Rejent « rok 17 « nr 3(191)
marzec 2007 r.

Polemiki i refleksje

Odszkodowanie za utrate lokali w budynkach na gruntach war-
szawskich. Uwagi polemiczne do artykulu M. Kalinskiego

Zbiegiem okolicznosci, w marcu 2006 roku w trzech duzych perio-
dykach prawniczych ukazaly si¢ artykuly dotyczace problemu niewaz-
nosci decyzji orzekajacych o przejeciu nieruchomosci przez panstwo'.
Mozna powiedzie¢, ze w ten sposdb pismiennictwo nadrabia dystans za
rozwijajacym si¢ w szybkim tempie orzecznictwem z tego zakresu. Zbieg
publikacji nie pozwolit autorom wzajemnie odniesc¢ si¢ do prezentowanych
stanowisk, wobec czego probuje to ponizej czyni¢, wybierajac z opubli-
kowanego w ,,Rejencie” tekstu M. Kalinskiego kilka tez, ktére pozosta-
wiaja pole do pewnych uzupehien albo — do odmiennego spojrzenia.

Punktem wyjsciowym dla rozwazan Autora jest aprobata wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 27 listopada 2002 r. W wyroku tym Sad Najwyzszy
odrzucit poglad drugiej instancji, zgodnie z ktorym szkoda w postaci utraty
nieruchomosci nie jest nastepstwem decyzji odejmujacej wlasnosé, ale
pézniejszych decyzji o sprzedazy lokali w przejetej nieruchomosci. Przy-

'"M. K alinski, Odszkodowanie za utrate lokali w budynkach na gruntach warszaw-
skich, Rejent 2006, nr 3, s. 57; P. Sierant, Rekojmia wiary publicznej ksiqg wieczystych
Jako przestanka negatywna stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej, Przeglad
Sadowy 2006, nr 3, s. 13; R.Bak, Wplyw wadliwej decyzji administracyjnej na prawo
wlasnosci nieruchomosci, Samorzad Terytorialny 2006, nr 3, s. 50.
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pomnijmy skrétowo tto sprawy: na podstawie dekretu o gruntach war-
szawskich w 1969 r. wiascicielce odmoéwiono ustanowienia na nierucho-
mosci ograniczonego prawa rzeczowego i budynek stat si¢ ,,oficjalnie”
wlasnoscia Skarbu Panstwa (decyzja wywlaszczajaca). W 1994 roku
Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa stwierdzit wydanie tej
decyzji z naruszeniem prawa, uwzgledniajac dokonane w latach 1976-
1989 zbycie wigkszosci lokali na rzecz 0sob trzecich (decyzje rozporza-
dzajace). W tej sytuacji nastepcy wiascicielki budynku zazadali odszko-
dowania.

Mozna w §lad za Autorem snu¢ podejrzenia, ze wykluczajac zwiazek
przyczynowy miedzy decyzja wywlaszczajaca a szkoda w postaci utraty
wlasnosci, sad apelacyjny kierowat si¢ pogladem, zawartym w uzasad-
nieniu znanej uchwaly 7 sedziéw NSA z 16 grudnia 1996 r. (OPS 7/96).
Shusznie jednak M. Kalinski zauwaza, ze wykorzystanie tej wyktadni na
potrzeby postgpowania cywilnego w zakresie roszczen odszkodowaw-
czych jest zabiegiem wadliwym.

