestii zgodno ci móg by wp ywa  na 

celowo  podejmowania uchwa y, gdyby stanowi  prejudykat w rozpoznawanej 

sprawie. Sk ad S du Najwy szego nie dostrzega jednak konieczno ci podejmowania 

inicjatywy przewidzianej w art. 193 Konstytucji ani oczekiwania na rozstrzygni cie w 

sprawie zawis ej w Trybunale (K. 20/02).” 

Wypada równie  podkre li , e najnowszy projekt nowelizacji kodeksu cywilnego 

przygotowany przez Komisj  Kodyfikacyjn , dotycz cy odpowiedzialno ci za szkody 

wyrz dzone w zwi zku z dzia aniem w adzy publicznej zawiera równie  przepis 

skre laj cy art. 160 k.p.a. 

                                            

197 I CKN 581/99, OSN 2002, nr 10, poz. 128, s. 67-68. 
198 III CZP 73/02, nie publ. 
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Tak e w pi miennictwie pojawiaj  si  wypowiedzi sygnalizuj ce niezgodno  art. 160 

§ 1 k.p.a. z art. 77 Konstytucji RP199. 

Z drugiej strony warto wskaza , e w jednym z nowszych orzecze  SN nie dopatrzy  

si  sprzeczno ci mi dzy art. 77 Konstytucji a art. 260 § 1 ordynacji podatkowej, który 

podobnie jak art. 160 k.p.a. ogranicza odpowiedzialno  odszkodowawcz  za 

wadliw  decyzj  do damnum emergens. W uzasadnieniu wyroku z 6 lutego 2002 r.200 

SN stwierdzi : „Unormowanie zawarte w art. 260 o.p., pó niejsze ni  przepis 

Konstytucji, dotyczy szczególnych sytuacji faktycznych wyst puj cych w 

post powaniu podatkowym i ogranicza si  do "szkód rzeczywistych" 

odpowiadaj cych doktrynalnemu poj ciu damnum emergens. Jest wi c przepisem 

szczególnym i pó niejszym w stosunku do art. 77 ust. 1 Konstytucji. Istotna ró nica 

mi dzy nimi polega na korzystnym dla poszkodowanego wprowadzeniu 

domniemania prawnego niewzruszalnego, e podstawy wznowienia post powania 

lub stwierdzenia niewa no ci enumeratywnie okre lone w ustawie zwyk ej wype niaj  

przes ank  bezprawno ci w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji. Z przepisu 

konstytucyjnego nie wynika zakaz korzystniejszego uregulowania podstaw 

odszkodowania, o którym mowa w art. 77 ust. 1, je eli przepis szczegó owy nie 

narusza innych zasad konstytucji.”  

Trzeba przyzna , e w kontek cie poczynionych wy ej uwag kierunek rozumowania 

SN wydaje si  co najmniej zaskakuj cy.  

Niezale nie jednak od tego kontrowersyjnego stanowiska201 nale y wskaza , e de 

lege lata, do czasu uznania przez TK niekonstytucyjno ci 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. K pi ski, R. Szczepaniak, O bezpo rednim stosowaniu artyku u 77 ust. 1 Konstytucji, 
PiP 2000, nr 3, s. 79 i n.; R. Szczepaniak, Odpowiedzialno  odszkodowawcza jednostek samorz du 
terytorialnego, Warszawa 2001, s. 245. 
200 V CKN 1248/00, OSP 2002, nr 10, poz. 128. 
201 W glosie do orzeczenia R. Mastalski wskazuje, e ograniczenie odpowiedzialno ci z art. 260 o.p. 
dotyczy tylko administracyjnego trybu dochodzenia roszczenia, nie zamyka natomiast dochodzenia 
pe nego odszkodowania na drodze s dowej i z tego wzgl du mo e by  uznane za zgodne z 
Konstytucj  - zob. OSP 2002, nr 10, s. 497-498. Nale y jednak wskaza , e w my l przyj tego w 
doktrynie i orzecznictwie pogl du do momentu wydania wadliwej decyzji odszkodowawczej droga 

dowa jest wy czona - zob. np. E. towska, Odpowiedzialno  pa stwa za szkody po nowelizacji 
kodeksu post powania administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 51; J. Kremis, Glosa do wyroku z dnia 5 
listopada 1986 r., II CR 292/86, OSPiKA 1989, nr 2, s. 72; R. Szczepaniak, Odpowiedzialno  
odszkodowawcza jednostek samorz du terytorialnego, Warszawa 2001, s. 251; odno nie art. 260 o.p. 
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w jakim ogranicza on odpowiedzialno  odszkodowawcz  do damnum emergens, 

nale y przyj , e odpowiedzialno  odszkodowawcza oparta na art. 160 k.p.a. nie 

obejmuje lucrum cessans. 

3. Strata 

Oczywi cie nie sposób w tym miejscu omówi  wszelkich mo liwych strat zwi zanych 

z wadliw  decyzj  nacjonalizacyjn , dlatego te  uwagi poni sze ograniczone b , 

podobnie jak i rozwa ania co do nieodwracalnych skutków prawnych decyzji 

nacjonalizacyjnej, do nieruchomo ci z t  wskazówk , e b  one odpowiednio 

miarodajne tak e dla innych sk adników maj tkowych. Mo na jedynie wspomnie , e 

istotne znaczenie dowodowe w zakresie ustalenia tych sk adników ma w 

szczególno ci protokó  zdawczo-odbiorczy z przej cia przedsi biorstwa oraz ew. 

protokolarny spis inwentarza przej tego przedsi biorstwa. 

Nale y w zwi zku z tym wskaza , e strata b dzie mia a ró ny rozmiar w zale no ci 

od tego, czy stwierdzono niewa no  decyzji, czy te  ograniczono si  do 

stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa, czy te  wreszcie stwierdzono 

niewa no  tylko w cz ci, w pozosta ej za  wskazano, e wywo a ona 

nieodwracalne skutki prawne. 

3.1. W razie stwierdzenia niewa no ci decyzji 

W tym miejscu odr bnie nale y rozwa  szkod  poniesion  przez w ciciela 

nieruchomo ci oraz przez nabywc  nieruchomo ci, który nie by  obj ty r kojmi  

wiary publicznej ksi g wieczystych, w zwi zku z czym z chwil  stwierdzenia 

niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej utraci  w asno  nieruchomo ci (prawo 

ytkowania wieczystego). 
                                                                                                                                        

R. Kubacki, Odszkodowanie za szkod  wywo an  wadliw  decyzj  podatkow , Przegl d Podatkowy 
1999, nr 1, s. 1 i n. Takie czasowe ograniczenie drogi s dowej budzi zreszt  w tpliwo ci co do 
zgodno ci z Konstytucj  - zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialno  odszkodowawcza jednostek 
samorz du terytorialnego, Warszawa 2001, s. 251. Ponadto utrwalone orzecznictwo przyjmuje 
ograniczenie odpowiedzialno ci z art. 160 k.p.a. do straty tak e w post powaniu s dowym, w zwi zku 
z czym próba ratowania konstytucyjno ci art. 160 k.p.a. przez wskazan  wy ej wyk adni  jest nie do 
przyj cia, gdy  odbiega ona od stabilnej praktyki stosowania prawa - zob. np. wyrok SN z 15 lutego 
2001 r., II CKN 380/00, LEX nr 52626. 
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3.1.1. Strata pierwotnego w ciciela nieruchomo ci 

W zakresie, w jakim stwierdzono niewa no  decyzji, co - zgodnie z przyj  

interpretacj  - oznacza restytucj  uprawnienia, strata wi za  si  przede wszystkim z 

utrat  posiadania. Wprawdzie sama decyzja nacjonalizacyjna posiadania jeszcze nie 

pozbawia a, jednak e nie ma najmniejszych w tpliwo ci, e pozbawienie posiadania, 

a wi c faktyczne przej cie przedsi biorstwa, jest prost  i teoretycznie konieczn  

konsekwencj  wydania wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej. Zgodnie bowiem z § 72 

rozporz dzenia Rady Ministrów z dnia 30 stycznia 1947 r. w sprawie trybu 

post powania przy przejmowaniu przedsi biorstw na w asno  Pa stwa202 

jednocze nie z og oszeniem orzeczenia o przej ciu lub przej ciu przedsi biorstwa w 

my l art. 2 lub 3 w ciwy minister mia  zarz dzi  obj cie przedsi biorstwa i 

wyznaczy  w tym celu odpowiednie osoby lub organizacje gospodarcze. Utrata 

posiadania rzeczy pozostaje zatem w oczywistym zwi zku przyczynowym z t  

decyzj  i dlatego mo e oraz powinna by  rozwa ana jako element szkody 

wyrz dzonej wydaniem wadliwej decyzji (wydanie decyzji w rozumieniu art. 160 

k.p.a. obejmuje równie  jej wykonanie203), a nie jako skutek odr bnego zdarzenia w 

postaci obj cia nieruchomo ci we faktyczne w adanie przez Pa stwo. Zreszt  

niezale nie od utraty w adztwa faktycznego samo wydanie decyzji sprawia o zwykle, 

e w ciciel traci  animus niezb dny w zakresie posiadania w cicielskiego i stawa  

si  w istocie jedynie dzier ycielem rzeczy. 

Jak wiadomo w doktrynie dominuje pogl d, e utrata przez w ciciela posiadania 

rzeczy, mimo i  nie mo e by  zrównana z utrat  w asno ci, prowadzi do powstania 

szkody, której rekompensata mo e by  dochodzona w ramach deliktowej 

odpowiedzialno ci odszkodowawczej204. Wysoko  tej szkody nie odpowiada 

                                            

202 Dz.U. 1947 r. Nr 16, poz. 62 ze zm. 
203 Zob. J. Kremis, Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za decyzje administracyjne wed ug kodeksu 
cywilnego i kodeksu post powania administracyjnego, Wroc aw 1986, s. 67. 
204 Zob. T. Dybowski, Ochrona w asno ci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio-actio negatoria), 
Warszawa 1969, s. 216, 218; T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo 
zobowi za  - cz  ogólna, Ossolineum 1981, s. 235-236; S. Wójcik [w:] System prawa cywilnego, t. 
II, Prawo w asno ci i inne prawa rzeczowe, Ossolineum 1977, s. 490; por. E. towska, 
Bezpodstawne wzbogacenie, Warszawa 2000, s. 67; A. Ohanowicz, Zbieg norm, Warszawa 1963, s. 
132; A. Szpunar, Odszkodowanie za szkod  maj tkow , Bydgoszcz 1998, s. 36-37 - jednak e, co 
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oczywi cie warto ci rzeczy, a kojarzona jest ze skutkami pozbawienia w ciciela 

posiadania rzeczy przez okre lony czas205, a wi c zwykle przede wszystkim z 

utraconymi po ytkami z rzeczy, ale tak e z ew. koniecznymi wydatkami, które 

wynikaj  faktu pozbawienia posiadania rzeczy206. W rozwa anym obecnie przypadku 

sytuacja jest jednak szczególna: zgodnie z art. 160 § 1 k.p.a. odpowiedzialno  

zwi zana z wadliw  decyzj  administracyjn  ograniczona jest do damnum emergens, 

co oznacza przede wszystkim, e nie podlega naprawieniu szkoda w postaci 

utraconych po ytków. W przypadku utraty posiadania przedsi biorstwa ograniczenie 

to ma zatem znaczenie zasadnicze, szkoda polega tu przede wszystkim na utracie 

mo liwo ci czerpania zysków zwi zanych z prowadzeniem przedsi biorstwa. 

Czy oznacza to zatem, e utrata posiadania nigdy nie b dzie ród em szkody, która 

dzie mog a zosta  zakwalifikowana jako damnum emergens? Czy w ciciel 

przedsi biorstwa, pozbawiony posiadania w zwi zku z wydaniem wadliwej decyzji 

administracyjnej, nie mo e liczy  na adne odszkodowanie uzupe niaj ce, gdy  ca  

strat  rekompensuje restytucja uprawnienia?  

