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1. WSTEP

W postepowaniach zwigzanych z ,mala reprywatyzacjg” wadli-
wie znacjonalizowanych nieruchomosci istotng kwestig jest mozliwos¢
stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, uzalezniona od tego, czy wy-
wotlala ona nieodwracalne skutki prawne. Rozstrzygniecie tego zagad-
nienia ma kapitalne znaczenie dla bylych wlascicieli zaréwno z punktu
widzenia odzyskania znacjonalizowanych nieruchomosci, jak i z punk-
tu widzenia zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej opartej na art.
160 k.p.a. Istota problemu sprowadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na
pytanie, jakie okolicznosci wylaczajg mozliwosé stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji nacjonalizacyjnej ze wzgledu na fakt, ze wywolala ona
nieodwracalne skutki prawne (art. 156 § 2 k.p.a.). Jest to zagadnienie,
ktére obrosto bogatym orzecznictwem SN oraz NSA, dostrzegane bylo
takze w doktrynie, a mimo tego trudno je uznac za dostatecznie wyja-
$nione. Problematyka jest niezwykle trudna i zlozona, jak zawsze, kie-
dy mamy do czynienia ze stykiem prawa administracyjnego i prawa
cywilnego. Niniejsze opracowanie jest probg analizy podstawowych
zagadnien dotyczacych ustalenia, kiedy wadliwa decyzja nacjonaliza-
cyjna wywolala nieodwracalne skutki prawne.
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Prawa, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego



Roman Trzaskowski

2. ORZECZNICTWO DOTYCZACE
NIEODWRACALNYCH SKUTKOW PRAWNYCH

2.1. NIEODWRACALNOSC SKUTKOW PRAWNYCH DECYZJI
— UJECIE PIERWOTNE

Dorobek publikowanego orzecznictwa dotyczgcy omawianej kwe-
stii jest bogaty, za miarodajne mozna bowiem uznaé¢ w tym miejscu co do
zasady wszelkie wypowiedzi judykatury zwigzane z mozliwoscig stwier-
dzenia niewaznosci wadliwych decyzji administracyjnych, na podstawie
ktérych doszlo do przejecia wlasnosci przez panstwo (a wiec nie tylko
decyzji nacjonalizacyjnych, ale rowniez wywlaszczeniowych itp.).

Wg tradycyjnego zapatrywania — wyrazonego w wyroku Naczel-
nego Sgdu Administracyjnego z 23.11.1987 r.! — ,nieodwracalnos¢ skut-
kéw prawnych (art. 156 § 2 in fine k.p.a.) oznacza w szczegolnosci sytu-
acje, w ktorej poprzedni stan prawny nie moze zosta¢ przywrdcony,
gdyz przestatl istnie¢ przedmiot, ktorego prawo dotyczylo, lub tez pod-
miot, ktéremu prawo przystugiwalo, utracil zdolno$¢ do zachowania
tego prawa albo wygasla instytucja stanowigca Zrodlo prawa”.

Z punktu widzenia rozwazanego zagadnienia szczegoélnie istotna
jest linia orzecznicza uzupelniajgca powyzsze stwierdzenie, a dotycza-
ca juz bezposrednio problematyki bedgcej przedmiotem niniejszego
opracowania.

Zwiastunem powyzszej linii orzeczniczej byt wyrok Naczelnego
Sgdu Administracyjnego z 27.7.1981 r.2, w ktérym stwierdzono, iz na-
bycie uzytkowania wieczystego przez zawarcie umowy powoduje nie-
odwracalnosé¢ skutkow prawnych decyzji bedgcej podstawg tej umowy.
W uzasadnieniu NSA podkreslil, ze ewentualne stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji administracyjnej, w podanym przez strony stanie faktycz-
nym, nie prowadziloby do uniewaznienia umowy o uzytkowanie wie-
czysted.

Powyzsze ujecie zostalo rozwiniete i uzupelnione w fundamental-
nej uchwale SN (7) z 28.5.1992 r.%, w ktorej stwierdzono, ze ,jesli obrot

! T SA 1406/86, ONSA 1987, nr 2, poz. 81.

2 SA/Po 15/81, OSPiKA 1982, nr 34, poz. 25.
3 Ibidem, s. 61.

¢ III AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211.
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nieruchomosciami poprzedzony byt wydaniem decyzji administracyj-
nej lub przeniesienie wlasnosci nastgpito w drodze decyzji administra-
cyjnej, a decyzja dotknieta jest wadg wymieniong w art. 156 § 1 k.p.a.,
zbycie nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej, chronionej rekojmig wia-
ry publicznej ksiag wieczystych, stanowi przeszkode do stwierdzenia
niewaznosci decyzji”. W uzasadnieniu SN wyjasnit przede wszystkim,
ze nieodwracalnosé skutkow prawnych nalezy ocenia¢ wylgcznie w plasz-
czyinie prawa obowigzujgcego, nie nawigzujac do sfery faktow. Nie moze
by¢ rowniez utozsamiana z ,niemozliwoscig przywrocenia do stanu po-
przedniego”, gdyz ta ostatnia dotyczy restytucji naturalnej w znacze-
niu gospodarczym i nie odnosi si¢ do restytucji uprawnien. Wedlug Sgdu:
»~W ocenie tego, czy decyzja wywolala nieodwracalny skutek prawny,
nie powinny by¢ brane pod uwage takie pézniejsze zdarzenia, ktére
stwarza¢ mogg przeszkody w przywroceniu uprawnien lub w nadaniu
obowigzkom ich pierwotnego ksztaltu. Nie sg to bowiem bezposrednie
skutki wykonania samej decyzji administracyjnej, lecz sg to zamierzo-
ne lub nieprzewidziane nastepstwa tego, iz decyzja administracyjna,
chociaz obarczona ciezkimi wadami, istnieje w obrocie prawnym i ko-
rzysta w nim z domniemania legalnosci”. Przekladajac te zasade na
konkretny przyklad Sgd Najwyzszy stwierdza: ,Jezeli wigc oryginalne
dzielo sztuki, np. obraz, zatrzymane na granicy decyzjg administracyj-
ng, zostanie zagubiony, to faktyczna utrata dziela nie moze by¢ uznana
za nieodwracalny skutek prawny decyzji administracyjnej, dotknietej
wadami skutkujgcymi stwierdzenie jej niewazno$ci”. Ocene nieodwra-
calnosci skutkow prawnych SN przedstawil nastepujgco: ,,...odwracal-
no$¢ albo nieodwracalnos$¢ skutku prawnego decyzji trzeba rozpatry-
waé, majgc na uwadze zakres wlasciwosci organéw administracji pu-
blicznej oraz ich kompetencje, tzn. umocowanie do stosowania wtad-
czych i jednostronnych prawnych form dzialania. A wiec jezeli cofnie-
cie, zniesienie, odwrécenie skutkow prawnych decyzji wymaga takich
dzialan, do ktérych organ administracji publicznej nie ma umocowania
ustawowego, czyli nie moze zastosowaé formy aktu administracyjnego
indywidualnego, nie moze skorzysta¢ z drogi postepowania administra-
cyjnego, to wtedy wlasnie skutek prawny decyzji bedzie nieodwracal-
ny. Nie oznacza to, ze jest to nieodwracalno$¢ absolutna, ze mamy do
czynienia z totalng niemoznoscig przywrdicenia poprzedniego stanu
prawnego w ramach calego porzadku prawnego. Jest to nieodwracal-
nos$¢ skutku prawnego wzgledna w tym znaczeniu, ze ,odwrdcenie” tego
skutku jest prawnie niedostepne dla organu administracji publicznej
dzialajgcego w granicach obowigzywania norm prawa publicznego, w for-
mach prawnych wlasciwych tej administracji i w trybie postepowania
przypisanym tejze administracji. Decyzja wywola wobec tego skutek
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prawny nieodwracalny, gdy ani przepisy prawa materialnego ani tez
przepisy procesowe, stanowigce podstawe dzialania organu administracji
publicznej, nie czynig danego organu wiasciwym do cofnigcia tego wia-
$nie skutku przez wydanie decyzji. Tak samo skutek prawny decyzji,
ktéry moze by¢ odwrécony na podstawie norm prawa prywatnego przez
sad, dla organu administracji publicznej — tylko z uwagi na zakres jego
kompetencji — bedzie nieodwracalny”. Rozpatrujgc sytuacje, w ktorej
podmiot legitymowany do zawarcia umowy ciezko wadliwg decyzja,
umowe te zawarl, a nastepnie rozporzadzit prawem majgtkowym na-
bytym z umowy SN wskazal, ze: ,W ocenie tego przypadku wzglad na
bezpieczenstwo obrotu prawnego powinien by¢ szczegolnie brany pod
uwage, albowiem w gre wchodzi ochrona uprawnien osob trzecich.
Uprawnienia te znajdujg szczegdlng ochrone pod postacig rekojmi wia-
ry publicznej ksigg wieczystych zgodnie z art. 5 ustawy z 6.7.1982 r.
o ksiegach wieczystych 1 hipotece®. Biorgc pod uwage zakres tej rekoj-
mi, a zwlaszcza to, Ze zostala ona wylgczona expressis verbis tylko w przy-
padku shuzebnosci ustanowionych na podstawie decyzji wlasciwego orga-
nu administracji publicznej (art. 7 pkt 3 tejze ustawy), trzeba stwierdzi¢,
ze bedzie ona skutecznie ostania¢ uprawnienia osoby trzeciej w przy-
padku przeniesienia na nig wlasnosci nieruchomosci przez poprzedni-
ka czerpigcego swe uprawnienia z decyzji administracyjne;j”.
Powyzsze rozstrzygniecie SN zostalo zaaprobowane w wyroku SN
2 5.10.1994 r.5, w ktéorym stwierdzono, ze zasada ochrony oséb, ktore
nabyly prawa w dobrej wierze opierajgc si¢ na rekojmi wiary publicz-
nej ksigg wieczystych koresponduje z zasadg art. 8 k.p.a., ktorg zgod-
nie z ustalonym orzecznictwem Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego — nalezy rozumie¢ rowniez w ten sposéb, iz uchy-
bienia organu administracji nie mogg powodowac ujemnych nastepstw
dla obywatela dzialajgcego w dobrej wierze. Wyrok ten dotyczy! ochro-
ny uzytkownikow wieczystych, ktérzy uzyskali swe prawo w zaufaniu
do ksiegi wieczystej, w ktorej jako wlasciciel zostal ujawniony Skarb
Panstwa. ¢
Kolejne potwierdzenie wskazanego wyzej stanowiska odnalez¢
mozna w uzasadnieniu wyroku z 7.2.1995 r.”, gdzie SN wskazal: ,Za-
stuguje takze na aprobate kierunek rozwigzan prawnych probleméw,
jakie spowodowaly uznane za niewazne decyzje w zwigzku ze sprzeda-
zg przez Skarb Panstwa aktami notarialnymi niektorych lokali miesz-

5 Dz.U. 21982 r. Nr 19 poz. 147; z p6zn. zmianami t.j.: Dz, U. z 1991 r. Nr 22 poz.
92 i Nr 115 poz. 496.

6 III ARN 46/94, OSNAPiUS 1995, nr 5, poz. 58.

7 III ARN 83/94, OSNAP 1995, nr 12, poz. 142.
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kalnych w budynkach, ktérych dotyczylo postgpowanie administracyj-
ne. Nalezy zgodzi¢ sie, ze na skutek tych zdarzen powstaly nieodwra-
calne skutki prawne decyzji, o ktérych mowa w art. 156 § 2 k.p.a., co
uzasadnialo przyjecie przez organ administracji pafistwowej rozwigza-
nia prawnego, okreslonego w art. 158 § 2 k.p.a. Sprzedaz lokali nabyw-
com w dobrej wierze, ktorych prawa zostaly ujawnione w ksiegach wie-
czystych i korzystajg z rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych zo-
staly uszanowane i nienaruszone we wskazanych wyzej przykladowo
decyzjach Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa, ktére
mogg by¢ pomocne przy rozstrzyganiu niniejszej sprawy. Takie rozwig-
zanie problemu zachowania praw nabytych w dobrej wierze przez na-
bywcow lokali mieszkalnych, wymienionych w powyzszych decyzjach,
nalezy uzna¢é za prawidlowe, gdyz jednocze$nie wylgcza pokrzywdze-
nie nabywcéw praw w dobrej wierze”.