To, czy dwa zdarzenia zostang powiazane w relacje skutkowa, jest
kwestia obranej metody badawczej. W procedurach prawnych powia-
zanie takie moze by¢ odmiennie oceniane w réznych postgpowaniach.
I tak, zastosowanie artykulu 158 § 2 k.p.a. w nadzorczym postgpowaniu
administracyjnym moze mie¢ miejsce w przypadku ustalenia migdzy decyzja
wywlaszczajaca oraz pozniejszym rozporzadzeniem wilasnoscig takiego
powiazania, ktore daje si¢ opisa¢ zwrotem: ,,przyczyna A wywotata skutek
B”, uzytym w samym przepisie. Ze wspomnianej uchwaty NSA wynika,
ze skutki prawne decyzji o ustanowieniu uzytkowania wieczystego grun-
tow warszawskich nie zostaly wywolane przez decyzj¢ o odmowie przy-
znania poprzedniemu wlascicielowi prawa wlasnosci czasowej. Bledem,
o ktorym pisze Autor, jest przenoszenie tej formuty do procesu odszko-
dowawczego. Ten ostatni opiera si¢ bowiem na wlasnym pojeciu zwiazku
przyczynowego, ktdry obejmuje szersza grupg nastepstw niz tylko bez-
posrednie skutki rozpatrywanej przyczyny i nie musi pozostawa¢ w zgo-
dzie z ustaleniami dokonanymi przed procesem cywilnym.

Paradoksem jest, iz w omawianej sprawie organ administracji nie
stosowal wspomnianej wyktadni NSA. Przeciwnie, uznal, Ze pdzniejsze
zbycie lokali stanowi skutek, i to nieodwracalny, decyzji wywlaszczenio-
wej 1 mozna jedynie stwierdzi¢ jej wydanie z naruszeniem prawa. M. Ka-
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linski, ktéry zdaje si¢ w pelni podziela¢ poglad zawarty w uchwale NSA,
zarzuca takiemu orzeczeniu ministra nieprawidtowos¢, poddang krytyce
w 15. punkcie analizy. Jego zdaniem orzeczenie to podlega skasowaniu
na podstawie art. 156 § 1 k.p.a., a w uruchomionym na nowo poste-
powaniu nadzorczym wlasciwy organ winien stwierdzi¢ niewaznos$¢ catej
decyzji z 1969 r. Nastgpnie nalezatoby podwazy¢ decyzje z lat 1976-1989,
w rezultacie czego poszkodowani uzyskaliby mozliwos¢ dochodzenia od-
szkodowania zar6wno w zwiazku z wydaniem decyzji odmawiajacej
ustanowienia wlasnosci czasowej, jak i wskutek wydania decyzji o sprze-
dazy lokali®.

Moim zdaniem w aktualnym stanie orzecznictwa nie ma zadnej
mozliwosci przyjecia, ze decyzje nadzorcze, ktore nie stosuja rozwiazania
zawartego w uchwale NSA z 16 grudnia 1996 r., naruszaja prawo. Mimo
duzej popularnosci cytowanej uchwaty, nadal zapadaja orzeczenia, wedtug
ktérych rozporzadzenie nieruchomoscia, takze to poprzedzone decyzja,
stanowi nieodwracalny skutek aktu wywlaszczenia i wyklucza stwierdze-
nie jego niewaznosci’. Takiej linii orzecznictwa nie mozna odmoéwic pewnych
racji. Ta zasadnicza to wzglad na moc wiazaca decyzji administracyjne;.
Skoro decyzje, ktdre uprawnity osoby trzecie do nabycia nieruchomosci
nie zostaly podwazone, to sg one faktem, podobnie jak samo zbycie
rzeczy. Organ nadzorczy stoi przed koniecznoscia uwzglednienia stanu
prawnego wywotanego przez te zdarzenia i wiaczenia go do podstawy
swego rozstrzygnigcia. Stan ten nie powinien by¢ pomijany z powolaniem
sie na mozliwo$¢ jego odrgbnego badania i ewentualnego zakwestiono-
wania w przysztym postepowaniu.

Uwazam niemniej, iz kruszenie kopii o jedno badz drugie rozwiazanie
nie jest konieczne. Wbrew temu, co si¢ powszechnie sadzi, nie moge
dopatrzy¢ sie istotnych roznic pomiedzy sytuacja prawng skarzacego,
uksztattowang stwierdzeniem niewaznosci decyzji wywlaszczajacej a ta,

2 Autor zaktada tu istnienie solidarnosci biernej i zastanawia si¢ nad relacja postgpowan
skierowanych odrgbnie przeciwko nastgpcom réznych organdéw, rozwazajac koniecznosé
zawieszenia jednego z nich. Moim zdaniem sa to obawy zbyteczne. W orzecznictwie
przyjmuje sig, ze rozstrzygniecie powodztwa co do niektorych sprawcow szkody nie stoi
na przeszkodzie solidarnemu zasadzeniu odszkodowania w pdzniejszym procesie takze od
pozostatych 0s6b odpowiedzialnych.

