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Odszkodowanie za utrate lokali w budynkach
na gruntach warszawskich

1. W ostatnich latach problem szeroko rozumianej reprywatyzacji staje
si¢ coraz czgsciej przedmiotem wypowiedzi naszych najwyzszych instan-
cji sadowych, tacznie z Trybunatem Konstytucyjnym'. Wsrdd wielu istot-
nych problemow, przed jakimi stajq sady i organy administracji, dokonujac
wyktadni aktow prawnych wprowadzonych w zycie w poprzedniej formacji
ustrojowej, specyficzng grupe stanowig sprawy dotyczace gruntéw war-
szawskich. Ze wzgledu na masowos¢ zjawiska (wnioski reprywatyza-
cyjne w latach 40-tych ztozylo kilkanascie tysigcy osdb, na rozpoznanie
oczekuje nadal kilka tysigcy) krag podmiotéw zainteresowanych ta pro-
blematyka jest wcale niemaly. Wystarczy wskazac, ze orzeczenia sagdowe
wydane na gruncie wcigz obowiazujacego dekretu z dnia 26 paZzdziernika
1945 1. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy?
staly si¢ juz przedmiotem interesujacego opracowania monograficznego®.
Wydawac by si¢ moglo, ze uptyw czasu zmarginalizuje znaczenie oma-
wianej problematyki. Tak jednak nie jest. Wptywaja na to w zasadzie dwa
czynniki. Na pierwszym miejscu nalezy wymieni¢ nieprawidtowos¢ roz-
strzygnie¢ administracji, zapadajacych zardwno obecnie, jak i w poprzed-
nim ustroju. Decyzje odmawiajace ustanowienia na rzecz dotychczaso-

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

2 Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm. (dalej: dekret).

3 Por. D.Koztowska, E.Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Gora 2000.
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wych wiascicieli gruntu w rozumieniu art. 7 dekretu prawa wilasnosci
czasowej, a nastepnie uzytkowania wieczystego, nagminnie zapadaty
Z razacym naruszeniem prawa i byly zupelie dowolne. Czgsto tez nie
dorgczano ich stronom. Po drugie, w nowych realiach ustrojowych wzrost
Swiadomosci prawnej powoduje, ze byli wlasciciele zaczynaja dochodzi¢
swoich praw. Czgsto jednak spotykajq si¢ z bezczynnoscia organdw
administracji, stanowiaca prosta kontynuacje stanu z minionej epoki.
W wielu wypadkach wnioski o wlasnos¢ czasowa nie doczekaly si¢ roz-
poznania mimo uptywu blisko 60 lat od ich zlozenia, chociaz zaden przepis
nie wylaczylt w sprawach ,,dekretowych” ogoélnych zasad wynikajacych
Z przepisow postepowania administracyjnego, dotyczacych termindéw za-
latwiania spraw (por. art. 35 k.p.a. i art. 68 r.p.a. z 1928 r.)*. By¢ moze
jedna z przyczyn tego stanu rzeczy jest szczupta obsada urz¢dnicza organdw
wydajacych decyzje administracyjne. Nie zwalnia to jednak z odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej za ich opieszato$¢ (co do okresu po 1 wrzesnia
2004 r. — art. 417" § 3 k.c., a za bezczynnos¢ sprzed tej daty — na
podstawie art. 417 k.c. w wersji obowigzujacej wczesniej®; por. art. 5
ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny
oraz niektorych innych ustaw)®. Milczenie organow i wadliwos¢ rozstrzy-
gnie¢ zapadtych przed laty petryfikowaly wadliwy stan prawny, umoz-
liwiajac od strony formalnej dysponowanie przez organy administracji
gruntami i budynkami, co do ktérych byli witasciciele nadal zachowywali
swoje uprawnienia. Prowadzito to do wyrzadzania im szkdd, ktdrych
naprawienia obecnie stusznie si¢ domagaja.

2. Bezposrednim impulsem do zgloszenia niniejszych uwag jest wyrok
SN z dnia 27 listopada 2002 r.” Dotyczy on problematyki odszkodowania

4 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.

5 Por. E. L ¢towsk a, Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza za tzw. ,,milczenie admi-
nistracji”, [w:] Studia z prawa cywilnego. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia 50-lecia
pracy naukowej prof. dr hab. Adama Szpunara, A. Rembielinski, Warszawa-L.6dz 1983,
s. 135-149.

¢ Dz.U. Nr 162, poz. 1692.

71 CKN 1215/00, OSP 2004, nr 1, poz. 3 z glosa A. Jaroszynskiego, ktdora dotyczy
gléwnie problematyki stosowania instytucji procedury administracyjnej do decyzji wyda-
wanych na podstawie art. 160 k.p.a. Glosa aprobujaca L. Boska ukazata si¢ w OSP 2004,
nr 7-8, poz. 99, a A. Kocha w OSP 2004, nr 11, poz. 139.
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za utratg¢ wilasnosci lokali w budynku posadowionym na gruncie war-
szawskim. Z pierwszej tezy dowiadujemy sig¢, ze miedzy decyzjq admi-
nistracyjna, odmawiajaca przyznania dotychczasowemu wiascicielowi nie-
ruchomosci zabudowanej prawa wlasnosci czasowej (pdzniej wieczystego
uzytkowania) do gruntu na podstawie art. 7 dekretu, a sprzedaza przez
Skarb Panstwa najemcom zajmowanych przez nich w budynku lokali
zachodzi zwiazek przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 k.c.

3. Poniewaz poglad wyrazony w tezie orzeczenia nie moze by¢
rozumiany jako dyrektywa wykladni, oderwana od stanu faktycznego
stanowigcego podstawe rozstrzygnigcia, warto przyblizy¢ jego zasadnicze
elementy. Matka powodek w przepisanym terminie szesciu miesiecy od
dnia objecia gruntu w posiadanie przez m.st. Warszawe ztozyta wniosek
0 przyznanie prawa wlasnosci czasowej do tego gruntu (art. 7 ust. 1
dekretu). Wniosek zostat rozpoznany odmownie decyzja wydana w 1969 r.,
w dwadziescia lat po jego ztozeniu. Przypomnijmy, ze zgodnie z art. 5
dekretu budynki znajdujace si¢ na komunalizowanych gruntach pozosta-
waly wlasnoscia dotychczasowych wiascicieli gruntu. Oznaczato to wpro-
wadzenie wyjatku od zasady superficies solo cedit. Zatlozeniem prawo-
dawcy byta tymczasowos$¢ takiego rozwiazania. Odrebna witasnosé
budynku, zgodnie z art. 8 dekretu, utrzymywala si¢ do czasu rozpoznania
whniosku o wlasnos$¢ czasowa albo wygasata wskutek niezlozenia takiego
whniosku w terminie przewidzianym w art. 7 ust. 1. Nie oznacza to jednak,
aby nie przewidziano regulowania stanu prawnego budynkéw na gruntach
warszawskich w ksiggach wieczystych odrgbnych od ksiag dla gruntu.
Mozliwos¢ taka przewidywat art. XXXIX § 3 dekretu — Przepisy wpro-
wadzajace prawo rzeczowe i prawo o ksiggach wieczystych z dnia
11.10.1946 r.2, a nastgpnie § 79 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 21 marca 1983 r. w sprawie wykonania przepiso6w ustawy o ksie-
gach wieczystych i hipotece’, § 77 rozporzadzenia Ministra Sprawiedli-

8 Dz.U. Nr 57, poz. 321 ze zm.; por. tez rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 28 maja 1947 r. w sprawie postgpowania przy zaktadaniu ksigg wieczystych, Dz.U.
Nr 45, poz. 235 i rozporzadzenie tegoz ministra z dnia 3 maja 1948 r. w sprawie zaktadania
i prowadzenia ksiag wieczystych dla budynkow na obszarze m.st. Warszawy, stanowiacych
odrgbne nieruchomosci, Dz.U. Nr 27, poz. 187.

> Dz.U. Nr 19, poz. 84.
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wosci z dnia 18 marca 1992 r. o takim samym tytule', a obecnie reguluje
je § 61 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 17 wrzesnia 2001 .
w sprawie prowadzenia ksiag wieczystych i zbioréw dokumentow!!.

4. W praktyce watpliwosci wielokrotnie budzita ocena stanu danego
budynku w dniu 21 listopada 1945 r., tzn. w dacie wejscia w zycie de-
kretu. Rozmaity stopien zniszczen wojennych powodowal, ze niejedno-
krotnie trzeba byto rozstrzygaé, czy w ogdle mamy do czynienia z bu-
dynkiem w rozumieniu art. 5 i 8 dekretu, czy tez na gruncie staly tylko
ruiny. Oceng dokonywang z dzisiejszej perspektywy utrudnia czesto fakt
przystapienia przez bylych wiascicieli bezposrednio po zakonczeniu dzia-
fan wojennych do prac remontowych. Przez lata pokutowata w zakresie
oceny stanu budynku wadliwa praktyka organdéw administracji, polegajaca
na sieganiu do przepiséw ustawy z dnia 3 lipca 1947 r. o popieraniu
budownictwa'?. Przewidywata ona w art. 2 ust. 2, ze za budowe nowa
uwaza si¢ naprawe budowli zniszczonych w wiecej niz 66%. Zdaniem
organdéw administracji, procentowy stopien zniszczenia budynku po znisz-
czeniach wojennych miat przesadza¢ o tym, czy mamy do czynienia z bu-
dynkiem w rozumieniu art. 5 dekretu, jednakze Sad Najwyzszy w wyro-
kach z dnia 29 pazdziernika 1999 1. i 7 lipca 2004 r.'* uznat to stanowisko
za bledne. Zdaniem SN, dla oceny omawianego zagadnienia miarodajny jest
przepis art. 6 ust. 2 dekretu, zgodnie z ktérym o tym, czy mamy do
czynienia z budynkiem decydowato orzeczenie wiadzy budowlanej o prze-
znaczeniu do naprawy. W razie orzeczenia o rozbidrce, nawet obiekt
zniszczony w mniej niz 2/3 nie stanowit budynku wedtug art. 5 i 8 dekretu.
Rozumowanie to, najzupelniej stuszne, przekreslito mozliwos¢ stosowania
w procesie wykladni art. 5 dekretu ustawy uchwalonej w 1947 r. i do-
tyczacej innej problematyki. Jako positkowy argument nalezy wskazaé
regulacje art. 1 ust. 3 i 4 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o rozbiorce
i naprawie budynkow zniszczonych i uszkodzonych w czasie wojny's,

10 Dz.U. Nr 29, poz. 128 ze zm.

' Dz.U. Nr 102, poz. 1122 ze zm.

