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Odszkodowanie za utratê lokali w budynkach na gruntach war-
szawskich. Uwagi polemiczne do artyku³u M. Kaliñskiego

Zbiegiem okoliczno�ci, w marcu 2006 roku w trzech du¿ych perio-
dykach prawniczych ukaza³y siê artyku³y dotycz¹ce problemu niewa¿-
no�ci decyzji orzekaj¹cych o przejêciu nieruchomo�ci przez pañstwo1.
Mo¿na powiedzieæ, ¿e w ten sposób pi�miennictwo nadrabia dystans za
rozwijaj¹cym siê w szybkim tempie orzecznictwem z tego zakresu. Zbieg
publikacji nie pozwoli³ autorom wzajemnie odnie�æ siê do prezentowanych
stanowisk, wobec czego próbujê to poni¿ej czyniæ, wybieraj¹c z opubli-
kowanego w �Rejencie� tekstu M. Kaliñskiego kilka tez, które pozosta-
wiaj¹ pole do pewnych uzupe³nieñ albo � do odmiennego spojrzenia.

Punktem wyj�ciowym dla rozwa¿añ Autora jest aprobata wyroku S¹du
Najwy¿szego z dnia 27 listopada 2002 r. W wyroku tym S¹d Najwy¿szy
odrzuci³ pogl¹d drugiej instancji, zgodnie z którym szkoda w postaci utraty
nieruchomo�ci nie jest nastêpstwem decyzji odejmuj¹cej w³asno�æ, ale
pó�niejszych decyzji o sprzeda¿y lokali w przejêtej nieruchomo�ci. Przy-

1 M. K a l i ñ s k i, Odszkodowanie za utratê lokali w budynkach na gruntach warszaw-
skich, Rejent 2006, nr 3, s. 57; P. S i e r a n t, Rêkojmia wiary publicznej ksi¹g wieczystych
jako przes³anka negatywna stwierdzenia niewa¿no�ci decyzji administracyjnej, Przegl¹d
S¹dowy 2006, nr 3, s. 13; R. B ¹ k, Wp³yw wadliwej decyzji administracyjnej na prawo
w³asno�ci nieruchomo�ci, Samorz¹d Terytorialny 2006, nr 3, s. 50.
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pomnijmy skrótowo t³o sprawy: na podstawie dekretu o gruntach war-
szawskich w 1969 r. w³a�cicielce odmówiono ustanowienia na nierucho-
mo�ci ograniczonego prawa rzeczowego i budynek sta³ siê �oficjalnie�
w³asno�ci¹ Skarbu Pañstwa (decyzja wyw³aszczaj¹ca). W 1994 roku
Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa stwierdzi³ wydanie tej
decyzji z naruszeniem prawa, uwzglêdniaj¹c dokonane w latach 1976-
1989 zbycie wiêkszo�ci lokali na rzecz osób trzecich (decyzje rozporz¹-
dzaj¹ce). W tej sytuacji nastêpcy w³a�cicielki budynku za¿¹dali odszko-
dowania.

Mo¿na w �lad za Autorem snuæ podejrzenia, ¿e wykluczaj¹c zwi¹zek
przyczynowy miêdzy decyzj¹ wyw³aszczaj¹c¹ a szkod¹ w postaci utraty
w³asno�ci, s¹d apelacyjny kierowa³ siê pogl¹dem, zawartym w uzasad-
nieniu znanej uchwa³y 7 sêdziów NSA z 16 grudnia 1996 r. (OPS 7/96).
S³usznie jednak M. Kaliñski zauwa¿a, ¿e wykorzystanie tej wyk³adni na
potrzeby postêpowania cywilnego w zakresie roszczeñ odszkodowaw-
czych jest zabiegiem wadliwym.

To, czy dwa zdarzenia zostan¹ powi¹zane w relacjê skutkow¹, jest
kwesti¹ obranej metody badawczej. W procedurach prawnych powi¹-
zanie takie mo¿e byæ odmiennie oceniane w ró¿nych postêpowaniach.
I tak, zastosowanie artyku³u 158 § 2 k.p.a. w nadzorczym postêpowaniu
administracyjnym mo¿e mieæ miejsce w przypadku ustalenia miêdzy decyzj¹
wyw³aszczaj¹c¹ oraz pó�niejszym rozporz¹dzeniem w³asno�ci¹ takiego
powi¹zania, które daje siê opisaæ zwrotem: �przyczyna A wywo³a³a skutek
B�, u¿ytym w samym przepisie. Ze wspomnianej uchwa³y NSA wynika,
¿e skutki prawne decyzji o ustanowieniu u¿ytkowania wieczystego grun-
tów warszawskich nie zosta³y wywo³ane przez decyzjê o odmowie przy-
znania poprzedniemu w³a�cicielowi prawa w³asno�ci czasowej. B³êdem,
o którym pisze Autor, jest przenoszenie tej formu³y do procesu odszko-
dowawczego. Ten ostatni opiera siê bowiem na w³asnym pojêciu zwi¹zku
przyczynowego, który obejmuje szersz¹ grupê nastêpstw ni¿ tylko bez-
po�rednie skutki rozpatrywanej przyczyny i nie musi pozostawaæ w zgo-
dzie z ustaleniami dokonanymi przed procesem cywilnym.