3 R.Bak, Wphyw wadliwej decyzji administracyjnej..., s. 52.
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w ktorej stwierdza si¢ wydanie takiej decyzji z naruszeniem prawa. Do
takich wnioskow mozna dojs¢, patrzac na sprawg przez pryzmat interesu
skarzacego. Ten zasadniczo polega na odzyskaniu tytutu wlasnosci, a jesli
nie jest to mozliwe — na uzyskaniu stosownego odszkodowania.

Po pierwsze, nie znam sprawy, w ktdrej stwierdzenie niewaznosci
decyzji wywlaszczeniowej, a nastgpnie podwazenie — w takiej badz innej
formie — decyzji rozporzadzajacych, doprowadzitoby do uniewaznienia
aktéw nabycia rzeczy przez osoby trzecie. Jezeli umowa cywilna zostanie
uniewazniona, to stanie si¢ to wskutek jej wlasnych wad, a wowczas
nawet rozstrzygnigcie nadzorcze oparte na art. 158 § 2 k.p.a. nie powinno
sta¢ na przeszkodzie do ustalenia prawa wtasnosci po stronie ,,prawo-
witego” wiasciciela lub jego nastgpcow. Poglad ten przedstawitem w ar-
tykule wspomnianym na wstgpie. Z zadowoleniem odnotowujg, ze do
podobnego wniosku doszedt P. Sierant. Jego zdaniem uznanie, iz decyzja
stwierdzajaca wydanie zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa utrzy-
muje stan prawny majacy swe zrodlo w bezprawnym akcie administra-
cyjnym 1 skutkuje oddalenie powodztwa zmierzajacego do odzyskania
wlasnosci, jest nie do pogodzenia z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP*.

Nieco inaczej rzecz si¢ ma z procesem odszkodowawczym. Stwier-
dzenie bezprawnosci decyzji rozporzadzajacych prowadzi do nawarstwie-
nia przestanek odszkodowawczych. Ujawnia si¢ niebrany wczesniej pod
uwage czynnik szkodzacy w postaci kolejnych decyzji administracyj-
nych, a wiec nowe, bezprawne zdarzenie, powigzane ze szkoda w okre-
Slonej relacji przyczynowej i przypisane do innego podmiotu’.

Dostrzezenie wigkszej liczby czynnikdéw szkodzacych stawia uczest-
nikéw procesu odszkodowawczego przed dodatkowymi wyzwaniami.
Wymieni¢ mozna np. problem zastosowania ius moderandi w sytuacji,
w ktdrej wlasciciel przyczynit si¢ do samego wywtaszczenia (np. niedba-
tym uczestnictwem w postgpowaniu), natomiast nie miat juz wptywu na
pdzniejsze rozporzadzenia. Przede wszystkim jednak pojawia si¢ koniecz-
nos$¢ zbadania, czy zachodza przestanki do stosowania art. 441 § 1 k.c.

* P.Sierant, Rekojmia wiary publicznej..., s. 24.

