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Odszkodowanie za utratê lokali w budynkach
na gruntach warszawskich

1. W ostatnich latach problem szeroko rozumianej reprywatyzacji staje
siê coraz czêœciej przedmiotem wypowiedzi naszych najwy¿szych instan-
cji s¹dowych, ³¹cznie z Trybuna³em Konstytucyjnym1. Wœród wielu istot-
nych problemów, przed jakimi staj¹ s¹dy i organy administracji, dokonuj¹c
wyk³adni aktów prawnych wprowadzonych w ¿ycie w poprzedniej formacji
ustrojowej, specyficzn¹ grupê stanowi¹ sprawy dotycz¹ce gruntów war-
szawskich. Ze wzglêdu na masowoœæ zjawiska (wnioski reprywatyza-
cyjne w latach 40-tych z³o¿y³o kilkanaœcie tysiêcy osób, na rozpoznanie
oczekuje nadal kilka tysiêcy) kr¹g podmiotów zainteresowanych t¹ pro-
blematyk¹ jest wcale niema³y. Wystarczy wskazaæ, ¿e orzeczenia s¹dowe
wydane na gruncie wci¹¿ obowi¹zuj¹cego dekretu z dnia 26 paŸdziernika
1945 r. o w³asnoœci i u¿ytkowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy2

sta³y siê ju¿ przedmiotem interesuj¹cego opracowania monograficznego3.
Wydawaæ by siê mog³o, ¿e up³yw czasu zmarginalizuje znaczenie oma-
wianej problematyki. Tak jednak nie jest. Wp³ywaj¹ na to w zasadzie dwa
czynniki. Na pierwszym miejscu nale¿y wymieniæ nieprawid³owoœæ roz-
strzygniêæ administracji, zapadaj¹cych zarówno obecnie, jak i w poprzed-
nim ustroju. Decyzje odmawiaj¹ce ustanowienia na rzecz dotychczaso-

1 Por. postanowienie TK z dnia 28 listopada 2001 r. SK 5/01, OTK 2001, nr 8, poz.
266 z glos¹ A. Lichorowicza, Przegl¹d Sejmowy 2002, nr 2, s. 129.

2 Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm. (dalej: dekret).
3 Por. D. K o z ³ o w s k a, E. M z y k, Grunty warszawskie, Zielona Góra 2000.
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wych w³aœcicieli gruntu w rozumieniu art. 7 dekretu prawa w³asnoœci
czasowej, a nastêpnie u¿ytkowania wieczystego, nagminnie zapada³y
z ra¿¹cym naruszeniem prawa i by³y zupe³nie dowolne. Czêsto te¿ nie
dorêczano ich stronom. Po drugie, w nowych realiach ustrojowych wzrost
œwiadomoœci prawnej powoduje, ¿e byli w³aœciciele zaczynaj¹ dochodziæ
swoich praw. Czêsto jednak spotykaj¹ siê z bezczynnoœci¹ organów
administracji, stanowi¹c¹ prost¹ kontynuacjê stanu z minionej epoki.
W wielu wypadkach wnioski o w³asnoœæ czasow¹ nie doczeka³y siê roz-
poznania mimo up³ywu blisko 60 lat od ich z³o¿enia, chocia¿ ¿aden przepis
nie wy³¹czy³ w sprawach „dekretowych” ogólnych zasad wynikaj¹cych
z przepisów postêpowania administracyjnego, dotycz¹cych terminów za-
³atwiania spraw (por. art. 35 k.p.a. i art. 68 r.p.a. z 1928 r.)4. Byæ mo¿e
jedn¹ z przyczyn tego stanu rzeczy jest szczup³a obsada urzêdnicza organów
wydaj¹cych decyzje administracyjne. Nie zwalnia to jednak z odpowie-
dzialnoœci odszkodowawczej za ich opiesza³oœæ (co do okresu po 1 wrzeœnia
2004 r. – art. 4171 § 3 k.c., a za bezczynnoœæ sprzed tej daty – na
podstawie art. 417 k.c. w wersji obowi¹zuj¹cej wczeœniej5; por. art. 5
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny
oraz niektórych innych ustaw)6. Milczenie organów i wadliwoœæ rozstrzy-
gniêæ zapad³ych przed laty petryfikowa³y wadliwy stan prawny, umo¿-
liwiaj¹c od strony formalnej dysponowanie przez organy administracji
gruntami i budynkami, co do których byli w³aœciciele nadal zachowywali
swoje uprawnienia. Prowadzi³o to do wyrz¹dzania im szkód, których
naprawienia obecnie s³usznie siê domagaj¹.

2. Bezpoœrednim impulsem do zg³oszenia niniejszych uwag jest wyrok
SN z dnia 27 listopada 2002 r.7 Dotyczy on problematyki odszkodowania

4 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.
5 Por. E. £ ê t o w s k a, Odpowiedzialnoœæ odszkodowawcza za tzw. „milczenie admi-

nistracji”, [w:] Studia z prawa cywilnego. Ksiêga pami¹tkowa dla uczczenia 50-lecia
pracy naukowej prof. dr hab. Adama Szpunara, A. Rembieliñski, Warszawa-£ódŸ 1983,
s. 135-149.

6 Dz.U. Nr 162, poz. 1692.
7 I CKN 1215/00, OSP 2004, nr 1, poz. 3 z glos¹ A. Jaroszyñskiego, która dotyczy

g³ównie problematyki stosowania instytucji procedury administracyjnej do decyzji wyda-
wanych na podstawie art. 160 k.p.a. Glosa aprobuj¹ca L. Boska ukaza³a siê w OSP 2004,
nr 7-8, poz. 99, a A. Kocha w OSP 2004, nr 11, poz. 139.
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za utratê w³asnoœci lokali w budynku posadowionym na gruncie war-
szawskim. Z pierwszej tezy dowiadujemy siê, ¿e miêdzy decyzj¹ admi-
nistracyjn¹, odmawiaj¹c¹ przyznania dotychczasowemu w³aœcicielowi nie-
ruchomoœci zabudowanej prawa w³asnoœci czasowej (póŸniej wieczystego
u¿ytkowania) do gruntu na podstawie art. 7 dekretu, a sprzeda¿¹ przez
Skarb Pañstwa najemcom zajmowanych przez nich w budynku lokali
zachodzi zwi¹zek przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 k.c.

3. Poniewa¿ pogl¹d wyra¿ony w tezie orzeczenia nie mo¿e byæ
rozumiany jako dyrektywa wyk³adni, oderwana od stanu faktycznego
stanowi¹cego podstawê rozstrzygniêcia, warto przybli¿yæ jego zasadnicze
elementy. Matka powódek w przepisanym terminie szeœciu miesiêcy od
dnia objêcia gruntu w posiadanie przez m.st. Warszawê z³o¿y³a wniosek
o przyznanie prawa w³asnoœci czasowej do tego gruntu (art. 7 ust. 1
dekretu). Wniosek zosta³ rozpoznany odmownie decyzj¹ wydan¹ w 1969 r.,
w dwadzieœcia lat po jego z³o¿eniu. Przypomnijmy, ¿e zgodnie z art. 5
dekretu budynki znajduj¹ce siê na komunalizowanych gruntach pozosta-
wa³y w³asnoœci¹ dotychczasowych w³aœcicieli gruntu. Oznacza³o to wpro-
wadzenie wyj¹tku od zasady superficies solo cedit. Za³o¿eniem prawo-
dawcy by³a tymczasowoœæ takiego rozwi¹zania. Odrêbna w³asnoœæ
budynku, zgodnie z art. 8 dekretu, utrzymywa³a siê do czasu rozpoznania
wniosku o w³asnoœæ czasow¹ albo wygasa³a wskutek niez³o¿enia takiego
wniosku w terminie przewidzianym w art. 7 ust. 1. Nie oznacza to jednak,
aby nie przewidziano regulowania stanu prawnego budynków na gruntach
warszawskich w ksiêgach wieczystych odrêbnych od ksi¹g dla gruntu.
Mo¿liwoœæ tak¹ przewidywa³ art. XXXIX § 3 dekretu – Przepisy wpro-
wadzaj¹ce prawo rzeczowe i prawo o ksiêgach wieczystych z dnia
11.10.1946 r.8, a nastêpnie § 79 rozporz¹dzenia Ministra Sprawiedliwoœci
z dnia 21 marca 1983 r. w sprawie wykonania przepisów ustawy o ksiê-
gach wieczystych i hipotece9, § 77 rozporz¹dzenia Ministra Sprawiedli-

8 Dz.U. Nr 57, poz. 321 ze zm.; por. te¿ rozporz¹dzenie Ministra Sprawiedliwoœci
z dnia 28 maja 1947 r. w sprawie postêpowania przy zak³adaniu ksi¹g wieczystych, Dz.U.
Nr 45, poz. 235 i rozporz¹dzenie tego¿ ministra z dnia 3 maja 1948 r. w sprawie zak³adania
i prowadzenia ksi¹g wieczystych dla budynków na obszarze m.st. Warszawy, stanowi¹cych
odrêbne nieruchomoœci, Dz.U. Nr 27, poz. 187.

9 Dz.U. Nr 19, poz. 84.
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woœci z dnia 18 marca 1992 r. o takim samym tytule10, a obecnie reguluje
je § 61 rozporz¹dzenia Ministra Sprawiedliwoœci z dnia 17 wrzeœnia 2001 r.
w sprawie prowadzenia ksi¹g wieczystych i zbiorów dokumentów11.