2 Dz.U. Nr 52, poz. 270 ze zm.

13 T CKN 108/99, niepubl., za: Lex nr 142595.

41 CK 108/04, niepubl.; zob. tez wyrok NSA z dnia 17.01.2002 r. I SA 1482/00,
niepubl., za: Lex nr 81770.

5 Dz.U. Nr 50, poz. 281 ze zm.
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ktére definiowaty pojecia budynku zniszczonego i uszkodzonego, chociaz
tylko na potrzeby tego aktu prawnego. Korespondowaly one jednak
z unormowaniem art. 6 ust. 2 dekretu, wydanego w tym samym dniu.

5. Poniewaz decyzja z 1969 r. odmdwiono matce powddek uzytko-
wania wieczystego gruntu, odrebna wlasno$¢ budynku formalnie ustata
i stal si¢ on na powrot czescig sktadowa gruntu, zgodnie z art. 8 dekretu.
W latach 1976-1989 Skarb Panstwa sprzedawal lokale w tym budynku
ich najemcom. Mozna uzna¢, ze nabywcy ci pozostawali w dobrej wierze
(art. 6 k.c.), w zwiazku z czym ich nabycie bylo chronione przepisami
o rekojmi wiary publicznej ksiag wieczystych (art. 20 dekretu o pr. rzecz.,
a nastepnie art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach wie-
czystych i hipotece). Na wniosek powodek Minister Gospodarki Prze-
strzennej i Budownictwa (dalej: MGPiB) wydal w 1994 r. decyzje stwier-
dzajaca niewaznos¢ decyzji z 1969 r., jako wydanej z razacym naruszeniem
prawa (por. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.), ale w zakresie lokali sprzedanych
najemcom ograniczyl si¢ do stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa
(art. 156 § 2 i art. 158 § 2 k.p.a.). Uznal bowiem, ze odnosnie do sprze-
danych lokali decyzja z 1969 r., odmawiajaca ustanowienia uzytkowania
wieczystego, wywolata nieodwracalne skutki prawne. Praktycznie decy-
zja MGPiB ograniczyla si¢ zatem do stwierdzenia niewaznosci tylko
w odniesieniu do jednego lokalu w budynku, nabytego zreszta przez jedng
z powddek, jak nalezy sie domysla¢, po 1989 r. Do zagadnienia tego
powrocimy w dalszej czgsci opracowania (pkt 15).

6. W zwiazku z decyzja MGPiB powodki wystapily o odszkodowanie
na podstawie art. 160 k.p.a.'® za bezprawne pozbawienie ich matki prawa
do nieruchomosci. Jak si¢ wydaje, chodzito przede wszystkim o odszko-
dowanie za spowodowanie decyzja z 1969 r. utraty prawa wlasnosci
niemal wszystkich lokali w budynku, w wyniku ich pdzniejszej sukce-
sywnej sprzedazy. Powddki spotkaly si¢ z odmowa odszkodowania ze
strony Prezesa Urzgdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast (dalej: UMiRM).

16 Przepis ten, mimo uchylenia, zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
o0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw, stosuje si¢ nadal do
zdarzen i stanéw prawnych powstalych przed 1 wrzesnia 2004 r., a zatem sytuacji oma-
wianych w niniejszym artykule.
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W uzasadnieniu decyzji stwierdzono brak nalezytego udokumentowania
zadania oraz podniesiono, ze nadaje sie¢ ono do zaspokojenia w ramach
przysziej ustawy reprywatyzacyjnej. Te dziwne argumenty zastugujq na
krotka analize. Przypomnijmy, ze decyzja administracyjna musi zawiera¢
m.in. uzasadnienie prawne (art. 107 § 1 k.p.a.). W postepowaniu odszko-
dowawczym, prowadzonym na podstawie art. 160 § 4 k.p.a., nie zostajq
wylaczone reguly dowodowe ustanowione w art. 7 i 77 k.p.a., nakla-
dajace na organ obowiazek dazenia do wykrycia prawdy obiektywne;.
Jest to zrozumiale, zwazywszy ze mamy do czynienia z wladczym roz-
strzygnigciem organu administracji. Zawarte w art. 160 § 2 k.p.a. ode-
stanie do przepisow kodeksu cywilnego dotyczy wylacznie odszkodowa-
nia (art. 361 i 363 k.c.), ale juz nie regut rozkladu ciezaru dowodu,
normowanych w wymienionych przepisach kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego!’. Nie wiadomo zatem dlaczego organ uznal roszczenie
powddek za nieudowodnione, skoro fakt utraty wiasnosci lokali juz prima
facie jest bezsporny. By¢ moze chodzito o niewykazanie zwiazku przy-
czynowego miedzy decyzja z 1969 r. a doznaniem szkody. Wobec takiego
rozstrzygnigcia powodki skierowaly sig¢ na droge sadowq (art. 160 § 5
k.p.a.), zadajac zaptaty odszkodowania odpowiadajacego wartosci ryn-
kowej utraconych lokali. Sad okrggowy wydat wyrok wstepny, przesa-
dzajacy co do zasady sluszno$¢ zadan powodek, przyjmujac istnienie
zwiazku przyczynowego, w rozumieniu art. 361 § 1 k.c., migdzy decyzja
7 1969 r. a utratg wlasnosci lokali. Jednakze wskutek apelacji powddztwo
zostato oddalone. Sad Il instancji uznal, ze migdzy decyzja z 1969 r.
a szkoda istnieje tylko zwiazek przyczynowy typu conditio sine qua non,
brak za$ powigzania bezposredniego, wymaganego rzekomo w art. 361
§ 1 k.c. Trudno ustali¢, na jakiej podstawie normatywnej oparto takie
rozumowanie. Przepis art. 361 § 1 k.c. méwi o normalnych nastep-
stwach, nie wymaga natomiast powiazania bezposredniego. Teoria causa
proximae, wedtug ktdrej duznik odpowiada tylko za bezposrednie nastep-
stwa przypisywanego mu zdarzenia, nie znalazta odzwierciedlenia w ko-
deksie cywilnym. Stanowisko sadu apelacyjnego nalezy oceni¢ jako

17 Na problem ten zwraca uwagg J. Kre mis, Odpowiedzialnosé Skarbu Pakhstwa za
decyzje administracyjne wedlug kodeksu cywilnego i kodeksu postepowania administra-
cyjnego, Wroctaw 1986, s. 152.
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pozostajace w jawnej sprzecznosci z wyraznym unormowaniem zwigzku
przyczynowego w art. 361 § 1 k.c. W uzasadnieniu jego wyroku zabrakto
odniesienia si¢ do zapatrywania posredniego mig¢dzy teoria causae pro-
ximae i teoria rownowartosci przyczyn (okreslang rowniez mianem teorii
conditio sine qua non) w postaci przyczynowosci adekwatnej. Sad ten
uznat, ze szkoda powddek nie byta nastgpstwem decyzji z 1969 r., lecz
pdZniejszego zbycia lokali w drodze samodzielnych czynnosci prawnych
i dopiero migdzy tymi czynnosciami a szkoda mogto zachodzi¢ bezpo-
Srednie powigzanie przyczynowe, uzasadniajace odpowiedzialnos¢ od-
szkodowawcza. Skoro jednak legalno$¢ decyzji o sprzedazy lokali nie
zostala podwazona, powddztwo nalezato oddalic.