Paradoksem jest, i¿ w omawianej sprawie organ administracji nie
stosowa³ wspomnianej wyk³adni NSA. Przeciwnie, uzna³, ¿e pó�niejsze
zbycie lokali stanowi skutek, i to nieodwracalny, decyzji wyw³aszczenio-
wej i mo¿na jedynie stwierdziæ jej wydanie z naruszeniem prawa. M. Ka-



138

Polemiki i refleksje

liñski, który zdaje siê w pe³ni podzielaæ pogl¹d zawarty w uchwale NSA,
zarzuca takiemu orzeczeniu ministra nieprawid³owo�æ, poddan¹ krytyce
w 15. punkcie analizy. Jego zdaniem orzeczenie to podlega skasowaniu
na podstawie art. 156 § 1 k.p.a., a w uruchomionym na nowo postê-
powaniu nadzorczym w³a�ciwy organ winien stwierdziæ niewa¿no�æ ca³ej
decyzji z 1969 r. Nastêpnie nale¿a³oby podwa¿yæ decyzje z lat 1976-1989,
w rezultacie czego poszkodowani uzyskaliby mo¿liwo�æ dochodzenia od-
szkodowania zarówno w zwi¹zku z wydaniem decyzji odmawiaj¹cej
ustanowienia w³asno�ci czasowej, jak i wskutek wydania decyzji o sprze-
da¿y lokali2.

Moim zdaniem w aktualnym stanie orzecznictwa nie ma ¿adnej
mo¿liwo�ci przyjêcia, ¿e decyzje nadzorcze, które nie stosuj¹ rozwi¹zania
zawartego w uchwale NSA z 16 grudnia 1996 r., naruszaj¹ prawo. Mimo
du¿ej popularno�ci cytowanej uchwa³y, nadal zapadaj¹ orzeczenia, wed³ug
których rozporz¹dzenie nieruchomo�ci¹, tak¿e to poprzedzone decyzj¹,
stanowi nieodwracalny skutek aktu wyw³aszczenia i wyklucza stwierdze-
nie jego niewa¿no�ci3. Takiej linii orzecznictwa nie mo¿na odmówiæ pewnych
racji. Ta zasadnicza to wzgl¹d na moc wi¹¿¹c¹ decyzji administracyjnej.
Skoro decyzje, które uprawni³y osoby trzecie do nabycia nieruchomo�ci
nie zosta³y podwa¿one, to s¹ one faktem, podobnie jak samo zbycie
rzeczy. Organ nadzorczy stoi przed konieczno�ci¹ uwzglêdnienia stanu
prawnego wywo³anego przez te zdarzenia i w³¹czenia go do podstawy
swego rozstrzygniêcia. Stan ten nie powinien byæ pomijany z powo³aniem
siê na mo¿liwo�æ jego odrêbnego badania i ewentualnego zakwestiono-
wania w przysz³ym postêpowaniu.

Uwa¿am niemniej, i¿ kruszenie kopii o jedno b¹d� drugie rozwi¹zanie
nie jest konieczne. Wbrew temu, co siê powszechnie s¹dzi, nie mogê
dopatrzyæ siê istotnych ró¿nic pomiêdzy sytuacj¹ prawn¹ skar¿¹cego,
ukszta³towan¹ stwierdzeniem niewa¿no�ci decyzji wyw³aszczaj¹cej a t¹,