4. W praktyce w¹tpliwoœci wielokrotnie budzi³a ocena stanu danego
budynku w dniu 21 listopada 1945 r., tzn. w dacie wejœcia w ¿ycie de-
kretu. Rozmaity stopieñ zniszczeñ wojennych powodowa³, ¿e niejedno-
krotnie trzeba by³o rozstrzygaæ, czy w ogóle mamy do czynienia z bu-
dynkiem w rozumieniu art. 5 i 8 dekretu, czy te¿ na gruncie sta³y tylko
ruiny. Ocenê dokonywan¹ z dzisiejszej perspektywy utrudnia czêsto fakt
przyst¹pienia przez by³ych w³aœcicieli bezpoœrednio po zakoñczeniu dzia-
³añ wojennych do prac remontowych. Przez lata pokutowa³a w zakresie
oceny stanu budynku wadliwa praktyka organów administracji, polegaj¹ca
na siêganiu do przepisów ustawy z dnia 3 lipca 1947 r. o popieraniu
budownictwa12. Przewidywa³a ona w art. 2 ust. 2, ¿e za budowê now¹
uwa¿a siê naprawê budowli zniszczonych w wiêcej ni¿ 66%. Zdaniem
organów administracji, procentowy stopieñ zniszczenia budynku po znisz-
czeniach wojennych mia³ przes¹dzaæ o tym, czy mamy do czynienia z bu-
dynkiem w rozumieniu art. 5 dekretu, jednak¿e S¹d Najwy¿szy w wyro-
kach z dnia 29 paŸdziernika 1999 r.13  i 7 lipca 2004 r.14  uzna³ to stanowisko
za b³êdne. Zdaniem SN, dla oceny omawianego zagadnienia miarodajny jest
przepis art. 6 ust. 2 dekretu, zgodnie z którym o tym, czy mamy do
czynienia z budynkiem decydowa³o orzeczenie w³adzy budowlanej o prze-
znaczeniu do naprawy. W razie orzeczenia o rozbiórce, nawet obiekt
zniszczony w mniej ni¿ 2/3 nie stanowi³ budynku wed³ug art. 5 i 8 dekretu.
Rozumowanie to, najzupe³niej s³uszne, przekreœli³o mo¿liwoœæ stosowania
w procesie wyk³adni art. 5 dekretu ustawy uchwalonej w 1947 r. i do-
tycz¹cej innej problematyki. Jako posi³kowy argument nale¿y wskazaæ
regulacje art. 1 ust. 3 i 4 dekretu z dnia 26 paŸdziernika 1945 r. o rozbiórce
i naprawie budynków zniszczonych i uszkodzonych w czasie wojny15,

10 Dz.U. Nr 29, poz. 128 ze zm.
11 Dz.U. Nr 102, poz. 1122 ze zm.
12 Dz.U. Nr 52, poz. 270 ze zm.
13 I CKN 108/99, niepubl., za: Lex nr 142595.
14 I CK 108/04, niepubl.; zob. te¿ wyrok NSA z dnia 17.01.2002 r. I SA 1482/00,

niepubl., za: Lex nr 81770.
15 Dz.U. Nr 50, poz. 281 ze zm.
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które definiowa³y pojêcia budynku zniszczonego i uszkodzonego, chocia¿
tylko na potrzeby tego aktu prawnego. Korespondowa³y one jednak
z unormowaniem art. 6 ust. 2 dekretu, wydanego w tym samym dniu.

5. Poniewa¿ decyzj¹ z 1969 r. odmówiono matce powódek u¿ytko-
wania wieczystego gruntu, odrêbna w³asnoœæ budynku formalnie usta³a
i sta³ siê on na powrót czêœci¹ sk³adow¹ gruntu, zgodnie z art. 8 dekretu.
W latach 1976-1989 Skarb Pañstwa sprzedawa³ lokale w tym budynku
ich najemcom. Mo¿na uznaæ, ¿e nabywcy ci pozostawali w dobrej wierze
(art. 6 k.c.), w zwi¹zku z czym ich nabycie by³o chronione przepisami
o rêkojmi wiary publicznej ksi¹g wieczystych (art. 20 dekretu o pr. rzecz.,
a nastêpnie art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiêgach wie-
czystych i hipotece). Na wniosek powódek Minister Gospodarki Prze-
strzennej i Budownictwa (dalej: MGPiB) wyda³ w 1994 r. decyzjê stwier-
dzaj¹c¹ niewa¿noœæ decyzji z 1969 r., jako wydanej z ra¿¹cym naruszeniem
prawa (por. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.), ale w zakresie lokali sprzedanych
najemcom ograniczy³ siê do stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa
(art. 156 § 2 i art. 158 § 2 k.p.a.). Uzna³ bowiem, ¿e odnoœnie do sprze-
danych lokali decyzja z 1969 r., odmawiaj¹ca ustanowienia u¿ytkowania
wieczystego, wywo³a³a nieodwracalne skutki prawne. Praktycznie decy-
zja MGPiB ograniczy³a siê zatem do stwierdzenia niewa¿noœci tylko
w odniesieniu do jednego lokalu w budynku, nabytego zreszt¹ przez jedn¹
z powódek, jak nale¿y siê domyœlaæ, po 1989 r. Do zagadnienia tego
powrócimy w dalszej czêœci opracowania (pkt 15).

6. W zwi¹zku z decyzj¹ MGPiB powódki wyst¹pi³y o odszkodowanie
na podstawie art. 160 k.p.a.16 za bezprawne pozbawienie ich matki prawa
do nieruchomoœci. Jak siê wydaje, chodzi³o przede wszystkim o odszko-
dowanie za spowodowanie decyzj¹ z 1969 r. utraty prawa w³asnoœci
niemal wszystkich lokali w budynku, w wyniku ich póŸniejszej sukce-
sywnej sprzeda¿y. Powódki spotka³y siê z odmow¹ odszkodowania ze
strony Prezesa Urzêdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast (dalej: UMiRM).

16 Przepis ten, mimo uchylenia, zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
o zmianie ustawy – Kodeks cywilny oraz niektórych innych ustaw, stosuje siê nadal do
zdarzeñ i stanów prawnych powsta³ych przed 1 wrzeœnia 2004 r., a zatem sytuacji oma-
wianych w niniejszym artykule.
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W uzasadnieniu decyzji stwierdzono brak nale¿ytego udokumentowania
¿¹dania oraz podniesiono, ¿e nadaje siê ono do zaspokojenia w ramach
przysz³ej ustawy reprywatyzacyjnej. Te dziwne argumenty zas³uguj¹ na
krótk¹ analizê. Przypomnijmy, ¿e decyzja administracyjna musi zawieraæ
m.in. uzasadnienie prawne (art. 107 § 1 k.p.a.). W postêpowaniu odszko-
dowawczym, prowadzonym na podstawie art. 160 § 4 k.p.a., nie zostaj¹
wy³¹czone regu³y dowodowe ustanowione w art. 7 i 77 k.p.a., nak³a-
daj¹ce na organ obowi¹zek d¹¿enia do wykrycia prawdy obiektywnej.
Jest to zrozumia³e, zwa¿ywszy ¿e mamy do czynienia z w³adczym roz-
strzygniêciem organu administracji. Zawarte w art. 160 § 2 k.p.a. ode-
s³anie do przepisów kodeksu cywilnego dotyczy wy³¹cznie odszkodowa-
nia (art. 361 i 363 k.c.), ale ju¿ nie regu³ rozk³adu ciê¿aru dowodu,
normowanych w wymienionych przepisach kodeksu postêpowania ad-
ministracyjnego17. Nie wiadomo zatem dlaczego organ uzna³ roszczenie
powódek za nieudowodnione, skoro fakt utraty w³asnoœci lokali ju¿ prima
facie jest bezsporny. Byæ mo¿e chodzi³o o niewykazanie zwi¹zku przy-
czynowego miêdzy decyzj¹ z 1969 r. a doznaniem szkody. Wobec takiego
rozstrzygniêcia powódki skierowa³y siê na drogê s¹dow¹ (art. 160 § 5
k.p.a.), ¿¹daj¹c zap³aty odszkodowania odpowiadaj¹cego wartoœci ryn-
kowej utraconych lokali. S¹d okrêgowy wyda³ wyrok wstêpny, przes¹-
dzaj¹cy co do zasady s³usznoœæ ¿¹dañ powódek, przyjmuj¹c istnienie
zwi¹zku przyczynowego, w rozumieniu art. 361 § 1 k.c., miêdzy decyzj¹
z 1969 r. a utrat¹ w³asnoœci lokali. Jednak¿e wskutek apelacji powództwo
zosta³o oddalone. S¹d II instancji uzna³, ¿e miêdzy decyzj¹ z 1969 r.
a szkod¹ istnieje tylko zwi¹zek przyczynowy typu conditio sine qua non,
brak zaœ powi¹zania bezpoœredniego, wymaganego rzekomo w art. 361
§ 1 k.c. Trudno ustaliæ, na jakiej podstawie normatywnej oparto takie
rozumowanie. Przepis art. 361 § 1 k.c. mówi o normalnych nastêp-
stwach, nie wymaga natomiast powi¹zania bezpoœredniego. Teoria causa
proximae, wed³ug której d³u¿nik odpowiada tylko za bezpoœrednie nastêp-
stwa przypisywanego mu zdarzenia, nie znalaz³a odzwierciedlenia w ko-
deksie cywilnym. Stanowisko s¹du apelacyjnego nale¿y oceniæ jako

17 Na problem ten zwraca uwagê J. K r e m i s, Odpowiedzialnoœæ Skarbu Pañstwa za
decyzje administracyjne wed³ug kodeksu cywilnego i kodeksu postêpowania administra-
cyjnego, Wroc³aw 1986, s. 152.
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pozostaj¹ce w jawnej sprzecznoœci z wyraŸnym unormowaniem zwi¹zku
przyczynowego w art. 361 § 1 k.c. W uzasadnieniu jego wyroku zabrak³o
odniesienia siê do zapatrywania poœredniego miêdzy teori¹ causae pro-
ximae i teori¹ równowartoœci przyczyn (okreœlan¹ równie¿ mianem teorii
conditio sine qua non) w postaci przyczynowoœci adekwatnej. S¹d ten
uzna³, ¿e szkoda powódek nie by³a nastêpstwem decyzji z 1969 r., lecz
póŸniejszego zbycia lokali w drodze samodzielnych czynnoœci prawnych
i dopiero miêdzy tymi czynnoœciami a szkod¹ mog³o zachodziæ bezpo-
œrednie powi¹zanie przyczynowe, uzasadniaj¹ce odpowiedzialnoœæ od-
szkodowawcz¹. Skoro jednak legalnoœæ decyzji o sprzeda¿y lokali nie
zosta³a podwa¿ona, powództwo nale¿a³o oddaliæ.

Rozumowanie to, poza poddanym krytyce wymaganiem bezpoœred-
niego zwi¹zku przyczynowego, oparto prawdopodobnie na treœci uchwa-
³y siedmiu sêdziów NSA z dnia 16 grudnia 1996 r.18 Stwierdzono w niej,
¿e oddanie nieruchomoœci warszawskiej w u¿ytkowanie wieczyste osobie
trzeciej nie oznacza, i¿ decyzja administracyjna wydana na podstawie
przepisów dekretu, odmawiaj¹ca by³emu w³aœcicielowi przyznania prawa
w³asnoœci czasowej (ew. u¿ytkowania wieczystego), wywo³a³a nieod-
wracalne skutki prawne w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. Uchwa³a ta
niew¹tpliwie stanowi³a prze³om i wytyczy³a kierunek orzecznictwa w spra-
wach gruntów warszawskich. Wed³ug NSA o nieodwracalnoœci skutków
prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. mo¿na mówiæ w odniesieniu
do gruntów warszawskich dopiero w postêpowaniu nadzorczym, doty-
cz¹cym decyzji o oddaniu gruntu w u¿ytkowanie wieczyste osobie trze-
ciej, nie zaœ w odniesieniu do decyzji odmawiaj¹cej przyznania w³asnoœci
czasowej (u¿ytkowania wieczystego) dotychczasowemu w³aœcicielowi.
W tym samym duchu wypowiedzia³ siê S¹d Najwy¿szy w uchwale z dnia
28 maja 1992 r.19, przyjmuj¹c, ¿e w toku kwalifikacji zagadnienia wy-

18 OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 49.
19 III AZP 4/92, OSP 1993, nr 5, poz. 104 z krytyczn¹ glos¹ B. Adamiak; por. te¿

wyroki NSA: z dnia 24 stycznia 1986 r. II SA 1815/85, OSPiKA 1987, nr 11, poz. 215
z glos¹ W. Dawidowicza; z dnia 23 listopada 1987 r. I SA 1406/86, ONSA 187, nr 2,
poz. 81; z dnia 6 kwietnia 1995 r. (teza druga), OSNP 1995, nr 18, poz. 223; z dnia 16
paŸdziernika 1995 r. IV SA 747/94, za: Wspólnota 1997, nr 7, s. 26; z dnia 22 stycznia
1998 r. I SA 1226/96, niepubl.; z dnia 2 lutego 1998 r. IV SA 2268/96, niepubl.; z dnia
27 lutego 1998 r. IV SA 1205/97, niepubl.; z dnia 20 kwietnia 1998 r. IV SA 1050/96,
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wo³ania przez decyzjê nieodwracalnego skutku prawnego nie powinny
byæ brane pod uwagê póŸniejsze zdarzenia, które stwarzaæ mog¹ prze-
szkody w przywróceniu uprawnieñ. Je¿eli zatem przeszkod¹ tak¹ jest
nabycie prawa do budynku lub lokalu chronione rêkojmi¹ wiary publicznej
ksi¹g wieczystych, dokonane na podstawie decyzji administracyjnej orze-
kaj¹cej o sprzeda¿y, nie mo¿na mówiæ o nieodwracalnoœci skutków praw-
nych decyzji odmawiaj¹cej ustanowienia u¿ytkowania wieczystego na
rzecz dotychczasowego w³aœciciela gruntu, w rozumieniu art. 7 dekretu.