Rozumowanie to, poza poddanym krytyce wymaganiem bezposred-
niego zwiazku przyczynowego, oparto prawdopodobnie na tresci uchwa-
1y siedmiu sedziow NSA z dnia 16 grudnia 1996 r.'® Stwierdzono w niej,
ze oddanie nieruchomosci warszawskiej w uzytkowanie wieczyste osobie
trzeciej nie oznacza, iz decyzja administracyjna wydana na podstawie
przepiséw dekretu, odmawiajaca bylemu wiascicielowi przyznania prawa
wlasnosci czasowej (ew. uzytkowania wieczystego), wywotata nieod-
wracalne skutki prawne w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. Uchwala ta
niewatpliwie stanowita przetom i wytyczyta kierunek orzecznictwa w spra-
wach gruntow warszawskich. Wedlug NSA o nieodwracalnosci skutkow
prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. mozna méwi¢ w odniesieniu
do gruntéw warszawskich dopiero w postgpowaniu nadzorczym, doty-
czacym decyzji o oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste osobie trze-
ciej, nie za$ w odniesieniu do decyzji odmawiajacej przyznania wlasnosci
czasowe] (uzytkowania wieczystego) dotychczasowemu wiascicielowi.
W tym samym duchu wypowiedziat si¢ Sad Najwyzszy w uchwale z dnia
28 maja 1992 r.”°, przyjmujac, ze w toku kwalifikacji zagadnienia wy-

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

Y111 AZP 4/92, OSP 1993, nr 5, poz. 104 z krytyczng glosa B. Adamiak; por. tez
wyroki NSA: z dnia 24 stycznia 1986 r. Il SA 1815/85, OSPiKA 1987, nr 11, poz. 215
z glosa 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
pazdziernika 1995 r. IV SA 747/94, za: Wspolnota 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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wolania przez decyzj¢ nieodwracalnego skutku prawnego nie powinny
by¢ brane pod uwagg pozniejsze zdarzenia, ktére stwarza¢ moga prze-
szkody w przywroceniu uprawnien. Jezeli zatem przeszkoda taka jest
nabycie prawa do budynku lub lokalu chronione rekojmig wiary publicznej
ksiag wieczystych, dokonane na podstawie decyzji administracyjnej orze-
kajacej o sprzedazy, nie mozna méwi¢ o nieodwracalnosci skutkow praw-
nych decyzji odmawiajacej ustanowienia uzytkowania wieczystego na
rzecz dotychczasowego wiasciciela gruntu, w rozumieniu art. 7 dekretu.

Podobng drogg poszedt sad apelacyjny, oddalajac powddztwo. Jed-
nakze wykorzystywanie przedstawionej wyktadni NSA, dotyczacej po-
jecia nieodwracalnych skutkow prawnych, z art. 156 § 2 k.p.a. na potrzeby
postepowania cywilnego w zakresie roszczen odszkodowawczych moze
si¢ okaza¢ zabiegiem wadliwym. Przepis art. 160 § 1 k.p.a. postuguje
si¢ pojeciem poniesienia szkody na skutek wydania decyzji. Zgodnie z § 2,
do odszkodowania stosuje si¢ przepisy kodeksu cywilnego. Lege non
distinguente dotyczy to problematyki zwiazku przyczynowego migdzy
wydaniem (wzglednie wykonaniem) decyzji a doznaniem szkody. Stano-
wisko sadu apelacyjnego pomija t¢ okolicznos$¢, ze normalny zwiazek
przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. miewa czesto charakter
wielocztonowy, przy czym kazdy z elementdéw tancucha przyczynowego
moze by¢ przypisywany innemu podmiotowi. Aby nalozy¢ na sprawce
pierwszego zdarzenia odpowiedzialno$¢ takze za skutki kolejnych zda-
rzen, nalezy dokona¢ oceny normalnosci relacji miedzy poszczegdlnymi
ogniwami fancucha. Kazde kolejne ogniwo musi by¢ normalnym nastep-
stwem poprzedniego, nie wystarczy wykazanie, ze normalnym nastep-
stwem badanej przyczyny pierwotnej jest w Swietle do§wiadczenia zycio-

niepubl.; z dnia 27 pazdziernika 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 paz-
dziernika 2000 r. IV SA 1185/00, niepubl.; z dnia 28 wrzesnia 2001 r. I SA 326/01, niepubl.;
w tym kierunku takze wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2001 r. I SA 2134/99, niepubl.;
odmiennie, chociaz z powotaniem uchwaty 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 1. 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 sadu ostateczny skutek szkodowy®. W analizowanym
stanie faktycznym wymaga to stwierdzenia, ze odmowa przyznania
wiasnosci czasowej kazdorazowo zwigkszata prawdopodobienstwo
wydania decyzji o zbyciu lokalu albo budynku. Z kolei nalezy zbadac¢, czy
wydanie decyzji o zbyciu kazdorazowo podwyzszalo prawdopodobien-
stwo utraty wlasnosci po stronie poszkodowanych?'. W odniesieniu do
drugiego zdarzenia mozemy juz obecnie bez watpliwosci stwierdzi€, ze
opisany skutek byl jego normalnym nastgpstwem. Jezeli bowiem wydano
decyzje o sprzedazy lokalu, normalng tego konsekwencja byto jej wyko-
nanie polegajace na zawarciu umowy rozporzadzajacej, prowadzacej do
utraty wiasnosci lokalu po stronie dotychczasowego wiasciciela gruntu,
W rozumieniu art. 7 dekretu.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza moze obcigzaé kilka podmiotow,
ktére uczestniczyly w tancuchu przyczynowo-skutkowym wywotuja-
cym ostatecznie szkode. W ramach rezimu deliktowego (a do takiego
nalezy odpowiedzialno$¢ z art. 160 k.p.a.) bedzie ona miata charakter
solidarny (art. 441 § 1 k.c.). Efektywnos$¢ oddzialywania poszczegdlnych
czynnikéw kauzalnych moze co najwyzej wplywa¢ na rozmiar roszczen
regresowych (art. 441 § 2 k.c.).

Istotg solidarnosci biernej, wynikajacej z art. 441 § 1 k.c., jest ob-
cigzenie kazdego z dtuznikow odpowiedzialnoscia za spehienie catego
Swiadczenia (art. 366 § 1 k.c.). Wynika stad, ze nawet w razie stwier-
dzenia w calosci niewaznosci decyzji odmawiajacej wlasnosci czasowej
(uzytkowania wieczystego), a nastepnie — uzywajac celowo bezbarwnego
okreslenia — podwazenia w postepowaniu nadzorczym legalnosci decyzji
o sprzedazy lokali, nie mozna a priori wylacza¢ solidarnej odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej nastepcow prawnych organdéw, ktére wydaty
obie decyzje. Czy z takq solidarnoscia mozemy mie¢ do czynienia w przy-
padku zbycia lokali w budynkach potozonych na gruntach warszaw-
skich, pozostaje do rozwazenia z punktu widzenia art. 361 § 1 k.c. oraz
pierwszej tezy powotanego wyzej wyroku. Rozstrzygnigcie tego proble-

2 A.K o ch, Zwiqzek przyczynowy jako podstawa odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej w prawie cywilnym, Warszawa 1975, 5. 267; S. G arli c ki, Odpowiedzialnosé cywilna
za nieszczesliwe wypadki, Warszawa 1971, s. 105.

2 A.Koch, 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 takze analizy przepisoéw o charakterze ustrojowym (por. pkt
16 i nast. nizej).

7. Aby ustali¢ normalnos¢ powigzania przyczynowego w rozumieniu
art. 361 § 1 k.c., przeprowadzamy dwuetapowa operacj¢ myslowa. Pierw-
szy etap polega na zbadaniu, czy w braku zdarzenia ujmowanego jako
przyczyna szkody, skutek w postaci szkody réwniez by wystapil. Jest
to tzw. test conditio sine qua non, ktorego negatywny* wynik umozliwia
przejscie do drugiego etapu. Nalezy w nim ustali¢, czy wystapienie badanej
przyczyny kazdorazowo zwigksza prawdopodobiefistwo zajscia skutku,
ktéry w rzeczywistosci nastapit. Na tym etapie dokonujemy tzw. zabiegu
generalizacji. Jego istota polega na poréwnaniu badanej sytuacji z sytu-
acjami identycznymi pod zasadniczymi wzgledami z sytuacja badang®.
Problem stopnia generalizacji nie nalezy do tatwych. Poréwnywanie ba-
danego przypadku z sytuacjami identycznymi pod kazdym wzgledem
doprowadzi nas do wniosku nie tylko o normalnym, ale nawet koniecz-
nym powiazaniu przyczynowym. Z drugiej strony nadmierna generalizacja,
polegajaca na pominigciu w konstruowanej sytuacji modelowej rozmaitych
czynnikéw zasztych w rzeczywistosci, moze prowadzi¢ do nadmiernego
zawezenia zakresu normalnych nastgpstw badanej przyczyny.

8. Jakkolwiek nie ocenialiby$my analizowanego przypadku, dojdziemy
do wniosku, ze migdzy odmowa ustanowienia uzytkowania wieczystego
na rzecz matki powodek i utrata whasnosci lokali zachodzito normalne
powigzanie kauzalne. W konkretnym stanie faktycznym odmowa usta-
nowienia uzytkowania wieczystego (jako swoistej kontynuacji prawa
wlasnosci czasowej)* nastapita w 1969 r. Jej bezposrednia konsekwencijg
bylo przejscie na Skarb Panstwa prawa wlasnosci budynku, zgodnie z art.
8 dekretu. Czgsto miato ono charakter wytacznie formalny. Jezeli nastep-
nie dosztoby do stwierdzenia w catosci niewaznosci decyzji odmawiajacej,
nabycie wiasnosci budynku przez Skarb Panstwa nalezaloby uznac za
nigdy niezaistniate. Ujawnia si¢ tu znaczenie skutku wstecznego decyzji

22 Pomijam tu problematyke przyczynowosci hipotetycznej (causae supervenientis).

3 A.Koch, Zwigzek przyczynowy..., s. 132.

2 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 p6zn. zm.
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stwierdzajacej niewazno$¢®. Oznacza ona, ze dotychczasowy wlasciciel
gruntu (w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu) musi by¢ uznany za wila-
Sciciela budynku nieprzerwanie od dnia 21 listopada 1945 r. Rozporza-
dzenie przez Skarb Panstwa lokalami w takim budynku nosito nadto ceche
bezprawia, o ktorej przesadza rozstrzygniecie wydane w postgpowaniu
nadzorczym, dotyczacym decyzji o zbyciu lokalu. W realiach omawia-
nego judykatu stwierdzenie niewaznosci ograniczono do tej czgsci decyzji
odmawiajacej, ktora dotyczyta lokali nieobjetych pdzniejszym zbyciem.
W odniesieniu bowiem do lokali stanowiacych przedmiot uszczerbku,
Prezes UMiRM ograniczyt si¢ do stwierdzenia wydania decyzji z naru-
szeniem prawa. Zasadniczo nie rzutuje to na zakres odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, gdyz przesadza o spetnieniu jednej z przestanek do-
chodzenia roszczenia odszkodowawczego na podstawie art. 160 k.p.a.