Omoéwiona linia orzecznicza SN, zgodnie z ktérg nieodwracalne
skutki prawne decyzji wystepuja wowczas, gdy nieruchomosé zostata
zbyta osobie trzeciej, ktora jest chroniona na podstawie rekojmii wiary
publicznej ksigg wieczystych znalazia takze potwierdzenie w niekto-
rych orzeczeniach NSA, co wynika m.in. z uzasadnienia wyroku Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 28.12.1994 r.® dotyczgcego stwier-
dzenia niewaznosci decyzji o nacjonalizacji nieruchomosci na podsta-
wie art. 2 ust. 1 lit. e dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodo-
wego z 6.9.1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolne;j®, z uzasadnienia
wyroku NSA z 18.4.1996 r.!° oraz z wyroku z 27.10.1998 r.!*, Takze
w uzasadnieniu kontrowersyjnego z innych wzgledéw wyroku
z 14.5.1998 r.!?, NSA wskazal: ,Na wstepie, jeszcze przed dokonaniem
oceny legalnos$ci podjetych w sprawie niniejszej dwdch orzeczen nacjo-
nalizacyjnych Ministra Przemystu Lekkiego, stwierdzi¢ nalezy, iz za-
skarzona decyzja wydana zostala z naruszeniem dyspozycji art. 156 § 2
zdanie ostatnie. Wynika to z faktu, iz z mocy decyzji Wojewody z dnia
29.4.1994 r., wydanej na podstawie art. 2 ustawy z dnia 29.9.1990 r.
0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo-
sci (Dz. U. Nr 79, poz. 464) Zaklady Graficzne nabyly z dniem 5.12.1990
r. prawo uzytkowania wieczystego gruntu oraz prawo wtasnosci bu-
dynkéw, znajdujgcych si¢ na nieruchomosci przy ul. D. 8. Przedmioto-
wa decyzja Wojewody spowodowala zatem nieodwracalnosé skutkow

8 I SA 250-251/94, ONSA 1996, nr 1, poz. 22.
® Dz. U. 1945 r. Nr 3 poz. 13 z p6zn. zm.

1o TI SA 897/95, ,Jurysta” 1996, nr 9, s. 15.

1 TV SA 1906/97, LEX nr 45890.

2 IV SA 628/98, LEX nr 45929
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prawnych, wywolanych opisanymi na wstepie orzeczeniami nacjonali-
zacyjnymi. Powyzsze stwierdzenie implikuje, iz denacjonalizacja grun-
tow i budynkoéw — a taki charakter posiadala zaskarzona decyzja — nie
moglaby nastgpi¢ w drodze aktu administracyjnego, wydanego przez
organ administracji panstwowe;j”.

2.2. NIEODWRACALNOSC SKUTKOW PRAWNYCH DECYZJI
NA PODSTAWIE KTOREJ DOSZLO DO NABYCIA WEASNOSCI
ALBO PRAWA UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO
— EWOLUCJA ORZECZNICTWA NSA

W orzecznictwie NSA dominuje jednak w ostatnim czasie nieco
inna koncepcja orzecznicza.

W uchwale Skladu Siedmiu Sedziow z 16.12.1996 r.!* NSA wska-
zal, Zze samo ustanowienie na rzecz osoby trzeciej uzytkowania wieczy-
stego gruntéw umowg zawartg na podstawie decyzji administracyjnej
nie powoduje nieodwracalnych skutkéw prawnych w rozumieniu art.
156 § 2 k.p.a. decyzji o odmowie przyznania bylemu wlascicielowi wia-
snosci czasowej (uzytkowania wieczystego) do tych gruntow, gdyz ist-
nieje droga administracyjna w odrgbnym postepowaniu dla ustalenia
tych kwestii, tj. droga dotyczgca decyzji bedgcej podstawg ustanowie-
nia uzytkowania wieczystego i sprzedazy lokali na rzecz osob trzecich.
W uzasadnieniu NSA wskazal: ,Decyzja o odmowie ustanowienia wia-
snosci czasowej (uzytkowania wieczystego) na podstawie dekretu na
rzecz bylego wlasciciela gruntéw warszawskich umozliwila Panstwu,
jako wlascicielowi tych gruntéw i znajdujgcych sie¢ na nich wowczas
budynkoéw, zadysponowanie nimi przez oddanie ich w uzytkowanie wie-
czyste innej osobie niz byly wlasciciel tych gruntéw. Jednakze w sytu-
acji, gdy umowa ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz osoby
trzeciej byla poprzedzona decyzjg administracyjng w tym przedmiocie,
to ta decyzja, a nie decyzja odmowna byla podstawg ustanowienia na
rzecz okreslonej osoby trzeciej uzytkowania wieczystego i zawarcia
umowy. To zatem, czy z powodu zawarcia umowy notarialnej o oddaniu
gruntéw i ewentualnie znajdujgcych sie¢ na nich budynkéw w uzytko-
wanie wieczyste osobie trzeciej zachodzi nieodwracalnos$¢ skutkow praw-
nych decyzji administracyjnej, na podstawie ktoérej umowa ta zostata
zawarta, moze by¢ przedmiotem badania w postepowaniu o stwierdze-
nie niewaznosci decyzji bedacej podstawg umowy. Nie moze to nato-

13 OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 49.
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miast by¢ przedmiotem badania w sprawie o stwierdzenie niewaznos$ci
decyzji o odmowie przyznania dotychczasowemu wiascicielowi grun-
tow warszawskich prawa wlasnosci czasowej (uzytkowania wieczyste-
go)”. Warto wskazaé, co istotne z punktu widzenia tematu opracowa-
nia, ze uwagi powyzsze dotyczyly rowniez skutku decyzji odmownej
w postaci utraty prawa wiasnosci budynkéw przez bylego wlasciciela.
Poza zakresem rozwazan NSA $§wiadomie pozostawil ocene sytuacji,
w ktorych prawo uzytkowania wieczystego powstalo na podstawie sa-
mej umowy cywilnoprawnej, czyli bez uprzedniego wydania decyzji ad-
ministracyjnej.

Koncepcje powyzszg NSA podtrzymat w uchwale Skladu Pieciu
Sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 9.11.1998 .4, w ktérej
orzeczono: , 1. Stwierdzenie niewaznos$ci ostatecznej decyzji administra-
cyjnej, wydanej na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu z 26.10.1945 r. 0 wia-
sno$ci 1 uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy, o odmowie
ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz bylego wlasciciela oraz
przejeciu na wlasnosé Skarbu Panstwa znajdujgcego si¢ na tym grun-
cie budynku, nie stanowi podstawy wznowienia postgpowania admini-
stracyjnego zakonczonego ostateczng decyzjg administracyjng o sprze-
dazy lokalu mieszkalnego w tym budynku na rzecz najemcy, o ktorej
mowa w art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a., natomiast moze stanowi¢ przestanke
wszczecia postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji o sprzeda-
zy lokalu mieszkalnego najemcy (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.)”. W tezie 2
NBSA stwierdzil natomiast ponownie ,,Zawarcie jednak przez Skarb Pan-
stwa lub gmine umowy przenoszgcej wlasnosé lokalu na najemce wraz
z oddaniem ulamkowej czesci gruntu w uzytkowanie wieczyste ograni-
cza zakres rozstrzygniecia sprawy do stwierdzenia, ze decyzja o sprze-
dazy lokalu najemcy zostata wydana z naruszeniem prawa (art. 158 §
2 k.p.a.)”. W uzasadnieniu NSA odnosnie tezy 1 wyjasnil: ,Stwierdze-
nie niewaznos$ci decyzji administracyjnej znosi jej skutki prawne od
dnia wydania w sprawie administracyjnej, a tym samym organ admi-
nistracyjny nie byl wlasciwy i kompetentny do rozstrzygania innych
odrebnych spraw, ktére w jakis sposéb dotyczg przedmiotu rozstrzy-
gniecia decyzji dotknietej niewaznoscig. W sprawach zawistych przed
Kolegium pojawit si¢ wlasnie taki przypadek, poniewaz organ admini-
stracyjny wydal decyzje o sprzedazy czesci nieruchomosci (lokalu miesz-
kalnego majacego stanowié odrebny przedmiot wtasnosci), pomimo tego
ze w samej rzeczy okazalo sie, ze Skarb Panstwa nie stat sie jej wlasci-
cielem w §wietle przepiséw obowigzujgcego prawa. (...) Bylo to dziala-