Podobn¹ drog¹ poszed³ s¹d apelacyjny, oddalaj¹c powództwo. Jed-
nak¿e wykorzystywanie przedstawionej wyk³adni NSA, dotycz¹cej po-
jêcia nieodwracalnych skutków prawnych, z art. 156 § 2 k.p.a. na potrzeby
postêpowania cywilnego w zakresie roszczeñ odszkodowawczych mo¿e
siê okazaæ zabiegiem wadliwym. Przepis art. 160 § 1 k.p.a. pos³uguje
siê pojêciem poniesienia szkody na skutek wydania decyzji. Zgodnie z § 2,
do odszkodowania stosuje siê przepisy kodeksu cywilnego. Lege non
distinguente dotyczy to problematyki zwi¹zku przyczynowego miêdzy
wydaniem (wzglêdnie wykonaniem) decyzji a doznaniem szkody. Stano-
wisko s¹du apelacyjnego pomija tê okolicznoœæ, ¿e normalny zwi¹zek
przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. miewa czêsto charakter
wielocz³onowy, przy czym ka¿dy z elementów ³añcucha przyczynowego
mo¿e byæ przypisywany innemu podmiotowi. Aby na³o¿yæ na sprawcê
pierwszego zdarzenia odpowiedzialnoœæ tak¿e za skutki kolejnych zda-
rzeñ, nale¿y dokonaæ oceny normalnoœci relacji miêdzy poszczególnymi
ogniwami ³añcucha. Ka¿de kolejne ogniwo musi byæ normalnym nastêp-
stwem poprzedniego, nie wystarczy wykazanie, ¿e normalnym nastêp-
stwem badanej przyczyny pierwotnej jest w œwietle doœwiadczenia ¿ycio-

niepubl.; z dnia 27 paŸdziernika 1998 r. IV SA 1906/97, niepubl; z dnia 11 czerwca 1999 r.
IV SA 2498/98, niepubl.; z dnia 31 marca 2000 r. I SA 235/99, niepubl.; z dnia 11 paŸ-
dziernika 2000 r. IV SA 1185/00, niepubl.; z dnia 28 wrzeœnia 2001 r. I SA 326/01, niepubl.;
w tym kierunku tak¿e wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2001 r. I SA 2134/99, niepubl.;
odmiennie, chocia¿ z powo³aniem uchwa³y SN z dnia 28 maja 1992 r., NSA w wyroku z dnia
14 stycznia 1998 r. V SA 432/96, niepubl.; wyrok NSA z dnia 25 lutego 1998 r. IV SA
2517/97, niepubl.; wyrok NSA z dnia 3 marca 1998 r. IV SA 1902/97, niepubl.; wyrok
NSA z dnia 2 kwietnia 1998 r. IV SA 847/96, niepubl.; wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1998 r.
IV SA 768/98, niepubl.; wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1998 r. IV SA 1395/97, niepubl.;
wyrok NSA z dnia 3 lutego 1999 r. IV S.A. 1170/97, niepubl.
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wego i wiedzy s¹du ostateczny skutek szkodowy20. W analizowanym
stanie faktycznym wymaga to stwierdzenia, ¿e odmowa przyznania
w³asnoœci czasowej ka¿dorazowo zwiêksza³a prawdopodobieñstwo
wydania decyzji o zbyciu lokalu albo budynku. Z kolei nale¿y zbadaæ, czy
wydanie decyzji o zbyciu ka¿dorazowo podwy¿sza³o prawdopodobieñ-
stwo utraty w³asnoœci po stronie poszkodowanych21. W odniesieniu do
drugiego zdarzenia mo¿emy ju¿ obecnie bez w¹tpliwoœci stwierdziæ, ¿e
opisany skutek by³ jego normalnym nastêpstwem. Je¿eli bowiem wydano
decyzjê o sprzeda¿y lokalu, normaln¹ tego konsekwencj¹ by³o jej wyko-
nanie polegaj¹ce na zawarciu umowy rozporz¹dzaj¹cej, prowadz¹cej do
utraty w³asnoœci lokalu po stronie dotychczasowego w³aœciciela gruntu,
w rozumieniu art. 7 dekretu.

Odpowiedzialnoœæ odszkodowawcza mo¿e obci¹¿aæ kilka podmiotów,
które uczestniczy³y w ³añcuchu przyczynowo-skutkowym wywo³uj¹-
cym ostatecznie szkodê. W ramach re¿imu deliktowego (a do takiego
nale¿y odpowiedzialnoœæ z art. 160 k.p.a.) bêdzie ona mia³a charakter
solidarny (art. 441 § 1 k.c.). Efektywnoœæ oddzia³ywania poszczególnych
czynników kauzalnych mo¿e co najwy¿ej wp³ywaæ na rozmiar roszczeñ
regresowych (art. 441 § 2 k.c.).

Istot¹ solidarnoœci biernej, wynikaj¹cej z art. 441 § 1 k.c., jest ob-
ci¹¿enie ka¿dego z d³u¿ników odpowiedzialnoœci¹ za spe³nienie ca³ego
œwiadczenia (art. 366 § 1 k.c.). Wynika st¹d, ¿e nawet w razie stwier-
dzenia w ca³oœci niewa¿noœci decyzji odmawiaj¹cej w³asnoœci czasowej
(u¿ytkowania wieczystego), a nastêpnie – u¿ywaj¹c celowo bezbarwnego
okreœlenia – podwa¿enia w postêpowaniu nadzorczym legalnoœci decyzji
o sprzeda¿y lokali, nie mo¿na a priori wy³¹czaæ solidarnej odpowiedzial-
noœci odszkodowawczej nastêpców prawnych organów, które wyda³y
obie decyzje. Czy z tak¹ solidarnoœci¹ mo¿emy mieæ do czynienia w przy-
padku zbycia lokali w budynkach po³o¿onych na gruntach warszaw-
skich, pozostaje do rozwa¿enia z punktu widzenia art. 361 § 1 k.c. oraz
pierwszej tezy powo³anego wy¿ej wyroku. Rozstrzygniêcie tego proble-

20 A. K o c h, Zwi¹zek przyczynowy jako podstawa odpowiedzialnoœci odszkodowaw-
czej w prawie cywilnym, Warszawa 1975, s. 267; S. G a r l i c k i, Odpowiedzialnoœæ cywilna
za nieszczêœliwe wypadki, Warszawa 1971, s. 105.

21 A. K o c h, Glosa do wyroku SN z dnia 27 listopada 2002 r. I CKN 1215/00, OSP
2004, nr 11, poz. 139.
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mu wymaga tak¿e analizy przepisów o charakterze ustrojowym (por. pkt
16 i nast. ni¿ej).

7. Aby ustaliæ normalnoœæ powi¹zania przyczynowego w rozumieniu
art. 361 § 1 k.c., przeprowadzamy dwuetapow¹ operacjê myœlow¹. Pierw-
szy etap polega na zbadaniu, czy w braku zdarzenia ujmowanego jako
przyczyna szkody, skutek w postaci szkody równie¿ by wyst¹pi³. Jest
to tzw. test conditio sine qua non, którego negatywny22 wynik umo¿liwia
przejœcie do drugiego etapu. Nale¿y w nim ustaliæ, czy wyst¹pienie badanej
przyczyny ka¿dorazowo zwiêksza prawdopodobieñstwo zajœcia skutku,
który w rzeczywistoœci nast¹pi³. Na tym etapie dokonujemy tzw. zabiegu
generalizacji. Jego istota polega na porównaniu badanej sytuacji z sytu-
acjami identycznymi pod zasadniczymi wzglêdami z sytuacj¹ badan¹23.
Problem stopnia generalizacji nie nale¿y do ³atwych. Porównywanie ba-
danego przypadku z sytuacjami identycznymi pod ka¿dym wzglêdem
doprowadzi nas do wniosku nie tylko o normalnym, ale nawet koniecz-
nym powi¹zaniu przyczynowym. Z drugiej strony nadmierna generalizacja,
polegaj¹ca na pominiêciu w konstruowanej sytuacji modelowej rozmaitych
czynników zasz³ych w rzeczywistoœci, mo¿e prowadziæ do nadmiernego
zawê¿enia zakresu normalnych nastêpstw badanej przyczyny.

8. Jakkolwiek nie ocenialibyœmy analizowanego przypadku, dojdziemy
do wniosku, ¿e miêdzy odmow¹ ustanowienia u¿ytkowania wieczystego
na rzecz matki powódek i utrat¹ w³asnoœci lokali zachodzi³o normalne
powi¹zanie kauzalne. W konkretnym stanie faktycznym odmowa usta-
nowienia u¿ytkowania wieczystego (jako swoistej kontynuacji prawa
w³asnoœci czasowej)24 nast¹pi³a w 1969 r. Jej bezpoœredni¹ konsekwencj¹
by³o przejœcie na Skarb Pañstwa prawa w³asnoœci budynku, zgodnie z art.
8 dekretu. Czêsto mia³o ono charakter wy³¹cznie formalny. Je¿eli nastêp-
nie dosz³oby do stwierdzenia w ca³oœci niewa¿noœci decyzji odmawiaj¹cej,
nabycie w³asnoœci budynku przez Skarb Pañstwa nale¿a³oby uznaæ za
nigdy niezaistnia³e. Ujawnia siê tu znaczenie skutku wstecznego decyzji

22 Pomijam tu problematykê przyczynowoœci hipotetycznej (causae supervenientis).
23 A. K o c h, Zwi¹zek przyczynowy…, s. 132.
24 Por. art. 40 ust. 1 i art. 41 pkt 4 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami

w miastach i osiedlach, Dz.U. Nr 32, poz. 159 z póŸñ. zm.