9. Jednym z uprawnien wiasciciela rzeczy jest i byto rozporzadzanie
nig (art. 140 k.c., art. 28 pr. rzecz.). Jezeli spojrzymy na sytuacj¢ Skarbu
Panstwa w chwili nabycia wiasnosci budynku, tzn. w 1969 r., bedziemy
musieli stwierdzi¢, ze uzyskal on prawo wlasnosci na mocy decyzji od-
mawiajacej uprawnienia do zbycia nieruchomosci gruntowej wraz z jej
czescia sktadowa w postaci budynku. W kontekscie domniemania legal-
nosci decyzji odmawiajacej, takie zdarzenie prawne kazdorazowo w sposdb
znaczacy podwyzszato prawdopodobienstwo wystapienia skutku w postaci
zbycia przedmiotu whasnosci®.

10.W analizowanym orzeczeniu SN podzielit koncepcje przyczyno-
wosci adekwatnej, powotujac liczne judykaty. Zwrdécil takze uwage, ze
ocena zwiazku przyczynowego powinna by¢ dokonywana ex post, wedtug
stanu wiedzy i doswiadczenia zyciowego sadu w chwili orzekania. Wy-
wody sadu apelacyjnego, zdaniem ktoérego oceny zwiazku przyczynowe-
go nalezy dokonywa¢ z punktu widzenia sprawcy, zostaly stusznie za-
kwestionowane. W pismiennictwie, a swego czasu takze w judykaturze,
wylonity si¢ trzy koncepcje oceny normalnosci powiazan kauzalnych:

3J.Borkowski, [w:]B.Adamiak,J. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 698 i nast.

26 Tak SN w uzasadnieniu powolywanego juz wyroku z dnia 10 stycznia 2001 r.  CKN
117/00, niepubl. Stanowisko to kategorycznie wyraza A. K o ¢ h, Glosa... W pehi podzie-
lam jego uwagi.
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1) przewidywalno$¢ nastapienia skutku z punktu widzenia sprawcy
(subiektywna),

2) przewidywalnos¢ z punktu widzenia cztowieka modelowego, prze-
zornego i rozsadnego (mieszana, za ktdra opowiedzial si¢ sad apelacyj-
ny) i

3) ocena z punktu widzenia sadu w chwili orzekania (obiektywizu-
jaca).

Obecnie zar6wno w nauce, jak i w orzecznictwie dominuje koncepcja
ostatnia. Podkresla si¢ przy tym, ze przeciwko pierwszym dwém mo-
delom przemawia wzglad na obiektywny charakter zwiazku przyczyno-
wego jako przestanki odpowiedzialnosci i konieczno$¢ oddzielenia jej od
winy”. Oceniajac sprawe z tego punktu widzenia®, wniosek o istnieniu
normalnego powigzania przyczynowego mi¢dzy nabyciem wiasnoscii poz-
niejszym rozporzadzeniem jej przedmiotem nalezy uznaé za stuszny.
Odmowa ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz matki powo-
dek niewatpliwie umozliwita zbycie lokali na rzecz najemcow, znaczaco
zwigkszajac prawdopodobienstwo takiego zdarzenia.

11. Jednym z argumentow przemawiajacych, zdaniem SN, za obcig-
zeniem odpowiedzialnoscig Skarbu Panstwa za szkodowe nastgpstwa
decyzji z 1969 r. ma by¢ niewielka odleglo$¢ czasowa miedzy wydaniem
tej decyzji a wprowadzeniem prawnej mozliwosci zbywania lokali na rzecz
najemcoéw. Powotano tu tre$¢ art. 15a ustawy z dnia 14 lipca 1961 r.
o gospodarce terenami w miastach i osiedlach® od czasu wejscia w zycie
noweli do tej ustawy z dnia 6 lipca 1972 1.*° Nalezy jednak zauwazy¢,
ze mozliwos¢ rozporzadzania budynkami pojawita si¢ po raz pierwszy
duzo wczesniej, bo juz w art. 4 ust. 1 zd. 2 ustawy z dnia 28 maja 1957 r.

YT.Dybowski, [w:] System prawa cywilnego, red. Z Radwanski, t. 111, cz. I, Wroctaw
iin. 1981, s. 256.

2 W tym kierunku orzeczenie SN z dnia 26 stycznia 1946 r., za: PiP 1946, z. 7, s. 114;
zob. tez L. Bosek, Glosa do wyroku SN z dnia 27 listopada 2002 r., I CKN 1215/00,
OSP 2004, nr 7-8, poz. 99; M. Nesterowicz, Glosa do wyroku SN z dnia 26 lutego
1976 r., 11l URN 2/76, OSPiKA 1976, nr 11, poz. 201, s. 476 i wyrok SN z dnia 12 marca
1975 r. IT CR 6/75, OSPiKA 1977, nr 3, poz. 51.

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159 ze zm.

% Dz.U. Nr 27, poz. 193.
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o sprzedazy przez panstwo domdw mieszkalnych i dziatek budowlanych?!.
Przepis ten przewidywal mozliwos¢ zbycia przez panstwo na rzecz spot-
dzielni mieszkaniowej zamieszkatlego domu wielomieszkaniowego. Nie
wydaje sig, aby ograniczenie zakresu kontrahentéw do spoldzielni miesz-
kaniowych stanowito ceche istotng z punktu widzenia zwiazku przyczy-
nowego miedzy decyzja odmawiajaca ustanowienia wlasnosci czasowej
a utratg po stronie dotychczasowego wiasciciela gruntu wlasnosci lokali.
W kazdym bowiem wypadku nabycie wlasnosci rzeczy zwigksza w spo-
sob istotny prawdopodobienstwo rozporzadzenia jej przedmiotem. Gdyby
nawet odmowa ustanowienia uzytkowania wieczystego miata miejsce wcze-
$niej, przyktadowo w 1950 r., nie mozna by wylaczy¢ normalnosci po-
wigzania kauzalnego tego zdarzenia z p6zniejszym zbyciem lokalu albo
calego budynku na rzecz obcego panstwa, co zdarzato sie w praktyce®.
Gwoli Scistosci nalezy zauwazy¢, ze legalng mozliwo$¢ zbywania przez
Skarb Panstwa wyodrebnionych lokali po raz pierwszy przewidziano
w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 18 maja 1970 r.
w sprawie trybu oddawania w uzytkowanie wieczyste terenow panstwo-
wych i sprzedazy potozonych na nich budynkow®. Wedlug koncepcji
ostroznie lansowanej przez SN, tym bardziej przemawiatoby to za przy-
jeciem odpowiedzialnosci pozwanego. Argument o bliskosci czasowej
wydania decyzji w 1969 r. oraz powstania prawnej mozliwosci zbywania
lokali na rzecz najemcdw jest jednak in casu pozbawiony znaczenia. To
prawda, ze na ogo6l oddalenie czasowe zdarzenia sprawczego od skutku
utrudnia stwierdzenie normalnosci powiazania kauzalnego. Jest tak dla-
tego, ze w miedzyczasie w tancuchu przyczynowym pojawia sie wiele
przyczyn zewnetrznych wzgledem zdarzenia rozpatrywanego jako poten-
cjalna przyczyna szkody. Z taka sytuacja nie mamy jednak do czynienia
w przypadku zbywania lokali w budynkach posadowionych na gruntach
warszawskich. Przedmiotem oceny z punktu widzenia zwiazku przyczy-

3t Dz.U. Nr 31, poz. 132.

32 W przypadku niektorych budynkow moglo takze dojsé¢ do ich sprzedazy na rzecz
0s0b fizycznych na podstawie art. 3 ust. 1 dekretu z dnia 10 grudnia 1952 r. o odstgpowaniu
przez panstwo nieruchomego mienia nierolniczego na cele mieszkaniowe oraz na cele
budownictwa indywidualnych doméw jednorodzinnych, Dz.U. Nr 49, poz. 326.

3 Dz.U. z 1970 r. Nr 13, poz. 120; tekst jedn.: Dz.U. z 1975 r. Nr 2, poz. 9; por.
w szczegoblnosei § 4, 51 11.
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nowego w omawianym wyroku byta wylacznie decyzja odmawiajaca
ustanowienia uzytkowania wieczystego®. Jak juz powiedziano, gdyby
decyzja odmawiajaca zostata wydana przyktadowo w 1950 r., ocena nie
mogtaby by¢ odmienna. Odmiennie nalezatoby ocenia¢ normalnos¢ po-
wigzania kauzalnego migdzy odmowa pozytywnego rozpoznania wniosku
dekretowego a utrata wiasnosci budynku tylko woéwczas, gdyby zbycie
nastapito jeszcze przed rozpoznaniem tego wniosku (nie zachodzitby wow-
czas zwiazek sine qua nonm).