4 OPK 4-7/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 13.
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nie wbrew wyraznemu zakazowi prawnemu, rozporzgdzania nierucho-
moscia, bedgcg w rzeczywistosci stale cudzg wlasnoscig. Jest to wiec
przypadek razgcego naruszenia prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a.”. Odno$nie tezy drugiej NSA wskazal: ,Nauka prawa cywilnego,
traktujgc akt administracyjny jako zdarzenie prawne, dokonuje pew-
nych rozréznien skutkéw powodowanych w sferze prawa cywilnego
z uwagi na przyjete zalozenia legislacyjne ingerencji administracji pu-
blicznej w te sfere. Odroznia sie akty administracyjne powodujace bez-
posrednie skutki cywilnoprawne od tych, ktére posrednio wywolujg te
skutki. Nie wchodzgc glebiej w dalsze podzialy trzeba tylko stwierdzié,
ze obalenie aktu administracyjnego pierwszego rodzaju powoduje zni-
weczenie skutkow cywilnoprawnych, co moze otwiera¢ droge do okre-
slonych roszczen majgtkowych, natomiast obalenie aktéw drugiego ro-
dzaju nie powoduje bezposrednich skutkéw cywilnoprawnych, lecz stwa-
rza podstawy do poddania ocenie przestanek czynnosci prawa cywilne-
go, oczywiscie na podstawie prawa cywilnego i ustalonej dla niego dro-
gi dochodzenia roszczen (na co wskazuje sie¢ w powolanej juz uchwale
Izby Cywilnej SN z 25.4.1964 r. ITII CO 12/64). Przenoszac te ustalenia
do stanu faktycznego i prawnego spraw, w ktorych wylonilo sie pytanie
prawne, trzeba stwierdzi¢, ze pojawily sie w nich dwa wyzej wskazane
rodzaje decyzji administracyjnych. Decyzja o odmowie ustanowienia
prawa wieczystej dzierzawy gruntu pod budynkiem i o przejeciu bu-
dynku na wlasnos§¢ Skarbu Panstwa powodowala bezposredni skutek
cywilnoprawny, a stwierdzenie jej niewaznosci niweczylo ten skutek
(por. uchwale sktadu siedmiu sedziow NSA z 16.12.1996 r. OPS 7/96
ONSA 1997/2 poz. 49). Zagadnieniem odrebnym bylo dochodzenie rosz-
czen majatkowych przez osoby dotknigete wydaniem decyzji obcigzonej
wadg powodujgcg jej niewaznos$c lub przez samo stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji, bo stanowi ono przedmiot odrebnej sprawy i nastepuje na
innych podstawach prawnych. Zniweczenie skutku cywilnoprawnego
decyzji administracyjnej w odniesieniu do tytulu witasnosci Skarbu
Panstwa jest podstawag do usunigcia niezgodnosci pomiedzy stanem
prawnym nieruchomosci ujawnionym w ksiedze wieczystej a rzeczywi-
stym stanem prawnym stosownie do art. 10 ust. 1 ustawy z 6.7.1982 r.
o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz. U. 1982 r. Nr 19 poz. 147 ze zm.),
natomiast przewidziane w art. 5 tej ustawy skutki obowigzywania re-
kojmi wiary publicznej ksigg wieczystych nie wymagajg badania w roz-
poznawanej sprawie w odniesieniu do stwarzajacych nowy stan wia-
snosci nieruchomosci decyzji z 1956 r. i z 1961 r., tak samo jak i w od-
niesieniu do decyzji ministerialnej z 1992 r. stwierdzajgcej niewaznosé
decyzji poprzednio wymienionych, nie te bowiem decyzje sg przedmio-
tem postepowania administracyjnego przed Samorzgdowym Kolegium
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Odwolawczym w Warszawie”. Ponadto NSA wskazal: ,Do kategorii
aktéw administracyjnych powodujgcych posrednie skutki cywilnopraw-
ne zalicza si¢ w nauce prawa cywilnego migedzy innymi te, ktére umo-
cowujg do zawarcia umowy ze Skarbem Panstwa. Taki charakter majg
decyzje administracyjne o sprzedazy najemcy lokalu mieszkalnego jako
przedmiotu odrebnej wlasnosci oraz z ustanowieniem uzytkowania wie-
czystego do ulamkowej czesci gruntu pod budynkiem. Decyzja taka
wyczerpuje swoj skutek prawny w umocowaniu okreslonego pracowni-
ka organu administracyjnego do zlozenia w imieniu Skarbu Panstwa
o$wiadczenia woli o sprzedazy lokalu mieszkalnego i ustanowieniu uzyt-
kowania wieczystego ulamkowej czeséci gruntu. Kompetencja i wlasci-
wos$é organu administracyjnego obejmuje ustalenie przedmiotu umo-
wy sprzedazy i jej warunkow, natomiast wszystkie dalsze skutki po-
wstajg na podstawie prawa cywilnego z zachowaniem odpowiedniej for-
my i trybu skladania o§wiadczenia woli. Organ administracyjny, dzia-
lajgc w granicach swojej wlasciwosci i kompetencji nie ma zadnych
mozliwosci prawnych zniweczenia skutkdw cywilnoprawnych powsta-
lych wskutek zawarcia umowy sprzedazy, a jedynie wiadny jest wykazaé
wadliwos¢ okreslenia decyzjg administracyjng przedmiotu sprzedazy
lub jej warunkdow. Z tych wiec wzgleddw skutek prawny takiej decyzji
administracyjnej dotknietej wadg niewaznosci bedzie mial ceche nie-
odwracalnego, oczywiécie z punktu widzenia wlasciwosci i kompetencji
organu administracji publicznej. Wylgcza to dopuszezalnosé stwierdze-
nia niewaznosci decyzji i daje podstawy do stwierdzenia wydania jej
z naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 21 § 2 oraz art. 158 § 2 k.p.a.)".

Kontynuacje omawianej linii orzecznictwa odnalez¢ mozna takze
w uchwale Skladu Siedmiu Sedziow NSA z 20.3.2000 r.!%, w ktorej stwier-
dzono, ze ,Dopuszczalne jest stwierdzenie niewaznoéci decyzji admini-
stracyjnej, na podstawie ktorej Skarb Panstwa nabyl nieruchomosé,
Jezeli oddanie tej nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste osobie trze-
ciej nastgpilo w toku postepowania o stwierdzenie niewaznosci tej de-
cyzji”. Wbrew mylgcemu brzmieniu tezy nalezy podkresli¢, ze chodzi tu
- co wynika jednoznacznie z uzasadnienia — o dopuszczalnosé¢ stwier-
dzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej, w sytuacji gdy w oparciu
o inng, p6zniejszg decyzje administracyjng (komunalizacyjng) nieru-
chomosé oddano w uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej'®. W uzasad-

15 OPS 14/99, ONSA 2000, nr 3, poz. 93.

¢ Dlatego tez nie jest bynajmniej pewne, czy NSA tym samym ,.zrywa z epigonal-
nymi formami prawniczego myslenia i wprowadza wlasciwg kolej rzeczy w stosowaniu
prawa”, jak stwierdza to Z. Czarnik w glosie do powyzszego orzeczenia opubl. ST 2000,
nr 11, s. 73.
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nieniu NSA wyjasnit doniostosé praktyczng pogladu przyjetego takze
we wcezeSniejszych uchwatach, zgodnie z ktérym o nieodwracalnosci
skutkéw prawnych mozna méwié nie w odniesieniu do decyzji nacjona-
lizacyjnej, lecz ewentualnie w odniesieniu do pdzniejszej decyzji admi-
nistracyjnej stanowigcej bezposrednio podstawe rozporzgdzenia nieru-
chomoscig: ,Glownym argumentem, ktéry przemawia za trafnoscig ta-
kiego zalozenia, jest to, iz przyjecie odwrotnego zalozenia oznaczaloby
praktycznie wylgczenie mozliwosci wzruszenia pozniejszej decyzji z tego
powodu, ze stan prawny uksztaltowany wczesniejszg decyzjg byl praw-
nie wadliwy. Jezeli na przyklad wczesniejsza decyzja zostala wydana
z razgcym naruszeniem prawa, to niestwierdzenie jej niewaznosci i ogra-
niczenie sie jedynie do stwierdzenia, ze zostala wydana z naruszeniem
prawa, bedzie oznaczaé, iz nie zostanie wzruszony wadliwy stan praw-
ny uksztaltowany tg decyzjg, a tym samym moze zosta¢ wylaczona
mozliwo$¢ wzruszenia pbzniejszej decyzji nawigzujgcej do tego wadli-
wego stanu prawnego. Dlatego tez w sprawie, ktorej dotyczy uchwata
NSA z 9.11.1998 r. OPK 4-7/98, przyjeto, ze stwierdzenie niewaznosci
decyzji administracyjnej, stanowigcej o przejéciu na Skarb Panstwa
wlasnosci budynku w zwigzku z odmowg ustanowienia uzytkowania
wieczystego gruntu warszawskiego na rzecz poprzedniego wlasciciela,
wykazalo, iz Skarb Panstwa nie stal si¢ wlascicielem budynku, co z ko-
lei moze by¢ podstawg do oceny, ze sprzedaz lokalu w tym budynku
przez Skarb Panstwa byla dzialaniem wbrew zakazowi rozporzadzania
nieruchomoscig, bedacg w rzeczywistosci stale cudzg wlasnoscig. Gdy-
by w takim wypadku ograniczy¢ sie do stwierdzenia, ze wczesniejsza
decyzja zostala wydana z naruszeniem prawa, skutek prawny tej decy-
zji nie zostalby cofniety, a wobec tego Skarb Panstwa jako wlasciciel
nieruchomosci byl uprawniony do rozporzgdzania nig, mimo ze decyzja
o odmowie ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz poprzed-
niego wlasciciela zostala wydana z razgcym naruszeniem prawa”. NSA
po raz kolejny potwierdzil zasadnosc¢ takiego stanowiska: ,Podzielajgc
poglad przyjety w tych uchwatach, nalezy stwierdzié, ze sam fakt, iz
nieruchomos¢ nabyta przez Panstwo na podstawie decyzji nacjonaliza-
cyjnej zostala nastepnie sprzedana lub oddana w uzytkowanie wieczy-
ste osobie trzeciej, nie moze zawsze przesgdzac o tym, ze decyzja nacjo-
nalizacyjna wywolala nieodwracalne skutki prawne. Skutkiem praw-
nym tego rodzaju decyzji, czesto o charakterze deklaratoryjnym, bylo
przede wszystkim odjecie prawa wlasnosci dotychczasowemu wiasci-
cielowi i przejscie wlasnosci na Panstwo. W razie kwestionowania ta-
kiej decyzji w postepowaniu o stwierdzenie jej niewaznosci i ustale-
nia, ze decyzja dotknieta jest wadg niewaznosci, problem oceny, czy
decyzja ta wywolala nieodwracalne skutki prawne, sprowadza sie
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przede wszystkim do oceny tego skutku. Chodzi o to, czy w drodze
stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji mozna cofngé skutek w posta-
ci nabycia wlasnosci nieruchomos$ci przez Panstwo, jezeli nierucho-
mos$¢ zostala sprzedana lub oddana w uzytkowanie wieczyste osobie
trzeciej. (...) Nie mozna sie zgodzié ze stanowiskiem, ze nieodwracalny
skutek prawny wywotany okreslong decyzjg nastepuje wtedy, gdy w wy-
niku samego tylko stwierdzenia jej niewaznosci nie zostanie przywro-
cony poprzedni stan prawny. Nalezy podzieli¢ szeroko umotywowane
stanowisko wyrazone w powolanej juz uchwale NSA z 16.12.1996 r.,
OPS 7/96, ze skutkiem samego tylko stwierdzenia niewaznos$ci decyzji
nie musi by¢ odzyskanie wlasnosci nieruchomosci przez jej poprzed-
niego wlasciciela. Nie chodzi wiec o ,odwracalno§¢” skutkéw praw-
nych w ogole, ale przede wszystkim o ,odwrocenie” skutkéw wywota-
nych przez decyzje dotknigta niewaznoscig, w ramach postepowania
o stwierdzenie je) niewaznosci”. NSA rozwazajgc skutek w postaci na-
bycia przez osobe trzecig prawa uzytkowania wieczystego w oparciu
o decyzje komunalizacyjng wskazal: ,Uwzgledniajgc przytoczone wcze-
$niej wywody, nalezy stwierdzié, ze sg to skutki prawne wywolane nie
przez decyzje nacjonalizacyjng, ale przez pézniejsze zdarzenia, ktore
nie mogg stanowié podstawy do oceny, ze tym samym decyzja nacjona-
lizacyjna wydana z razgcym naruszeniem prawa wywotala nieodwra-
calne skutki prawne w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a.”.