2 Autor zak³ada tu istnienie solidarno�ci biernej i zastanawia siê nad relacj¹ postêpowañ
skierowanych odrêbnie przeciwko nastêpcom ró¿nych organów, rozwa¿aj¹c konieczno�æ
zawieszenia jednego z nich. Moim zdaniem s¹ to obawy zbyteczne. W orzecznictwie
przyjmuje siê, ¿e rozstrzygniêcie powództwa co do niektórych sprawców szkody nie stoi
na przeszkodzie solidarnemu zas¹dzeniu odszkodowania w pó�niejszym procesie tak¿e od
pozosta³ych osób odpowiedzialnych.
3 R. B ¹ k, Wp³yw wadliwej decyzji administracyjnej�, s. 52.
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w której stwierdza siê wydanie takiej decyzji z naruszeniem prawa. Do
takich wniosków mo¿na doj�æ, patrz¹c na sprawê przez pryzmat interesu
skar¿¹cego. Ten zasadniczo polega na odzyskaniu tytu³u w³asno�ci, a je�li
nie jest to mo¿liwe � na uzyskaniu stosownego odszkodowania.

Po pierwsze, nie znam sprawy, w której stwierdzenie niewa¿no�ci
decyzji wyw³aszczeniowej, a nastêpnie podwa¿enie � w takiej b¹d� innej
formie � decyzji rozporz¹dzaj¹cych, doprowadzi³oby do uniewa¿nienia
aktów nabycia rzeczy przez osoby trzecie. Je¿eli umowa cywilna zostanie
uniewa¿niona, to stanie siê to wskutek jej w³asnych wad, a wówczas
nawet rozstrzygniêcie nadzorcze oparte na art. 158 § 2 k.p.a. nie powinno
staæ na przeszkodzie do ustalenia prawa w³asno�ci po stronie �prawo-
witego� w³a�ciciela lub jego nastêpców. Pogl¹d ten przedstawi³em w ar-
tykule wspomnianym na wstêpie. Z zadowoleniem odnotowujê, ¿e do
podobnego wniosku doszed³ P. Sierant. Jego zdaniem uznanie, i¿ decyzja
stwierdzaj¹ca wydanie zaskar¿onej decyzji z naruszeniem prawa utrzy-
muje stan prawny maj¹cy swe �ród³o w bezprawnym akcie administra-
cyjnym i skutkuje oddalenie powództwa zmierzaj¹cego do odzyskania
w³asno�ci, jest nie do pogodzenia z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP4.

Nieco inaczej rzecz siê ma z procesem odszkodowawczym. Stwier-
dzenie bezprawno�ci decyzji rozporz¹dzaj¹cych prowadzi do nawarstwie-
nia przes³anek odszkodowawczych. Ujawnia siê niebrany wcze�niej pod
uwagê czynnik szkodz¹cy w postaci kolejnych decyzji administracyj-
nych, a wiêc nowe, bezprawne zdarzenie, powi¹zane ze szkod¹ w okre-
�lonej relacji przyczynowej i przypisane do innego podmiotu5.

Dostrze¿enie wiêkszej liczby czynników szkodz¹cych stawia uczest-
ników procesu odszkodowawczego przed dodatkowymi wyzwaniami.
Wymieniæ mo¿na np. problem zastosowania ius moderandi w sytuacji,
w której w³a�ciciel przyczyni³ siê do samego wyw³aszczenia (np. niedba-
³ym uczestnictwem w postêpowaniu), natomiast nie mia³ ju¿ wp³ywu na
pó�niejsze rozporz¹dzenia. Przede wszystkim jednak pojawia siê koniecz-
no�æ zbadania, czy zachodz¹ przes³anki do stosowania art. 441 § 1 k.c.

4 P. S i e r a n t, Rêkojmia wiary publicznej�, s. 24.
5 Tak bêdzie w szczególno�ci w przypadku, gdy wyw³aszczenia dokona³ organ gminy

(jak w pocz¹tkowym okresie obowi¹zywania dekretu o gruntach warszawskich). W innych
przypadkach bêd¹ to ró¿ne jednostki organizacyjne tego samego podmiotu � Skarbu Pañstwa,
co jednak nie zwalnia od odrêbnego traktowania ich w procesie).
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Jest to konieczne tak¿e w procesie wytaczanym tylko jednemu z pod-
miotów odpowiedzialnych, je¿eli ocena roszczenia ma byæ prawid³owa.
Mo¿e siê bowiem okazaæ, ¿e mamy do czynienia nie z jedn¹, ale z wieloma
szkodami, odrêbnie powi¹zanymi z poszczególnymi zdarzeniami bezpraw-
nymi. Je�li bowiem za³o¿yæ, ¿e decyzje rozporz¹dzaj¹ce wyrz¹dzi³y jak¹�
szkodê, to ta musia³a polegaæ na definitywnym pozbawieniu dawnego
w³a�ciciela prawa w³asno�ci (poprzez doprowadzenie do przej�cia praw na
osoby trzecie). Wówczas pierwotnej decyzji wyw³aszczeniowej mo¿na by
co najwy¿ej przypisaæ uszczerbek polegaj¹cy na uniemo¿liwieniu korzysta-
nia z rzeczy i pobierania po¿ytków. Wszak odebranie samego prawa w³asno�ci
by³o fikcj¹ prawn¹, która zosta³a uchylona ze skutkiem ex tunc moc¹ decyzji
nadzorczej. Taka konkluzja przekre�li³aby zarówno solidarn¹ wiê� miêdzy
sprawcami, jak i wy³¹czn¹ odpowiedzialno�æ organu wyw³aszczaj¹cego,
o której by³a mowa w aprobowanym wyroku S¹du Najwy¿szego.