Kwestia przyporz dkowania szkody zwi zanej z utrat  posiadania do straty albo 

utraconych korzy ci, nie jest eksponowana w pi miennictwie, jako e odró nienie 

obu postaci szkody jest zwykle - wobec zasady pe nego odszkodowania - 

pozbawione wi kszego znaczenia. Tym niemniej trzeba uzna , e sama utrata 

posiadania mo e by ród em szkody, która powinna by  zakwalifikowana do 

damnum emergens: skutkiem utraty posiadania jest utrata mo liwo ci korzystania z 

rzeczy, a wi c m.in. mo liwo ci u ywania tej rzeczy, któr  w ciciel mia  do chwili 

utraty posiadania.  

                                                                                                                                        

mo e nieco zaskakuj ce, autor nie uwa a za szkod  utraty mo liwo ci korzystania z rzeczy, cho  oba 
rodzaje szkód wykazuj  daleko id ce pokrewie stwo. 
205 T. Dybowski, Ochrona w asno ci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio-actio negatoria), 
Warszawa 1969, s. 219. 
206 T. Dybowski, Ochrona w asno ci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio-actio negatoria), 
Warszawa 1969, s. 220. 
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Wg cz ci doktryny owa mo liwo  korzystania z rzeczy ma warto  
maj tkow 207, a w takim razie w razie jej utraty mamy do czynienia z uszczerbkiem 

w maj tku w ciciela (pod warunkiem, e w ciciel korzysta  z rzeczy), jego 

zmniejszeniem, które nast pi o w wyniku utraty posiadania, czyli ze strat . Przyjmuje 

si , e w przypadku czasowej utraty rzeczy poszkodowanemu nale y si  

wynagrodzenie za utrat  mo liwo ci korzystania z tej rzeczy w okresie od jej utraty 

do odzyskania208. 

Pogl d ten nie jest pozbawiony podstaw. Odszkodowanie odpowiadaj ce warto ci 

utraconej rzeczy pokrywa w pe ni szkod  tylko wówczas, gdy jest wyp acone 

natychmiast: mo liwo  korzystania z niego stanowi wówczas surogat utraconej 

mo liwo ci korzystania z rzeczy. W przeciwnym razie by y w ciciel nie tylko traci 

rzecz o okre lonej warto ci maj tkowej, ale traci równie  mo liwo  korzystania z 

niej przez okre lony czas, w którym nie mia  ani rzeczy ani odszkodowania, które jest 

jej ekwiwalentem.  

Szkoda ta, b ca strat , mo e mie  charakter ci y, trwa przez ca y czas 

pozbawienia posiadania, co nie oznacza, e przeradza si  w lucrum cessans. W 

pi miennictwie trafnie podkre la si , e damnum emergens mo e obejmowa  nie 

tylko szkod , która istnieje w chwili powstania zdarzenia b cego ród em szkody, 

ale tak e szkod  pó niejsz  je eli jej wyst pienie w przysz ci jest ju  bardzo 

prawdopodobne w chwili powstania zdarzenia wyrz dzaj cego szkod  (np. istnieje 

konieczno  poniesienia wydatków, czy te  zwi kszenia pasywów209). Dotyczy  to 

mo e równie , jak si  wydaje, utraty mo liwo ci korzystania z rzeczy, która istnia a 

przez okre lony okres czasu. Pewno  powstania szkody w rozwa anym przypadku 

wynika z tego, e fakt i skutki utraty posiadania s  oceniane ex post, a wi c znany 

                                            

207 T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, 
Ossolineum 1981, s. 231 i n.; A. Sinkiewicz, Poj cie i rodzaje szkody w polskim prawie cywilnym, 
Rejent 1998, nr 2, s. 67. 
208 T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, 
Ossolineum 1981, s. 231; por. tak e A. Szpunar, Utrata mo liwo ci korzystania z rzeczy, Rejent 1998, 
nr 10, s. 9; A. Sinkiewicz, Poj cie i rodzaje szkody w polskim prawie cywilnym, Rejent 1998, nr 2, s. 
67. 
209 Tak T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, 
Ossolineum 1981, s. 227; A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialno ci 
odszkodowawczej, PiP 1990, nr 9, s. 46-47. 
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jest dok adnie czas, w którym w ciciel pozbawiony by  mo liwo ci korzystania z 

rzeczy. Owa utrata mo liwo ci korzystania z rzeczy, która trwa przez d ugi okres 

czasu po wyst pieniu zdarzenia wyrz dzaj cego szkod , nie mo e by  

kwalifikowana jako utracone korzy ci (lucrum cessans) - nie chodzi tu bowiem o 

warto  maj tkow , która zgodnie z du ym prawdopodobie stwem mia a dopiero 

wej  do maj tku poszkodowanego (np. przysz y zysk), lecz o utrat  warto ci, która 

by a w maj tku i która na skutek zdarzenia wyrz dzaj cego szkod  pozostawa a 

poza tym maj tkiem przez okre lony czas. 

Je eli chodzi o ustalenie wysoko ci szkody to wskazuje si , e za miarodajne nale y 

uzna  wydatki, które musia by ponie  poszkodowany w celu zapewnienia sobie 

mo liwo ci korzystania z takiej samej rzeczy, niezale nie od tego, czy zosta y one 

faktycznie poniesione210. Rezultat tej metody211 zbli by warto  straty do wysoko ci 

lucrum cessans, które mia oby miejsce w sytuacji, gdy rzecz by aby wynaj ta; ró nica 

polega aby tu na tym, e strata by aby okre lona przez odwo anie do przeci tnych 

stawek czynszu okre laj cych warto  korzystania z rzeczy, a odpowiadaj ce mu 

lucrum cessans wed ug stawek, których osi gni cie by o najbardziej prawdopodobne. 

Je eli zatem w ciciel zamierza  odda  okre lony lokal w najem i nast pnie osoba 

trzecia zaw adn aby bezprawnie lokalem na okre lony czas wówczas szkoda 

ciciela sprowadza aby si  do lucrum cessans w postaci utraconego czynszu za 

okre lony czas212, damnum emergens w postaci utraty mo liwo ci korzystania z 

rzeczy nie wchodzi oby natomiast w gr , gdy  w ciciel nie mia  mo liwo ci 

korzystania z rzeczy (mia  j  najemca) nie móg  jej zatem straci . Je eli natomiast 

ciciel sam korzysta  z lokalu to wówczas utrata posiadania oznacza aby utrat  

mo liwo ci korzystania z rzeczy, a wi c strat  mierzon  przeci tn  stawk  czynszu, 

nie wchodzi oby za  w gr  lucrum cessans w postaci utraconego czynszu (skoro 

rzecz nie by a wynaj ta). Jak wida  praktyczna ró nica mi dzy strat  a utraconymi 

                                            

210 Por. T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, 
Ossolineum 1981, s. 232. 
211 Opowiada si  za ni  T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - 
cz  ogólna, Ossolineum 1981, s. 232. 
212 Mo na broni  pogl du, e inaczej by oby wówczas, gdy zaw adni cie dotyczy o rzeczy ju  
wynaj tej, w takim przypadku skutkiem zaw adni cia by aby utrata istniej cego ju  roszczenia 
maj tkowego o czynsz, a wi c zmniejszenie aktywów, czyli strata - zob. J. Kremis, Glosa do wyroku 
SN z dnia 5 listopada 1986 r., II CR 292/86, OSPiKA 1989, nr 2, s. 74. 
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korzy ciami nie jest tak zasadnicza, jako mog oby si  wydawa  przy pobie nej 

analizie, co jest o tyle istotne, e utracone korzy ci nie podlegaj  naprawieniu w 

ramach art. 160 k.p.a. strata za  tak.  

Powstaje jednak w tym miejscu zasadnicza w tpliwo , czy utrata posiadania i 

zwi zana z tym utrata mo liwo ci korzystania z rzeczy zawsze jest strat . Mo na 

bowiem s dzi , e inaczej przedstawia si  sytuacja wówczas, gdy rzecz jest 

wykorzystywana bezpo rednio do dzia alno ci zarobkowej a inaczej wtedy, gdy s y 

do zaspokajania potrzeb osobistych.  

W przypadku przedsi biorstwa (nieruchomo ci wchodz cej w sk ad 

przedsi biorstwa) by by to czynsz dzier awy za podobne przedsi biorstwo 

(nieruchomo ). Czy oznacza to, e trac c posiadanie przedsi biorstwa przez 

okre lony czas w ciciel doznaje podwójnej szkody: po pierwsze traci zysk (lucrum 

cessans), który osi gn by w tym czasie, po drugie za  traci mo liwo  korzystania z 

niego przez okre lony czas (damnum emergens, którego warto  oznacza si  

wysoko ci  czynszu)? Nie trzeba szczególnej intuicji by stwierdzi  ju  na pierwszy 

rzut oka, e tego rodzaju konkluzja jawi si  jako b dna. Gdzie tkwi b d? 

Otó  w przypadku przedsi biorstwa warto  mo liwo ci korzystania z niego (i 

ka dego jego sk adnika) jest w istocie albo pochodn  zysku, które przedsi biorstwo 

to przynosi, albo czynszu, który mo na uzyska  dzier awi c to przedsi biorstwo; 

je eli przedsi biorstwo zysku nie przynosi to korzystanie z niego jest pozbawione 

realnej warto ci maj tkowej. Trac c zatem czasowo mo liwo  korzystania z 

przedsi biorstwa nie traci si , oczywi cie co do zasady, nic wi cej ni  zysk, który w 

tym czasie móg by zosta  osi gni ty. W takiej sytuacji nie mo na twierdzi , e 

ciciel traci zarówno zysk, jak i mo liwo ci korzystania z przedsi biorstwa, gdy  

przedsi biorstwo by o w nie wykorzystane w celu osi gni cia tego zysku i co do 

zasady nie mo na by o korzysta  z niego w inny sposób; oznacza to e szkoda w 

postaci utraconego zysku poch ania szkod  w postaci utraty mo liwo ci korzystania z 

przedsi biorstwa (nieruchomo ci wchodz cej w jego sk ad). Je eli zatem art. 160 

k.p.a. wy cza mo liwo dania odszkodowania w zakresie lucrum cessans, do 
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których zaliczy  nale y utracony zysk213 to oznacza to, e wyklucza tym samym 

mo liwo dania naprawienia szkody w postaci utraty mo liwo ci korzystania z 

przedsi biorstwa i nieruchomo ci wchodz cej w jego sk ad, w takim zakresie w jakim 

by a wykorzystywana do osi gni cia zysku. 

Nie oznacza to jednak automatycznie, e utrata posiadania i mo liwo ci korzystania 

z nieruchomo ci wchodz cej w sk ad przedsi biorstwa nigdy nie b dzie, w wietle 

obecnie charakteryzowanego pogl du, ród em straty (damnum emergens). Trzeba 

bowiem wskaza , e cho  sk adniki przedsi biorstwa zasadniczo s  realizacji jego 

zada  gospodarczych, a ostatecznie osi gni ciu zysku, to jednak ycie bywa 

znacznie bardziej skomplikowane; z atwo ci  mo na sobie wyobrazi  sytuacj , gdy 

zabudowana nieruchomo  wchodz ca w sk ad przedsi biorstwa by a w cz ci 

wykorzystywana przez jego w ciciela do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych 

rodziny (np. okre lony lokal). Je eli zatem w wyniku wydania wadliwej decyzji 

ciciel zosta  wyzuty z posiadania tego lokalu to wówczas ponownie mo na 

twierdzi , e utrata posiadania i mo liwo ci korzystania z lokalu powinna by  

zakwalifikowana do damnum emergens.  

Nale y jednak podkre li , e cz  doktryny odrzuca pogl d, zgodnie z którym 
utrata mo liwo ci korzystania z rzeczy w celach osobistych stanowi samoistn  

szkod 214. Tym niemniej nawet przy takim za eniu, nie powinno by  w tpliwo ci, 

e podlega naprawieniu ew. szkoda wynikaj ca z utraty posiadania i mo liwo ci 

korzystania z rzeczy, która przybra a posta  koniecznych wydatków215, jest to 

bowiem strata (damnum emergens)216. Tak e i w tym przypadku horyzont czasowy 

szkody wytycza z jednej strony utrata mo liwo ci korzystania z rzeczy a z drugiej 

uzyskanie jego surogatu w postaci mo liwo ci korzystania z odszkodowania za rzecz 

utracon . Ponadto wydaje si , e nie tyle chodzi tu o wydatki konieczne, ile o 
                                            

213 A. Szpunar, Utrata mo liwo ci korzystania z rzeczy, Rejent 1998, nr 10, s. 10. 
214 A. Szpunar, Utrata mo liwo ci korzystania z rzeczy, Rejent 1998, nr 10, s. 18 i n. 
215 W pi miennictwie podkre la si , e poszkodowany mo e domaga  si  zwrotu wydatków 
koniecznych, zmierzaj cych do wy czenia lub ograniczenia szkody tak e w braku przepisów 
szczególnych - zob. T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  
ogólna, Ossolineum 1981, s. 230; A. Szpunar, Odszkodowanie za szkod  maj tkow , Bydgoszcz 
1998, s. 64, 69; A. Szpunar, Utrata mo liwo ci korzystania z rzeczy, Rejent 1998, nr 10, s. 11. 
216 T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, 
Ossolineum 1981, s. 230. 
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wydatki, których poczynienie pozostaje w adekwatnym zwi zku przyczynowym ze 

zdarzeniem b cym ród em szkody.  