W podobnym kierunku wypowiedzial si¢ takze NSA w uzasadnie-
niu wyroku z 21.3.2001 r.*’

2.3. PODSUMOWANIE

Przeprowadzony przeglad orzecznictwa pozwala na stwierdzenie,
ze pojecie nieodwracalnych skutkow prawnych, majgce kluczowe zna-
czenie dla dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci wadliwych decy-
zji administracyjnych, moze rodzi¢ pewne watpliwosci.

W nowszym dorobku NSA dostrzec mozna pewne sygnaly odej-
Scia od pierwotnego sposobu rozumienia pojecia nieodwracalnych skut-
kéw prawnych wyrazonego w uchwale SN (7) z 28.5.1992 r.18, nawet
jezeli nigdzie nie zostato to frontalnie wyrazone.

Otéz wg pierwotnej koncepcji SN z nieodwracalnymi skutkami
prawnymi mamy do czynienia wowczas, gdy ,cofniecie, zniesienie, od-

17 IV SA 2182/99, LEX nr 51226.
18 TIT AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211.
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wrocenie skutkow prawnych decyzji wymaga takich dziatan, do kto-
rych organ administracji publicznej nie ma umocowania ustawowego,
czyli nie moze zastosowa¢ formy aktu administracyjnego indywidual-
nego, nie moze skorzystaé z drogi postepowania administracyjnego, to
wtedy wlasnie skutek prawny decyzji bedzie nieodwracalny”. Ograni-
czajgc uwagi do interesujgcego nas w tym miejscu zagadnienia, warto
zauwazyc, ze z powyzszego stwierdzenia zdaje si¢ wynikaé, iz nieod-
wracalne skutki prawne zachodzg wowczas, gdy dzialanie organu ad-
ministracji, a w szczego6lnosci stwierdzenie niewaznosci decyzji, nie moze
doprowadzi¢ do odzyskania wlasnosci rzeczy przez bylego wlasciciela,
a wiec — jak to okresla SN - do ,restytucji uprawnien”. SN wyrazil to
nastepujgco: ,W orzecznictwie sgdowym ugruntowat si¢ juz poglad,
o czym byla wzmianka wczesniej, ze obalenie decyzji administracyjnej
— ktoéra byta przestankg waznego zawarcia umowy — juz po zawarciu
tej umowy, nie powoduje automatycznie bezskutecznosci owej umowy,
ale za to okolicznosci, w ktorych wzruszono decyzje, mogg mieé znacze-
nie w ocenie przez sgd dopuszczalnosci uchylenia si¢ od prawnych skut-
kow oswiadczenia woli. W takim przypadku skutki prawne decyzji ad-
ministracyjnej obarczonej wadg powodujaca jej niewaznosé bedg miaty
znamie nieodwracalnych w rozumieniu przepisu art. 156 § 2 k.p.a.,
albowiem ich ,odwroécenie” moze nastgpi¢ na mocy orzeczenia sgdowe-
go, a nie w drodze administracyjnej. Czyli réwniez i w tym przypadku
nie chodzi o jaka$ zobiektywizowang nieprzywracalnos¢ stanu praw-
nego do pierwotnej postaci, lecz o niedostepnos¢ restytucji uprawnien
na drodze administracyjnej, przez wydanie decyzji w trybie uregulowa-
nym przepisami k.p.a.”. Przytoczony fragment wypowiedzi wskazuje,
ze istotng wage przywigzywal SN do zasady, ze stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji stanowigcej podstawe czynnosci cywilnoprawnej nie po-
woduje automatycznie niewaznosci tej czynnosci i odzyskania upraw-
nienia przez bytego wlasciciela.

Wypowiedz SN nie jest jednak wolna od pewnych niejasnosci.
Mianowicie nie jest do konca jasne jak nalezy pogodzi¢ powyzszg wypo-
wiedZ z innym fragmentem rozwazan SN, w ktérym wskazuje on, ze:
»W ocenie tego, czy decyzja wywolala nieodwracalny skutek prawny,
nie powinny by¢ brane pod uwage takie p6zniejsze zdarzenia, ktére
stwarzac¢ mogg przeszkody w przywrdceniu uprawnien lub w nadaniu
obowigzkom ich pierwotnego ksztaltu. Nie sg to bowiem bezposrednie
skutki wykonania samej decyzji administracyjnej, lecz sg to zamierzo-
ne lub nieprzewidziane nastepstwa tego, iz decyzja administracyjna,
chociaz obarczona ciezkimi wadami, istnieje w obrocie prawnym i ko-
rzysta w nim z domniemania legalno$ci.” Z fragmentu tego zdaje sie
wynikaé, ze niemozliwo§é przywrécenia uprawnienia bylemu wtasci-
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cielowi, na skutek pézZniejszych zdarzen, nie powoduje sama przez sie¢,
iz mamy do czynienia z nieodwracalnymi skutkami prawnymi wadli-
wej decyzji. Przytoczony przez SN przyklad zdaje sie wskazywac, ze
chodzilo o pdézniejsze zdarzenia faktyczne, ktére czynig przywrocenie
uprawnienia niemozliwym, przy czym utrata uprawnien wynikala nie
z decyzji, nawet wadliwej, lecz dopiero z tego pdZniejszego zdarzenia.
Mozna zatem wskazywaé, ze utrata uprawnien nie byla skutkiem de-
cyzji i dlatego to nie decyzja wywolala nieodwracalne skutki prawne.
By¢ moze taka byla intencja wywodu SN, skazani jednak jesteSmy na
domysly. Zresztg nie tylko w tym miejscu: takze kluczowy dla naszych
rozwazan fragment wypowiedzi SN nie wydaje sie catkiem przejrzysty.
SN stwierdza mianowicie: ,Pytanie drugie, zawarte we wniosku, doty-
czy przypadku szczegdlnego o tyle, ze podmiot, ktéry do zawarcia umo-
wy byl legitymowany ciezko wadliwg decyzjg, umowe te zawarl, a na-
stepnie rozporzgdzil prawem majgtkowym nabytym z umowy”, i na-
stepnie stawia teze: ,Biorgc pod uwage zakres tej rekojmi, a zwlaszcza
to, ze zostala ona wylgczona expressis verbis tylko w przypadku stuzeb-
nosci ustanowionych na podstawie decyzji wasciwego organu admini-
stracji publicznej (art. 7 pkt 3 tejze ustawy), trzeba stwierdzi¢, ze be-
dzie ona skutecznie ostania¢ uprawnienia osoby trzeciej w przypadku
przeniesienia na nig wtasnosci nieruchomosci przez poprzednika czer-
pigcego swe uprawnienia z decyzji administracyjne;j. (...) Bedzie to przy-
padek nieodwracalnosci skutku prawnego wywolanego przez wadliwg
decyzje w tym rozumieniu, jakie juz wcze$niej temu pojeciu zostalo
nadane w uzasadnieniu uchwaly”. SN teze swg odnosi zatem do sytu-
acji, w ktoérej — ponownie przywolajmy odpowiedni fragment — ,pod-
miot, ktory do zawarcia umowy byl legitymowany cigzko wadliwg de-
cyzja, umowe te zawarl, a nastgpnie rozporzadzil prawem majatko-
wym nabytym z umowy”. Sformulowanie to rozumiane literalnie zdaje
sie wskazywaé, ze chodzi tu o sytuacje, w ktorej legitymowany wadliwg
decyzjg organ Skarbu Panstwa (pracownik organu — ,podmiot, ktéry
do zawarcia umowy byt legitymowany ciezko wadliwg decyzjg”) nabyt
prawo majgtkowe (,umowe te zawarl”), a po czym na podstawie kolej-
nej umowy rozporzgdzil tym prawem na rzecz osoby trzeciej chronionej
rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych (,nastepnie rozporzgdzit
prawem majgtkowym nabytym z umowy”). Mozna powzigé watpliwos¢
co do Scistosci sformulowania, skoro SN odpowiada na pytanie ujete
nastepujgco: ,,Czy w przypadkach, gdy obrét nieruchomosciami zgod-
nie z obowigzujgcymi przepisami prawa poprzedzony byl wydaniem
stosownej decyzji administracyjnej lub przeniesienie wlasnosci naste-
puje w drodze aktu administracyjnego, a wydane w tym przedmiocie
decyzje dotkniete sg jedng z wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a.,
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zbycie nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej w drodze umowy zawarte;j
w formie aktu notarialnego stanowi przeszkode do stwierdzenia nie-
waznosci decyzji z uwagi na ochrong nabywcy na podstawie art. 5 usta-
wy z 6.7.1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz. U. z 1982 r.
Nr 19 poz. 147), natomiast daje podstawe do orzeczenia, iz z uwagi na
nieodwracalne skutki prawne decyzja zostala wydana z naruszeniem
prawa?”. Mamy do wyboru dwie ewentualnosci: albo SN odpowiada na
pytanie, ktore nie zostalo postawione, albo wprawdzie odpowiada na
zadane pytanie, jednakze w sposob niescisty okresla sytuacje, z ktorg
wigze sie watpliwos¢ prawna; wypada zalozy¢, ze mamy do czynienia
z druga ewentualnoscia.