67

Odszkodowanie za utratê lokali w budynkach na gruntach warszawskich

stwierdzaj¹cej niewa¿noœæ25. Oznacza ona, ¿e dotychczasowy w³aœciciel
gruntu (w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu) musi byæ uznany za w³a-
œciciela budynku nieprzerwanie od dnia 21 listopada 1945 r. Rozporz¹-
dzenie przez Skarb Pañstwa lokalami w takim budynku nosi³o nadto cechê
bezprawia, o której przes¹dza rozstrzygniêcie wydane w postêpowaniu
nadzorczym, dotycz¹cym decyzji o zbyciu lokalu. W realiach omawia-
nego judykatu stwierdzenie niewa¿noœci ograniczono do tej czêœci decyzji
odmawiaj¹cej, która dotyczy³a lokali nieobjêtych póŸniejszym zbyciem.
W odniesieniu bowiem do lokali stanowi¹cych przedmiot uszczerbku,
Prezes UMiRM ograniczy³ siê do stwierdzenia wydania decyzji z naru-
szeniem prawa. Zasadniczo nie rzutuje to na zakres odpowiedzialnoœci
odszkodowawczej, gdy¿ przes¹dza o spe³nieniu jednej z przes³anek do-
chodzenia roszczenia odszkodowawczego na podstawie art. 160 k.p.a.

9. Jednym z uprawnieñ w³aœciciela rzeczy jest i by³o rozporz¹dzanie
ni¹ (art. 140 k.c., art. 28 pr. rzecz.). Je¿eli spojrzymy na sytuacjê Skarbu
Pañstwa w chwili nabycia w³asnoœci budynku, tzn. w 1969 r., bêdziemy
musieli stwierdziæ, ¿e uzyska³ on prawo w³asnoœci na mocy decyzji od-
mawiaj¹cej uprawnienia do zbycia nieruchomoœci gruntowej wraz z jej
czêœci¹ sk³adow¹ w postaci budynku. W kontekœcie domniemania legal-
noœci decyzji odmawiaj¹cej, takie zdarzenie prawne ka¿dorazowo w sposób
znacz¹cy podwy¿sza³o prawdopodobieñstwo wyst¹pienia skutku w postaci
zbycia przedmiotu w³asnoœci26.

10.W analizowanym orzeczeniu SN podzieli³ koncepcjê przyczyno-
woœci adekwatnej, powo³uj¹c liczne judykaty. Zwróci³ tak¿e uwagê, ¿e
ocena zwi¹zku przyczynowego powinna byæ dokonywana ex post, wed³ug
stanu wiedzy i doœwiadczenia ¿yciowego s¹du w chwili orzekania. Wy-
wody s¹du apelacyjnego, zdaniem którego oceny zwi¹zku przyczynowe-
go nale¿y dokonywaæ z punktu widzenia sprawcy, zosta³y s³usznie za-
kwestionowane. W piœmiennictwie, a swego czasu tak¿e w judykaturze,
wy³oni³y siê trzy koncepcje oceny normalnoœci powi¹zañ kauzalnych:

25 J. B o r k o w s k i, [w:] B. A d a m i a k, J. B o r k o w s k i, Kodeks postêpowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 698 i nast.

26 Tak SN w uzasadnieniu powo³ywanego ju¿ wyroku z dnia 10 stycznia 2001 r. I CKN
117/00, niepubl. Stanowisko to kategorycznie wyra¿a A. K o c h, Glosa... W pe³ni podzie-
lam jego uwagi.
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1) przewidywalnoœæ nast¹pienia skutku z punktu widzenia sprawcy
(subiektywna),

2) przewidywalnoœæ z punktu widzenia cz³owieka modelowego, prze-
zornego i rozs¹dnego (mieszana, za któr¹ opowiedzia³ siê s¹d apelacyj-
ny) i

3) ocena z punktu widzenia s¹du w chwili orzekania (obiektywizu-
j¹ca).

Obecnie zarówno w nauce, jak i w orzecznictwie dominuje koncepcja
ostatnia. Podkreœla siê przy tym, ¿e przeciwko pierwszym dwóm mo-
delom przemawia wzgl¹d na obiektywny charakter zwi¹zku przyczyno-
wego jako przes³anki odpowiedzialnoœci i koniecznoœæ oddzielenia jej od
winy27. Oceniaj¹c sprawê z tego punktu widzenia28, wniosek o istnieniu
normalnego powi¹zania przyczynowego miêdzy nabyciem w³asnoœci i póŸ-
niejszym rozporz¹dzeniem jej przedmiotem nale¿y uznaæ za s³uszny.
Odmowa ustanowienia u¿ytkowania wieczystego na rzecz matki powó-
dek niew¹tpliwie umo¿liwi³a zbycie lokali na rzecz najemców, znacz¹co
zwiêkszaj¹c prawdopodobieñstwo takiego zdarzenia.

11. Jednym z argumentów przemawiaj¹cych, zdaniem SN, za obci¹-
¿eniem odpowiedzialnoœci¹ Skarbu Pañstwa za szkodowe nastêpstwa
decyzji z 1969 r. ma byæ niewielka odleg³oœæ czasowa miêdzy wydaniem
tej decyzji a wprowadzeniem prawnej mo¿liwoœci zbywania lokali na rzecz
najemców. Powo³ano tu treœæ art. 15a ustawy z dnia 14 lipca 1961 r.
o gospodarce terenami w miastach i osiedlach29 od czasu wejœcia w ¿ycie
noweli do tej ustawy z dnia 6 lipca 1972 r.30 Nale¿y jednak zauwa¿yæ,
¿e mo¿liwoœæ rozporz¹dzania budynkami pojawi³a siê po raz pierwszy
du¿o wczeœniej, bo ju¿ w art. 4 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia 28 maja 1957 r.

27 T. D y b o w s k i, [w:] System prawa cywilnego, red. Z.Radwañski, t. III, cz. I, Wroc³aw
i in. 1981, s. 256.

28 W tym kierunku orzeczenie SN z dnia 26 stycznia 1946 r., za: PiP 1946, z. 7, s. 114;
zob. te¿ L. B o s e k, Glosa do wyroku SN z dnia 27 listopada 2002 r., I CKN 1215/00,
OSP 2004, nr 7-8, poz. 99; M. N e s t e r o w i c z, Glosa do wyroku SN z dnia 26 lutego
1976 r., III URN 2/76, OSPiKA 1976, nr 11, poz. 201, s. 476 i wyrok SN z dnia 12 marca
1975 r. II CR 6/75, OSPiKA 1977, nr 3, poz. 51.

29 Tekst jedn.: Dz.U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.
30 Dz.U. Nr 27, poz. 193.
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o sprzeda¿y przez pañstwo domów mieszkalnych i dzia³ek budowlanych31.
Przepis ten przewidywa³ mo¿liwoœæ zbycia przez pañstwo na rzecz spó³-
dzielni mieszkaniowej zamieszka³ego domu wielomieszkaniowego. Nie
wydaje siê, aby ograniczenie zakresu kontrahentów do spó³dzielni miesz-
kaniowych stanowi³o cechê istotn¹ z punktu widzenia zwi¹zku przyczy-
nowego miêdzy decyzj¹ odmawiaj¹c¹ ustanowienia w³asnoœci czasowej
a utrat¹ po stronie dotychczasowego w³aœciciela gruntu w³asnoœci lokali.
W ka¿dym bowiem wypadku nabycie w³asnoœci rzeczy zwiêksza w spo-
sób istotny prawdopodobieñstwo rozporz¹dzenia jej przedmiotem. Gdyby
nawet odmowa ustanowienia u¿ytkowania wieczystego mia³a miejsce wcze-
œniej, przyk³adowo w 1950 r., nie mo¿na by wy³¹czyæ normalnoœci po-
wi¹zania kauzalnego tego zdarzenia z póŸniejszym zbyciem lokalu albo
ca³ego budynku na rzecz obcego pañstwa, co zdarza³o siê w praktyce32.
Gwoli œcis³oœci nale¿y zauwa¿yæ, ¿e legaln¹ mo¿liwoœæ zbywania przez
Skarb Pañstwa wyodrêbnionych lokali po raz pierwszy przewidziano
w rozporz¹dzeniu Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 18 maja 1970 r.
w sprawie trybu oddawania w u¿ytkowanie wieczyste terenów pañstwo-
wych i sprzeda¿y po³o¿onych na nich budynków33. Wed³ug koncepcji
ostro¿nie lansowanej przez SN, tym bardziej przemawia³oby to za przy-
jêciem odpowiedzialnoœci pozwanego. Argument o bliskoœci czasowej
wydania decyzji w 1969 r. oraz powstania prawnej mo¿liwoœci zbywania
lokali na rzecz najemców jest jednak in casu pozbawiony znaczenia. To
prawda, ¿e na ogó³ oddalenie czasowe zdarzenia sprawczego od skutku
utrudnia stwierdzenie normalnoœci powi¹zania kauzalnego. Jest tak dla-
tego, ¿e w miêdzyczasie w ³añcuchu przyczynowym pojawia siê wiele
przyczyn zewnêtrznych wzglêdem zdarzenia rozpatrywanego jako poten-
cjalna przyczyna szkody. Z tak¹ sytuacj¹ nie mamy jednak do czynienia
w przypadku zbywania lokali w budynkach posadowionych na gruntach
warszawskich. Przedmiotem oceny z punktu widzenia zwi¹zku przyczy-

31 Dz.U. Nr 31, poz. 132.
32 W przypadku niektórych budynków mog³o tak¿e dojœæ do ich sprzeda¿y na rzecz

osób fizycznych na podstawie art. 3 ust. 1 dekretu z dnia 10 grudnia 1952 r. o odstêpowaniu
przez pañstwo nieruchomego mienia nierolniczego na cele mieszkaniowe oraz na cele
budownictwa indywidualnych domów jednorodzinnych, Dz.U. Nr 49, poz. 326.

33 Dz.U. z 1970 r. Nr 13, poz. 120; tekst jedn.: Dz.U. z 1975 r. Nr 2, poz. 9; por.
w szczególnoœci § 4, 5 i 11.
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nowego w omawianym wyroku by³a wy³¹cznie decyzja odmawiaj¹ca
ustanowienia u¿ytkowania wieczystego34. Jak ju¿ powiedziano, gdyby
decyzja odmawiaj¹ca zosta³a wydana przyk³adowo w 1950 r., ocena nie
mog³aby byæ odmienna. Odmiennie nale¿a³oby oceniaæ normalnoœæ po-
wi¹zania kauzalnego miêdzy odmow¹ pozytywnego rozpoznania wniosku
dekretowego a utrat¹ w³asnoœci budynku tylko wówczas, gdyby zbycie
nast¹pi³o jeszcze przed rozpoznaniem tego wniosku (nie zachodzi³by wów-
czas zwi¹zek sine qua non).