Zagadnienie nie jest równie  obce judykaturze SN. Zgodnie z pogl dem SN 

wyra onym w uzasadnieniu uchwa y (7) z dnia 10 lipca 1984 r. „Niezwrócenie 

przedmiotu najmu przez najemc  w umówionym terminie lub te  po rozwi zaniu 

umowy najmu w wyniku wypowiedzenia narusza przepis art. 675 § 1 kc i stanowi 

nienale yte wykonanie umowy. Taki stan stwarza obowi zek naprawienia wynik ej z 

niego szkody na podstawie art. 471 kc. Zakres takiego odszkodowania okre la 

przepis art. 361 § 2 kc, a wi c w zasadzie obejmuje straty, które poszkodowany 

poniós , oraz korzy ci, których nie osi gn  z powodu niezwrócenia lokalu we 

ciwym terminie. Wprawdzie w praktyce powsta a szkoda b dzie si  z regu y 

równa  nale no ciom czynszowym, które wynajmuj cy osi gn by, gdyby wynaj  

lokal mieszkalny innej osobie, jednak e wyj tkowo mo e to by  szkoda wy sza, np. 

w sytuacji, gdy wynajmuj cy ponosi straty, nie mog c sam w danym lokalu 

zamieszka  i nale ycie prowadzi  przyleg ego do tego lokalu gospodarstwa rolnego, 

lub musi mieszka  w innym lokalu, za który p aci czynsz wy szy ni  nale ny od lokalu 

na w asnej nieruchomo ci.” Z powy szego fragmentu wynika jednoznacznie, e brak 

mo liwo ci korzystania z rzeczy mo e by  tak e ród em szkody w postaci straty 

(szkody rzeczywistej).  

Podobne stanowisko zaj  SN w uchwale z dnia 7 stycznia 1998 r.217, gdzie wskaza : 

„Przewidziana w art. 18 ust. 4 ustawy o najmie lokali mo liwo dania 

odszkodowania uzupe niaj cego w granicach poniesionych strat nie ma wi kszego 

znaczenia praktycznego, wobec tego, e uszczerbek wynikaj cy z pozbawienia 

mo liwo ci korzystania z lokalu wyra a si  z regu y jedynie utrat  korzy ci w formie 

czynszu. Uszczerbek w postaci strat, np. wydatków na czynsz za wynajmowanie 

innego lokalu, jest w sytuacjach, których dotyczy art. 18 ustawy o najmie lokali, raczej 

rzadko ci .” Tak e i z tego orzeczenia wynika, e strat  wynik  z pozbawienia 

mo liwo ci korzystania z lokalu b  ew. wydatki na czynsz za wynajmowanie 

innego lokalu.  

                                            

217 III CZP 62/97, OSNC 1998, nr 6, poz. 91. 
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Strata mo e oczywi cie polega  równie  na zmniejszeniu warto ci nieruchomo ci w 

okresie mi dzy jej nacjonalizacj  a zwrotem w wyniku stwierdzenia niewa no ci 

decyzji, przy czym, ze wzgl du na przyj  wy ej koncepcj  kwalifikuj  jako strat  

utrat  mo liwo ci korzystania z rzeczy, o ile nie by a ona wykorzystywana do 

realizacji zada  przedsi biorstwa, w tym zakresie chodzi jedynie o zmniejszenie 

warto ci przekraczaj ce rozmiar zwi zany z normalnym korzystaniem z 

nieruchomo ci.  

3.1.2. Strata nabywcy (u ytkownika wieczystego) nie chronionego r kojmi  wiary 

publicznej ksi g wieczystych 

Jak ju  wielokrotnie wspominano osob  poszkodowan  w zwi zku z wydaniem i 

stwierdzeniem niewa no ci wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej mo e by  tak e 

osoba, która naby a od Skarbu Pa stwa w asno  albo prawo u ytkowania 

wieczystego, je eli stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej spowodowa o, 

 utraci a ona swe prawo.  

W przypadku oddania nieruchomo ci w u ytkowanie wieczyste stwierdzenie 

niewa no ci decyzji skutkowa  b dzie niewa no ci  umowy o oddanie w 

ytkowanie wieczyste ze wzgl du na naruszenie art. 232 k.c. 

Rozmiar straty podlegaj cej naprawieniu na podstawie art. 160 k.p.a. okre li  SN w 

uchwale z dnia 27 czerwca 2000 r.218, gdzie w szczególno ci rozró ni  skutki 

wynikaj ce z niewa no ci umowy (obowi zek zwrotu spe nionych wiadcze , w tym 

przypadku pierwszej op aty z tytu u u ytkowania wieczystego - art. 410 k.c.) od straty 

podlegaj cej naprawieniu na podstawie art. 160 k.p.a. (zwrot kosztów zwi zanych z 

zawarciem umowy w formie aktu notarialnego). W uzasadnieniu SN wyja ni :„(...) 

nale y przyj , e je li nast pi o stwierdzenie niewa no ci umowy z powodu 

niewa no ci poprzedzaj cej j  decyzji administracyjnej, to odpowiedzialno  Skarbu 

Pa stwa za szkod , jak  poniós  kontrahent umowy w postaci kosztów jej zawarcia, 

kszta tuje si  na podstawie art. 160 k.p.a. Je eli bowiem nie jest mo liwe zawarcie 

wa nej umowy bez wydania uprzednio decyzji administracyjnej i je eli stwierdzenie 

                                            

218 III CZP 17/00, OSNC 2000, nr 11, poz. 197. 
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niewa no ci tej decyzji z zasady powoduje niewa no  umowy, to w istocie 

pierwotnym ród em powstania szkody jest stwierdzenie niewa no ci decyzji, tak e w 

odniesieniu do szkody w postaci kosztów zawarcia umowy. Tak  szkod  nale y 

obj  sformu owaniem u ytym w art. 160 § 1 k.p.a. "strona, która ponios a szkod  na 

skutek (...) stwierdzenia niewa no ci decyzji".” 

W glosie do powy szego orzeczenia J. Kremis wskazuje, e zakresem obowi zku 

odszkodowawczego o omawianej sytuacji by yby obj te koszty poniesione w fazie 

przygotowania umowy, zawieranej na podstawie wcze niejszej decyzji, a wi c 

zap ata wynagrodzenia za sporz dzenie przez rzeczoznawc  maj tkowego operatu 

szacunkowego nieruchomo ci maj cej by  przedmiotem u ytkowania wieczystego, 

koszty rokowa , ekspertyz, specjalistycznych opinii zwi zanych ze stanem 

technicznym budynku posadowionego na gruncie skarbowym lub samorz dowym. 

Wg Autora do niezb dnych wydatków i strat nale  równie  takie zobowi zania 

publicznoprawne jak op ata skarbowa za dokonanie czynno ci cywilnoprawnej. 

Wskazuje ponadto, e w obr bie "rzeczywistej szkody" znale  by si  móg  równie  

podatek od nieruchomo ci, wiadczony przez u ytkownika wieczystego do czasu 

stwierdzenia niewa no ci umowy219.  

Nieco bardziej skomplikowana sytuacja zachodzi wówczas, gdy osoba trzecia 

naby a od Skarbu Pa stwa prawo w asno ci nieruchomo ci, lecz nie podlega a 

kojmii wiary publicznej ksi g wieczystych.  

Stwierdzenie niewa no ci decyzji skutkuje utrat  (ex tunc) prawa w asno ci 

nieruchomo ci, gdy  nabywc  od Skarbu Pa stwa nale y wówczas traktowa , jako 

nabywc  od nieuprawnionego, co w braku ochrony wynikaj cej z r kojmii, oznacza, 

e nie naby  on w asno ci rzeczy. Umowa zbycia nieruchomo ci zawarta przez osob  

nieuprawnion  do rozporz dzania rzecz  nie jest, jak wiadomo, niewa na lecz jest 

pozbawiona skutku rzeczowego220. Stosownie do zasad ogólnych niedosz emu 

                                            

219 J. Kremis, Glosa do uchwa y SN z dnia 27 czerwca 2000 r., III CZP 17/00, OSP 2001, nr 11, poz. 
159. 
220 Zob. np. S. Rudnicki, Glosa do orzeczenia SN z dnia 21.11.2000 r., I CKN 1014/00, Rejent 2001, nr 
3, s. 107; J. Sk pski [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. II, Prawo zobowi za  - cz  
szczegó owa, Ossolineum 1976, s. 33; A. Szpunar, Nabycie w asno ci ruchomo ci od 
nieuprawnionego, Zakamycze 1999, s. 146. 
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cicielowi przys uguje zwykle albo mo liwo  uchylenia si  od skutków 

wiadczenia woli (b d) albo prawo odst pienia od umowy na podstawie przepisów 

o r kojmii oraz roszczenie odszkodowawcze ex contractu na zasadach ogólnych, 

które uzale nione jest jednak od przes anki winy.  

Je eli nabywca uchyli  si  od skutków o wiadczenia woli albo od umowy odst pi  

wówczas strata zwi zana ze stwierdzeniem niewa no ci decyzji, wobec obowi zku 

zwrotu zap aconej ceny w oparciu o art. 410 albo 494 k.c., ogranicza  si  b dzie do 

ujemnych konsekwencji maj tkowych zwi zanych z faktem, e nabywca 

nieruchomo ci wda  si  w zawarcie nieskutecznej umowy (koszty umowy, ew. koszty 

procesu z by ym w cicielem, nak ady, z których nie skorzysta , a za które nie 

otrzyma  wynagrodzenia od by ego w ciciela). S  to niew tpliwie szkody 

wynikaj ce ze stwierdzenia niewa no ci decyzji podlegaj ce naprawieniu na 

podstawie art. 160 k.p.a.; mo e by  natomiast uznane za sporne, czy mo liwy 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 mo liwe jest dochodzenie odszkodowania 

równie  w zakresie lucrum cessans.  

Ta ostatnia kwestia jest bardzo istotna dla zakresu odpowiedzialno ci Skarbu 

Pa stwa i jest fragmentem ogólniejszego pytania o stosunek przepisu art. 160 k.p.a. 

do innych regulacji maj cy na celu ochron  przed szeroko rozumian  szkod . Jest 

jasne, e przepis ten, zwi zany z odpowiedzialno ci  za czyn niedozwolony, stanowi 

lex specialis wzgl dem art. 417 k.c.221 Pami ta  jednak nale y, e ochronie 

interesów maj tkowych s  tak e inne uregulowania, a wi c przede wszystkim 

roszczenia odszkodowawcze ex contractu, bezpodstawne wzbogacenie, roszczenia 

uzupe niaj ce w ciciela przeciwko posiadaczowi rzeczy. Jaki jest ich stosunek do 

art. 160 k.p.a.? Rozwa ana sytuacja jest dobrym przyk adem takiego zbiegu: szkoda 

zwi zana z zawarciem umowy sprzeda y cudzej rzeczy rodzi  mo e 

odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa zarówno na podstawie art. 160 k.p.a., a wi c 

zasadniczo podstawie deliktowej, jak równie  odpowiedzialno  kontraktow  

zwi zan  z niewykonaniem zobowi zania.  

                                            

221 Por. np. A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialno ci odszkodowawczej, 
PiP 1990, nr 9, s. 39. 
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Mo liwe s  w tym miejscu, jak si  wydaje, dwa warianty interpretacyjne.  