Nie jest to zresztg ostatnia watpliwosé. Warto takze zasygnali-
zowacd, Ze na pytanie o ztozonym charakterze, dotyczacym oceny skut-
kow stwierdzenia niewaznosci dwu réznych decyzji administracyjnych
(decyzji bezposrednio przenoszgcej wlasnoé¢ w oparciu o ktérg doko-
nano rozporzgdzenia umownego i decyzji stanowigcej jedynie prze-
stanke umownego rozporzadzenia) SN odpowiada jednolicie: ,Jesli obrét
nieruchomos$ciami poprzedzony byl wydaniem decyzji administracyj-
nej lub przeniesienie wlasnosci nastgpilo w drodze decyzji admini-
stracyjnej, a decyzja dotknieta jest wadg wymieniong w art. 156 § 1
k.p.a., zbycie nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej, chronionej rekoj-
mig wiary publicznej ksigg wieczystych, stanowi przeszkode do stwier-
dzenia niewaznosci decyzji”. Tymczasem przytoczone przez SN w uza-
sadnieniu argumenty, akcentujgce przyjety w judykaturze poglad, zgod-
nie z ktéorym obalenie decyzji administracyjnej — stanowigcej prze-
stanke waznego zawarcia umowy — juz po zawarciu tej umowy, nie
powoduje automatycznie bezskutecznosci owej umowy jest aktualny
jedynie w odniesieniu do decyzji wywolujgcej jedynie posrednio sku-
tek cywilnoprawny.

Mimo wskazanych niejasno$ci mozna odnie$é wrazenie, ze nowsze
orzecznictwo NSA, werbalnie aprobujace rozumowanie SN, w istocie zdaje
sie opieraé¢ na nieco innych zalozeniach. Jak wiadomo NSA przesunat
ciezar oceny nieodwracalnosci skutkéw prawnych z wadliwej decyzji
nacjonalizacyjnej na decyzje stanowigcg podstawe do pdzniejszego roz-
porzgdzenia nieruchomoscig. Poglad taki ma istotne konsekwencje. NSA
wyraznie zaznaczyt w uzasadnieniu wyroku z 21.3.2001 r.*®, iz Nie cho-
dzi bowiem o odwracalnos¢ skutkéw prawnych w ogéle, ale o ,odwraéce-
nie” skutkéw wywolanych przez decyzje dotknietg niewaznoscig w ra-
mach postepowania o stwierdzenie jej niewaznosci”. W takim ujeciu

9 IV SA 2182/99, LEX nr 51226.
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okoliczno$¢é, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji nie doprowadzi per se
do odzyskania wlasnosci przez bylego wlasciciela nie oznacza, ze decy-
zja wywolala nieodwracalne skutki prawne. NSA zdaje sie¢ zakladac, ze
odwrécenie skutkdéw prawnych decyzji jest mozliwe takze wowczas, gdy
nieruchomo$é nabyla osoba chroniona rekojmig wiary publicznej ksigg
wieczystych. Stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej powo-
duje, ze ex tunc ustajg jej skutki w zakresie przej$cia wlasnosci — prze-
staje ona stanowié¢ podstawe nabycia wiasnosci przez panstwo i tym
samym odwrdcone zostajg skutki prawne decyzji. To, ze nie koniecznie
oznacza to, iz wlasno$¢ rzeczy wraca do bylego wlasciciela jest tu juz
nastepstwem pdzniejszych zdarzen prawnych.

Mozna sgdzié, ze rysuje si¢ delikatna odmienno$é koncepcji, choé
trzeba podkresli¢, ze ostatecznie — nie bez pewnej niekonsekwencji
— NSA nadal zdaje si¢ — przynajmniej niekiedy (tak w uchwale Sktadu
Pieciu Sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 9.11.1998 r.%0)
— przyjmowac, ze nabycie nieruchomosci przez osobe trzecig chroniong
rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych powoduje nieodwracalnosé
skutkéw prawnych decyzji lezacej u podstaw rozporzgdzenia nierucho-
moscig. Niekonsekwencje mozna dostrzec w tym, ze skoro NSA uznaje,
iz znaczenie decyzji stanowigcej podstawe rozporzgdzenia nieruchomo-
$cig wyczerpuje sie w umocowaniu ,okreslonego pracownika organu ad-
ministracyjnego do zlozenia w imieniu Skarbu Panstwa o$wiadczenia
woli”, to — nie wiadomo dlaczego — nie jest mozliwe stwierdzenie niewaz-
nosci takiej decyzji, co byloby rownoznaczne z brakiem umocowania. NSA
wyjasnia to nastepujgco: ,Kompetencja i wlasciwos¢ organu administra-
cyjnego obejmuje ustalenie przedmiotu umowy sprzedazy i jej warun-
kéw, natomiast wszystkie dalsze skutki powstajg na podstawie prawa
cywilnego z zachowaniem odpowiedniej formy i trybu sktadania oswiad-
czenia woli. Organ administracyjny, dzialajgc w granicach swojej wia-
Sciwosci 1 kompetencji nie ma zadnych mozliwosci prawnych zniwecze-
nia skutkéw cywilnoprawnych powstatych wskutek zawarcia umowy
sprzedazy, a jedynie wladny jest wykazaé¢ wadliwosc¢ okreslenia decyzja
administracyjng przedmiotu sprzedazy lub jej warunkéw. Z tych wiec
wzgledow skutek prawny takiej decyzji administracyjnej dotknietej wada
niewaznos$ci bedzie mial ceche nieodwracalnego, oczywiscie z punktu
widzenia wlasciwosci 1 kompetencji organu administracji publicznej”.
Nie jest jasne dlaczego brak mozliwo$ci zniweczenia skutkéw cywilno-
prawnych powstalych wskutek zawarcia umowy sprzedazy przesadza o
nieodwracalnych skutkach decyzji tkwigcej u jej podstaw, skoro owe cy-

% OPK 4-7/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 13.
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wilnoprawne skutki sg skutkami umowy cywilnoprawnej, a wiec zda-
rzeniu pozniejszego od samej decyzji — nie sg skutkami samej decyzji.
W Swietle przyjmowanej przez NSA koncepcji nalezaloby przyjaé, ze czym
innym sg skutki decyzji, a czym innym pézniejszego zdarzenia (umowy
cywilnoprawnej), przy czym brak mozliwosci odwrdcenia przez organ
administracji skutkéw tego pézniejszego zdarzenia nie przesadza o nie-
odwracalnosci skutkéw prawnych samej decyzji.

Wskazana niekonsekwencja zdaje si¢ wlasnie odzwierciedla¢ trud-
nosci w pogodzeniu koncepcji ,nieodwracalnosci skutkéw prawnych”
przyjmowanej w orzecznictwie NSA z zasada automatycznej ochrony
nabywcy chronionego rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych,
wynikajgcej z orzecznictwa SN.

3. POGLADY WYRAZONE W PISMIENNICTWIE

3.1. PRZEDSTAWIENIE POSZCZEGOLNYCH POGLADOW

Analiza orzecznictwa odstonila rézne mozliwosci ujecia konstrukeji
nieodwracalnych skutkéw prawnych decyzji. Tym ciekawsze staje sie
przesledzenie dorobku doktryny.

B. Adamiak wskazuje, ze przestanka wywolania przez decyzje
nieodwracalnych skutkéw prawnych dotyczy decyzji merytorycznych,
a wiec takich, ktére wywolujg skutek materialny m.in. polegajacy na
odebraniu uprawnienia stronie, ktéry mozna lub nie mozna odwrécié®.
Z wywolaniem nieodwracalnego skutku prawnego mamy wg Autorki
do czynienia w wypadku, gdy wykonanie decyzji wywola takiego rodza-
ju stan prawny lub stan faktyczny w rzeczywistosci spotecznej, ze nie
jest mozliwy powrét do stanu pierwotnego®:. W aspekcie procesowym,
w przypadku stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, sprawa administracyj-
na wraca do rozpoznania w trybie postepowania gléwnego w pierwszej
albo w drugiej instancji?®. W razie wystgpienia przestanki negatywnej
(wywolania nieodwracalnego skutku prawnego) sprawa administracyj-
na nie wraca jednak do postepowania gléwnego, gdyz jego prowadzenie
Jest niedopuszczalne ze wzgledu na nieistnienie przedmiotu postepo-

21 B. Adamiak, Glosa do uchwaty SN z dnia 28 maja 1992 r. (IIl AZP 4/92), OSP
1993, nr 5, s. 2381 n.

2 Ibidem, s. 238 i n.; a takze: B. Adamiak, Wadliwosé decyzji administracyjnej,
Wroctaw 1986, s. 150.

2 B. Adamiak, op. cit.
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wania®. Opierajgc si¢ na powyzszych zalozeniach Autorka aprobuje
lini¢ orzecznicza SN, zgodnie z ktorg, decyzja wywolala nieodwracalne
skutki prawne wowczas, gdy nieruchomoscig rozporzgdzono w sposob
objety ochrong w ramach rekojmii wiary publicznej ksiag wieczystych®:
»W pelni mozna natomiast podzieli¢ stanowisko Sadu Najwyzszego
w kwestii znaczenia rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych dla
oceny wystgpienia przeslanki wywolania nieodwracalnego skutku praw-
nego, stanowigcego przeszkode do stwierdzenia niewaznosci decyzji.
Przesadza o tym art. 5 ust. z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczy-
stych i hipotece ustanawiajgc rekojmie wiary publicznej ksigg wieczy-
stych: W razie niezgodnosci miedzy stanem prawnym nieruchomosci
ujawnionym w ksiedze wieczystej a rzeczywistym stanem prawnym
tresc ksiegi rozstrzyga na korzysé tego, kto przez czynnos¢ prawng z oso-
bg ujawniong wedlug tresci ksiegi naby! wlasnos¢ lub inne prawo rze-
czowe. W takim przypadku wydanie decyzji stwierdzajgcej niewaznosé
nie zmieniloby stanu prawnego, a zatem wystepuje przestanka nieod-
wracalnego skutku prawnego”.

Poglad, zgodnie z ktérym, rozporzgdzenie nieruchomoscia (zbycie
lub ustanowienie uzytkowania wieczystego) po wydaniu wadliwej decy-
zji nacjonalizacyjnej w sytuacji, gdy nabywce chroni rekojmia wiary pu-
blicznej ksigg wieczystych powoduje nieodwracalnosé skutkéw prawnych
decyzji przyjmuje réwniez Daniela Kozlowska i Eugeniusz Mzyk?®.

W zblizonym duchu wypowiedzial si¢ W. Dawidowicz, ktéry wy-
rézniajgc bezposrednie i posrednie skutki prawne decyzji pisze: ,,...sko-
ro stwierdzenie niewaznosci decyzji udzielajgcych pozwolenie na prze-
robienie strychu na lokale mieszkalne nie moze podwazyé dotyczacego
tych lokali stosunku najmu, zatem wydaje si¢ mozliwe procesowe wy-
razenie tej) sytuacji w ten sposéb, iz powstanie stosunkéw najmu w lo-
kalach wykonanych na podstawie decyzji udzielajacej pozwolenia na
budowe ma charakter posredniego nieodwracalnego skutku prawnego
wywolanego przez te decyzje™.