12.Zagadnieniem wylaniajacym si¢ na tle omawianego rodzaju szkod
jest ustalenie ich rozmiaro6w. Wokét tego problemu koncentruje si¢ druga
teza orzeczenia SN, w ktdrej stwierdzono, ze ustalenie wysokosci szkody,
jaka w zwiazku ze ,,sprzedaza poniost pierwotny wiasciciel, powinno
uwzgledniaé¢ ograniczenia prawne, ktorym podlegataby przedmiotowa
nieruchomos¢, gdyby nie doszto do jej bezprawnego przejecia przez Panstwo
w 1945 r. — od wprowadzenia publicznej gospodarki lokalami w 1945 r.
do dnia orzekania”. Teza ta, jezeli miataby by¢ odczytywana jako ogdlna
dyrektywa wyktadni, wymaga pewnej korekty i objasnienia. Nie mozna
jej rozumie¢ w ten sposob, ze publiczna gospodarka lokalami dotyczyta
wylacznie nieruchomosci przejetych przez panstwo. Obejmowala ona
bowiem co do zasady wszelkie budynki znajdujace si¢ na terenach, o ktorych
byla mowa w art. 2 dekretu z dnia 21 grudnia 1945 r. o publicznej go-
spodarce lokalami i kontroli najmu®. Wobec powyzszego zastrzezenie SN,
dotyczace bezprawnego przejecia nieruchomosci przez panstwo w 1945 r.,
bylo zbyteczne. Z nielegalnym przejmowaniem nieruchomosci warszaw-
skich mielis$my do czynienia na ogdt w latach pézniejszych, wlasnie w wy-
niku decyzji bezprawnie odmawiajacych ustanowienia prawa wiasnosci
czasowej albo uzytkowania wieczystego, a nie na podstawie dekretu o pu-
blicznej gospodarce lokalami. Gdyby w rzeczywistosci zastosowano przy
przejeciu ten wlasnie dekret, szkoda pozostawataby w zwiazku przyczy-
nowym z decyzja wydana na jego podstawie, nie bylaby natomiast —
przynajmniej w zakresie utraty mozliwego do pobrania czynszu — nastgp-
stwem odmowy przyznania wlasnosci czasowej na podstawie dekretu
zdnia 26 pazdziernika 1945 r.

* A.Koch, Glosa...
35 Dz.U. z 1946 . Nr 4, poz. 27 ze zm.
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13. Dowod rozmiaru szkody obciaza w postgpowaniu przed sadem
powszechnym poszkodowanego. Za zasadne z punktu widzenia doswiad-
czenia zyciowego nalezy uzna¢ stwierdzenie SN, wedtug ktérego szkoda
nie wyraza si¢ w obecnej wartosci rynkowej utraconych lokali. Mozna
je uzupehic zastrzezeniem, ze nie chodzi o wartos¢ lokali niezasiedlonych.
Do obliczenia jej wielkosci stosujemy metode dyferencyjna®. Ustalajac
stan hipotetyczny, ktdry istniatby obecnie (gdyby nie nastapily zdarzenia
szkodzace), musimy rozwazy¢, czy zbyty lokal albo budynek mieszkalny
do 1994 1. bylby objety najmem na podstawie decyzji administracyjnych.
Gdyby najemca przebywal w nim do dzisiaj, uwarunkowania prawne
(ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych z dnia
2 lipca 1994 r.¥’, a nastepnie ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatoréw)*® ksztattowalyby jego wartos¢ rynkowa. OKoliczno$é
ta nie pozostawataby bez wplywu na warto$¢ utraconego dobra jako
przedmiotu uszczerbku majatkowego®. Do obalenia przedstawionego
domniemania faktycznego konieczny bylby dowod wylaczenia przedmiotu
uszczerbku z zakresu stosowania czynszu regulowanego® i unormowan
szczegblnych, dotyczacych wypowiadania najmu. Dopiero jego przepro-
wadzenie pozwalatoby na przyjecie, ze szkoda wyraza si¢ w obecnej
wartosci rynkowej pustego lokalu. Stanowi bowiem noforium, ze ceny
sprzedazy lokali wynajetych osobom fizycznym ksztaltujq si¢ znacznie
ponizej cen lokali pustych®'.

3 Por. przyktadowo A. S zp un ar, Odszkodowanie za szkode majatkowq. Szkoda na
mieniu i osobie, Bydgoszcz 1998, s. 35 i nast.

37 Dz.U. Nr 105, poz. 509 ze zm.

3 Dz.U. Nr 71, poz. 233 ze zm.

¥ L.Bosek, Glosa...

4 Por. w tej kwestii m.in. postanowienia dekretu z dnia 21 grudnia 1945 r. o publicznej
gospodarce lokalami i kontroli najmu, ktory wylaczal w art. 3 pkt ¢ z zakresu swego
zastosowania m.in. lokale wylaczone spod publicznej gospodarki lokalami na podstawie
przepisow ww. dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o rozbidrce i naprawie budynkow
zniszczonych i uszkodzonych wskutek wojny; takze 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 wylaczeniu spod publicznej gospodarki lokalami domow
jednorodzinnych oraz lokali w spoldzielniach 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.).

“'Np. w wyroku z dnia 19 maja 2005 r. I C 111/04 Sad Okregowy w Warszawie przyjat
na podstawie opinii biegtych, ze rdznica ta wynosi 30% ceny rynkowej lokalu niezasie
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14. Wartos¢ zbytego budynku lub lokali nie stanowi jedynego sktadnika
szkody doznanej przez dotychczasowych wiascicieli gruntu. W ramach
odszkodowania moga oni takze zada¢ naprawienia:

1) straty (damnum emergens) polegajacej na utracie roszczenia o usta-
nowienie uzytkowania wieczystego* w tej czesci, w ktdrej zostalo ono
unicestwione wobec zbycia udzialu w gruncie (ew. ustanowienia uzyt-
kowania wieczystego) na rzecz oséb trzecich (nabywcoéw lokali lub
budynku),

2) utraconych korzysci (lucrum cessans), obejmujacych gtéwnie nie-
pobrany czynsz najmu.

Odszkodowanie z art. 160 k.p.a. obejmuje obecnie nie tylko strate,
ale takze utracone korzysci. Wskutek orzeczenia TK z dnia 23 wrzesnia
2003 r. odpadlo ograniczenie wysokosci odszkodowania przewidziane
wart. 160 § 1 k.p.a., a zakres obowiazku odszkodowawczego wyznacza
art. 361 § 2 k.c. Jednakze ze wzgledu na ograniczenie czasowe obowia-
zywania wzorca konstytucyjnego, stanowiacego kryterium kontroli zgod-
nosci z Konstytucja uregulowania art. 160 § 1 k.p.a., odszkodowanie
w granicach utraconych korzysci przystuguje wylacznie za okres po wej-
$ciu w zycie Konstytucji z 1997 r.*® Z jednej strony, przy ustalaniu utra-
conego czynszu najmu konieczne bedzie uwzglednienie ustawowych
ograniczen w jego wysokosci, wskazanych wyzej w pkt 13, z drugiej,

dlonego. Jak si¢ wydaje, trudno w tym zakresie udzieli¢ abstrakcyjnych wskazowek, co
jednak zarzuca L. Bosek, Glosa...

42 W uchwatach SN z dnia 21 marca 2001 r. (Il CZP 6/03, za: Prokuratura i Prawo
2003, nr 10, s. 33) oraz z dnia 8 listopada 2002 r. (IIl CZP 73/02, OSP 2003, nr 9, poz.
114 z aprobujaca glosa L. Boska) stusznie uznano uniemozliwienie realizacji roszczenia
za damnum emergens. Problem wiaze si¢ z rozstrzygnigciem kwestii wstgpnej — czy
dotychczasowemu wiascicielowi gruntu, ktory dopetnit wymagan statuowanych w art. 7
ust. 1 dekretu, przystuguje roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego. W posta-
nowieniu z dnia 9 listopada 2001 r. (I CKN 71/01, OSNC 2002, nr 7-8, poz. 98) Sad
Najwyzszy uznat (wlasciwie obiter dicta), ze mamy w takich przypadkach do czynienia
jedynie z ekspektatywa. Przeciwko tej konstrukeji stanowczo wypowiedziat si¢ SN w uchwale
z dnia 21 marca 2001 r. Z tych samych zalozen wychodzi P. Sicifiski, uznajac w ramach
art. 16 ust. 2 pkt 2 u.k.w.h. dopuszczalno$¢ ujawnienia w dziale Il ksiggi wieczystej roszczenia
wynikajacego z art. 7 ust. 1 dekretu; P. Sicinski, Ujawnianie w ksiegach wieczystych
praw i roszczen dotyczqcych gruntow na obszarze m.st. Warszawy, opartych na przepisach
dekretu z dnia 26 paZdziernika 1945 r., Rejent 2002, nr 10, s. 120.