12.Zagadnieniem wy³aniaj¹cym siê na tle omawianego rodzaju szkód
jest ustalenie ich rozmiarów. Wokó³ tego problemu koncentruje siê druga
teza orzeczenia SN, w której stwierdzono, ¿e ustalenie wysokoœci szkody,
jak¹ w zwi¹zku ze „sprzeda¿¹ poniós³ pierwotny w³aœciciel, powinno
uwzglêdniaæ ograniczenia prawne, którym podlega³aby przedmiotowa
nieruchomoœæ, gdyby nie dosz³o do jej bezprawnego przejêcia przez Pañstwo
w 1945 r. – od wprowadzenia publicznej gospodarki lokalami w 1945 r.
do dnia orzekania”. Teza ta, je¿eli mia³aby byæ odczytywana jako ogólna
dyrektywa wyk³adni, wymaga pewnej korekty i objaœnienia. Nie mo¿na
jej rozumieæ w ten sposób, ¿e publiczna gospodarka lokalami dotyczy³a
wy³¹cznie nieruchomoœci przejêtych przez pañstwo. Obejmowa³a ona
bowiem co do zasady wszelkie budynki znajduj¹ce siê na terenach, o których
by³a mowa w art. 2 dekretu z dnia 21 grudnia 1945 r. o publicznej go-
spodarce lokalami i kontroli najmu35. Wobec powy¿szego zastrze¿enie SN,
dotycz¹ce bezprawnego przejêcia nieruchomoœci przez pañstwo w 1945 r.,
by³o zbyteczne. Z nielegalnym przejmowaniem nieruchomoœci warszaw-
skich mieliœmy do czynienia na ogó³ w latach póŸniejszych, w³aœnie w wy-
niku decyzji bezprawnie odmawiaj¹cych ustanowienia prawa w³asnoœci
czasowej albo u¿ytkowania wieczystego, a nie na podstawie dekretu o pu-
blicznej gospodarce lokalami. Gdyby w rzeczywistoœci zastosowano przy
przejêciu ten w³aœnie dekret, szkoda pozostawa³aby w zwi¹zku przyczy-
nowym z decyzj¹ wydan¹ na jego podstawie, nie by³aby natomiast –
przynajmniej w zakresie utraty mo¿liwego do pobrania czynszu – nastêp-
stwem odmowy przyznania w³asnoœci czasowej na podstawie dekretu
z dnia 26 paŸdziernika 1945 r.

34 A. K o c h, Glosa...
35 Dz.U. z 1946 r. Nr 4, poz. 27 ze zm.
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13. Dowód rozmiaru szkody obci¹¿a w postêpowaniu przed s¹dem
powszechnym poszkodowanego. Za zasadne z punktu widzenia doœwiad-
czenia ¿yciowego nale¿y uznaæ stwierdzenie SN, wed³ug którego szkoda
nie wyra¿a siê w obecnej wartoœci rynkowej utraconych lokali. Mo¿na
je uzupe³niæ zastrze¿eniem, ¿e nie chodzi o wartoœæ lokali niezasiedlonych.
Do obliczenia jej wielkoœci stosujemy metodê dyferencyjn¹36. Ustalaj¹c
stan hipotetyczny, który istnia³by obecnie (gdyby nie nast¹pi³y zdarzenia
szkodz¹ce), musimy rozwa¿yæ, czy zbyty lokal albo budynek mieszkalny
do 1994 r. by³by objêty najmem na podstawie decyzji administracyjnych.
Gdyby najemca przebywa³ w nim do dzisiaj, uwarunkowania prawne
(ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych z dnia
2 lipca 1994 r.37, a nastêpnie ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatorów)38 kszta³towa³yby jego wartoœæ rynkow¹. Okolicznoœæ
ta nie pozostawa³aby bez wp³ywu na wartoœæ utraconego dobra jako
przedmiotu uszczerbku maj¹tkowego39. Do obalenia przedstawionego
domniemania faktycznego konieczny by³by dowód wy³¹czenia przedmiotu
uszczerbku z zakresu stosowania czynszu regulowanego40 i unormowañ
szczególnych, dotycz¹cych wypowiadania najmu. Dopiero jego przepro-
wadzenie pozwala³oby na przyjêcie, ¿e szkoda wyra¿a siê w obecnej
wartoœci rynkowej pustego lokalu. Stanowi bowiem notorium, ¿e ceny
sprzeda¿y lokali wynajêtych osobom fizycznym kszta³tuj¹ siê znacznie
poni¿ej cen lokali pustych41.

36 Por. przyk³adowo A. S z p u n a r, Odszkodowanie za szkodê maj¹tkow¹. Szkoda na
mieniu i osobie, Bydgoszcz 1998, s. 35 i nast.

37 Dz.U. Nr 105, poz. 509 ze zm.
38 Dz.U. Nr 71, poz. 233 ze zm.
39 L. B o s e k, Glosa...
40 Por. w tej kwestii m.in. postanowienia dekretu z dnia 21 grudnia 1945 r. o publicznej

gospodarce lokalami i kontroli najmu, który wy³¹cza³ w art. 3 pkt c z zakresu swego
zastosowania m.in. lokale wy³¹czone spod publicznej gospodarki lokalami na podstawie
przepisów ww. dekretu z dnia 26 paŸdziernika 1945 r. o rozbiórce i naprawie budynków
zniszczonych i uszkodzonych wskutek wojny; tak¿e postanowienia ustaw: z dnia 26 lutego
1951 r. o budynkach i lokalach nowo wybudowanych lub odbudowanych (Dz.U. Nr 10,
poz. 75), z dnia 28 maja 1957 r. o wy³¹czeniu spod publicznej gospodarki lokalami domów
jednorodzinnych oraz lokali w spó³dzielniach mieszkaniowych (Dz.U. Nr 31, poz. 131)
i ustawy – Prawo lokalowe z dnia 30 stycznia 1959 r. (Dz.U. Nr 10, poz. 59 ze zm.).

41 Np. w wyroku z dnia 19 maja 2005 r. I C 111/04 S¹d Okrêgowy w Warszawie przyj¹³
na podstawie opinii bieg³ych, ¿e ró¿nica ta wynosi 30% ceny rynkowej lokalu niezasie
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14.Wartoœæ zbytego budynku lub lokali nie stanowi jedynego sk³adnika
szkody doznanej przez dotychczasowych w³aœcicieli gruntu. W ramach
odszkodowania mog¹ oni tak¿e ¿¹daæ naprawienia:

1) straty (damnum emergens) polegaj¹cej na utracie roszczenia o usta-
nowienie u¿ytkowania wieczystego42 w tej czêœci, w której zosta³o ono
unicestwione wobec zbycia udzia³u w gruncie (ew. ustanowienia u¿yt-
kowania wieczystego) na rzecz osób trzecich (nabywców lokali lub
budynku),

2) utraconych korzyœci (lucrum cessans), obejmuj¹cych g³ównie nie-
pobrany czynsz najmu.

Odszkodowanie z art. 160 k.p.a. obejmuje obecnie nie tylko stratê,
ale tak¿e utracone korzyœci. Wskutek orzeczenia TK z dnia 23 wrzeœnia
2003 r. odpad³o ograniczenie wysokoœci odszkodowania przewidziane
w art. 160 § 1 k.p.a., a zakres obowi¹zku odszkodowawczego wyznacza
art. 361 § 2 k.c. Jednak¿e ze wzglêdu na ograniczenie czasowe obowi¹-
zywania wzorca konstytucyjnego, stanowi¹cego kryterium kontroli zgod-
noœci z Konstytucj¹ uregulowania art. 160 § 1 k.p.a., odszkodowanie
w granicach utraconych korzyœci przys³uguje wy³¹cznie za okres po wej-
œciu w ¿ycie Konstytucji z 1997 r.43  Z jednej strony, przy ustalaniu utra-
conego czynszu najmu konieczne bêdzie uwzglêdnienie ustawowych
ograniczeñ w jego wysokoœci, wskazanych wy¿ej w pkt 13, z drugiej,

dlonego. Jak siê wydaje, trudno w tym zakresie udzieliæ abstrakcyjnych wskazówek, co
jednak zarzuca L. B o s e k, Glosa...

42 W uchwa³ach SN z dnia 21 marca 2001 r. (III CZP 6/03, za: Prokuratura i Prawo
2003, nr 10, s. 33) oraz z dnia 8 listopada 2002 r. (III CZP 73/02, OSP 2003, nr 9, poz.
114 z aprobuj¹c¹ glos¹ L. Boska) s³usznie uznano uniemo¿liwienie realizacji roszczenia
za damnum emergens. Problem wi¹¿e siê z rozstrzygniêciem kwestii wstêpnej – czy
dotychczasowemu w³aœcicielowi gruntu, który dope³ni³ wymagañ statuowanych w art. 7
ust. 1 dekretu, przys³uguje roszczenie o ustanowienie u¿ytkowania wieczystego. W posta-
nowieniu z dnia 9 listopada 2001 r. (I CKN 71/01, OSNC 2002, nr 7-8, poz. 98) S¹d
Najwy¿szy uzna³ (w³aœciwie obiter dicta), ¿e mamy w takich przypadkach do czynienia
jedynie z ekspektatyw¹. Przeciwko tej konstrukcji stanowczo wypowiedzia³ siê SN w uchwale
z dnia 21 marca 2001 r. Z tych samych za³o¿eñ wychodzi P. Siciñski, uznaj¹c w ramach
art. 16 ust. 2 pkt 2 u.k.w.h. dopuszczalnoœæ ujawnienia w dziale III ksiêgi wieczystej roszczenia
wynikaj¹cego z art. 7 ust. 1 dekretu; P. S i c i ñ s k i, Ujawnianie w ksiêgach wieczystych
praw i roszczeñ dotycz¹cych gruntów na obszarze m.st. Warszawy, opartych na przepisach
dekretu z dnia 26 paŸdziernika 1945 r., Rejent 2002, nr 10, s. 120.