Ewa Letowska krytycznie ocenia sformulowanie zawarte w art.
156 § 2 k.p.a., gdyz — jej zdaniem — wszelkie skutki prawne sg odwra-
calne®. Autorka stwierdza: ,Tak wigc trzymanie si¢ literalnej wyktad-

% Ibidem, s. 238 i n.

% lbidem, s. 238 in.

% D. Kozlowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Géra 2000, s. 131.

¥ W. Dawidowicz, Glosa do wyroku NSA z 24 stycznia 1986 r., II SA. 1815/85,
OSPiKA 1987, z. 11-12, s. 464.

% . Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r.,SA /P 15/81, OSPiKA
1982, z. 34, s. 63-64.
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ni art. 156 § 2 k.p.a. spowodowaloby, ze mielibySmy tu do czynienia
z przepisem martwym, albo tez kazdg decyzje konstytutywng uwazali-
bySmy za powodujgcg skutki nieodwracalne”?. Za bardziej prawidlowe
Autorka uznaje sformulowanie ,trudne do usuniecia”, ,usuwalne przy
uzyciu niewspéimiernych kosztéw” itp. Tym niemniej takze jej zdaniem
w razie nabycia uzytkowania wieczystego przez zawarcie umowy wy-
stepuje nieodwracalnos§é skutkéw prawnych decyzji bedgcej podstawg
tej umowy, co wynika z tego, ze uchylenie decyzji nie powoduje auto-
matycznie utraty waznos$ci umowy zawartej na jej podstawie®’: ,Tak
wiec z racji konstrukeji aprobowanej przez doktryne i praktykowanej
przez wymiar sprawiedliwosci nawet, gdyby decyzje (...) uchylono i tak
nie spowodowaloby to — jak trafnie wywodzi NSA — uniewaznienia umo-
wy”. Podkreslajac koniecznos§é ustalenia kryteriow wykladni pojecia
yhieodwracalnych skutkow prawnych” E. Letowska wskazuje: ,,Osobi-
Scie sadze, ze trzeba tu bedzie nawigzacé - z jednej strony do kryteriéw
i przestanek nawigzujgcych do faktycznej nieusuwalno$ci skutkéw de-
cyzji, a z drugiej do nasycenia wykladni elementami aksjologicznymi™!.

Wedlug M. Jaskowskiej z nieodwracalnymi skutkami prawnymi
decyzji mamy do czynienia wowczas, gdy brak jest przepisow prawnych,
ktére moglyby stanowié¢ dla organu administracji podstawe prawng do
podjecia aktéw lub czynnosci mogacych cofngé, zniesé lub odwrécié skut-
ki materialnoprawne wywolane przez decyzje administracyjng®. Takze
1 ta Autorka aprobuje pierwotne ujecie zagadnienia przez SN, cho¢ réwno-
cze$nie przytacza bez zastrzezen orzeczenie NSA z 16 grudnia 1996 r.%

Pojecie nieodwracalnych skutkéw prawnych w rozumieniu art.
156 § 2 k.p.a. zostalo omdéwione takze przez J. Borkowskiego®. Wska-
zuje on przede wszystkim, ze decyzja dotknieta niewaznoscig nie jest
aktem bezskutecznym, lecz ,,pozostajgc w obrocie prawnym moze wy-
wolaé skutki prawne i niektore z nich nalezy zachowaé, wtasnie z racji
ich nieodwracalno$ci”®. Kryterium pozwalajgce na odréznienie skut-
kéw prawnych nieodwracalnych od innych skutkéw prawnych decyzji,

2 Tbidem, s. 64.

30 Ibidem, s. 64.

31 Ibidem, s. 64.

32 M. Jaskowska, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Zaka-
mycze 2000, s. 921.

3 OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 49; zob. M. Jaskowska {w:] Kodeks postepowa-
nia administracyjnego..., s. 922,

3 J. Borkowski, Niewazno$é decyzji administracyjnej, Lodz-Zielona Goéra 1997,
s.681in.

% J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2003, s. 708.
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wedhlug tego autora, uzaleznione jest od mozliwosci dzialania organu
administracji w formach prawnych wiadczych i jednostronnych. Jezeli
organ administracji na podstawie przepiséw rangi ustawowej nie ma
mozliwosci cofnigcia, zniesienia, odwrécenia skutkéw prawnych decy-
zji, gdyz wykracza to poza wlasciwos¢, zadania i kompetencje organu
to wowczas skutki te bedg nieodwracalne®. Autor nie zajmuje wyraz-
nego stanowiska w uwypuklonej wyzej rozbieznosci w orzecznictwie
SN i NSA, ograniczajgc sie¢ do przywolania poszczegolnych orzeczen
i stwierdzenia, ze w orzecznictwie NSA zaznacza si¢ tendencja do Scie-
sniajgcej wykladni pojecia nieodwracalnych skutkéw prawnych®.

S. Rudnicki zwraca uwage, podgzajgc za orzeczeniami SN, Ze z nie-
odwracalnymi skutkami decyzji mamy do czynienia wowczas, gdy pod-
miot, ktéry naby}l prawo na podstawie wadliwej decyzji administracyj-
nej, nastepnie przeniést wlasnosé tak nabytej nieruchomosci odptatnie
na rzecz osoby trzeciej*. Odnoszac si¢ do nowszej linii orzeczniczej NSA,
zgodnie z ktorg uznaje sig, ze wadliwa decyzja nacjonalizacyjna (decyzja
odmawiajgca przyznania wlasnosci czasowej) nie wywolala nieodwra-
calnych skutkéw prawnych w sytuacji, gdy przedmiotowa nieruchomosé¢
zostala oddana w uzytkowanie wieczyste na podstawie kolejnej decyzji,
stwierdzil, ze poglagd NSA nie moze by¢ zaakceptowany bez zastrzezen.
»W rzeczywistosci ustanowienie uzytkowania wieczystego bylo (...) pro-
stym nastepstwem decyzji odmawiajgcej dotychczasowemu wiascicielo-
wi przyznania wlasnos$ci czasowej (uzytkowania wieczystego). Poglad
NSA ma skutki praktyczne. Oznacza bowiem, ze stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji odmownej niczego jeszcze nie zmienia: uprawniony musi
bowiem wszczg¢ postepowanie o stwierdzenie niewaznosci decyzji o usta-
nowieniu uzytkowania wieczystego i dopiero w tym postepowaniu moze
si¢ okazaé, ze trud byl daremny, gdyz ustanowienie uzytkowania wie-
czystego doprowadzilo do nieodwracalnej sytuacji prawnej™®,

Odmienne stanowisko zajmuje Z. Czarnik. Podkresla on, ze po-
slugiwanie si¢ nieodwracalnoscig skutkéw prawnych jako negatywng
przestankg stwierdzenia niewaznosci decyzji powinno by¢ bardzo ostroz-
ne®. Krytycznie ocenia koncepcje, zgodnie z ktora, rozporzadzenie nieru-

36 J. Borkowski {w:] Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 708-709; J. Bor-
kowski, Niewaznosé decyzji..., s. 69.

37 J. Borkowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 709-710.

3 8. Rudnicki {w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 779; ten-
ze: Komentarz do ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece oraz do przepiséw o postepo-
waniu w sprawach wieczystoksiggowych, Warszawa 2002, s. 33.

% S. Rudnicki [w:] Prawo..., s. 780.

4 Z. Czarnik, Glosa do uchwaty NSA z 9 listopada 1998 r., (OPK 4-7/98), ST
1999, nr 6, s. 69-70.
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chomoscig na podstawie wadliwej decyzji skutkuje nieodwracalnoscig
skutkéw prawnych tej decyzji. ,W Swietle obowigzujgcego stanu praw-
nego nic nie stoi na przeszkodzie, aby stwierdzi¢ niewaznos¢ decyzji
orzekajgcej o sprzedazy lokalu mieszkalnego na rzecz najemcy”*. Pod-
kresla, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji umozliwi wlascicielowi pod-
jecie dzialan skierowanych przeciwko umowie rozporzgdzajacej, a nie
tylko — jak w przypadku stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem
prawa — wystgpienie z roszczeniami odszkodowawczymi. Autor nega-
tywnie ocenia aksjologiczny wybér sprowadzajgcy sie¢ do przyznania
pierwszenstwa interesom nabywcy lokalu, przed interesami pierwot-
nego wiasciciela®?. W tym kontekscie pozytywnie ocenia on ujawniajg-
cg sie w nowszym orzecznictwie NSA tendencje do waskiego interpre-
towania pojecia nieodwracalnych skutkéw prawnych i odejscia od ,po-
gladow egzotycznych wypowiadanych w przeszlosci™®. ,W 6wczesnych
orzeczeniach dochodzilo do niczym nie uzasadnionego utozsamiania
skutkéw prawnych decyzji ze skutkami prawnymi powstalymi na pod-
stawie innych, p6zniejszych niz decyzja zdarzen prawnych czy wresz-
cie traktowania jako skutki prawne faktycznych nastepstw wydania
decyzji.(...) W takich przypadkach NSA wyreczal a priori sgd powszechny,
pozbawiajgc go mozliwosci wypowiadania si¢ na temat wazno$ci umo-
wy zawartej na podstawie decyzji obcigzonej razgcym naruszeniem
prawa™4. Konsekwentnie Autor stawia zdecydowanie nastgpujgcg teze:
»--W 0bowigzujgcym porzgdku prawnym nie ma racji dla utrzymywa-
nia w obrocie prawnym decyzji dotknietych ciezkimi wadami i dopusz-
czalne jest stwierdzenie niewaznosci decyzji przejmujgcej nieruchomosé
na rzecz Skarbu Panstwa. A zatem, kazda decyzja wydana z razgcym
naruszeniem prawa bedzie prowadzita do powrotu wtasnosci do pier-
wotnego wlasciciela, a poza postepowaniem o stwierdzenie jej niewaz-
nosci nalezy pozostawi¢ wzajemng relacje: pierwotny wiasciciel — oso-
ba trzecia, jezeli odnosi ona do tej samej rzeczy swoje uprawnienia”,

3.2. PODSUMOWANIE

Tylko nieliczne wypowiedzi wyrazajg stanowisko odnosnie ewo-
lucji, ktora ujawniala sie w orzecznictwie NSA. Ewolucja ta, ma zaréw-

4 Ibidem, s. 70.

42 Tbidem, s. 71.

4 Z. Czarnik, Glosa do uchwaty NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST 2000,
nr 11, s. 74.

4 Tbidem, s. 74.

4 Ibidem, s. 75.
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no swych przeciwnikéw (S. Rudnicki), jak i gorgcych zwolennikow
(Z. Czarnik).