Tego ostatniego mo¿na jednak broniæ, poddaj¹c w w¹tpliwo�æ bez-
prawny charakter dzia³ania organu, który dokona³ zbycia lokali po³o¿o-
nych w przejêtym budynku. Uwa¿am, ¿e nad t¹ bezprawno�ci¹ zbyt ³atwo
przechodzono dot¹d do porz¹dku dziennego. Prawd¹ jest, i¿ wydanie
decyzji o zbyciu lokalu � oceniane ex post � oznacza rozporz¹dzenie cudz¹
w³asno�ci¹. Nie mo¿na jednak nie dostrzegaæ, ¿e organ wydaj¹cy takie
decyzje dzia³a³ na podstawie stanu prawnego obowi¹zuj¹cego w danym
czasie i uwzglêdnia³ skutki decyzji wyw³aszczeniowej w takim kszta³cie,
w jakim wynika³y one z jej tre�ci. Nie by³ zatem w³adny kwestionowaæ
jej prawid³owo�ci. W takim ujêciu trudno mówiæ o naruszeniu tego
konkretnego porz¹dku prawnego, w którym dzia³a³. Moim zdaniem nie
mamy tu do czynienia z dzia³aniem bezprawnym.

Taka ocena pozwala pomin¹æ w procesie odszkodowawczym organ
rozporz¹dzaj¹cy nieruchomo�ci¹ i powróciæ do koncepcji wy³¹cznej od-
powiedzialno�ci tego organu, który wyda³ bezprawn¹ decyzjê przejmuj¹c¹
w³asno�æ. To ta decyzja jest pierwotnym �ród³em ca³ej szkody. Chocia¿
sama nie spowodowa³a pozbawienia w³asno�ci, to stworzy³a warunki do
jej utraty. Natomiast szkodê wyrz¹dzi³o jej wykonanie, legitymowane
obowi¹zuj¹cym domniemaniem prawid³owo�ci aktu ostatecznego. Wy-
konanie to polega³o na skorzystaniu przez pañstwo z fa³szywych atry-
butów w³a�ciciela, w³¹cznie z rozporz¹dzeniem rzecz¹. W takiej sytuacji,
w stosunku do organu zbywaj¹cego lokale mo¿na jedynie rozwa¿aæ zarzut
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bezpodstawnego wzbogacenia, ale kwestiê tê pomijam jako wtórn¹ wobec
odpowiedzialno�ci odszkodowawczej.

Powy¿szy wniosek winien pos³u¿yæ do skomentowania jeszcze jednej
z poruszanych przez Autora kwestii, a dotycz¹cej aktualnego sukcesora
zobowi¹zañ odszkodowawczych dawnych terenowych organów admi-
nistracji pañstwowej. Norm¹ reguluj¹c¹ tê sukcesjê jest przepis art. 36
ustawy z dnia 10 maja 1990 r. � Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê o sa-
morz¹dzie terytorialnym i ustawê o pracownikach samorz¹dowych6.
Zgodnie z tym przepisem zobowi¹zania wspomnianych organów przesz³y
na gminy, z wyj¹tkiem zobowi¹zañ wynikaj¹cych z decyzji administra-
cyjnych wydanych przed dniem 27 maja 1990 r. oraz zobowi¹zañ po-
wsta³ych w zwi¹zku z wykonywaniem tych decyzji (art. 36 ust. 3 pkt 3).