Mo na twierdzi , e art. 160 k.p.a. jest wy czn  podstaw  odpowiedzialno ci za 

szkod  w jakikolwiek sposób (zarówno bezpo rednio i po rednio), zwi zan  z 

wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej. Jakakolwiek szkoda powi zana 

adekwatnym zwi zkiem przyczynowym z niewa  decyzj  oraz decyzj  

stwierdzaj  niewa no  mog aby zosta  naprawiona wy cznie na podstawie art. 

160 k.p.a. Skuteczne ex tunc stwierdzenie niewa no ci decyzji mo e rodzi  tak 

one konsekwencje prawne i tak rozleg e szkody, e mo e jawi  si  jako 

uzasadnione zebranie ich w ramach jednej instytucji prawnej okre lonej w art. 160 

k.p.a. W takim uj ciu art. 160 k.p.a. by by nie tylko podstaw  samodzieln  wzgl dem 

art. 417 k.c., ale równie  wy cza by zastosowanie wszelkiego rodzaju innych 

przepisów, które maj  szeroko rozumiany charakter odszkodowawczy.  

Pogl d taki budzi jednak w tpliwo ci. Przede wszystkim art. 160 k.p.a. by  korekt  

kulej cego w praktyce art. 418 k.c. zmierzaj  do poprawy sytuacji podmiotu 

poszkodowanego wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej222.  Korekta  ta  

potrzebna by a w nie na p aszczy nie deliktowej i w tpliwe, czy jej znaczenie mo e 

by  poszerzone tak e na inne re ymy odpowiedzialno ci maj tkowej. Tak jak 

szczególny sposób uregulowana odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa oparta na art. 

417 k.c. nie wyklucza innych równoleg ych podstaw odpowiedzialno ci, tak te  brak 

wystarczaj cych podstaw jurydycznych by uzna , e czyni to art. 160 k.p.a. Wydaje 

si  zatem, e miarodajne powinny by  tu zasady ogólne, zgodnie z którymi mo liwy 

jest zbieg alternatywny roszcze  deliktowych, kontraktowych, jak równie  

wynikaj cych z ochrony prawa w asno ci223 oraz z bezpodstawnego wzbogacenia. 

                                            

222 Tak SN w uzasadnieniu uchwa y sk adu siedmiu s dziów z dnia 26 stycznia 1989 r. III CZP 58/88, 
OSNCP 1989, nr 9, poz. 129. 
223 Tak co do zbiegu roszcze  deliktowych i wynikaj cych z prawa w asno ci zob. np. T. Dybowski, 
Ochrona w asno ci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio-actio negatoria), Warszawa 1969, s. 
221-222; J. Ignatowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, 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 pogl du pierwsze stwo maj  tu przepisy prawa rzeczowego - zob. 
E. Gniewek, Kodeks cywilny, Ksi ga druga, W asno  i inne prawa rzeczowe. Komentarz, Zakamycze 
2001, s. 522; S. Wójcik [w:] System prawa cywilnego, t. II, Prawo w asno ci i inne prawa rzeczowe, 
Ossolineum 1977, s. 509; Z. K. Nowakowski, Prawo rzeczowe. Zarys wyk adu, Warszawa 1980, s. 
139; w orzecznictwie przewa a pogl d, zgodnie z którym roszczenia z art. 224 § 2 k.c. stanowi  lex 
specialis wzgl dem zasad ogólnych - zob. wyrok SN z dnia 10 stycznia 1974 r., II 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 S du Najwy szego 2000, nr 10, s. 
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Art. 160 k.p.a. dotyczy deliktu224 i jest przepisem szczególnym jedynie w zakresie 

odpowiedzialno ci deliktowej (w rozumieniu art. 421 k.c.225), i tak tylko nale y 

rozumie  wypowiedzi judykatury wskazuj ce na to, e jest wy czn  podstaw  

odpowiedzialno ci odszkodowawczej za szkod  zwi zan  z wadliw  decyzj  

administracyjn 226. Oznacza to, e re ym art. 160 k.p.a. nie wp ywa na roszczenia, 

które mog  wynika  z innych tytu ów prawnych. Dotyczy to równie  wynikaj cego z 

art. 160 k.p.a. ograniczenia odpowiedzialno ci odszkodowawczej do damnum 

emergens. Ograniczenie to, b ce swego rodzaju kompromisem, polegaj cym na 

tym, e odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa (jednostek samorz du) mo e obejmowa  

bardzo szeroki zakres czasowy (stwierdzenie niewa no ci decyzji nie jest 

ograniczone adn  barier  czasow ), ale za to jest ograniczona przedmiotowo (tylko 

damnum emergens) nie mo e by  rozci gane na pozosta e instytucje, a wi c m.in. 

na odpowiedzialno  odszkodowawcz  kontraktow .  

Przek adaj c te rozwa ania na interesuj cy nas problem, nale y wskaza , e 

sprzeda  przez Skarb Pa stwa cudzej rzeczy, b ca rezultatem wstecznej 

skuteczno ci stwierdzenia niewa no ci wadliwej decyzji administracyjnej, mo e 

rodzi  odpowiedzialno  odszkodowawcz  nie tylko na podstawie art. 160 k.p.a., ale 

równie  na podstawie ogólnych zasad odpowiedzialno ci kontraktowej zwi zanych 

ze sprzeda  rzeczy cudzej (odpowiedzialno  za wady prawne). 

W sytuacji odst pienia od umowy mo e tu chodzi  przede wszystkim o szkody w 

granicach ujemnego interesu umowy. Odpowiedzialno  kontraktowa w pozosta ym 

zakresie uzale niona jest ju  od przes anki winy. Powstaje w zwi zku z tym pytanie 

                                                                                                                                        

10; odmiennie natomiast w uchwale Sk adu Siedmiu S dziów z dnia 10 lipca 1984 r., III CZP 20/84, 
OSNCP 1984, nr 12, poz. 209. 
224 Por. J. Kremis, Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za decyzje administracyjne wed ug kodeksu 
cywilnego i kodeksu post powania administracyjnego, Wroc aw 1986, s. 133, 177 i n., 184; zob. tak e 
T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, Ossolineum 
1981, s. 193; A. Szpunar, Glosa do wyroku z dnia 3 maja 1985 r., II CR 121/85, OSPiKA 1986, z. 2, s. 
68; ten e, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialno ci odszkodowawczej, PiP 1990, nr 
9, s. 39; R. Szczepaniak, Odpowiedzialno  odszkodowawcza jednostek samorz du terytorialnego, 
Warszawa 2001, s. 238. 
225 Zob. A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialno ci odszkodowawczej, 
PiP 1990, nr 9, s. 45; por. SN w wyroku z dnia 7 stycznia 1998 r., II CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8, 
poz. 120. 
226 Co zreszt  jednoznacznie wynika z kontekstu tych wypowiedzi - zob. np. uchwa  sk adu siedmiu 

dziów SN z dnia 26 stycznia 1989 r. III CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129. 
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czy mo na uzna , e sprzeda  nieruchomo ci, pierwotnie w pe ni skuteczna, która 

nast pnie, ze wzgl du na skuteczne ex tunc stwierdzenie niewa no ci decyzji 

nacjonalizacyjnej, przekszta ci a si  w rzeczowo bezskuteczn  sprzeda  cudzej 

rzeczy i zwi zane z tym niewykonanie zobowi zania w zakresie przeniesienia 

asno ci nieruchomo ci jest wynikiem niedo enia nale ytej staranno ci? Wiele 

zale y od tego, kto sprzeda y tej dokonuje.  

Wydaje si , e sprzeda  rzeczy cudzej mo na uzna  co do zasady za zawinion  w 

razie, gdy sprzedawc  by  Skarb Pa stwa, gdy  to jego organ wyda  wadliw  decyzj  

nacjonalizacyjn , a zatem Skarb Pa stwa powinien wiedzie , e jego prawo jest 

wadliwe i niepewne. Dotyczy to tak e sytuacji, gdy sprzeda  nieruchomo ci mia a 

miejsce przed wzruszeniem wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej, a wi c gdy decyzja ta 

wi za a ka dy inny organ, m.in. ten który dokona  sprzeda y nieruchomo ci. Trudna 

do przyj cia jest bowiem mo liwo  powo ania si  na okoliczno , e jednostce 

organizacyjnej bezpo rednio dysponuj cej nieruchomo ci  nie mo na postawi  

zarzutu niedo enia nale ytej staranno ci (dzia a w zaufaniu do decyzji 

nacjonalizacyjnej) w sytuacji, gdy zarzut ten mo na postawi  innej jednostce, która 

wydaj c wadliw  decyzj  powinna wiedzie , e prawo Skarbu Pa stwa do 

nieruchomo ci jest wadliwie nabyte i sporne. Podobnie jak trudna do przyj cia by aby 

koncepcja, zgodnie z któr  osoba prawna mog aby uchyli  si  od odpowiedzialno ci 

kontraktowej za sprzeda  cudzej rzeczy tylko dlatego, e umow  zawar  pe nomocnik 

lub cz onek zarz du, który nie wiedzia  o wadliwym nabyciu rzeczy przez t  osob  

prawn , podczas gdy o wadliwo ci tej wiedzieli inni cz onkowie zarz du, którzy rzecz 

nabyli. 

Inaczej b dzie je eli sprzeda y dokona a jednostka samorz du terytorialnego; trudno 

bowiem wówczas postawi  jej zarzut niedo enia nale ytej staranno ci, chyba e 

zawar a umow  sprzeda y wiedz c, e prawa do nieruchomo ci s  sporne. 

Podsumowuj c wypada stwierdzi , e mo liwy jest zbieg odpowiedzialno ci 

odszkodowawczej Skarbu Pa stwa wzgl dem nabywcy nieruchomo ci nie 

chronionego r kojmi  opartej na art. 160 k.p.a. i odpowiedzialno ci kontraktowej - ta 

ostatnia nie b dzie ograniczona do damnum emergens, b dzie natomiast podlega a 

zasadom ogólnym.  



In
sty

tu
t W

ym
iar

u 
Sp

ra
wi

ed
liw

o
ci

 104 

3.2. W razie stwierdzenia, e decyzja wywo a nieodwracalne skutki prawne 

W tym przypadku w gr  mo e wchodzi  co do zasady jedynie strata pierwotnego 

ciciela nieruchomo ci. 

Jak wiadomo stwierdzenie, e decyzja zosta a wydana z naruszeniem prawa oraz e 

wywo a nieodwracalne skutki prawne oznacza, e nie jest mo liwa lub 

dopuszczalna restytucja uprawnienia na rzecz by ego w ciciela. Wp ywa to 

odpowiednio na wysoko  szkody maj tkowej spowodowanej przez wadliw  decyzj  

nacjonalizacyjn .  

Pierwszoplanowym sk adnikiem szkody jest utrata w asno ci nieruchomo ci (i 

odpowiednio ca ego przedsi biorstwa)227, obliczana wed ug stanu z chwili przej cia 

asno ci na rzecz pa stwa i wed ug cen z chwili ustalenia odszkodowania. Dotyczy 

to zarówno decyzji konstytutywnych, jak i deklaratywnych, które z punktu widzenia 

mo liwo ci korzystania z prawa w asno ci i ochrony tego prawa wywiera y ten sam 

skutek co decyzje konstytutywne.  

Nale y jednak od razu zaznaczy , e je eli zgadzamy si  na uwzgl dnienie 

dodatkowej szkody w postaci utraty mo liwo ci korzystania z nieruchomo ci przez 

okre lony czas, o czym ni ej, to wówczas wysoko  odszkodowania za utrat  

asno ci mierzona warto ci  rzeczy, powinna by  pomniejszona o zmniejszenie 

warto ci rzeczy wynikaj ce z normalnego korzystania z niej. Nie mo emy bowiem 

kompensowa  by emu w cicielowi szkody w postaci utraty mo liwo ci korzystania z 

rzeczy, zak adaj c e rzecz by aby faktycznie wykorzystywana, i równocze nie 

zas dza  odszkodowania za utrat  tej rzeczy w wysoko ci, która odpowiada warto ci 

nieruchomo ci ocenianej tak jakby by y w ciciel nie korzysta  z niej w danym 

okresie czasu (a wi c wg stanu z chwili utraty rzeczy). Nale y jednak podkre li  z 

naciskiem, e to pomniejszenie odszkodowania za utrat  w asno ci rzeczy, 

odpowiadaj ce zmniejszeniu warto ci rzeczy zwi zanemu z normalnym 
                                            

227 Dotyczy to zarówno decyzji konstytutywnej, jak i deklaratoryjnej, mimo e ta ostatnia, formalnie 
rzecz ujmuj c, nie powoduje jeszcze utraty w asno ci - definitywna utrata w asno ci mo e nast pi  
dopiero z chwil  rozporz dzenia nieruchomo ci  na rzecz osoby trzeciej. Jednak e, jak ju  wskazano, 
decyzja deklaratoryjna z punktu widzenia obrotu wywo uje identyczne skutki jak decyzja 
konstytutywna; je eli jest niewzruszona to oznacza w zasadzie definitywn  utrat  rzeczy przez 

ciciela, mimo e de iure mo e on pozosta  przez jaki  czas w cicielem rzeczy. 
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korzystaniem z niej, mo e by  dokonane tylko w takim zakresie w jakim przyznajemy 

by emu w cicielowi odszkodowanie tak e za utrat  mo liwo ci korzystania z 

rzeczy.  