° Tak bedzie w szczegolno$ci w przypadku, gdy wywlaszczenia dokonat organ gminy
(jak w poczatkowym okresie obowigzywania dekretu o gruntach warszawskich). W innych
przypadkach beda to rézne jednostki organizacyjne tego samego podmiotu — Skarbu Panstwa,
co jednak nie zwalnia od odrgbnego traktowania ich w procesie).
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Jest to konieczne takze w procesie wytaczanym tylko jednemu z pod-
miotdw odpowiedzialnych, jezeli ocena roszczenia ma by¢ prawidtowa.
Moze si¢ bowiem okazaé, ze mamy do czynienia nie z jedna, ale z wieloma
szkodami, odr¢bnie powiazanymi z poszczegolnymi zdarzeniami bezpraw-
nymi. Jesli bowiem zalozy¢, ze decyzje rozporzadzajace wyrzadzity jakas
szkode, to ta musiata polega¢ na definitywnym pozbawieniu dawnego
wiasciciela prawa wlasnosci (poprzez doprowadzenie do przejscia praw na
osoby trzecie). Wowczas pierwotnej decyzji wywlaszczeniowe] mozna by
co najwyzej przypisa¢ uszczerbek polegajacy na uniemozliwieniu korzysta-
nia zrzeczy i pobierania pozytkdw. Wszak odebranie samego prawa wiasnosci
bylo fikcja prawna, ktdra zostata uchylona ze skutkiem ex func moca decyzji
nadzorczej. Taka konkluzja przekreslitaby zar6wno solidarng wigZ miedzy
sprawcami, jak i wylaczng odpowiedzialno$¢ organu wywlaszczajacego,
o ktérej byla mowa w aprobowanym wyroku Sadu Najwyzszego.

Tego ostatniego mozna jednak broni¢, poddajac w watpliwos¢ bez-
prawny charakter dziatania organu, ktéry dokonat zbycia lokali potozo-
nych w przejetym budynku. Uwazam, ze nad ta bezprawnoscia zbyt tatwo
przechodzono dotad do porzadku dziennego. Prawda jest, iz wydanie
decyzji o zbyciu lokalu — oceniane ex post — oznacza rozporzadzenie cudza
wlasnoscia. Nie mozna jednak nie dostrzegac, ze organ wydajacy takie
decyzje dziatat na podstawie stanu prawnego obowiazujacego w danym
czasie 1 uwzgledniat skutki decyzji wywlaszczeniowej w takim ksztalcie,
w jakim wynikaly one z jej tresci. Nie byt zatem wladny kwestionowac
jej prawidtowosci. W takim ujeciu trudno mowié o naruszeniu tego
konkretnego porzadku prawnego, w ktérym dziatal. Moim zdaniem nie
mamy tu do czynienia z dzialaniem bezprawnym.

Taka ocena pozwala pomina¢ w procesie odszkodowawczym organ
rozporzadzajacy nieruchomoscia i powrdci¢ do koncepcji wyltacznej od-
powiedzialnosci tego organu, ktory wydat bezprawna decyzj¢ przejmujaca
wlasno$¢. To ta decyzja jest pierwotnym zrodlem calej szkody. Chociaz
sama nie spowodowala pozbawienia wiasnosci, to stworzyta warunki do
jej utraty. Natomiast szkod¢ wyrzadzito jej wykonanie, legitymowane
obowigzujacym domniemaniem prawidtowos$ci aktu ostatecznego. Wy-
konanie to polegato na skorzystaniu przez panstwo z falszywych atry-
butow wiasciciela, wlacznie z rozporzadzeniem rzecza. W takiej sytuacji,
w stosunku do organu zbywajacego lokale mozna jedynie rozwaza¢ zarzut
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bezpodstawnego wzbogacenia, ale kwestie te pomijam jako wtdrna wobec
odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Powyzszy wniosek winien poshuzy¢ do skomentowania jeszcze jednej
z poruszanych przez Autora kwestii, a dotyczacej aktualnego sukcesora
zobowigzan odszkodowawczych dawnych terenowych organdéw admi-
nistracji panstwowej. Norma regulujaca te¢ sukcesje jest przepis art. 36
ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o sa-
morzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych®.
Zgodnie z tym przepisem zobowigzania wspomnianych organow przeszty
na gminy, z wyjatkiem zobowiazan wynikajacych z decyzji administra-
cyjnych wydanych przed dniem 27 maja 1990 r. oraz zobowiazan po-
wstatych w zwiazku z wykonywaniem tych decyzji (art. 36 ust. 3 pkt 3).