Generalnie mozna stwierdzié, ze podobnie jak w judykaturze, tak
tez w doktrynie ujawnily si¢ dwie zasadniczo odmienne koncepcje.
Wedlug dominujgcego pogladu z nieodwracalnoscig skutkéw prawnych
decyzji, na mocy ktérej, doszlo do utraty uprawnienia mamy do czynie-
nia wowczas, gdy stwierdzenie niewaznosci tej decyzji nie doprowadzi
do odzyskania tego uprawnienia (B. Adamiak, W. Dawidowicz, E. Le-
towska, jak mozna sgdzi¢ roéwniez M. Jaskowska i S. Rudnicki). Mimo
zaznaczajgcych sie niekiedy delikatnych réznic w akcentach koncepcja
ta pozostaje co do zasady w zgodzie z interpretacja przyjetg przez SN
w uchwale (7) z 28.5.1992 r.*¢ Wedlug odmiennego pogladu, zblizonego
do nowszej linii orzeczniczej NSA, razaco wadliwa decyzja nacjonaliza-
cyjna nigdy nie wywoluje nieodwracalnych skutkéw prawnych - fakt,
iz stwierdzenie niewaznosci decyzji nie przywroci per se uprawnienia
bylemu wtascicielowi nie oznacza, ze decyzja wywotala nieodwracalne
skutki prawne.

4. POGLAD WLASNY

Przesledzenie dorobku judykatury i doktryny w zakresie inter-
pretacji pojecia nieodwracalnych skutkéow decyzji w rozumieniu art.
156 § 2 k.p.a. pozwala na stwierdzenie, Ze nie jest ona w pelni skrysta-
lizowana; zacheca to do zaznaczenia wlasnego stanowiska w dyskus;ji.

Na wstepie rozwazan warto przypomnie¢ podstawowe kwestie
dotyczace instytucji niewaznosci i stwierdzenia niewaznosci decyzji.

W orzecznictwie i piSmiennictwie przyjmuje sie, ze decyzja wadli-
wa, pomimo swych wad, nie jest niewazna z mocy samego prawa, jest
istniejgcym aktem administracyjnym, korzysta z domniemania prawi-
dlowosci i do czasu stwierdzenia jej niewaznosci wywoluje skutki prawne
1 wigze organy panstwowe*’. R6wnoczesnie uznaje sie, ze stwierdzenie

4% 111 AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz. 211.

47 Podobnie SN w uchwale SN (7) z 28.5.1992 r., I11 AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12,
poz. 211; tak tez w postanowieniu SN z 7.6.2000 r., III CKN 1024/00, LEX nr 51874;
w pi$miennictwie B. Adamiak, Wadliwoéé..., s. 39 i n.; M. Jaskowska (w:) Kodeks po-
stepowania administracyjnego..., s. 879; J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego..., s. 697; J. Borkowski, Niewazno$é..., s. 55-57; T. Wisniewski, O aktual-
nosci koncepcji bezwzglednej niewaznosci niektérych decyzji administracyjnych, PS 2002,
nr 6, s. 27; J. Kremis, Odpowiedzialnosé Skarbu Panstwa za decyzje administracyjne
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niewaznos$ci decyzji ma charakter deklaratoryjny (ew. z elementami
konstytutywnymi“*), decydujgce znaczenie dla oceny prawidlowosci ma
stan prawny obowigzujgcy w chwili wydania decyzji, i1 dziata ex tunc*;
w wypadku stwierdzenia niewaznosci przyjmuje sie, ze decyzja nie-
wazna nie wywoluje skutku prawnego juz od momentu wydania®. Na-
wet jednak decyzja niewazna, a wiec calkowicie pozbawiona bezposred-
nich skutkéw prawnych, moze wywoltywac istotne konsekwencje w sfe-
rze faktow i posrednio réwniez w sferze prawa. Koniecznoscig uwzgled-
nienia tych skutkow w procesie stwierdzenia niewaznosci decyzji ttu-
maczy sie wlasnie nowelizacje k.p.a. dokonang ustawg z 31.1.1980 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — ko-
deks postepowania administracyjnego®, ktéra wprowadzila przestan-
ke negatywng wylaczajaca dopuszczalno$é stwierdzenia niewaznosSci
decyzji, a wiec wlasnie wywotanie przez decyzje nieodwracalnych skut-
kow prawnych (art. 156 § 2 zdanie drugie)®®. W orzecznictwie i w dok-
trynie przyjmuje sig¢, ze decyzja, wydana w razie wystgpienia przestan-
ki negatywnej, stwierdzajgca niezgodnosé z prawem zaskarzonej decy-
zji nie eliminuje jej z obrotu prawnego®, lecz powoduje jedynie uzyska-
nie prawa do odszkodowania®.

Przechodzgc to zasadniczego nurtu rozwazan trzeba stwierdzic,
ze uzyte w art. 156 § 2 k.p.a. pojecie ,nieodwracalnych skutkow praw-
nych” z pewnoscig nie jest jednoznaczne. Stwarza ono mozliwo$¢ przy-
jecia kilku, istotnie si¢ réznigcych wariantow interpretacyjnych, nawet

wedtug kodeksu cywilnego i kodeksu postgpowania administracyjnego, Wroctaw 1986,
s. 106-107.

48 Zob. J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 137-738.

4 Zob. M. Jaskowska [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 935 i tam
przywolane orzecznictwo; J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego...,
s. 698-699, 737; J. Kremis, Odpowiedzialnosé Skarbu Pafistwa..., s. 107; E. Letowska,
Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r.,SA/P 15/81, OSPiKA 1982, z. 3-4, s. 63;
Z. Czarnik, Glosa do uchwaty NSA z 20 marca 2000 r. (OPS 14/99), ST 2000, nr 11,
s. 73; J. Napierala, Sytuacja prawna przedsiebiorstwa paristwowego po uniewaznieniu
decyzji nacjonalizacyjnej, PPH 1995, nr 5, s. 20; w orzecznictwie zob. np. postanowie-
nie SN z 7.6.2000 r., III CKN 1024/00, LEX nr 51874.

% B. Adamiak, Wadliwo$é...., Wroctaw 1986, s. 28 i n.

51 Dz. U. Nr 4, poz. 8.

%2 B. Adamiak, Glosa do uchwaty SN z dnia 28 maja 1992 r. (IIl AZP 4/92), OSP
1993, nr 5, s. 238 1 n.

8 Tak SN w uchwale SN (7) z 28.5.1992 r., III AZP 4/92, OSNCP 1992, nr 12, poz.
211; w uzasadnieniu postanowienia z 7.6.2000 r., III CKN 1024/00, LEX nr 51874; B.
Adamiak, Glosa do uchwaty SN z dnia 28 maja 1992 r. (Il AZP 4/92), OSP 1993, nr
5, s. 238 i n.; J. Borkowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 699,

8 B. Adamiak, Wadliwosé..., s. 151; M. Jaskowska [w:] Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego..., s. 936; J. Kremis, Odpowiedzialnosé Skarbu Parstwa..., s. 111.
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woéweczas, jezeli ograniczy si¢ uwage tylko do skutkéw szeroko rozu-
mianych decyzji nacjonalizacyjnych.

Skutki prawne takich decyzji mogg by¢ rozne w zaleznosci od
tego, czy sa to decyzje czysto konstytutywne, czy tez zasadniczo dekla-
ratoryjne, cho¢ zawierajgce pewien element konstytutywny.

4.1. DECYZJE KONSTYTUTYWNE

W przypadku decyzji konstytutywnej bezposrednim skutkiem
decyzji nacjonalizacyjnej jest utrata wlasnosci przez bylego wlasciciela
i uzyskanie tej wlasnosci przez Panstwo. Ewentualne pézniejsze rozpo-
rzadzenie nieruchomoscia na rzecz osoby trzeciej jest juz tylko nieko-
niecznym i posrednim skutkiem decyzji, bezposrednio wynika za$ z péz-
niejszych niz decyzja zdarzen prawnych, ktore co do zasady nie majg
znaczenia dla sytuacji bylego wlasciciela. Nalezy sie zgodzi¢, ze owe
posrednie skutki faktyczne i prawne nie naleza do kategorii skutkéw,
o ktérych mowa w art. 156 § 2 k.p.a. Skutkiem prawnym decyzji nacjo-
nalizacyjnej, o ktérym mowa w tym przepisie jest przej$cie wlasnosci
na rzecz Panstwa. Nie oznacza to jednak, ze poZniejsze zdarzenia nie
majg znaczenia dla odwracalnosci bezposrednich skutkéw prawnych;
to czy je majg zalezy juz od sposobu interpretacji art. 156 § 2 k.p.a.

Przykladem decyzji konstytutywnej jest decyzja wydana na pod-
stawie art. 3 ustawy z 3.1.1946 o przejeciu na wlasnos¢ Panstwa podsta-
wowych gatezi gospodarki narodowej, mimo ze w orzecznictwie SN uzna-
wana ona jest za decyzje deklaratoryjng. W orzeczeniu z 29.4.1948 r.%
SN wypowiedzial nie budzgcy watpliwosci poglad, zgodnie z ktérym
»Przedsiebiorstwa wymienione w art. 2 ustawy z 3 I 1946 r. przeszly na
wlasnosé Panstwa z mocy samego prawa z dniem wejscia w zycie usta-
wy (5 lutego 1946 r.), a orzeczenie Ministra (ust. 7 art. 2 ustawy), ma
w tym przypadku znaczenie deklaratoryjne, a nie konstytutywne”. Jed-
nakze mimo, iz orzeczenie dotyczylo jedynie przedsigbiorstw wymie-
nionych w art. 2 ustawy to w pézniejszym orzecznictwie SN utrwalil
sie oglny poglad, w mysl ktérego orzeczenie wlasciwego ministra wy-
dane na podstawie § 65 Rozporzadzenia Rady Ministréw z 30.1.1947 r.
w sprawie trybu postepowania przy przejmowaniu przedsigbiorstw na
wlasno§é Panstwa®, jak rowniez decyzja tego ministra wydana na pod-
stawie § 75a tego rozporzadzenia, zatwierdzajgca protokél zdawczo-

55 C. 250/48, PiP 1948, nr 11, s. 166.
% Dz. U. 1947 r. Nr 16, poz. 62 ze zm.
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odbiorczy i ustalajgca w zwigzku ze zgloszonymi zarzutami i uwagami,
ktore sktadniki majgtkowe objete protokotem zdawczo-odbiorczym sta-
nowig czesé skladowg — maja jedynie znaczenie deklaratoryjne; poglad
ten mial charakter generalny, nie rozrézniano orzeczen o przejsciu i orze-
czen o przejeciu na wlasno$¢ Panstwa.