W tej ostatniej kwestii wypada stwierdzi , e aktualne pozostaj  w tym miejscu 

wszelkie uwagi dotycz ce utraty mo liwo ci korzystania z rzeczy. Sytuacja by ego 

ciciela nie mo e tu by  gorsza ni  sytuacja w ciciela, który na skutek 

stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej odzyska  nieruchomo . 

Przyjmuje si  w doktrynie, e w przypadku definitywnej utraty rzeczy 

poszkodowanemu nale y si  równie  wynagrodzenie za utrat  mo liwo ci 

korzystania z tej rzeczy w okresie od jej utraty do uzyskania odszkodowania228. 

Pogl d ten wydaje si  uzasadniony: warto  utraconej rzeczy pokrywa w pe ni 

szkod  tylko wówczas, gdy odszkodowanie jest wyp acone natychmiast; w 

przeciwnym razie by y w ciciel nie tylko straci  rzecz o okre lonej warto ci 

maj tkowej, ale równie  utraci  mo liwo  korzystania z niej przez okre lony czas, w 

którym nie mia  ani rzeczy ani odszkodowania, które jest jej ekwiwalentem.  

Pozostaj  aktualne tak e wywody co do zakresu tak okre lonej szkody: wiadomo, e 

nie wchodzi tu w gr  wynagrodzenie za utracone korzy ci, a wi c za utrat  

mo liwo ci korzystania z rzeczy wykorzystywanej w celach zarobkowych, strata 

mo e natomiast wyst pi  w zwi zku z ew. osobistym wykorzystaniem niektórych 

sk adników przedsi biorstwa (ich cz ci). Wg koncepcji zachowawczej wysoko  

straty zwi zanej z utrat  mo liwo ci korzystania z rzeczy b dzie mierzona 

koniecznymi wydatkami faktycznie poniesionymi przez by ego w ciciela w 

adekwatnym zwi zku przyczynowym z faktem pozbawienia go mo liwo ci 

korzystania z rzeczy. Wg dalej id cego zapatrywania strata obejmuje nie tyle wydatki 

faktycznie poniesione ile mierzona jest wydatkami, które musia by ponie  

poszkodowany, gdyby chcia  zapewni  sobie mo liwo  korzystania z rzeczy w 

                                            

228 T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, 
Ossolineum 1981, s. 231; por. tak e A. Szpunar, Utrata mo liwo ci korzystania z rzeczy, Rejent 1998, 
nr 10, s. 9; A. Sinkiewicz, Poj cie i rodzaje szkody w polskim prawie cywilnym, Rejent 1998, nr 2, s. 
67. 
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identycznym zakresie, niezale nie od tego czy wydatki te poniós , czy te , 

dysponuj c np. rzecz  zast pcz , faktycznie ich nie dokona 229.  

Wydaje si , e z punktu widzenia praktycznego wi ksze szanse realizacji ma 

koncepcja zachowawcza.  

4. Zwi zek przyczynowy 

W kontek cie powy szych uwag nale y rozwa , czy pomi dzy szkod  by ego 

ciciela znacjonalizowanej nieruchomo ci a wadliw  decyzj  administracyjn  

istnieje adekwatny zwi zek przyczynowy.  

W wietle przyj tej koncepcji poj cia „nieodwracalnych skutków prawnych” nale y 

uzna , e nie powinien budzi  w tpliwo ci adekwatny zwi zek przyczynowy mi dzy 

omówionymi wy ej stratami (utrata posiadania i mo liwo ci korzystania z rzeczy oraz 

ew. utrata w asno ci), a zdarzeniem w postaci wydania wadliwej decyzji 

nacjonalizacyjnej lub stwierdzenia jej niewa no ci. Wszystkie omówione wy ej straty 

 prost  i mo na nawet stwierdzi , e normatywnie konieczn  konsekwencj  

wydania decyzji nacjonalizacyjnej zarówno wówczas, gdy stwierdzono niewa no  

decyzji, jak i wtedy, gdy stwierdzono, e zosta a ona wydana z naruszeniem prawa, 

lecz wywo a nieodwracalne skutki prawne.  

W tym ostatnim przypadku mo na by teoretycznie broni  koncepcji, zgodnie z któr  

szkoda w postaci utraty prawa w asno ci rzeczy wynika nie tyle z samej decyzji co z 

pó niejszych wzgl dem tej decyzji zdarze , które sprawiaj , e nie mo na ju  

stwierdzi  niewa no ci tej decyzji. Rozumowa  mo na nast puj co: co prawda 

bezprawna decyzja nacjonalizacyjna skutkuje utrat  przez w ciciela jego prawa, 

jednak e w zwyk ym biegu wypadków decyzja ta jest wzruszana, a jej szkodliwe 

skutki w wi kszo ci zniwelowane (restytucja uprawnienia); je eli zatem pó niejsze 

zdarzenie powoduje, e wzruszenie decyzji staje si  niemo liwe to oznacza to, e w 

istocie szkoda wynika w wi kszym stopniu z tego pó niejszego zdarzenia, a nie z 

wadliwej decyzji.  

                                            

229 T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, 
Ossolineum 1981, s. 232. 
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Koncepcja ta, mimo e teoretycznie do obrony, powinna by  jednak odrzucona. 

Prowadzi aby ona bowiem do nie daj cych si  zaakceptowa  rezultatów. Je eli 

bowiem szkoda wynika nie z wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej, lecz z pó niejszego 

zdarzenia, w szczególno ci z rozporz dzenia nieruchomo ci , to oznacza to, e 

odpowiedzialno  odszkodowawcza powinna by  zwi zana z tym pó niejszym 

zdarzeniem. Rzecz jednak w tym, e dopóki nie stwierdzono niewa no ci decyzji 

nacjonalizacyjnej dopóty nie mo na stwierdzi , e rozporz dzenie nieruchomo ci  

jest bezprawne. Przypomnijmy, e wadliwa decyzja nacjonalizacyjna, co do której 

stwierdzono, e wywo a ona nieodwracalne skutki prawne pozostaje w obrocie i 

nadal wywiera skutki, co oznacza, e Skarb Pa stwa by  w cicielem rzeczy i móg  

ni  rozporz dzi  - trudno wi c jego dzia anie uzna  za bezprawne i wi za  z nim 

odpowiedzialno  odszkodowawcz . Przyj cie zatem omawianej koncepcji 

prowadzi oby do wniosku, e Skarb Pa stwa nie b dzie w ogóle odpowiada  za 

utrat  w asno ci przez w ciciela: ani w zwi zku z wadliw  decyzj  - brak tu bowiem 

adekwatnego zwi zku przyczynowego, ani z pó niejszym rozporz dzeniem - brak tu 

bowiem bezprawno ci. Ju  z tego wzgl du nale y j  odrzuci . Przeciwne stanowisko, 

mo na by porówna  ze stanowiskiem, w my l którego, je eli rzecz skradziona 

zostaje trwale po czona z nieruchomo ci  to szkoda w postaci utraty w asno ci 

rzeczy wynika nie z kradzie y i po czenia, lecz z pó niejszego rozporz dzenia 

nieruchomo ci , które sprawia, e danie od z odzieja restitutio in integrum jest ju  

niemo liwe (zado uczynienie mu wobec wyzbycia si  w asno ci rzeczy jest ju  

nadmiernie utrudnione). Poniewa  jednak rozporz dzenie w asn  nieruchomo ci  

(wraz z jej cz ciami sk adowymi) nie mo e by  uznane za bezprawne to oznacza to, 

e z odziej nie b dzie ponosi  odpowiedzialno ci za utrat  rzeczy skradzionej przez 

ciciela.  

Ju  zatem z praktycznego punktu widzenia mo na wskaza , e negowa  adekwatny 

zwi zek przyczynowy mi dzy zdarzeniem a szkod  i wi za  go z pó niejszym 

zdarzeniem, które sprawia, e szkoda staje si  nieodwracalna mo na by - co 

najwy ej - tylko wówczas, gdy to pó niejsze zdarzenie rodzi odpowiedzialno  

odszkodowawcz . Nawet jednak wówczas mo na negowa  zwi zek przyczynowy 

tylko wtedy, gdy uznamy, e odwrócenie szkodliwego skutku pierwotnego zdarzenia 

jest w zwyk ym biegu wypadków pewne, a tylko w zwi zku z pó niejszym 

nadzwyczajnym zdarzeniem sta o si  ono niemo liwe. W przeciwnym razie, a wi c 
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wówczas gdy odwrócenie skutków pierwotnego zdarzenia nie jest bynajmniej pewne, 

mo na mówi  o szkodliwym skutku zarówno pierwotnego jak i pó niejszego 

zdarzenia, rodz cym - na gruncie deliktów - odpowiedzialno  solidarn  oraz 

roszczenia regresowe stosownie do art. 441 k.c. Tylko zatem w sytuacji, gdy 

odpowiedzialno  odszkodowawcz  za oba zdarzenia ponosi jeden podmiot, i tylko 

wówczas, gdy znaczenie pó niejszego zdarzenia jest przemo ne mo na wi za  

odpowiedzialno  odszkodowawcz  raczej ze zdarzeniem pó niejszym ni  

wcze niejszym.  

W omawianym przypadku nie jest spe niony warunek pierwszy, gdy  pó niejsze 

zdarzenie w postaci rozporz dzenia znacjonalizowan  nieruchomo ci  przez Skarb 

Pa stwa nie rodzi odpowiedzialno ci odszkodowawczej. Nale y zatem uzna , e 

tak e w przypadku, gdy decyzja wywo a nieodwracalne skutki prawne, szkoda 

wynika bezpo rednio z wadliwej decyzji, a nie z pó niejszych zdarze  - te ostatnie, a 

w szczególno ci zbycie nieruchomo ci na rzecz osoby trzeciej, powoduj , e skutki 

wadliwej decyzji s  nieodwracalne, a tym samym e szkoda jest nieodwracalna co 

jednak nie znaczy, e same t  szkod  wywo uj .  

Nale y wskaza , e omawiane zagadnienie podobnie ocenia SN. 

W uzasadnieniu wyroku z dnia 10 stycznia 2001 r.230, SN stwierdzi : „W 

okoliczno ciach niniejszej sprawy nie ma potrzeby szerszego analizowania, czy 

szkoda powoda pozostaje w normalnym zwi zku przyczynowym z wydan  z 

naruszeniem prawa decyzj  z 1951 r., gdy  zagadnienie to w sposób prejudycjalny 

dla s du rozstrzygn  organ administracji decyzj  z dnia 29 lipca 1994 r. Organ ten 

bowiem w granicach swojej w adczej kompetencji i w ciwo ci, a wi c wi co dla 

dów rozpoznaj cych niniejsz  spraw  cywiln , przyj , e decyzja o odmowie 

przyznania dotychczasowej w cicielce A.R. w asno ci czasowej oraz przej ciu na 

asno  Skarbu Pa stwa budynku usytuowanego na dzia ce, po onej w W. przy 

ul. R., w odniesieniu do lokali nr 2, 4, 5, 6 i 7 wywo a nieodwracalne skutki prawne. 