# Por. wyrok TK z dnia 23 wrzednia 2003 r. K. 20/02, Dz.U. Nr 170, poz. 1660.
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nalezy uwzglednia¢ wydatki, ktore poszkodowany ponidstby, gdyby dys-
ponowat zbytymi lokalami. Na rozmiar szkody nie wptyna natomiast ewen-
tualne naktady jednostek publicznych dokonywane na budynek, najcze-
Sciej w postaci remontoéw. Zastosowanie wyrownania korzysci
z uszczerbkiem (compensatio lucri cum damno) nie jest tu dopuszczalne,
bowiem jego przestanke stanowi tozsamos¢ zdarzenia, z ktérego wynikla
korzys¢ i uszczerbek. Nie mozna uznaé za to samo zdarzenie odmowy
przyznania wlasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego) i dokonywa-
nych pézniej naktadéw. W decyzjach o ustanowieniu uzytkowania wie-
czystego, wydawanych w rozpoznaniu wnioskéw ztozonych na podsta-
wie art. 7 ust. 2 dekretu, organy administracji orzekaja niekiedy o obowiazku
zwrotu naktadéw. Praktyka taka jest niezgodna z prawem, bowiem zaden
przepis nie upowaznia do rozstrzygania o tym w sposob wladczy*. Sprawa
tego rodzaju ma charakter cywilny (art. 2 § 1 k.p.c.), zatem jej rozpo-
znanie nalezy do sadu powszechnego. Skutek w postaci zmniejszenia
naleznego poszkodowanemu $wiadczenia moze jednak by¢ osiagniety
w drodze potracenia roszczenia o zwrot naktadéw z roszczeniem odszko-
dowawczym, o ile po obu stronach zachodzi¢ bedzie tozsamos$¢ pod-
miotowa. Co do zakresu naktadéw podlegajacych obowiazkowi zwrotu
decydujace znaczenie majq przepisy o rozliczeniu posiadacza rzeczy z jej
wiascicielem (art. 226 i nast. k.c.). Poniewaz roszczenie to podlega po-
dwdéjnemu terminowi przedawnienia (rok od dnia zwrotu rzeczy, jednakze
co do zakresu — za naktady poczynione w ostatnich dziesieciu latach przed
podniesieniem zarzutu potracenia), istotne znaczenie dla dopuszczalnosci
potracenia bedzie mie¢ art. 502 k.c. Przepis ten zezwala na potracenie
wierzytelnosci przedawnionej, jezeli w chwili gdy potracenie stato si¢
mozliwe, przedawnienie jeszcze nie nastapilo. Dla jego zastosowania
konieczne bedzie ustalenie zaréwno momentu poczynienia naktadow, jak
i wyrzadzenia szkody, tzn. zbycia lokalu albo budynku.

4 Tak tez NSA w wyroku z dnia 16 pazdziernika 1995 r. IV SA 747/94, za: Wspdlnota
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 podkresla si¢ przy tym, ze poczynienie naktadéw na nieruchomos¢ nie stanowi
o nieodwracalnosci skutkow prawnych decyzji orzekajacej o przejeciu nieruchomosci na
wlasno$¢ Skarbu Panstwa wzglednie o odmowie przyznania whasnosci czasowej (uzytko-
wania wieczystego) wedhug przepisow dekretu.

73



Maciej Kalinski

15. W praktyce orzeczniczej MGPiB czgsto dochodzito do orzekania
o wydaniu z naruszeniem prawa decyzji odmawiajacych ustanowienia
wlasnosci czasowej (ew. uzytkowania wieczystego) ze wzgledu na po-
wstanie nieodwracalnych skutkow prawnych w postaci zbycia lokali
w budynkach podlegajacych dziataniu dekretu. W $wietle wzmiankowa-
nej uchwaly NSA z dnia 16 grudnia 1996 r. byly to rozstrzygnigcia wadliwe.
Skoro nie zachodzily nieodwracalne skutki prawne decyzji odmawiajacej,
nalezato w calosci stwierdzaé jej niewaznos¢. Mozna ostroznie® twier-
dzi¢, ze niestosowanie przez organa administracji wykladni przyjete;
w powolywanej uchwale NSA oznaczalo razace naruszenie prawa. Otwie-
raloby to droge do stwierdzenia niewaznosci decyzji nadzorczych na
podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Drugim nagminnie popetianym bledem
bylo wydawanie przez MGPiB w postgpowaniu nadzorczym decyzji do-
tyczacych gruntow warszawskich z naruszeniem przepisow o wiasci-
wosci. Jak wynika z uzasadnienia omawianego orzeczenia SN, stan fak-
tyczny stanowiacy podstawe rozstrzygnigcia stanowi modelowy przykiad
naruszenia obowigzku przestrzegania przepisow o wlasciwosci (por. art.
19 k.p.a.). Jezeli decyzja odmawiajaca ustanowienia wlasnosci czasowej
(uzytkowania wieczystego) zostata wydana przez Prezydium Rady Na-
rodowej w Warszawie, organem wiasciwym do stwierdzenia jej niewaz-
nosci,,przy zatozeniu komunalizacji gruntu” byto w okresie 27 maja 1990 r.
— 5 grudnia 1994 r., zgodnie z art. 17 pkt 1 k.p.a., kolegium odwotawcze
przy sejmiku samorzadowym (od dnia 5 grudnia 1994 r. kompetencje

# Por. jednak wyrok NSA z dnia 28 listopada 1997 r. IIT SA 1134/96, ONSA 1998,
nr 3, poz. 101, w ktérym uznano, ze zmiana wyktadni prawa nie moze powodowac uznania
decyzji za obarczona wada z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Sprawa jest wysoce dyskusyjna.
Powolywana uchwata NSA z dnia 16 grudnia 1996 r. (OPS 7/96) wydana zostata wlasnie
w zwigzku z watpliwo$ciami zwyktego sktadu NSA co do nieodwracalnosci skutkéw praw-
nych decyzji odmawiajacej przyznania wlasnosci czasowej, w sytuacji gdy nastepnie nie-
ruchomo$¢ zostala oddana w uzytkowanie wieczyste na mocy innej decyzji administra-
cyjnej. Mozna zatem twierdzié, ze stanowisko odmienne, wyrazane niekiedy w orzecznictwie
NSA przed podjeciem uchwaly z dnia 16 grudnia 1996 r., bylo wadliwe, a jego stosowanie
w praktyce organdw administracji w innych sprawach niz objete konkretnymi rozstrzy-
gni¢ciami NSA razaco naruszato prawo w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., ze wzgledu
na ograniczony zakres prawomocno$ci wyrokow NSA (por. art. 30 ustawy o NSA z dnia
11 maja 1995 r., Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm., art. 170 i nastgpny ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153,
poz. 1270).
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w tym zakresie uzyskaly samorzadowe kolegia odwolawcze)*. W tresci
wyroku SN prézno szuka¢ wzmianki o wniesieniu przez matke powddek
odwotania od decyzji z 1969 r. Jego rozpoznanie nalezatoby do wiasci-
wosci dwczesnego Ministra Gospodarki Komunalnej. Gdyby doszto do
wydania przezen rozstrzygniecia, postgpowanie nadzorcze powinien
prowadzi¢ MGPiB, a w pdzniejszym okresie Prezes UMiRM, Minister
Infrastruktury, obecnie za$ Minister Transportu i Budownictwa. Uwzgled-
niajac stan faktyczny, nie bylo do tego podstaw ze wzgledu na brak
odwotania. W takich przypadkach zachodzi niezalezna przestanka stwier-
dzenia niewaznosci decyzji MGPiB na podstawie art. 156 § 1 pkt 1 w zw.
z art. 17 pkt 1 k.p.a., ze wzgledu na jej wydanie z naruszeniem przepisow
o wlasciwosci (zob. jednak art. 156 § 2 k.p.a.)*’. Po przeprowadzeniu
postepowania w tej sprawie wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji
odmawiajacej wlasnosci czasowej powinno rozpoznaé, przy zatozeniu
komunalizacji gruntu®, Samorzadowe Kolegium Odwotawcze (dalej: SKO)
w Warszawie. Jak nalezy przypuszcza¢, SKO nie ograniczyloby si¢ do
stwierdzenia wydania z naruszeniem prawa decyzji odmawiajacej usta-
nowienia wtasnosci czasowej uzytkowania wieczystego w zakresie
dotyczacym sprzedanych lokali, ale stwierdzitoby jej niewaznos¢ w catosci,
zgodnie z uchwatag NSA z dnia 16 grudnia 1996 r. W takiej sytuacji
poszkodowani mogliby z kolei zada¢ stwierdzenia wydania z naruszeniem
prawa decyzji o sprzedazy poszczegdlnych lokali*. Umozliwitoby to

4 Por. uchwala 5 sedzidow 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.; uchwata 7 sedziow NSA
z dnia 5 czerwca 2000 r. OPS 7/00, ONSA 2000, nr 4, poz. 139 ze zdaniem odr¢bnym
sedzi A. Lach. Odmienny kierunek zaprezentowat SN w wyroku z dnia 3 wrzesnia 1998 r.,
1T RN 83/98, OSNAPiUS 1999, nr 9, poz. 293, przyjmujac, ze whasciwos$¢ rzeczowa
organu administracji do stwierdzenia niewaznosci decyzji nalezy oceniaé¢ wedhug przepisow
prawa materialnego, obowiazujacych w dniu wydania tej decyzji.

). Borkowski, [w:] BAdamiak,J. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego..., s. 710 i nast. W tym zakresie uwagi zawarte w przyp. 45 pozostaja
bez znaczenia, gdyz zmiana stosowanej wyktadni nie jest okoliczno$cia, ktora pozwalataby
na odmienng ocen¢ kwestii wlasciwosci organdw.

# Tak druga teza wyroku NSA z dnia 20 stycznia 1998 r. IV SA 2005/96, niepubl.,
w tym kierunku takze uchwata 5 sedziow 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.