43 Por. wyrok TK z dnia 23 wrzeœnia 2003 r. K. 20/02, Dz.U. Nr 170, poz. 1660.
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nale¿y uwzglêdniaæ wydatki, które poszkodowany poniós³by, gdyby dys-
ponowa³ zbytymi lokalami. Na rozmiar szkody nie wp³yn¹ natomiast ewen-
tualne nak³ady jednostek publicznych dokonywane na budynek, najczê-
œciej w postaci remontów. Zastosowanie wyrównania korzyœci
z uszczerbkiem (compensatio lucri cum damno) nie jest tu dopuszczalne,
bowiem jego przes³ankê stanowi to¿samoœæ zdarzenia, z którego wynik³a
korzyœæ i uszczerbek. Nie mo¿na uznaæ za to samo zdarzenie odmowy
przyznania w³asnoœci czasowej (u¿ytkowania wieczystego) i dokonywa-
nych póŸniej nak³adów. W decyzjach o ustanowieniu u¿ytkowania wie-
czystego, wydawanych w rozpoznaniu wniosków z³o¿onych na podsta-
wie art. 7 ust. 2 dekretu, organy administracji orzekaj¹ niekiedy o obowi¹zku
zwrotu nak³adów. Praktyka taka jest niezgodna z prawem, bowiem ¿aden
przepis nie upowa¿nia do rozstrzygania o tym w sposób w³adczy44. Sprawa
tego rodzaju ma charakter cywilny (art. 2 § 1 k.p.c.), zatem jej rozpo-
znanie nale¿y do s¹du powszechnego. Skutek w postaci zmniejszenia
nale¿nego poszkodowanemu œwiadczenia mo¿e jednak byæ osi¹gniêty
w drodze potr¹cenia roszczenia o zwrot nak³adów z roszczeniem odszko-
dowawczym, o ile po obu stronach zachodziæ bêdzie to¿samoœæ pod-
miotowa. Co do zakresu nak³adów podlegaj¹cych obowi¹zkowi zwrotu
decyduj¹ce znaczenie maj¹ przepisy o rozliczeniu posiadacza rzeczy z jej
w³aœcicielem (art. 226 i nast. k.c.). Poniewa¿ roszczenie to podlega po-
dwójnemu terminowi przedawnienia (rok od dnia zwrotu rzeczy, jednak¿e
co do zakresu – za nak³ady poczynione w ostatnich dziesiêciu latach przed
podniesieniem zarzutu potr¹cenia), istotne znaczenie dla dopuszczalnoœci
potr¹cenia bêdzie mieæ art. 502 k.c. Przepis ten zezwala na potr¹cenie
wierzytelnoœci przedawnionej, je¿eli w chwili gdy potr¹cenie sta³o siê
mo¿liwe, przedawnienie jeszcze nie nast¹pi³o. Dla jego zastosowania
konieczne bêdzie ustalenie zarówno momentu poczynienia nak³adów, jak
i wyrz¹dzenia szkody, tzn. zbycia lokalu albo budynku.

44 Tak te¿ NSA w wyroku z dnia 16 paŸdziernika 1995 r. IV SA 747/94, za: Wspólnota
1997, nr 7, s. 26; por. wyrok NSA z dnia 16 stycznia 1998 r. IV SA 535/96, niepubl.;
uzasadnienie wyroku NSA z dnia 20 kwietnia 1998 r. IV SA 1050/96, niepubl. W orzecz-
nictwie podkreœla siê przy tym, ¿e poczynienie nak³adów na nieruchomoœæ nie stanowi
o nieodwracalnoœci skutków prawnych decyzji orzekaj¹cej o przejêciu nieruchomoœci na
w³asnoœæ Skarbu Pañstwa wzglêdnie o odmowie przyznania w³asnoœci czasowej (u¿ytko-
wania wieczystego) wed³ug przepisów dekretu.
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15.W praktyce orzeczniczej MGPiB czêsto dochodzi³o do orzekania
o wydaniu z naruszeniem prawa decyzji odmawiaj¹cych ustanowienia
w³asnoœci czasowej (ew. u¿ytkowania wieczystego) ze wzglêdu na po-
wstanie nieodwracalnych skutków prawnych w postaci zbycia lokali
w budynkach podlegaj¹cych dzia³aniu dekretu. W œwietle wzmiankowa-
nej uchwa³y NSA z dnia 16 grudnia 1996 r. by³y to rozstrzygniêcia wadliwe.
Skoro nie zachodzi³y nieodwracalne skutki prawne decyzji odmawiaj¹cej,
nale¿a³o w ca³oœci stwierdzaæ jej niewa¿noœæ. Mo¿na ostro¿nie45  twier-
dziæ, ¿e niestosowanie przez organa administracji wyk³adni przyjêtej
w powo³ywanej uchwale NSA oznacza³o ra¿¹ce naruszenie prawa. Otwie-
ra³oby to drogê do stwierdzenia niewa¿noœci decyzji nadzorczych na
podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Drugim nagminnie pope³nianym b³êdem
by³o wydawanie przez MGPiB w postêpowaniu nadzorczym decyzji do-
tycz¹cych gruntów warszawskich z naruszeniem przepisów o w³aœci-
woœci. Jak wynika z uzasadnienia omawianego orzeczenia SN, stan fak-
tyczny stanowi¹cy podstawê rozstrzygniêcia stanowi modelowy przyk³ad
naruszenia obowi¹zku przestrzegania przepisów o w³aœciwoœci (por. art.
19 k.p.a.). Je¿eli decyzja odmawiaj¹ca ustanowienia w³asnoœci czasowej
(u¿ytkowania wieczystego) zosta³a wydana przez Prezydium Rady Na-
rodowej w Warszawie, organem w³aœciwym do stwierdzenia jej niewa¿-
noœci „przy za³o¿eniu komunalizacji gruntu” by³o w okresie 27 maja 1990 r.
– 5 grudnia 1994 r., zgodnie z art. 17 pkt 1 k.p.a., kolegium odwo³awcze
przy sejmiku samorz¹dowym (od dnia 5 grudnia 1994 r. kompetencjê

45 Por. jednak wyrok NSA z dnia 28 listopada 1997 r. III SA 1134/96, ONSA 1998,
nr 3, poz. 101, w którym uznano, ¿e zmiana wyk³adni prawa nie mo¿e powodowaæ uznania
decyzji za obarczon¹ wad¹ z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Sprawa jest wysoce dyskusyjna.
Powo³ywana uchwa³a NSA z dnia 16 grudnia 1996 r. (OPS 7/96) wydana zosta³a w³aœnie
w zwi¹zku z w¹tpliwoœciami zwyk³ego sk³adu NSA co do nieodwracalnoœci skutków praw-
nych decyzji odmawiaj¹cej przyznania w³asnoœci czasowej, w sytuacji gdy nastêpnie nie-
ruchomoœæ zosta³a oddana w u¿ytkowanie wieczyste na mocy innej decyzji administra-
cyjnej. Mo¿na zatem twierdziæ, ¿e stanowisko odmienne, wyra¿ane niekiedy w orzecznictwie
NSA przed podjêciem uchwa³y z dnia 16 grudnia 1996 r., by³o wadliwe, a jego stosowanie
w praktyce organów administracji w innych sprawach ni¿ objête konkretnymi rozstrzy-
gniêciami NSA ra¿¹co narusza³o prawo w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., ze wzglêdu
na ograniczony zakres prawomocnoœci wyroków NSA (por. art. 30 ustawy o NSA z dnia
11 maja 1995 r., Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm., art. 170 i nastêpny ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. – Prawo o postêpowaniu przed s¹dami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153,
poz. 1270).
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w tym zakresie uzyska³y samorz¹dowe kolegia odwo³awcze)46. W treœci
wyroku SN pró¿no szukaæ wzmianki o wniesieniu przez matkê powódek
odwo³ania od decyzji z 1969 r. Jego rozpoznanie nale¿a³oby do w³aœci-
woœci ówczesnego Ministra Gospodarki Komunalnej. Gdyby dosz³o do
wydania przezeñ rozstrzygniêcia, postêpowanie nadzorcze powinien
prowadziæ MGPiB, a w póŸniejszym okresie Prezes UMiRM, Minister
Infrastruktury, obecnie zaœ Minister Transportu i Budownictwa. Uwzglêd-
niaj¹c stan faktyczny, nie by³o do tego podstaw ze wzglêdu na brak
odwo³ania. W takich przypadkach zachodzi niezale¿na przes³anka stwier-
dzenia niewa¿noœci decyzji MGPiB na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 w zw.
z art. 17 pkt 1 k.p.a., ze wzglêdu na jej wydanie z naruszeniem przepisów
o w³aœciwoœci (zob. jednak art. 156 § 2 k.p.a.)47. Po przeprowadzeniu
postêpowania w tej sprawie wniosek o stwierdzenie niewa¿noœci decyzji
odmawiaj¹cej w³asnoœci czasowej powinno rozpoznaæ, przy za³o¿eniu
komunalizacji gruntu48, Samorz¹dowe Kolegium Odwo³awcze (dalej: SKO)
w Warszawie. Jak nale¿y przypuszczaæ, SKO nie ograniczy³oby siê do
stwierdzenia wydania z naruszeniem prawa decyzji odmawiaj¹cej usta-
nowienia w³asnoœci czasowej u¿ytkowania wieczystego w zakresie
dotycz¹cym sprzedanych lokali, ale stwierdzi³oby jej niewa¿noœæ w ca³oœci,
zgodnie z uchwa³¹ NSA z dnia 16 grudnia 1996 r. W takiej sytuacji
poszkodowani mogliby z kolei ¿¹daæ stwierdzenia wydania z naruszeniem
prawa decyzji o sprzeda¿y poszczególnych lokali49. Umo¿liwi³oby to

46 Por. uchwa³a 5 sêdziów NSA z dnia 15 kwietnia 1996 r. OPK 9/96, ONSA 1997,
nr 1, poz. 7; teza druga wyroku NSA z dnia 20 stycznia 1998 r. IV SA 2005/96, niepubl.;
wyrok NSA z dnia 25 czerwca 1998 r. IV SAB 28/98, niepubl.; uchwa³a 7 sêdziów NSA
z dnia 5 czerwca 2000 r. OPS 7/00, ONSA 2000, nr 4, poz. 139 ze zdaniem odrêbnym
sêdzi A. Lach. Odmienny kierunek zaprezentowa³ SN w wyroku z dnia 3 wrzeœnia 1998 r.,
III RN 83/98, OSNAPiUS 1999, nr 9, poz. 293, przyjmuj¹c, ¿e w³aœciwoœæ rzeczow¹
organu administracji do stwierdzenia niewa¿noœci decyzji nale¿y oceniaæ wed³ug przepisów
prawa materialnego, obowi¹zuj¹cych w dniu wydania tej decyzji.

47 J. B o r k o w s k i, [w:] B.A d a m i a k, J. B o r k o w s k i, Kodeks postêpowania ad-
ministracyjnego..., s. 710 i nast. W tym zakresie uwagi zawarte w przyp. 45 pozostaj¹
bez znaczenia, gdy¿ zmiana stosowanej wyk³adni nie jest okolicznoœci¹, która pozwala³aby
na odmienn¹ ocenê kwestii w³aœciwoœci organów.

48 Tak druga teza wyroku NSA z dnia 20 stycznia 1998 r. IV SA 2005/96, niepubl.,
w tym kierunku tak¿e uchwa³a 5 sêdziów NSA z dnia 11 grudnia 1995 r. VI SA 9/95, ONSA
1996, nr 1, poz. 7 oraz wyrok NSA z dnia 23 stycznia 1998 r. II SA 1234/96, niepubl.