Okazuje siê, ¿e sposób ujêcia tego wyj¹tku, postrzegany jako przejaw
niedba³o�ci ustawodawcy i powód zamieszania w praktyce orzeczniczej,
mo¿e byæ zadawalaj¹co odczytany w³a�nie w �wietle wyci¹gniêtych tutaj
wniosków. Wyra�nie wskazuje on na wykonanie decyzji jako na odrêbne
�ród³o zobowi¹zania odszkodowawczego, ró¿ne od samego wydania
decyzji. Odró¿nienie to nabiera znaczenia w³a�nie w przypadku bezpraw-
nych decyzji wyw³aszczeniowych. W przypadku bowiem prawid³owej
decyzji, jej wykonanie (np. przymusowe usuniêcie dotychczasowego w³a-
�ciciela) nie ma prawnego znaczenia dla roszczeñ odszkodowawczych.
Stosunki prawne zostaj¹ ukszta³towane przez samo wydanie aktu7.

W uzasadnieniu wyroku z 16 listopada 2004 r. (III CZP 64/04) S¹d
Najwy¿szy uzna³, i¿ w przepisie tym nie chodzi o decyzje wyw³aszcza-
j¹ce, ale o pó�niejsze decyzje nadzorcze, wydane w wyniku zakwestio-
nowania tych pierwszych. Tym samym skutki dawnych wyw³aszczeñ,
podwa¿onych po 1990 r., przechodz¹ na gminy. Poczynione tutaj spo-
strze¿enia przecz¹ takiemu pogl¹dowi. W przypadku decyzji nadzorczych
trudno bowiem w ogóle mówiæ o ich wykonywaniu, zw³aszcza takim,
które samoistnie rodzi zobowi¹zania8. Gdyby wiêc w omawianym prze-

6 Dz.U. z 1990 r. poz. 191 z pó�n. zm.
7 J. B o æ, Wyrównanie strat wynik³ych z legalnych dzia³añ administracji, Wroc³aw

1971, s. 77.
8 Kwestia wykonania aktu deklaratywnego powstaje w zasadzie tylko wówczas, gdy

akt taki autorytatywnie stwierdza istnienie obowi¹zku lub uprawnienie. Tak J. J e n d r o � -
k a, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroc³aw 1963, s.18.
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pisie chodzi³o wy³¹cznie o decyzje nadzorcze, fragment mówi¹cy o ich
wykonywaniu � jako osobnym �ródle zobowi¹zania � by³by zbêdny.

Uzasadnienia wspomnianego wyroku nie da siê zaaprobowaæ tak¿e
w tej czê�ci, która próbuje umiejscowiæ bezprawne decyzje zweryfiko-
wane po 27 maja 1990 r. w art. 36 ust. 3 pkt 4 ustawy wprowadzaj¹cej.
Wówczas rozbijanie mo¿liwych sytuacji na dwa punkty nie mia³oby sensu,
skoro skutek zdarzeñ zapad³ych zarówno przed, jak i po tej dacie by³by
taki sam. Zreszt¹, wbrew samej tezie wyroku, oznacza³oby to w³a�nie
odpowiedzialno�æ Skarbu Pañstwa, tyle ¿e wywiedzion¹ okrê¿n¹ drog¹.
Uwa¿am, ¿e odpowiedzialno�æ Skarbu Pañstwa za wadliwe decyzje
wyw³aszczeniowe, zweryfikowane po 1990 r., wynika wprost z art. 36
ust. 3 pkt 3 ustawy wprowadzaj¹cej. W tym zakresie zgadzam siê z M. Ka-
liñskim, który stwierdza, ¿e w tym miejscu zawarto kompletn¹ regulacjê
zobowi¹zañ wynikaj¹cych z wydania przed 27 maja 1990 r. decyzji ad-
ministracyjnych oraz ich wykonania, i podzielam jego nadziejê, i¿ przyjêta
przez SN wyk³adnia ulegnie zmianie9.

Z uznaniem odnoszê siê tak¿e do pozosta³ej czê�ci jego tekstu. Stanowi
on wa¿ny przyczynek do dyskusji nad wadliwo�ci¹ dawnych decyzji
administracyjnych, bêd¹c¹ jednym z trudniejszych zagadnieñ nauki pra-
wa.

Ryszard B¹k

9 Ju¿ po przygotowaniu tego artyku³u, w dniu 7 grudnia 2006 r. zapad³a uchwa³a siedmiu
sêdziów S¹du Najwy¿szego III CZP 99/06, zgodnie z któr¹ roszczenia odszkodowawcze
dotycz¹ce decyzji skasowanych po 27 maja 1990 r. regulowane s¹ w art. 36 ust. 3 pkt
3 ustawy i obci¹¿aj¹ Skarb Pañstwa; zob. Rzeczpospolita z 11 grudnia 2006 r.