Wynika z tego, e organ administracyjny wzi  pod uwag  równie  wyzbycie si  

przez Skarb Pa stwa w asno ci tych lokali. W odniesieniu do lokalu nr 2, jak to ustali  

                                            

230 I CKN 117/2000, Palestra 2001, nr 5-6, s. 203. 
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d drugiej instancji, wyzbycie to nale oby wi za  z dwoma zdarzeniami: decyzj  

administracyjn  z dnia 28 lutego 1976 r. o sprzeda y tego lokalu oraz zawart  w dniu 

22 kwietnia 1976 r. na jej podstawie notarialn  umow  sprzeda y tego  lokalu. Skoro 

wi c skutki prawne decyzji o sprzeda y osobom trzecim spornych lokali zosta y 

ocenione w post powaniu o stwierdzenie niewa no ci orzeczenia Prezydium Rady 

Narodowej m.st. Warszawy z dnia 7 wrze nia 1951 r. oraz utrzymuj cej to 

orzeczenie w mocy decyzji Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 8 listopada 1951 

r., to nie sposób nie uzna  wydania wskazanego orzeczenia przez Prezydium Rady 

Narodowej m. st. Warszawy za przyczyn  sprawcz  wyrz dzenia powodowi szkody, 

której naprawienia dochodzi z mocy art. 160 kpa. Tym samym nie ulega te  

tpliwo ci, e mi dzy wymienionym orzeczeniem a szkod  powoda istnieje zwi zek 

przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 kc.”  

Z powy szego orzeczenia wynika, e samo stwierdzenie, i  wadliwa decyzja 

wywo a nieodwracalne skutki prawne przes dza o istnieniu zwi zku 

przyczynowego mi dzy wydaniem tej decyzji a szkod  uprawnionego do 

nieruchomo ci.  

Podobne stanowisko wynika z uzasadnienia uchwa y z dnia 8 listopada 2002 r.231, 

gdzie oceniaj c zwi zek przyczynowy mi dzy wadliw  decyzj  stwierdzaj  

„uw aszczenie” pa stwowej osoby prawnej, która na skutek zbycia prawa osobie 

trzeciej wywo a nieodwracalne skutki prawne, a utrat  przez by ego w ciciela 

roszczenia o zwrot nieruchomo ci jako zb dnej na cele wyw aszczenia, SN wskaza : 

„W okoliczno ciach rozpoznawanej sprawy ród a szkody nie mo na dopatrzy  si  w 

innym zdarzeniu ni  potwierdzenie decyzj  wojewody nabycia u ytkowania 

wieczystego przez przedsi biorstwo oraz zbycia tego prawa spó ce akcyjnej. 

Wydanie decyzji na podstawie art. 2 ust. 3 z dnia 29 wrze nia 1990 r. o zmianie 

ustawy o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci (Dz.U.90.79.464) 

stanowi o pierwsze ogniwo zdarze , które w cza o osob  trzeci  w kr g 

uprawnionych do nieruchomo ci, co ostatecznie doprowadzi o do umorzenia 

post powania administracyjnego.” 

                                            

231 III CZP 73/02, Supremus. 
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Mo na wi c stwierdzi , e ostatecznie nie powinien budzi  w tpliwo ci pogl d, 

zgodnie z którym mi dzy wadliw  decyzj  nacjonalizacyjn , która wywo a 

nieodwracalne skutki prawne, a utrat  w asno ci i mo liwo ci korzystania z rzeczy 

mo e istnie  adekwatny zwi zek przyczynowy, podobnie jak w przypadku 

stwierdzenia niewa no ci decyzji, gdzie zwi zek taki mo e zachodzi  mi dzy 

wadliw  decyzj  a utrat  posiadania i mo liwo ci korzystania z rzeczy.  

Nie oznacza to jednak, e mi dzy utrat  uprawnie  a wadliw  decyzj  

administracyjn  zawsze istnieje adekwatny zwi zek przyczynowy. W pierwszym 

etapie analizy zwi zku przyczynowego nale y zawsze ustali , czy mi dzy 

bezprawnym zdarzeniem (wadliw  decyzj ), a utrat  uprawnie  wyst puje relacja 

conditio sine qua non. Nale y wi c zweryfikowa , czy utrata uprawnie  
nast pi aby tak e w przypadku prawid owej decyzji administracyjnej; nie nale y 

tu natomiast, jak si  wydaje, analizowa  stanu zwi zanego z brakiem decyzji, gdy  

bezprawno  decyzji nie polega a na samym jej wydaniu, lecz na jej wadliwo ci, a 

ponadto samo wydanie wadliwej decyzji wiadczy, e ew. prawid owa decyzja 

odmowna równie  najprawdopodobniej zosta aby podj ta. Je eli w wyniku analizy 

dojdziemy do wniosku, e tak e w przypadku wydania prawid owej decyzji 

nast pi aby utrata uprawnie  to oznacza to, e wymóg zale no ci conditio sine qua 

non nie zosta  spe niony i tym samym mi dzy utrat  uprawnie  a wadliw  decyzj  

administracyjn  nie zachodzi adekwatny zwi zek przyczynowy.  

Samo stwierdzenie, e decyzja zosta a wydana z naruszeniem prawa nie przes dza, 

e prawid ow  jest wy cznie decyzja pozytywna, gdy  ró ne mog  by  postacie 

wadliwo ci. NSA i organy administracyjne stwierdzaj  naruszenie prawa tak e w 

zwi zku z uchybieniami proceduralnymi. W takiej sytuacji s d powszechny musi 

bada  samodzielnie, czy spe nione by y ustawowe przes anki przej cia 

nieruchomo ci przez pa stwo w chwili wydania wadliwej decyzji. Je eli natomiast 

stwierdzenie, e decyzja zosta a z naruszeniem prawa wynika z faktu, e brak by o 

przes anek przej cia nieruchomo ci, to wówczas takie ustalenia organu 

administracyjnego lub NSA s  dla s du powszechnego wi ce.  
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5. Sposób naprawienia szkody 

Zgodnie z art. 363 § 1 k.c. „Naprawienie szkody powinno nast pi , wed ug wyboru 

poszkodowanego, b  przez przywrócenie stanu poprzedniego, b  przez zap at  

odpowiedniej sumy pieni nej. Jednak e gdyby przywrócenie stanu poprzedniego 

by o niemo liwe albo gdyby poci ga o za sob  dla zobowi zanego nadmierne 

trudno ci lub koszty, roszczenie poszkodowanego ogranicza si  do wiadczenia w 

pieni dzu.” 

Zagadnienie mo liwo ci naprawienia szkody przez przywrócenie stanu poprzedniego 

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

W wyroku z dnia 4 listopada 1985 r.232 SN przyj , e „Odszkodowanie przewidziane 

w art. 160, a tak e w art. 161 § 3 oraz w art. 215 kpa, do którego w my l art. 160 § 2 

kpa stosuje si  przepisy kodeksu cywilnego, nie wy cza naprawienia rzeczywistej 

szkody równie  przez przywrócenie do stanu poprzedniego (art. 163).” Podobne 

stanowisko zaj  SN tak e wyroku z 19 stycznia 2000 r.233,  gdzie wskaza : „Nie ma 

podstaw do korygowania wyników wyk adni gramatycznej art. 160 § 1 k.p.a. i 

przyj cia, e w razie stwierdzenia niewa no ci decyzji wy czona jest mo liwo  

wyboru sposobu odszkodowania przez danie restytucji naturalnej.”  

Z kolei w wyroku z 11 lutego 1998 r.234 S d Apelacyjny w Warszawie stwierdzi : „W 

trybie art. 160 kpa podmiot uprawniony nie mo e dochodzi  zwrotu okre lonych 

rzeczy w naturze czy to na podstawie przepisów prawa rzeczowego, czy prawa 

zobowi za . Przepis ten normuje, odmiennie od przepisów ogólnych dotycz cych 

odpowiedzialno ci odszkodowawczej zawartych w przepisach Kodeksu cywilnego, 

sposób naprawienia szkody. W wietle tego przepisu stronie przys uguje jedynie 

roszczenie odszkodowawcze i tylko w granicach rzeczywistej szkody, natomiast nie 

uprawnia on strony do dania przywrócenia stanu poprzedniego.” W uzasadnieniu 

SA wskaza  ponadto, e za tak  interpretacj  art. 160 § 1 k.p.a. przemawia wyk adnia 

celowo ciowa i systemowa. „Decyzja bowiem wydana w trybie art. 160 § 4 kpa 
                                            

232 II CR 316/85, Lex Polonica 2003. 
233 I CKN 1038/98, LEX nr 50827. 
234 I ACa 1074/97, PS 2001, nr 2, s. 166. 



In
sty

tu
t W

ym
iar

u 
Sp

ra
wi

ed
liw

o
ci

 112 

stanowi tytu  egzekucyjny podlegaj cy wykonaniu w drodze egzekucji (s dowej). 

Decyzja za , która stanowi aby o zwrocie rzeczy w naturze - si  rzeczy musia aby 

niejednokrotnie zobowi zywa  - tak jak w sprawie niniejszej - do wydania tych rzeczy 

zupe nie inny, cz stokro  nie zwi zany adnymi wi zami prawnymi z organem 

wydaj cym decyzje, podmiot prawa. Decyzja taka by aby zatem niewykonalna, co nie 

mog o by  intencj  ustawodawcy.”  

Zagadnienie jest równie  sporne w doktrynie.  

Za wykluczeniem mo liwo ci naprawienia szkody przez przywrócenie stanu 

poprzedniego wypowiedzieli si : E. towska235, A. Szpunar236 oraz M. 

Ja kowska237. 

Stanowisko przeciwne, a wi c dopuszczaj ce mo liwo dania w oparciu o art. 

160 k.p.a. przywrócenia stanu poprzedniego zajmuje J. Kremis238, cho  zaznacza, e 

mo liwo  taka nie wyst puje w razie wyst pienia przes anki negatywnej okre lonej 

w art. 156 § 2 k.p.a. a tak e M. Kali ski239. 

Znaczenie sporu rzeczywi cie mo e ujawni  si  tylko w przypadku stwierdzenia 

niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej. Wydaje si , e brak jest wówczas podstaw by 

wykluczy  mo liwo dania przywrócenia stanu poprzedniego, tak e w zakresie 

nieruchomo ci. Przywrócenie stanu poprzedniego sprowadza oby si  do dania 

wydania rzeczy, które inaczej ni  roszczenie windykacyjne, mog oby zosta  

skierowane do Skarbu Pa stwa tak e wówczas, gdy nie w ada on aktualnie rzecz . 

Mog oby równie  obejmowa danie przywrócenia nieruchomo ci do stanu 

poprzedniego, istniej cego w chwili pozbawienia w ciciela w adztwa nad rzecz , a 

wi c do odbudowania tego co zburzone, usuni cia tego co na nieruchomo ci 

                                            

235 E. towska, Odpowiedzialno  pa stwa za szkody po nowelizacji kodeksu post powania 
administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 60. 
236 A. Szpunar, Znaczenie art. 160 k.p.a. jako podstawy odpowiedzialno ci odszkodowawczej, PiP 
1990, nr 9, s. 42. 
237 M. Ja kowska [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 941. 
238 J. Kremis, Odpowiedzialno  Skarbu Pa stwa za decyzje administracyjne wed ug kodeksu 
cywilnego i kodeksu post powania administracyjnego, Wroc aw 1986, s. 193. 
239 M. Kali ski, Glosa do wyroku S du Apelacyjnego w Warszawie z dnia 11 lutego 1998 r., I Aca 
1074/97, PS 2001, nr 2, s. 166 i n. 
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zbudowane, umieszczone itp. W wi kszo ci tych przypadków zado uczynienie 

daniu by ego w ciciela b dzie jednak nadmiernie utrudnione lub kosztowne w 

zwi zku z czym danie by ego w ciciela ogranicza  si  b dzie zwykle do 

wiadczenia w pieni dzu. 

6. Compensatio lucri cum damno 

Rozwa enia wymaga w tym miejscu jeszcze jedno zagadnienie: powstaje mianowicie 

pytanie czy odszkodowanie za ustalon  wy ej strat  powinno uwzgl dnia  ew. 

korzy ci, które uzyska  poszkodowany w zwi zku z deliktem Skarbu Pa stwa, a wi c 

czy istnieje podstawa do zastosowania tu regu y compensatio lucri cum damno, a 

wi c regu y, która jest powszechnie aprobowana w doktrynie240. 