49 Por. uchwa³a NSA z dnia 9 listopada 1998 r. OPK 4/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 13.
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dochodzenie – w odrêbnym postêpowaniu przed SKO – odszkodowania
zarówno od nastêpcy prawnego organu, który wyda³ decyzjê odmawia-
j¹c¹ ustanowienia w³asnoœci czasowej (ew. u¿ytkowania wieczystego),
jak i nastêpcy organu, który wydawa³ decyzje o sprzeda¿y lokali. Ze
wzglêdów natury procesowej (z³o¿enie tylko jednego wniosku o przy-
znanie odszkodowania, a nastêpnie uiszczenie tylko jednego wpisu s¹do-
wego od pozwu) mo¿na mniemaæ, ¿e poszkodowany za¿¹da jednak
odszkodowania tylko w zwi¹zku z decyzj¹ odmawiaj¹c¹ w³asnoœci cza-
sowej. W œwietle poczynionych wy¿ej uwag na temat przyczynowoœci
solidarna odpowiedzialnoœæ nastêpców prawnych organów, które wyda-
niem decyzji spowodowa³y powstanie szkody, nie powinna nasuwaæ w¹t-
pliwoœci. Poniewa¿ jednak poszkodowany mo¿e uzyskaæ naprawienie
szkody tylko jeden raz, wy³ania siê zagadnienie stosunku miêdzy dwoma
wnioskami odszkodowawczymi, z³o¿onymi na podstawie art. 160 k.p.a.50

Jak siê wydaje, w razie ich równoleg³ego wniesienia postêpowanie w jednej
ze spraw (odszkodowanie za decyzjê odmawiaj¹c¹ w³asnoœci czasowej
b¹dŸ odszkodowanie za zbycie lokalu) winno zostaæ zawieszone do czasu
rozpoznania drugiej (art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a., art. 177 § 1 pkt 1 k.p.c.).
W postêpowaniu s¹dowym celowe by³oby tak¿e po³¹czenie obu spraw
do ³¹cznego rozpoznania i rozstrzygniêcia na podstawie art. 219 k.p.c.,
chocia¿ jest ono ograniczone do sytuacji, gdy obie sprawy zawis³y przed
tym samym s¹dem51.

16.Na tym tle wy³ania siê pytanie o ustalenie organu zobowi¹zanego
do odszkodowania. Mo¿na tu wyró¿niæ dwie sytuacje. Po pierwsze,
zobowi¹zanie odszkodowawcze zarówno obci¹¿aj¹ce organ, który odmó-
wi³ ustanowienia w³asnoœci czasowej, jak i organ zbywaj¹cy lokale,
pocz¹tkowo spoczywa³o na Prezydium RN m.st. Warszawy. Zgodnie
z art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10.05.1990 r. przepisy wprowadzaj¹ce

50 Modelowe za³o¿enie, dotycz¹ce wywodu, oparto na przypadku, w którym zbyciu
uleg³ tylko jeden lokal. W przypadku gdyby lokali tych by³o wiêcej, mo¿e dojœæ do sytuacji,
¿e poszkodowany uzyska tyle decyzji stwierdzaj¹cych wydanie z naruszeniem prawa decyzji
o zbyciu lokalu, ile lokali zbyto. Konsekwencj¹ tego bêdzie z³o¿enie takiej samej liczby
wniosków odszkodowawczych.

51 Chodzi g³ównie o w³aœciwoœæ funkcyjn¹; por. wyrok SN z dnia 4 maja 1978 r. IV
PR 95/78, OSNIC 1979, nr 2, poz. 35.
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ustawê o samorz¹dzie terytorialnym i ustawê o pracownikach samorz¹-
dowych (dalej: ustawa z 10 maja 1990 r.)52, sta³o siê ono z dniem 27
maja 1990 r. zobowi¹zaniem Skarbu Pañstwa. Przepis ten nie jest jed-
nolicie interpretowany w orzecznictwie. W wyroku z dnia 28 stycznia
1997 r.53 SN przyj¹³, ¿e w sprawie o zobowi¹zania wymienione w art.
36 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. biernie legitymowany jest
Skarb Pañstwa. Stanowisko to uzasadniono treœci¹ art. 36 ust. 3 pkt 3
powo³anej ustawy, zgodnie z którym Skarb Pañstwa przejmuje zobowi¹-
zania i wierzytelnoœci wynikaj¹ce z prawomocnych orzeczeñ s¹dowych
i decyzji administracyjnych wydanych przed dniem 27 maja 1990 r. oraz
zobowi¹zania i wierzytelnoœci powsta³e w zwi¹zku z wykonaniem tych
orzeczeñ i decyzji. Zród³em zobowi¹zania organu, który nielegalnie od-
mówi³ przyznania w³asnoœci czasowej (póŸniej u¿ytkowania wieczyste-
go), jest wydana przed 27 maja 1990 r. decyzja odmawiaj¹ca, a nie decyzja
nadzorcza, która – jak wyrok s¹du w sprawie odszkodowania – ma
charakter deklaratoryjny. Z kolei koñcowa czêœæ przytoczonej regulacji
dotyczy sytuacji, w których decyzja administracyjna zosta³a wydana przed
dniem 27 maja 1990 r., a zobowi¹zanie powsta³o w zwi¹zku z jej wy-
konaniem. Wykonanie decyzji o zbyciu lokalu tak¿e stanowi przyczynê
szkody. W obu zatem przypadkach zarówno co do decyzji odmawiaj¹cej,
jak i decyzji o zbyciu lokalu Skarb Pañstwa nale¿y uznaæ za d³u¿nika osób
poszkodowanych utrat¹ lokali. Odmienny pogl¹d wyrazi³ SN w wyroku
z dnia 7 stycznia 1998 r.54, uznaj¹c biern¹ legitymacjê gminy w tocz¹cym
siê po dniu 27 maja 1990 r. procesie o naprawienie szkody wynik³ej
wskutek wydania przed t¹ dat¹ przez terenowy organ administracji
pañstwowej stopnia podstawowego decyzji z naruszeniem art. 156 § 1
k.p.a. Za przyjêciem takiego stanowiska mia³o przemawiaæ, zdaniem SN,
objêcie sukcesj¹ po stronie gmin zobowi¹zañ odszkodowawczych, re-
gulowanych w art. 160 k.p.a., co do których nie zapad³y prawomocne
rozstrzygniêcia nadzorcze przed dniem 27 maja 1990 r. Wniosek taki

52 Ustawa z dnia 18 stycznia 1996 r. o zmianie ustawy z dnia 10 maja 1990 r. przepisy
wprowadzaj¹ce ustawê o samorz¹dzie terytorialnym i ustawê o pracownikach samorz¹do-
wych, Dz.U. Nr 23, poz. 102.

53 I CKN 5/96, OSNIC 1997, nr 8, poz. 110.
54 II CKN 550/97, OSNIC 1998, nr 7-8, poz. 120; z glos¹ Z. Czarnika, ST 1998, nr 12,

s. 76.
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wysnuto z art. 36 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Stanowisko
powy¿sze zosta³o podtrzymane w uchwale SN z dnia 16.11.2004 r.55, ale
spotka³o siê z trafn¹ krytyk¹ doktyryny56. W jej ramach podniesiono, ¿e
zobowi¹zanie odszkodowawcze istnia³o w dniu 27 maja 1990 r., skoro
szkoda zosta³a wyrz¹dzona przed t¹ dat¹. Kluczowym punktem wywodu
SN jest wyk³adnia zwrotu ustawy „zobowi¹zanie wynika z decyzji”.
Zdaniem s¹du, nie musi to oznaczaæ, ¿e chodzi o decyzjê nielegaln¹, lecz
o decyzjê nadzorcz¹. W argumentacji SN mamy do czynienia ze sprzecz-
noœci¹, gdy¿ przedstawione sformu³owanie jest u¿ywane w dwóch
odmiennych znaczeniach. Wed³ug drugiego stanowiska chodzi bowiem
o decyzjê objêt¹ kontrol¹ w postêpowaniu nadzorczym. W ten sposób
uzyskujemy absurdalny wniosek o istnieniu dwóch zobowi¹zañ zwi¹za-
nych z wydaniem tej samej decyzji. Prejudykat w postaci decyzji nad-
zorczej nie stanowi przes³anki powstania zobowi¹zania, lecz tylko jego
dochodzenia57. W art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r.
zawarto kompletn¹ regulacjê zobowi¹zañ wynikaj¹cych z wydania przed
27 maja 1990 r. decyzji lub zobowi¹zañ zwi¹zanych z ich wykonaniem.
Wprowadzanie dodatkowej przes³anki prejudykatu zapad³ego przed ostat-
nio wymienion¹ dat¹ nie znajduje oparcia w ustawie. Argumenty te prowadz¹
do wniosku, ¿e nastêpstwo prawne gmin co do zobowi¹zañ wynikaj¹cych
z decyzji wydanych przed dniem 27 maja 1990 r. jest wy³¹czone. Dotyczy
to zarówno decyzji odmawiaj¹cych w³asnoœci czasowej, jak i orzekaj¹-
cych o zbyciu lokali. Nale¿y wyraziæ nadziejê, ¿e krytykowana wyk³adnia
art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. ulegnie zmianie. Jest
rzecz¹ charakterystyczn¹, ¿e w dotychczasowych orzeczeniach dotycz¹-
cych analizowanej odpowiedzialnoœci (w tym w wyroku wydanym na tle
omawianego modelowego stanu faktycznego), SN nie kwestionowa³ biernej
legitymacji Skarbu Pañstwa58. Przyjmuj¹c, ¿e d³ug odszkodowawczy obci¹¿a
Skarb Pañstwa, celowe wydaje siê okreœlenie stationis fisci, która po-

55 III CZP 64/04, za: Wokanda 2004, nr 12, s. 6.
56 Glosa J. Jastrzêbskiego, ST 2005, nr 7-8, s. 132; glosa W. Macha³y, OSP 2006, nr 2,

poz. 16.
57 Tak wyrok SN z dnia 20.02.2003 r. I CKN 63/01, niepubl., Lex nr 78863; glosa