4 Por. uchwata NSA z dnia 9 listopada 1998 r. OPK 4/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 13.
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dochodzenie — w odrgbnym postepowaniu przed SKO — odszkodowania
zarowno od nastepcy prawnego organu, ktory wydat decyzje odmawia-
jaca ustanowienia wlasnosci czasowej (ew. uzytkowania wieczystego),
jak i nastepcy organu, ktory wydawat decyzje o sprzedazy lokali. Ze
wzgledéw natury procesowej (ztozenie tylko jednego wniosku o przy-
znanie odszkodowania, a nastgpnie uiszczenie tylko jednego wpisu sado-
wego od pozwu) mozna mniemaé, ze poszkodowany zazada jednak
odszkodowania tylko w zwiazku z decyzja odmawiajaca wiasnosci cza-
sowej. W $wietle poczynionych wyzej uwag na temat przyczynowosci
solidarna odpowiedzialno$¢ nastgpcow prawnych organow, ktore wyda-
niem decyzji spowodowaty powstanie szkody, nie powinna nasuwa¢ wat-
pliwosci. Poniewaz jednak poszkodowany moze uzyska¢ naprawienie
szkody tylko jeden raz, wylania si¢ zagadnienie stosunku migdzy dwoma
wnioskami odszkodowawczymi, ztozonymi na podstawie art. 160 k.p.a.*
Jak sie wydaje, w razie ich rownoleglego wniesienia postepowanie w jednej
ze spraw (odszkodowanie za decyzje odmawiajaca wiasnosci czasowej
badz odszkodowanie za zbycie lokalu) winno zosta¢ zawieszone do czasu
rozpoznania drugiej (art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a., art. 177 § 1 pkt 1 k.p.c.).
W postgpowaniu sadowym celowe byloby takze potaczenie obu spraw
do tacznego rozpoznania i rozstrzygnigcia na podstawie art. 219 k.p.c.,
chociaz jest ono ograniczone do sytuacji, gdy obie sprawy zawisly przed
tym samym sadem®'.

16.Na tym tle wylania si¢ pytanie o ustalenie organu zobowigzanego
do odszkodowania. Mozna tu wyrézni¢ dwie sytuacje. Po pierwsze,
zobowiazanie odszkodowawcze zar6wno obciazajace organ, ktory odmo-
wit ustanowienia wilasnosci czasowej, jak i organ zbywajacy lokale,
poczatkowo spoczywato na Prezydium RN m.st. Warszawy. Zgodnie
z art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10.05.1990 r. przepisy wprowadzajace

%0 Modelowe zatozenie, dotyczace wywodu, oparto na przypadku, w ktérym zbyciu
ulegt tylko jeden lokal. W przypadku gdyby lokali tych byto wigcej, moze doj$é do sytuacji,
ze poszkodowany uzyska tyle decyzji stwierdzajacych wydanie z naruszeniem prawa decyzji
o zbyciu lokalu, ile lokali zbyto. Konsekwencjq tego bedzie ztozenie takiej samej liczby
wnioskow odszkodowawczych.

31 Chodzi glownie o wlasciwosé funkeyjna; por. wyrok SN z dnia 4 maja 1978 r. IV
PR 95/78, OSNIC 1979, nr 2, poz. 35.
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ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorza-
dowych (dalej: ustawa z 10 maja 1990 r.)*, stalo sie ono z dniem 27
maja 1990 r. zobowigzaniem Skarbu Panstwa. Przepis ten nie jest jed-
nolicie interpretowany w orzecznictwie. W wyroku z dnia 28 stycznia
1997 1.3 SN przyjal, ze w sprawie o zobowigzania wymienione w art.
36 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. biernie legitymowany jest
Skarb Panstwa. Stanowisko to uzasadniono trescia art. 36 ust. 3 pkt 3
powotanej ustawy, zgodnie z ktdrym Skarb Panstwa przejmuje zobowia-
zania i wierzytelnosci wynikajace z prawomocnych orzeczen sadowych
i decyzji administracyjnych wydanych przed dniem 27 maja 1990 r. oraz
zobowigzania i wierzytelnosci powstale w zwigzku z wykonaniem tych
orzeczen i decyzji. Zrodlem zobowigzania organu, ktory nielegalnie od-
mowil przyznania wlasnosci czasowej (po6zniej uzytkowania wieczyste-
£0), jest wydana przed 27 maja 1990 r. decyzja odmawiajaca, a nie decyzja
nadzorcza, ktora — jak wyrok sadu w sprawie odszkodowania — ma
charakter deklaratoryjny. Z kolei koncowa cze$¢ przytoczonej regulacji
dotyczy sytuacji, w ktorych decyzja administracyjna zostata wydana przed
dniem 27 maja 1990 r., a zobowigzanie powstalo w zwigzku z jej wy-
konaniem. Wykonanie decyzji o zbyciu lokalu takze stanowi przyczyne
szkody. W obu zatem przypadkach zaréwno co do decyzji odmawiajace;j,
jak i decyzji o zbyciu lokalu Skarb Panstwa nalezy uzna¢ za dluznika os6b
poszkodowanych utratg lokali. Odmienny poglad wyrazit SN w wyroku
z dnia 7 stycznia 1998 r.*, uznajac bierna legitymacje gminy w toczacym
si¢ po dniu 27 maja 1990 r. procesie o naprawienie szkody wyniklej
wskutek wydania przed ta data przez terenowy organ administracji
panstwowej stopnia podstawowego decyzji z naruszeniem art. 156 § 1
k.p.a. Za przyjeciem takiego stanowiska miato przemawia¢, zdaniem SN,
objecie sukcesjg po stronie gmin zobowigzan odszkodowawczych, re-
gulowanych w art. 160 k.p.a., co do ktorych nie zapadly prawomocne
rozstrzygniecia 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
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzado-
wych, Dz.U. Nr 23, poz. 102.

3 T CKN 5/96, OSNIC 1997, nr 8, poz. 110.

31T CKN 550/97, OSNIC 1998, nr 7-8, poz. 120; z glosa 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
powyzsze zostato podtrzymane w uchwale SN z dnia 16.11.2004 .5, ale
spotkato si¢ z trafng krytyka doktyryny®. W jej ramach podniesiono, ze
zobowiazanie odszkodowawcze istnialo w dniu 27 maja 1990 r., skoro
szkoda zostata wyrzadzona przed tg data. Kluczowym punktem wywodu
SN jest wykladnia zwrotu ustawy ,,zobowigzanie wynika z decyzji”.
Zdaniem sadu, nie musi to oznacza¢, ze chodzi o decyzj¢ nielegalna, lecz
o decyzj¢ nadzorcza. W argumentacji SN mamy do czynienia ze sprzecz-
noscia, gdyz przedstawione sformulowanie jest uzywane w dwdch
odmiennych znaczeniach. Wedlug drugiego stanowiska chodzi bowiem
o decyzj¢ objeta kontrolg w postgpowaniu nadzorczym. W ten sposéb
uzyskujemy absurdalny wniosek o istnieniu dwoch zobowiazan zwiaza-
nych z wydaniem tej samej decyzji. Prejudykat w postaci decyzji nad-
zorczej nie stanowi przestanki powstania zobowiazania, lecz tylko jego
dochodzenia®. W art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r.
zawarto kompletng regulacje zobowiazan wynikajacych z wydania przed
27 maja 1990 r. decyzji lub zobowiazan zwiazanych z ich wykonaniem.
Wprowadzanie dodatkowej przestanki prejudykatu zapadtego przed ostat-
nio wymieniong data nie znajduje oparcia w ustawie. Argumenty te prowadza
do wniosku, ze nastgpstwo prawne gmin co do zobowigzan wynikajacych
z decyzji wydanych przed dniem 27 maja 1990 r. jest wylaczone. Dotyczy
to zarowno decyzji odmawiajacych wiasnosci czasowej, jak i orzekaja-
cych o zbyciu lokali. Nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze krytykowana wyktadnia
art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. ulegnie zmianie. Jest
rzecza charakterystyczna, ze w dotychczasowych orzeczeniach dotycza-
cych analizowanej odpowiedzialnosci (w tym w wyroku wydanym na tle
omawianego modelowego stanu faktycznego), SN nie kwestionowat biernej
legitymacji Skarbu Panstwa’®. Przyjmujac, ze dlug odszkodowawczy obciaza
Skarb Panstwa, celowe wydaje si¢ okreSlenie stationis fisci, ktdra po-

5 11 CZP 64/04, za: Wokanda 2004, nr 12, s. 6.

56 Glosa J. Jastrzebskiego, ST 2005, nr 7-8, s. 132; glosa W. Machaty, 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.

8 Wyrok SN z dnia 10 stycznia 2001 r. I CKN 117/00, niepubl., za: Lex nr 52353
i wyrok powolany w przyp. 7.
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winna wystepowaé w procesie. Organem reprezentujacym obecnie Skarb
Panstwa w sprawach gospodarki nieruchomosciami jest na terenie
Warszawy prezydent miasta (art. 4 pkt 9 i pkt 9 b ustawy o gospodarce
nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 .*° oraz art. 1 ust. 1 ustawy
z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju m.st. Warszawy)®. Czy jednak usta-
wowe zlecenie zadania polegajacego na gospodarce nieruchomosciami
determinuje oznaczenie stationis fisci w sprawie o naprawienie szkody
wyrzadzonej w zakresie gospodarki nieruchomosciami przed wprowa-
dzeniem samorzadu terytorialnego w 1990 r.? Wydaje sie, ze na tak
postawione pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi pozytywnej. Dla poszko-
dowanych jest to kwestia drugorzgdna, bowiem nieprawidtowe oznacze-
nie stationis fisci podlega kontroli sadu dokonywanej ex officio (tak wyrok
SN z dnia 11 stycznia 1974 .5, druga teza wyroku SN z dnia 22 lutego
2001 r.%2, wyrok SN z dnia 29 listopada 2001 .** i postanowienie SN
z dnia 8 stycznia 2003 r.)*. W wyroku z dnia 29 listopada 2001 r.* SN
wypowiedzial poglad, zgodnie z ktorym w razie ustalenia, ze statio fisci
zostata wskazana nieprawidtowo, sad powinien wezwaé¢ do udziatu
w procesie organ wlasciwej jednostki organizacyjnej. Jednakze moze po-
wsta¢ watpliwos¢, czy przypadkiem sprawa ustalenia odszkodowania za
wadliwa decyzje z zakresu gospodarki nieruchomosciami nie znajduje si¢
poza zakresem pojegcia gospodarki nieruchomosciami. Gdyby tak bylo,
wowczas wlasciwg statio fisci stanowitby wojewoda mazowiecki na
podstawie art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie
niektoérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicz-
nej®. Przepis ten przewiduje, ze w postepowaniach sadowych, w ktorych
strong jest Skarb Panstwa, wynikajacych z dzialalnosci panstwowych
jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, zlikwidowa-
nych przed dniem 1 stycznia 1999 r., Skarb Panstwa reprezentuje woje-

¥ Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.