W szczególno ci, jako korzy  w gr  wchodzi  mo e tu prawo do odszkodowania 

okre lone w art. 7 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. o przej ciu na w asno  Pa stwa 

podstawowych ga zi gospodarki narodowej. By y w ciciel przedsi biorstwa, 

zgodnie z art. 7 ustawy nabywa  prawo do odszkodowania, wed ug okre lonych w 

nim zasad.  

Jak wiadomo obowi zek wyp aty odszkodowa  nie zosta  zrealizowany w zwi zku z 

czym wydaje si , e trudno tu mówi  o jakiejkolwiek korzy ci, która zmniejsza aby 

wysoko  szkody. 

Rozwa  nale y równie  mo liwo  zaliczenia korzy ci w postaci ew. zwolnienia 

by ego w ciciela z zobowi za  zwi zanych z prowadzeniem przedsi biorstwa.  

W orzecznictwie s dowym nie budzi w tpliwo ci, e nabycie przedsi biorstwa przez 

Pa stwo mia o charakter pierwotny, co oznacza o w szczególno ci, ze Pa stwo 

przejmowa o nieruchomo ci w stanie wolnym od obci . 

                                            

240 T. Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, 
Ossolineum 1981, s. 303; W. Czachórski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowro ska-Bocian, 
Zobowi zania. Zarys wyk adu, Warszawa 2002, s. 105; Z. Radwa ski, Zobowi zania-cz  ogólna, 
Warszawa 2001, s. 87; F. B ahuta, Kodeks cywilny. Komentarz, t. II, Warszawa 1972, s. 873; Z. 
Banaszczyk [w:] KC. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 727-728; A. Szpunar, Odszkodowanie za 
szkod  maj tkow , Bydgoszcz 1998, s. 79. 
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Pogl d taki wypowiedzia  SN ju  w uzasadnieniu wyroku z dnia 14 lipca 1951 r.241 i 

potwierdzi  w orzeczeniu z dnia 8 stycznia 1953 r.242, gdzie wskaza , e: „Przyj cie 

przez Pa stwo zobowi za  wyszczególnionych w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 3 

stycznia 1946 r. o przej ciu na w asno  Pa stwa podstawowych ga zi gospodarki 

narodowej nie zwalnia od odpowiedzialno ci osobistej za te zobowi zania w ciciela 

znacjonalizowanego przedsi biorstwa.”  W  uzasadnieniu  SN  wyja ni :  „Ani bowiem 

art. 6 ust. 1 cytowanej ustawy, ani aden inny przepis prawa takiego zwolnienia nie 

przewiduje, przeciwko za  domniemaniu zwolnienia przemawia okoliczno , e 

nawet w stosunkach umownych, gdy zmiana d nika nast puje za zgod  

wierzyciela, dotychczasowy d nik zostaje zwolniony tylko "wówczas, gdy to 

wyra nie wyp ywa z umowy" (art. 183 § 2 k.z.). Tym bardziej wy czone jest takie 

domniemanie na tle stosunków wynikaj cych w toku nacjonalizacji przedsi biorstwa. 

W tym bowiem przypadku wobec pierwotnego charakteru nabycia przedsi biorstwo 

przechodzi na rzecz Pa stwa w zasadzie wolne od wszelkich zobowi za , które 

obci aj  nadal dotychczasowego d nika w takim samym zakresie, jak to mia o 

miejsce przed nacjonalizacj . Wyj tki, jakie pod tym wzgl dem wprowadza art. 6 ust. 

1 ustawy z dnia 3 stycznia 1946 r. co do wyszczególnionych w nim rodzajów 

zobowi za , nie s  oczywi cie podyktowane trosk  o interes dotychczasowego 

nika, lecz maj  wy cznie na wzgl dzie interesy wierzycieli, które ustawodawca 

w przypadkach przewidzianych w powy szym przepisie uzna  za wymagaj ce 

szczególnej ochrony. Odmienne za enie zaskar onego wyroku jest oparte zatem 

na b dnej wyk adni art. 6 cytowanej ustawy.”  

Pogl d, zgodnie z którym nacjonalizacja przedsi biorstwa nie powodowa a 

wyga ni cia zobowi zania by ego w ciciela podtrzyma  SN tak e w wyroku z 24 

czerwca 1965243. 

Orzeczenia powy sze w sposób wi cy kszta towa y praktyk  i oznaczaj , e nie 

mo na na poczet straty by ego w ciciela przedsi biorstwa zaliczy  korzy ci w 

postaci zwolnienia go z okre lonych kategorii zobowi za . 

                                            

241 C 152/51, OSN 1953, z. III, poz. 63, s. 13. 
242 C 2820/52, OSN 1953, nr 4, poz. 118. 
243 III CR 108/65, Lex nr 5829. 
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Orzeczenia te nie s  pozbawione tak e znaczenia dla wysoko ci poniesionej szkody, 

jako e oznacza, i  od warto ci przej tego przedsi biorstwa nie nale y odlicza  

warto ci zobowi za  zwi zanych z jego prowadzeniem. 

7. Przedawnienie roszczenia 

Warto przypomnie , e zgodnie z art. 160 § 6 k.p.a. „Roszczenie o odszkodowanie 

przedawnia si  z up ywem trzech lat od dnia, w którym sta a si  ostateczna decyzja 

stwierdzaj ca niewa no  decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo 

decyzja, w której organ stwierdzi , w my l art. 158 § 2, e zaskar ona decyzja zosta a 

wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1.”  Nie  wchodzi  tu  zatem  w  gr  

zastosowanie art. 442 § 1 k.c.244  

V. Rozliczenia mi dzy w cicielem a Skarbem Pa stwa oparte 
na innych podstawach 

W kontek cie poczynionych ju  uwag warto nadmieni  tak e o kilku dodatkowych 

kwestiach, które maj  istotne znaczenie z punktu widzenia omawianej problematyki.  

Jak ju  wspomniano art. 160 k.p.a. jako przepis szczególny jedynie w zakresie 

odpowiedzialno ci z tytu u czynów niedozwolonych nie wy cza mo liwo ci ochrony 

interesów by ego w ciciela na innych podstawach prawnych. Wspomniano ju  o 

mo liwym zbiegu z odpowiedzialno ci  kontraktow . Warto równie  wspomnie , e 

w przypadku stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej w gr  mog  wej  

równie  roszczenia uzupe niaj ce wzgl dem roszczenia windykacyjnego.  

1. Roszczenia uzupe niaj ce 

Stwierdzenie niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej skuteczne ex tunc powoduje, e 

Skarb Pa stwa powinien by  od samego pocz tku jako nieuprawniony do w adania 

rzecz . Mimo, e - jak ju  zaznaczano - zagadnienie jest sporne, to jednak w 
                                            

244 Zob. np. uchwa  SN z 5 listopada 1986 r., II CR 292/86, Wspólnota 1990, nr 19, s. 10; w doktrynie 
np. J. Borkowski [w:] Kodeks post powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 747. 
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doktrynie zdaje si  przewa  pogl d, zgodnie z którym w adztwo Skarbu Pa stwa 

powinno by  kwalifikowane, przynajmniej poza zakresem przepisów o zasiedzeniu, 

jako posiadanie samoistne. Je eli tak, a z pogl dem tym wypada si  zgodzi , to 

cicielowi nieruchomo ci przys ugiwa  mog  roszczenia wzgl dem posiadacza 

oparte na art. 224 § 2 w zw. z art. 225 k.c., pod warunkiem e posiadacz by  w z ej 

wierze.  

Stosunek tych roszcze  do roszcze  o charakterze deliktowym jest sporny. 

W wyroku z dnia 10 stycznia 1974 r.245 SN  wskaza :  „Niedopuszczalna jest w 

zasadzie kumulacja roszczenia w ciciela przeciwko posiadaczowi w z ej wierze 

oparta na przepisie art. 225 kc w zakresie hipotezy tego przepisu z roszczeniem 

opartym na przepisie art. 415 kc”. 

Odmienny pogl d wypowiedzia  natomiast SN uchwale Sk adu Siedmiu S dziów z 

dnia 10 lipca 1984 r.246, gdzie wskaza : „Wynagrodzenie za bezumowne korzystanie 

z lokalu mieszkalnego przez najemc , który utraci  tytu  prawny do dalszego 

zajmowania lokalu, lub przez innego u ytkownika lokalu bez tytu u powinno 

odpowiada  nale no ciom za najem danego lokalu; nie wy cza to 

odpowiedzialno ci najemcy lub innego u ytkownika za szkod  na zasadach 

ogólnych”. W uzasadnieniu uchwa y SN analizowa  g ównie roszczenie 

odszkodowawcze ex contractu, tym niemniej dopu ci  równie  mo liwo  

dochodzenia odszkodowania ex delicto stwierdzaj c „Stosowanie przepisu art. 471 

kc jako podstawy roszczenia odszkodowawczego przeciwko by emu najemcy mo e 

okaza  si  nieskuteczne w sytuacji, gdy osoba zajmuj ca lokal bez podstawy 

prawnej wyka e, e nie mo e go opu ci  na skutek okoliczno ci, za które 

odpowiedzialno ci nie ponosi, w szczególno ci, gdy ze wzgl du na sw  sytuacj  

rodzinn  i materialn  oraz istniej cy brak mieszka  nie jest w stanie w danym czasie 

znale  dla siebie i rodziny innego lokalu. Taka ekskulpacja nie jest w praktyce 

dowej odosobniona. W tego rodzaju warunkach nie b  równie  z regu y istnia y 

podstawy do oparcia roszczenia odszkodowawczego na przepisach o czynach 

niedozwolonych, gdy  odpowiedzialno  taka mog aby opiera  si  w danym wypadku 
                                            

245 II CR 746/74, Lex Polonica. 
246 III CZP 20/84, OSNCP 1984, nr 12, poz. 209. 
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równie  na zasadzie winy, której poszkodowany nie móg by wykaza  w 

przytoczonych warunkach. Oczywi cie, obowi zkiem osoby zajmuj cej bez podstawy 

prawnej cudzy lokal jest podejmowanie stara  o znalezienie dla siebie innego 

mieszkania, a d ej trwaj ca bezczynno  w tym zakresie lub nieskorzystanie z 

istniej cych mo liwo ci zamieszkania gdzie indziej mo e stworzy  podstaw  do 

przyj cia odpowiedzialno ci deliktowej za powsta  w ten sposób szkod  u 

uprawnionego do dysponowania lokalem. Odpowiedzialno  taka b dzie te  

niew tpliwie zachodzi  przy samowolnym zaj ciu lokalu.”  

Z kolei w uzasadnieniu wyroku z dnia 25 marca 1986 r.247 S d Najwy szy stwierdzi : 

„W pozwie powód da  wynagrodzenia korzy ci, które utraci  na skutek bezprawnej 

odmowy zwrócenia mu nieruchomo ci rolnej po wyga ni ciu bezczynszowego 

ytkowania. Nie ulega w tpliwo ci, e da oby si  strony rozliczy  z tego tytu u przy 

zastosowaniu przepisów o bezpodstawnym wzbogaceniu (art. 405 kc) lub przepisów 

o czynach niedozwolonych (art. 415 kc). Roszczenie o wynagrodzenie za korzystanie 

z cudzej rzeczy bez podstawy prawnej jest roszczeniem szczególnym, 

unormowanym, w art. 224-225 kc. Te przepisy wi c wy cza y mo no  stosowania 

do rozlicze  stron bardziej ogólnych przepisów art. 405 oraz art. 415 i nast pnych kc 

zgodnie z ogóln  regu  stosunku lex specialis do lex generalis (orzeczenie S du 

Najwy szego z dnia 28 grudnia 1979 r. II CR 471/79 OSNCP 1980/6 poz. 127)”.  

Podobne stanowisko zaj  S d Najwy szy w wyroku z dnia 9 czerwca 2000 r.248: 

„Przepisy art. 224 § 2 i art. 225 kc w zakresie wymienionych w nich roszcze  

wy czaj  inne podstawy odpowiedzialno ci posiadacza wobec w ciciela”. W 

uzasadnieniu do wyroku SN, pisz c o art. 224 § 2 i 225 k.c. wskaza : „Ochrona 

interesów w ciciela i przywracanie zak óconej równowagi nast puje na tej w nie 

szczególnej podstawie, wy czaj cej w zakresie roszcze  tam uregulowanych inne 

przepisy np. ogólne odszkodowawcze lub o bezpodstawnym wzbogaceniu 

aktualizuj ce si  tylko w takim zakresie, w jakim problem wzajemnych rozlicze  

mi dzy w cicielem a posiadaczem nie zosta  uregulowany w art. 222 - 231 kc 

(uchwa a S N z 11 maja 1972 r. III CZP 22/72, OSNP 1972, z. 12, poz. 213)”. 