L. Boska PS 2003, nr 11-12, s. 166.
58 Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2001 r. I CKN 117/00, niepubl., za: Lex nr 52353

i wyrok powo³any w przyp. 7.
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winna wystêpowaæ w procesie. Organem reprezentuj¹cym obecnie Skarb
Pañstwa w sprawach gospodarki nieruchomoœciami jest na terenie
Warszawy prezydent miasta (art. 4 pkt 9 i pkt 9 b ustawy o gospodarce
nieruchomoœciami z dnia 21 sierpnia 1997 r.59 oraz art. 1 ust. 1 ustawy
z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m.st. Warszawy)60. Czy jednak usta-
wowe zlecenie zadania polegaj¹cego na gospodarce nieruchomoœciami
determinuje oznaczenie stationis fisci w sprawie o naprawienie szkody
wyrz¹dzonej w zakresie gospodarki nieruchomoœciami przed wprowa-
dzeniem samorz¹du terytorialnego w 1990 r.? Wydaje siê, ¿e na tak
postawione pytanie nale¿y udzieliæ odpowiedzi pozytywnej. Dla poszko-
dowanych jest to kwestia drugorzêdna, bowiem nieprawid³owe oznacze-
nie stationis fisci podlega kontroli s¹du dokonywanej ex officio (tak wyrok
SN z dnia 11 stycznia 1974 r.61, druga teza wyroku SN z dnia 22 lutego
2001 r.62, wyrok SN z dnia 29 listopada 2001 r.63 i postanowienie SN
z dnia 8 stycznia 2003 r.)64. W wyroku z dnia 29 listopada 2001 r.65 SN
wypowiedzia³ pogl¹d, zgodnie z którym w razie ustalenia, ¿e statio fisci
zosta³a wskazana nieprawid³owo, s¹d powinien wezwaæ do udzia³u
w procesie organ w³aœciwej jednostki organizacyjnej. Jednak¿e mo¿e po-
wstaæ w¹tpliwoœæ, czy przypadkiem sprawa ustalenia odszkodowania za
wadliw¹ decyzjê z zakresu gospodarki nieruchomoœciami nie znajduje siê
poza zakresem pojêcia gospodarki nieruchomoœciami. Gdyby tak by³o,
wówczas w³aœciw¹ statio fisci stanowi³by wojewoda mazowiecki na
podstawie art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie
niektórych ustaw zwi¹zanych z funkcjonowaniem administracji publicz-
nej66. Przepis ten przewiduje, ¿e w postêpowaniach s¹dowych, w których
stron¹ jest Skarb Pañstwa, wynikaj¹cych z dzia³alnoœci pañstwowych
jednostek organizacyjnych niemaj¹cych osobowoœci prawnej, zlikwidowa-
nych przed dniem 1 stycznia 1999 r., Skarb Pañstwa reprezentuje woje-

59 Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.
60 Dz.U. Nr 41, poz. 361 ze zm.
61 II CR 685/73, OSNIC 1975, nr 1, poz. 10.
62 III CKN 295/00, niepubl.
63 V CKN 1853/00, niepubl.
64 II CK 90/02, niepubl.
65 V CKN 1853/00, niepubl.
66 Dz.U. Nr 12, poz. 136.
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woda w³aœciwy ze wzglêdu na siedzibê jednostki. Wydaje siê jednak, ¿e
ten wariant interpretacyjny nale¿y odrzuciæ, bowiem wprowadza³by on
nieuzasadnione rozszczepienie zobowi¹zañ na dwie kategorie:

1) wynikaj¹ce z dzia³añ legalnych w zakresie gospodarki nieruchomo-
œciami, co do których w³aœciw¹ statio fisci by³by prezydent Warszawy oraz

2) wynikaj¹ce z dzia³añ sprzecznych z prawem (w tym samym za-
kresie przedmiotowym), obci¹¿aj¹cych Skarb Pañstwa reprezentowany
przez wojewodê.

Nie bez znaczenia pozostaje fakt, ¿e ustawa z dnia 21 stycznia 2000 r.
nie stanowi³a expressis verbis zmian w art. 36 ustawy z dnia 10 maja
1990 r.

17. Je¿eli decyzja o odmowie w³asnoœci czasowej by³aby wydana w II
instancji przez Ministra Gospodarki Komunalnej w rozpoznaniu odwo³ania
(dalej: MGK), odpowiedzialnoœæ Skarbu Pañstwa równie¿ nie powinna
nasuwaæ w¹tpliwoœci. W tym przypadku sukcesora MGK w osobie
Ministra Transportu i Budownictwa nale¿a³oby uznaæ w procesie cywil-
nym za w³aœciw¹ statio fisci67. By³oby to proste nastêpstwo przyjêcia,
¿e miêdzy utrzymaniem w mocy odmowy ustanowienia w³asnoœci cza-
sowej przez MGK i szkod¹ w³aœciciela budynku zachodzi adekwatne
powi¹zanie kauzalne. Powy¿szy wywód dotycz¹cy odpowiedzialnoœci
w zwi¹zku z decyzj¹ o zbyciu lokalu jest aktualny i w tym wariancie.

18.Wracaj¹c do analizowanego stanu faktycznego, nale¿y przypomnieæ,
¿e nie dosz³o do wycofania z obrotu prawnego decyzji MGPiB z 1994 r.,
a powódki skierowa³y swe ¿¹danie przeciwko Skarbowi Pañstwa repre-
zentowanemu przez Prezesa UMiRM, opieraj¹c je wy³¹cznie na bezpraw-
nej odmowie przyznania u¿ytkowania wieczystego w rozpoznaniu wnio-
sku z³o¿onego na podstawie dekretu. Przepis art. 160 § 3 k.p.a. stwierdza,
¿e „odszkodowanie przys³uguje od organu, który wyda³ decyzjê z naru-
szeniem przepisu art. 156 § 1”. Nie wiadomo zatem dlaczego jako w³aœciw¹
statio fisci wskazano Prezesa UMiRM, zamiast nastêpcy prawnego
Prezydium RN w osobie Skarbu Pañstwa – Prezydenta m.st. Warszawy.

67 Tak te¿ T. K i e ³ k o w s k i, Organ w³aœciwy i organ zobowi¹zany w sprawie o od-
szkodowanie na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., PS 2004, nr 2, s. 53, w szczególnoœci przypis
24.
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Przyjête oznaczenie by³oby zasadne tylko wówczas, gdyby w wyniku
odwo³ania o odmowie w³asnoœci czasowej rozstrzygn¹³ w sposób osta-
teczny MGK (por. pkt 17). Je¿eli jednak decyzja o odmowie ustanowienia
u¿ytkowania wieczystego nie zosta³a zaskar¿ona w toku instancji, nie by³o
powodów do tego, by jako statio fisci wskazywaæ Prezesa UMiRM.

19.Stwierdzenie przez MGPiB, ¿e decyzja odmawiaj¹ca ustanowienia
u¿ytkowania wieczystego wywo³a³a nieodwracalne skutki prawne, po-
legaj¹ce na wyzbyciu siê przez Skarb Pañstwa w³asnoœci lokali – chocia¿
wadliwe – korzysta z domniemania legalnoœci do czasu jego obalenia
w stosownym postêpowaniu. Powstaje pytanie, czy równoczeœnie rzu-
tuje ono na ocenê normalnoœci powi¹zania kauzalnego miêdzy odmow¹
ustanowienia u¿ytkowania wieczystego a utrat¹ lokali, czynszów najmu
i roszczenia o ustanowienie u¿ytkowania wieczystego po stronie dotych-
czasowych w³aœcicieli gruntu, w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu. Na
tak postawione pytanie SN w wyroku z dnia 10 stycznia 2001 r. udzieli³
odpowiedzi pozytywnej68. Z wywodów uzasadnienia dowiadujemy siê, ¿e
stwierdzenie wydania z naruszeniem prawa decyzji o odmowie w³asnoœci
czasowej, ze wzglêdu na nieodwracalnoœæ skutków prawnych w postaci
wyzbycia siê przez Skarb Pañstwa lokali przes¹dza w sposób prejudy-
cjalny i wi¹¿¹cy dla s¹du cywilnego zagadnienie normalnoœci powi¹zania
kauzalnego miêdzy odmow¹ w³asnoœci czasowej i utrat¹ w³asnoœci lokali.
Jednak¿e stanowisko to zosta³o zakwestionowane w uchwale SN z dnia
21 marca 2003 r.69 W jej tezie wyra¿ono pogl¹d, zgodnie z którym zakres
normalnych nastêpstw niezaspokojenia roszczenia o ustanowienie prawa
w³asnoœci czasowej (u¿ytkowania wieczystego), przys³uguj¹cego dotych-
czasowemu w³aœcicielowi gruntu, musi byæ ka¿dorazowo oceniany z punk-
tu widzenia ca³okszta³tu okolicznoœci danej sprawy. Stanowiska tego nie
sposób kwestionowaæ. Rozbie¿noœæ w praktycznych konsekwencjach
obu judykatów sprowadza siê do koniecznoœci indywidualnej analizy
normalnoœci powi¹zania miêdzy odmow¹ w³asnoœci czasowej i narusze-
niem sfery interesów poszkodowanego. S¹d Najwy¿szy zwróci³ uwagê
na mo¿liwoœæ zaistnienia sytuacji, w której odmowê w³asnoœci czasowej

68 I CKN 117/00, niepubl.
69 III CZP 6/03, za: Prokuratura i Prawo 2003, nr 10, s. 33.



82

Maciej Kaliñski

i utratê w³asnoœci lokali czy budynku ³¹czy normalne powi¹zanie przy-
czynowe w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. Mo¿e siê przy tym zdarzyæ,
¿e w postêpowaniu administracyjnym dojdzie wówczas do stwierdzenia
wydania decyzji o odmowie przyznania w³asnoœci czasowej z narusze-
niem prawa. Jednak¿e taka ocena organu administracji nie przes¹dza
ka¿dorazowo o normalnoœci powi¹zania tego zdarzenia z powstaniem szko-
dy. Zwi¹zek przyczynowy musi byæ oceniany w sposób autonomiczny
w postêpowaniu s¹dowym, niezale¿nie od formy procesowej rozstrzy-
gniêcia wydanego w postêpowaniu nadzorczym (stwierdzenie niewa¿no-
œci w sprawie stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa). Sta-
nowisko to uwa¿am za s³uszne, wymaga ono jednak g³êbszego rozwa¿enia.
Je¿eli powód twierdzi, ¿e doznane przezeñ naruszenie stanowi normalny
skutek odmowy w³asnoœci czasowej, winien udowodniæ tê okolicznoœæ.
Zarówno stwierdzenie niewa¿noœci takiej odmowy, jak i stwierdzenie
wydania decyzji odmawiaj¹cej z naruszeniem prawa daj¹ mu potencjalnie
mo¿liwoœæ dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 160 k.p.a. Roz-
strzygniêcie w postêpowaniu nadzorczym nie przes¹dza o normalnoœci
powi¹zania kauzalnego miêdzy zakwestionowan¹ decyzj¹ i szkod¹. Realia
obrotu nieruchomoœciami w minionym ustroju stanowi¹ mocn¹ podstawê
domniemania faktycznego, przemawiaj¹cego za przyjêciem, ¿e przes³anka
normalnego zwi¹zku przyczynowego zosta³a wykazana. Jak zauwa¿a SN,
nie mo¿na jednak wy³¹czyæ sytuacji, w których test conditio sine qua
non wypadnie dla powoda niekorzystnie, mimo ¿e przed³o¿y on s¹dowi
decyzjê wydan¹ w postêpowaniu nadzorczym. Bêdzie tak w wyj¹tko-
wych przypadkach, gdy jeszcze przed odmow¹ ustanowienia w³asnoœci
czasowej dosz³o do skutecznego rozporz¹dzenia przedmiotem uszczerb-
ku (lokalem, budynkiem). Wówczas miêdzy decyzj¹ odmawiaj¹c¹ a na-
ruszeniem rzeczywiœcie zabraknie normalnego powi¹zania przyczynowe-
go, co spowoduje koniecznoœæ oddalenia powództwa. Pozytywny wynik
testu conditio sine qua non w konkretnym stanie faktycznym niew¹tpliwie
wy³¹cza uznanie decyzji odmawiaj¹cej za prawnie relewantn¹ przyczynê
szkody.