Okazuje sig, ze sposob ujecia tego wyjatku, postrzegany jako przejaw
niedbalosci ustawodawcey 1 powdd zamieszania w praktyce orzeczniczej,
moze by¢ zadawalajaco odczytany wiasnie w $wietle wyciagnigtych tutaj
whnioskéw. Wyraznie wskazuje on na wykonanie decyzji jako na odrgbne
zrédlo zobowiazania odszkodowawczego, rozne od samego wydania
decyzji. Odréznienie to nabiera znaczenia wlasnie w przypadku bezpraw-
nych decyzji wywlaszczeniowych. W przypadku bowiem prawidlowej
decyzji, jej wykonanie (np. przymusowe usuniecie dotychczasowego wia-
Sciciela) nie ma prawnego znaczenia dla roszczen odszkodowawczych.
Stosunki prawne zostaja uksztaltowane przez samo wydanie aktu’.

W uzasadnieniu wyroku z 16 listopada 2004 r. (Il CZP 64/04) Sad
Najwyzszy uznal, iz w przepisie tym nie chodzi o decyzje wywlaszcza-
jace, ale o pozniejsze decyzje nadzorcze, wydane w wyniku zakwestio-
nowania tych pierwszych. Tym samym skutki dawnych wywlaszczen,
podwazonych po 1990 r., przechodza na gminy. Poczynione tutaj spo-
strzezenia przecza takiemu pogladowi. W przypadku decyzji nadzorczych
trudno bowiem w ogole mowié¢ o ich wykonywaniu, zwlaszcza takim,
ktore samoistnie rodzi zobowiazania®. Gdyby wigc w omawianym prze-

¢ Dz.U. z 1990 r. poz. 191 z pdézn. zm.

7 J.Bo¢, Wyréwnanie strat wyniklych z legalnych dzialar administracji, Wroctaw
1971, s. 77.

8 Kwestia wykonania aktu deklaratywnego powstaje w zasadzie tylko wowczas, gdy
akt taki autorytatywnie stwierdza istnienie obowigzku lub uprawnienie. Tak J. Jendros-
ka, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw 1963, s.18.
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pisie chodzito wylacznie o decyzje nadzorcze, fragment méwiacy o ich
wykonywaniu — jako osobnym zroédle zobowiazania — bylby zbedny.

Uzasadnienia wspomnianego wyroku nie da si¢ zaaprobowac takze
w tej czesci, ktora probuje umiejscowi¢ bezprawne decyzje zweryfiko-
wane po 27 maja 1990 r. w art. 36 ust. 3 pkt 4 ustawy wprowadzajace;.
Wodweczas rozbijanie mozliwych sytuacji na dwa punkty nie miatoby sensu,
skoro skutek zdarzen zapadtych zardwno przed, jak i po tej dacie bytby
taki sam. Zreszta, wbrew samej tezie wyroku, oznaczaloby to wlasnie
odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa, tyle ze wywiedziona okrezna droga.
Uwazam, Zze odpowiedzialnos$¢ Skarbu Panstwa za wadliwe decyzje
wywlaszczeniowe, zweryfikowane po 1990 r., wynika wprost z art. 36
ust. 3 pkt 3 ustawy wprowadzajacej. W tym zakresie zgadzam si¢ z M. Ka-
linskim, ktory stwierdza, ze w tym miejscu zawarto kompletng regulacje
zobowigzan wynikajacych z wydania przed 27 maja 1990 r. decyzji ad-
ministracyjnych oraz ich wykonania, i podzielam jego nadzieje, iz przyjeta
przez SN wyktadnia ulegnie zmianie’.

Z uznaniem odnosze¢ si¢ takze do pozostatej czgsci jego tekstu. Stanowi
on wazny przyczynek do dyskusji nad wadliwoscia dawnych decyzji
administracyjnych, bedaca jednym z trudniejszych zagadnien nauki pra-
wa.

Ryszard Bak

9 Juz po przygotowaniu tego artykutu, w dniu 7 grudnia 2006 r. zapadta uchwata siedmiu
sedziow Sadu Najwyzszego 111 CZP 99/06, zgodnie z ktdra roszczenia odszkodowawcze
dotyczace decyzji skasowanych po 27 maja 1990 r. regulowane sa w art. 36 ust. 3 pkt
3 ustawy i obcigzaja Skarb Panstwa; zob. Rzeczpospolita z 11 grudnia 2006 r.

142