                                            

247 IV CR 29/86, OSNCP 1987, nr 2-3, poz. 44. 
248 IV CKN 1159/2000, Biuletyn S du Najwy szego 2000, nr 10, s. 10. 
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Kwestia zbiegu roszcze  uzupe niaj cych z roszczeniami odszkodowawczymi jest 

tak e rozwa ana w doktrynie. Przewa a, jak si  wydaje, pogl d, zgodnie z którym 

roszczenia uzupe niaj ce mog  pozostawa  w zbiegu z roszczeniami deliktowymi. 

Odpowiedzialno  deliktowa jest istotna zw aszcza w zakresie w jakim roszczenie o 

wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy nie zaspokaja w pe ni interesu w ciciela 

(np. odno nie lucrum cessans). W tym duchu wypowiedzia  si  T. Dybowski249, J. 

Ignatowicz250 i S. Grzybowski251, odmienny pogl d zajmuje natomiast E. Gniewek252 

oraz S. Wójcik253, którzy uznaj , e roszczenia uzupe niaj ce stanowi  - w zakresie 

przez nie uregulowanym - lex specialis wzgl dem ogólnych zasad odpowiedzialno ci 

odszkodowawczej. Tak e Z. K. Nowakowski traktuje te przepisy jako lex specialis, z 

tym, e sformu owanie to odnosi tylko do norm reguluj cych stosunki umowne lub 

wynikaj ce z bezpodstawnego wzbogacenia254. 

Na podstawie przytoczonych orzecze  i pogl dów doktryny mo na wskaza , e w 

orzecznictwie przewa a koncepcja, zgodnie z któr  roszczenia uzupe niaj ce maj  

pierwsze stwo w stosunku do roszcze  odszkodowawczych, zdania doktryny s  

natomiast w tej kwestii mocno podzielone.  

Dopuszczenie zbiegu wydaje si  uzasadnione, trudno bowiem znale  argumenty 

wy czaj ce swobodn  konkurencj  tego roszczenia z roszczeniami 

odszkodowawczymi. Jest zrozumia e, e przewa nie w ciciel wybierze te 

roszczenie, które b dzie dla niego korzystniejsze, co w praktyce oznacza wybór 

roszczenia uzupe niaj cego.  

W kontek cie rozpatrywanego zagadnienia z ca ym naciskiem nale y natomiast 

podkre li , e nikt nie stoi na stanowisku, zgodnie z którym mo liwo  dochodzenia 

roszczenia deliktowego wy cza mo liwo dania wynagrodzenia za korzystanie z 

                                            

249 T. Dybowski, Ochrona w asno ci w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1969, s. 221-222. 
250 J. Ignatowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 1972, s. 601. 
251 S. Grzybowski, Prawo cywilne. Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1976, s. 121. 
252 E. Gniewek, Kodeks cywilny. Ksi ga druga. W asno  i inne prawa rzeczowe. Komentarz, 
Zakamycze 2001, s. 511. 
253 S. Wójcik [w:] System prawa cywilnego, t. II, Prawo w asno ci i inne prawa rzeczowe, Ossolineum 
1977, s. 509. 
254 Z. K. Nowakowski, Prawo rzeczowe. Zarys wyk adu, Warszawa 1980, s. 139. 



In
sty

tu
t W

ym
iar

u 
Sp

ra
wi

ed
liw

o
ci

 119 

rzeczy w oparciu o art. 224 § 2 k.c. Czy art. 160 § 1 k.p.a. mia by by  wyj tkiem od 

tak uj tej regu y? Brak jest, jak mo na s dzi , podstaw by wyprowadzi  tego rodzaju 

konkluzj .  

Wydaje si , e posiadanie nabyte wadliwie przez Skarb Pa stwa nie mo e by  

zakwalifikowane inaczej ni  jako posiadanie w z ej wierze, co oznacza, e 

cicielowi nieruchomo ci przys uguj  roszczenia o wynagrodzenie za korzystanie 

z rzeczy, z tytu u pogorszenia lub utraty rzeczy oraz o zwrot pobranych po ytków, a 

tak e uiszczenie warto ci tych po ytków, które zu . Zgodnie z art. 229 k.c. i 

utrwalonym orzecznictwem roszczenia te mog  by  jednak dochodzone jedynie w 

ci gu roku od dnia zwrotu rzeczy jednak e zasadniczo za okres nie d szy ni  10 

lat255. To ostatnie ograniczenie, b ce wynikiem kombinacji art. 229 k.c. i art. 118 

k.c., zgodnie z przyj tymi ju  w niniejszym opracowaniu wnioskami, nie mo e by  w 

tym miejscu uznane za w pe ni aktualne, gdy  nale y uzna , e w okresie 

obowi zywania poprzedniego ustroju ze wzgl du na faktyczny brak mo liwo ci 

dochodzenia roszcze  (si a wy sza) bieg przedawnienia okre lony w art. 118 k.c. by  

zawieszony. W wietle przywo ywanego ju  wyroku SN z 13 grudnia 2001 r.256, 

zawieszenie biegu przedawnienia w oparciu o art. 121 pkt 4 k.c. w sytuacji, gdy 

obywatel pozbawiony by  mo liwo ci ochrony swych praw naruszonych przez 

niezgodn  z prawem decyzj  administracyjn  trwa do chwili uchylenia wadliwej 

decyzji nacjonalizacyjnej. W tym wariancie sta aby otworem droga do dochodzenia 

roszcze  uzupe niaj cych za ca y okres w adania przez pa stwo nieruchomo ci ; 

roszczenia te przedawnia yby si , w odpowiedniej cz ci, dopiero po up ywie 10 lat 

od wzruszenia wadliwej decyzji.  

Co do zasady inaczej przedstawia  si  b dzie mo liwo ci wyst pienia z 

roszczeniami uzupe niaj cymi wobec nabywcy nieruchomo ci od Skarbu Pa stwa. 

Osoba trzecia tylko wyj tkowo b dzie mog a bowiem zosta  uznana za posiadacza w 

                                            

255 Tak SN w uchwale z 24 pa dziernika 1972 r., III CZP 70/72, OSNC 1973, nr 6, poz. 102; podobnie 
w wyroku z z 4 grudnia 1980 r., II 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 tak e w uchwale z dnia 26 kwietnia 
2002 r., III CZP 21/02, OSN 2002, nr 12, poz. 149; w doktrynie zob. zw aszcza E. Gniewek, 
Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksi ga druga. W asno  i inne prawa rzeczowe, Zakamycze 2001, 
s. 545-546. 
256 IV CKN 307/01, nie publ. 
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ej wierze zobowi zanego do zado uczynienia roszczeniom uzupe niaj cym. 

Dopiero zatem od chwili, gdy osoba tak dowiedzia a si  o wytoczeniu przeciwko niej 

powództwa o wydanie rzeczy b dzie ona zobowi zana do wynagrodzenia za 

korzystanie z rzeczy, do zwrotu pobranych po ytków lub ich warto ci oraz do 

wynagrodzenia za pogorszenie nieruchomo ci. 

Oczywi cie w omawianym przypadku Skarbowi Pa stwa oraz ew. osobie trzeciej 

przys ugiwa  b  roszczenia o zwrot nak adów na rzecz stosownie do art. 226 i 227 

k.c.257. Nie mo na równie  wykluczy  odpowiedniego roszczenia opartego na art. 

231 k.c.258, pami ta  jednak nale y w tym miejscu o z ej wierze Skarbu Pa stwa, co 

oznacza e w rachub  wchodzi  mo e jedynie roszczenie osoby trzeciej.  

Mo na zatem stwierdzi , e ochrona interesów by ego w ciciela nie sprowadza si  

w rozpatrywanym przypadku jedynie do art. 160 k.p.a., ale mo e opiera  si  równie  

na roszczeniach uzupe niaj cych, co jednak ogranicza si  tylko do przypadku 

stwierdzenia niewa no ci decyzji nacjonalizacyjnej. Uznanie bowiem, e decyzja 

nacjonalizacyjna zosta a wydana z naruszeniem prawa oraz, e wywo a 

nieodwracalne skutki prawne sprawia, e by y w ciciel nie jest w obrocie prawnym 

uznawany za w ciciela ju  od chwili, gdy decyzja wywo a skutek, nie mo e zatem 

skorzysta  z dobrodziejstwa art. 226 k.c. Pozostaj  mu wobec tego jedynie 

roszczenia odszkodowawcze oparte na art. 160 k.p.a., ograniczone jednak jak 

wiadomo, de lege lata, do szkody rzeczywistej.  

Nie ma w tpliwo ci, e ochrona wynikaj ca z art. 226 k.c. jest dalej id ca co do 

zakresu przedmiotowego ni  roszczenia oparte na art. 160 k.p.a. W szczególno ci 

by emu w cicielowi nale y si  pe ne wynagrodzenie za korzystanie z rzeczy oraz 

zwrot pobranych po ytków, co jednak, jak si  wydaje, w przypadku przedsi biorstwa 

sprowadza si  do jednej pozycji - trudno przyj , e w ciciel móg by da  

zarówno wynagrodzenia za korzystanie z rzeczy, mierzonego przeci tnym czynszem 

dzier awy analogicznego przedsi biorstwa, jak i zwrotu zysku. Wysoko  czynszu 

dzier awy uwzgl dnia bowiem t  okoliczno , e zysk przypada dzier awcy a nie 
                                            

257 Zob. bli ej w tej kwestii J. Napiera a, Sytuacja prawna przedsi biorstwa pa stwowego po 
uniewa nieniu decyzji nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 25. 
258 Tak te  J. Napiera a, Sytuacja prawna przedsi biorstwa pa stwowego po uniewa nieniu decyzji 
nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 24. 
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cicielowi. Wydaje si  zatem, e by y w ciciel mo e da  albo wynagrodzenia 

za korzystanie z rzeczy (mierzonej wysoko ci  czynszu) albo zwrotu pobranych 

po ytków (zysk przedsi biorstwa); po czenie obu da  prowadzi oby do 

nieuzasadnionego wzbogacenia w ciciela.  

2. Roszczenie z tytu u bezpodstawnego wzbogacenia 

Mo na równie  wspomnie , e ze wzgl du na daleko id  ochron  interesów 

ciciela wynikaj  z art. 160 k.p.a. i z art. 226 k.c. pozbawione praktycznego 

znaczenia jest natomiast roszczenie z tytu u bezpodstawnego wzbogacenia, które 

teoretycznie tak e mog oby wchodzi  w rachub 259. 

 

                                            

259 Mo liwo  jego zbiegu z roszczeniami odszkodowawczymi nie budzi w tpliwo ci, inaczej natomiast 
przedstawia si  kwestia zbiegu z roszczeniami uzupe niaj cymi. Pogl d wy czaj cy mo liwo  
zbiegu wypowiedzia  np. J. Ignatowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 1972, s. 600; J. 
Pietrzykowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 1972, s. 958; pogl d przeciwny za  T. 
Dybowski, Ochrona w asno ci w polskim prawie cywilnym, Warszawa 1969, s. 237; zob. tak e A. 
Ohanowicz [w:] System prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Prawo zobowi za  - cz  ogólna, Ossolineum 
1981, s. 514-516; E. towska, Bezpodstawne wzbogacenie, Warszawa 2000, s. 53-56 wskazuje, e 
pogl d dopuszczaj cy zbieg przewa a w doktrynie. W orzecznictwie panuje natomiast pogl d, 
zgodnie z którym przepisy art. 224-226 k.c. wy czaj  zastosowanie przepisów 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; uchwa a S du Najwy szego z dnia 11 
maja 1972 r., III CZP 22/72, OSNCP 1972, nr 12, poz. 213; wyrok S du Najwy szego z dnia 19 
sierpnia 1971 r., II CR 224/71, Lex Polonica 2002; wyrok S du Najwy szego z dnia 30 grudnia 1969 
r., II CR 356/69, Lex Polonica 2002. 