% Dz.U. Nr 41, poz. 361 ze zm.

°I' I CR 685/73, OSNIC 1975, nr 1, poz. 10.
¢ TII CKN 295/00, niepubl.

%V CKN 1853/00, niepubl.

% I CK 90/02, niepubl.

%V CKN 1853/00, niepubl.

% Dz.U. Nr 12, poz. 136.
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woda wiasciwy ze wzgledu na siedzibg jednostki. Wydaje si¢ jednak, ze
ten wariant interpretacyjny nalezy odrzuci¢, bowiem wprowadzatby on
nieuzasadnione rozszczepienie zobowigzan na dwie kategorie:

1) wynikajace z dziatan legalnych w zakresie gospodarki nieruchomo-
Sciami, co do ktérych wlasciwg statio fisci bylby prezydent Warszawy oraz

2) wynikajace z dziatan sprzecznych z prawem (w tym samym za-
kresie przedmiotowym), obcigzajacych Skarb Panstwa reprezentowany
przez wojewodg.

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

17. Jezeli decyzja o odmowie wlasnosci czasowej bytaby wydana w 11
instancji przez Ministra Gospodarki Komunalnej w rozpoznaniu odwotania
(dalej: MGK), odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa réwniez nie powinna
nasuwaé watpliwosci. W tym przypadku sukcesora MGK w osobie
Ministra Transportu i Budownictwa nalezatoby uzna¢ w procesie cywil-
nym za wlasciwg statio fisci®. Byloby to proste nastgpstwo przyjecia,
ze migdzy utrzymaniem w mocy odmowy ustanowienia wlasnosci cza-
sowej przez MGK i szkoda wiasciciela budynku zachodzi adekwatne
powiazanie kauzalne. Powyzszy wywdd dotyczacy odpowiedzialnosci
w zwiazku z decyzja o zbyciu lokalu jest aktualny i w tym wariancie.

18. Wracajac do analizowanego stanu faktycznego, nalezy przypomniec,
ze nie doszto do wycofania z obrotu prawnego decyzji MGPiB z 1994 .,
a powddki skierowaly swe zadanie przeciwko Skarbowi Panstwa repre-
zentowanemu przez Prezesa UMiRM, opierajac je wylacznie na bezpraw-
nej odmowie przyznania uzytkowania wieczystego w rozpoznaniu wnio-
sku zlozonego na podstawie dekretu. Przepis art. 160 § 3 k.p.a. stwierdza,
ze ,,odszkodowanie przystuguje od organu, ktéry wydat decyzje z naru-
szeniem przepisu art. 156 § 1. Nie wiadomo zatem dlaczego jako wlasciwa
statio fisci wskazano Prezesa UMiRM, zamiast nastgpcy prawnego
Prezydium RN w osobie Skarbu Panstwa — Prezydenta m.st. Warszawy.

" Tak tez T. Kietk o wski, Organ wiasciwy i organ zobowiqzany w sprawie o od-
szkodowanie na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., PS 2004, nr 2, s. 53, w szczeg6Inosci przypis
24,
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Przyjete oznaczenie byloby zasadne tylko wowczas, gdyby w wyniku
odwotlania o odmowie wiasnosci czasowej rozstrzygnat w sposob osta-
teczny MGK (por. pkt 17). Jezeli jednak decyzja o odmowie ustanowienia
uzytkowania wieczystego nie zostata zaskarzona w toku instancji, nie byto
powodow do tego, by jako statio fisci wskazywaé Prezesa UMiRM.

19. Stwierdzenie przez MGPiB, Ze decyzja odmawiajaca ustanowienia
uzytkowania wieczystego wywolata nieodwracalne skutki prawne, po-
legajace na wyzbyciu si¢ przez Skarb Panstwa wlasnosci lokali — chociaz
wadliwe — korzysta z domniemania legalnosci do czasu jego obalenia
w stosownym postgpowaniu. Powstaje pytanie, czy roéwnoczesnie rzu-
tuje ono na ocen¢ normalnosci powigzania kauzalnego migdzy odmowg
ustanowienia uzytkowania wieczystego a utrata lokali, czynszéw najmu
i roszczenia o ustanowienie uzytkowania wieczystego po stronie dotych-
czasowych wilascicieli gruntu, w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu. Na
tak postawione pytanie SN w wyroku z dnia 10 stycznia 2001 r. udzielit
odpowiedzi pozytywnej®. Z wywodéw uzasadnienia dowiadujemy sie, ze
stwierdzenie wydania z naruszeniem prawa decyzji o odmowie wtasnosci
czasowej, ze wzgledu na nieodwracalnos¢ skutkow prawnych w postaci
wyzbycia si¢ przez Skarb Panstwa lokali przesadza w sposob prejudy-
cjalny i wigzacy dla sadu cywilnego zagadnienie normalnosci powigzania
kauzalnego migdzy odmowa wlasnos$ci czasowej i utrata whasnosci lokali.
Jednakze stanowisko to zostato zakwestionowane w uchwale SN z dnia
21 marca 2003 r.% W jej tezie wyrazono poglad, zgodnie z ktérym zakres
normalnych nastepstw niezaspokojenia roszczenia o ustanowienie prawa
wlasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego), przystugujacego dotych-
czasowemu wlascicielowi gruntu, musi by¢ kazdorazowo oceniany z punk-
tu widzenia catoksztattu okolicznosci danej sprawy. Stanowiska tego nie
sposob kwestionowac. Rozbieznos¢ w praktycznych konsekwencjach
obu judykatow sprowadza si¢ do koniecznosci indywidualnej analizy
normalnosci powiazania migdzy odmowa wiasnosci czasowej i narusze-
niem sfery interesow poszkodowanego. Sad Najwyzszy zwrdcil uwage
na mozliwo$¢ zaistnienia sytuacji, w ktorej odmowe wiasnosci czasowej

% T CKN 117/00, niepubl.
“ III CZP 6/03, za: Prokuratura i Prawo 2003, nr 10, s. 33.
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i utrate wlasnosci lokali czy budynku taczy normalne powigzanie przy-
czynowe w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. Moze si¢ przy tym zdarzy¢,
ze w postepowaniu administracyjnym dojdzie wowczas do stwierdzenia
wydania decyzji o odmowie przyznania wlasnosci czasowej z narusze-
niem prawa. Jednakze taka ocena organu administracji nie przesadza
kazdorazowo o normalnosci powigzania tego zdarzenia z powstaniem szko-
dy. Zwiazek przyczynowy musi by¢ oceniany w sposéb autonomiczny
w postgpowaniu sadowym, niezaleznie od formy procesowej rozstrzy-
gnigcia wydanego w postepowaniu nadzorczym (stwierdzenie niewazno-
Sci w sprawie stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa). Sta-
nowisko to uwazam za stuszne, wymaga ono jednak glebszego rozwazenia.
Jezeli powdd twierdzi, ze doznane przezen naruszenie stanowi normalny
skutek odmowy wilasnosci czasowej, winien udowodnié¢ te okolicznos¢.
Zarowno stwierdzenie niewaznosci takiej odmowy, jak i stwierdzenie
wydania decyzji odmawiajacej z naruszeniem prawa daja mu potencjalnie
mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 160 k.p.a. Roz-
strzygnigcie w postgpowaniu nadzorczym nie przesadza o normalnosci
powigzania kauzalnego miedzy zakwestionowang decyzjq i szkoda. Realia
obrotu nieruchomosciami w minionym ustroju stanowia mocna podstawe
domniemania faktycznego, przemawiajacego za przyjeciem, ze przestanka
normalnego zwigzku przyczynowego zostata wykazana. Jak zauwaza SN,
nie mozna jednak wylaczy¢ sytuacji, w ktorych test conditio sine qua
non wypadnie dla powoda niekorzystnie, mimo ze przedtozy on sadowi
decyzje wydana w postgpowaniu nadzorczym. Bedzie tak w wyjatko-
wych przypadkach, gdy jeszcze przed odmowa ustanowienia wlasnosci
czasowej doszlo do skutecznego rozporzadzenia przedmiotem uszczerb-
ku (lokalem, budynkiem). Wéwczas migdzy decyzja odmawiajaca a na-
ruszeniem rzeczywiscie zabraknie normalnego powiazania przyczynowe-
go, co spowoduje koniecznos¢ oddalenia powodztwa. Pozytywny wynik
testu conditio sine qua non w Konkretnym stanie faktycznym niewatpliwie
wylacza uznanie decyzji odmawiajacej za prawnie relewantng przyczyng
szkody.

82