Stanowisko takie zaprezentowal SN w postanowieniu
z 2.10.1967 r.5, gdzie stwierdzono ponadto, ze orzeczenie to i decyzja
zatwierdzajgca stanowig wylgczny dowdd Swiadezgcy o tym, ze dane
przedsigbiorstwo z okreslonymi skladnikami przeszto na wtasnosé Pan-
stwa z mocy ustawy o nacjonalizacji. Powyzszy kierunek interpretacji
potwierdzil SN w uzasadnieniu postanowienia z 26.10.1994 r.%, a ostat-
nio takze w uzasadnieniu postanowienia z 25.7.2001 r.%°, gdzie wskazal
m.in. ,Punktem wyjscia rozwazan powinna by¢ regulacja zawarta
w art. 6 ust. 1 powolanej wyzej ustawy z 3.1.1946 r., w mysl ktorego
przedsigbiorstwa przejete na zasadzie przepisu art. 2 lub art. 3 prze-
chodzg na rzecz Panstwa lub polskich osob prawnych prawa publiczne-
go w calosci wraz z nieruchomym i ruchomym majgtkiem 1 wszelkimi
prawami (prawo do firmy, patenty, licencje, znaki towarowe, uzytkowe
itp.), wolne jednak od obcigzen i zobowigzan, z wyjatkiem zobowigzan
o charakterze publicznym. Chodzilo tu wigc o przejecie z mocy samego
prawa calego przedsigbiorstwa, tj. wraz z jego majgtkiem w najszer-
szym znaczeniu, bez wylgczenia jakichkolwiek obiektow stanowigcych
skladniki przedsigbiorstwa w momencie przejscia i bez wzgledu na to,
czyja sg wlasnoscig. Innymi stowy, przejecie obejmowato wszystkie sktad-
niki niezbedne do prawidlowego funkcjonowania przedsigbiorstwa, nie-
zaleznie od tego, czyjg stanowily wlasnos$¢”.

Stanowisko SN moze budzi¢ istotne watpliwosci, wydaje sie, ze
charakter decyzji nacjonalizacyjnych nie by} jednolity, ustawa rozroz-
nia bowiem orzeczenie o przejSciu przedsigbiorstwa oraz orzeczenie
o przejeciu przedsigbiorstwa na wlasnos§é Panstwa.

W doktrynie reprezentowany jest jednolity poglad, ze decyzja
o przejeciu na rzecz Skarbu Panstwa (art. 3) miata konstytutywny cha-
rakter®, zgodnie bowiem z § 71 rozporzgdzenia Rady Ministréw
z 30.1.1947 r. w sprawie trybu postgpowania przy przejmowaniu przed-
sigbiorstw na wtasno$§é panstwa przedsigbiorstwo przejete w mysl art.
3 Ustawy przechodzilo na wlasnos§é Panstwa z dniem ogloszenia orze-

57 1 CZ 74/67, OSNCP 1968, nr 12, poz. 211.

% I CRN 119/94, OSNC 1995, nr 1, poz. 22.

5% T CKN 1350/98, OSNC 2002, nr 3, poz. 41.

% Tak J. St. Pigtowski, [w:] System prawa cywilnego, ¢t. II, Prawo wtasnosci i inne
prawa rzeczowe, Ossolineum 1977, s. 195, 205.
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czenia. Stanowisko takie wynika réwniez z uzasadnienia postanowie-
nia Sgdu Najwyzszego z 24.6.1997 r.8!, w ktérym stwierdzono: ,...Sad
Najwyzszy zauwaza, ze Sgd Rejonowy blednie powotatl jako podstawe
wpisu réwniez art. 3 dekretu z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na
wlasnosé Panstwa podstawowych galezi gospodarki narodowej, co uszio
tez uwagi sgdu rewizyjnego. Wprawdzie w drodze wyjgtku od ustano-
wionej w art. 31 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych (...) zasady, ze
podstawe wpisu stanowi tylko dokument, podstawg tg moze by¢ prze-
pis prawa, ale jedynie w sytuacji, gdy stwierdza on nabycie ex lege
prawa podlegajgcego ujawnieniu w ksiedze wieczystej, bez wymagania
ustawowego poswiadczenia tego nabycia. Tymczasem w rozpoznawa-
nej sprawie Skarb Panstwa wywodzi swojg wlasnos¢ z przepiséw po-
wolanego dekretu, ktory w art. 3 ust. 5 w zwigzku z art. 2 ust. 7 do
przejecia przedsigbiorstwa na wlasnoé¢ Panstwa wymaga orzeczenia
wlasciwego ministra. W konsekwencji takiego uregulowania brak jest
uzasadnienia prawnego do powolania art. 3 wymienionego dekretu jako
podstawy wpisu”.

Kiedy zatem bezposredni skutek decyzji nacjonalizacyjnej bedzie
nieodwracalny?

Przede wszystkim mozna twierdzi¢, podgzajac za koncepcjg przy-
jeta w orzecznictwie SN i dominujgcg w doktrynie, ze skutek decyzji
bedzie nieodwracalny wowczas, gdy stwierdzenie niewaznosci decyzji
nie doprowadzi do restytucji uprawnienia na rzecz pierwotnego wlasci-
ciela albo, $cislej rzecz ujmujgc, nie tylko wtedy, gdy stwierdzenie nie-
waznosci, ale takze wowczas, gdy zadne inne dzialania pozostajgce w ra-
mach kompetencji organéw administracji nie mogg doprowadzié¢ do re-
stytucji uprawnienia®.

Wypada zaznaczyé, ze w przypadku decyzji nacjonalizacyjnej
wydanej na podstawie art. 3 ustawy z 3.1.1946 o przejeciu na wlasnosé
Panstwa podstawowych galezi gospodarki narodowej, ze wzgledu na
uplyw czasu, chodzi w praktyce przewaznie o0 mozliwos¢ restytucji pra-
wa wlasnosci nieruchomosci, gdyz pozostale skladniki majgtkowe przed-
sigbiorstwa przestaly zwykle juz istnieé (co jak wiadomo skutkuje wg
orzecznictwa nieodwracalnoscig skutkow prawnych decyzji), z tego tez
wzgledu nieodwracalno$¢ skutkow prawnych decyzji ma znaczenie
w praktyce glownie dla losow prawnych nieruchomosci. Jezeli restytu-

6 II CKN 216/97, OSNC 1998, nr 1, poz. 7.

% Dla przejrzystosci wywodu bedzie dalej mowa jedynie o restytucji wylacznie
w kontekscie stwierdzenia niewaznosci, co jednak nalezy rozumieé szerzej jako mozli-
wosé restytucji przez stwierdzenie niewaznos$ci decyzji i oparte na nim dalsze dziala-
nia organu administracji.
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cja nieruchomosci przez stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonaliza-
cyjnej jest niemozliwa, to przyjmuje si¢ wéwczas w praktyce, ze cala
decyzja wywotala nieodwracalne skutki prawne; dotyczy to réwniez
sytuacji, gdy inne uprawnienia, zwlaszcza ruchomosci jeszcze istniejg,
gdyz dzielg one zwykle, jako skladniki przedsigbiorstwa, los prawny
nieruchomosci. Nalezy jednak zastrzec, ze gdyby z jakichkolwiek przy-
czyn, mimo braku mozliwosci restytucji prawa wiasnosci nieruchomo-
$ci, istniala mozliwoé¢ restytucji innych uprawnien to wowczas naleza-
loby, w mys$l omawianej obecnie koncepcji, stwierdzi¢ niewaznosé decy-
zji administracyjnej w tej czesci, w ktorej restytucja uprawnien jest
mozliwa (np. odnosnie okreslonych ruchomosci)®. Ocena mozliwosci
restytucji w zakresie tych innych uprawnien, np. ruchomosci, bedzie
przy tym przebiegala analogicznie do oceny mozliwosci restytucji nie-
ruchomosci. Tym niemniej ze wzgledu na znaczenie praktyczne zagad-
nienia dalsze uwagi dotyczy¢ bedg wylgcznie mozliwosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej w zakresie nieruchomosci, co
zwykle bedzie tozsame z mozliwoscig stwierdzenia niewaznosci calej
decyzji nacjonalizacyjne;j.

Przypomnijmy zatem, ze wg koncepcji przyjetej w orzecznictwie
SN i dominujgcej w doktrynie, skutek decyzji bedzie nieodwracalny
wowczas, gdy stwierdzenie niewaznosci decyzji (ani inne dzialanie or-
ganu administracji) nie doprowadzi do restytucji prawa wlasnosci nie-
ruchomosci na rzecz pierwotnego wilasciciela.

Interpretacja powyzsza, przyjeta w skrajnej postaci, ma jednak
istotng wade, na ktorg trafnie zwrdcono uwage w doktrynie (Z. Czar-
nik). Zaklada ona bowiem, ze organ administracji musi oceni¢, czy
stwierdzenie niewaznosci decyzji doprowadzi do restytucji uprawnie-
nia. W sytuacji, gdy nieruchomoscig rozporzgdzono na rzecz osoby trze-
ciej, oznacza to w szczegolnosci koniecznosé oceny, czy umowa rozpo-
rzgdzajgca jest wazna i rzeczowo skuteczna oraz czy pozostanie wazna
i skuteczna mimo stwierdzenia niewaznosci decyzji. Tymczasem anali-
za przestanek waznos$ci 1 rzeczowej skutecznosci umowy, takich jak
zdolnosé do czynnosci prawnych, wlasciwa reprezentacja nabywcey, od-
platny lub nieodplatny charakter nabycia, dobra wiara nabywecy, zgod-
nosé tresci umowy z ustawg i zasadami wspoélzycia spotecznego zdecy-
dowanie nie jest materig, ktorg nalezy do wlasciwosci organu admini-
stracji, nawet jezeli podlega on kontroli NSA. Warto w tym miejscu

6 Mimo zmienionego brzmienia przepisow kpa w orzecznictwie NSA przyjmuje
si¢ nadal dopuszczalnos$é czesciowego stwierdzenia niewaznosci decyzji — zob. J. Bor-
kowski, Niewaznoéé..., s. 69; zob. takze uchwale Skladu Siedmiu Sedziow NSA
z 23.2.1998 r., OPS 6/97, ONSA 1998, nr 2, poz. 40.
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przywolaé¢ wyrok Sadu Najwyzszego z 29.3.1995 r.%, gdzie stwierdzo-
no: ,W postepowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym
dotyczacym rejestracji pojazdu samochodowego organ administracyjny
ani sgd administracyjny nie sg witasciwe do ustalenia na podstawie
art. 169 kodeksu cywilnego uzyskania prawa wiasnosci pojazdu samo-
chodowego, nabytego od osoby nieuprawnionej; ustalenie to nalezy do
sgdow powszechnych (art. 189 k.p.c.)”. Pamietaé nalezy ponadto, ze
analiza wazno$ci i skutecznosci umowy rozporzadzajgcej nie wyczer-
puje zagadnienia: to, Ze organ administracyjny dojdzie do przekona-
nia, iz umowa nie byla wazna i skuteczna nie oznacza przeciez, ze stwier-
dzenie niewaznosci decyzji doprowadzi do restytucji uprawnien. Stan
prawny nieruchomos$ci moze zmienié si¢ takze na podstawie innych
zdarzen prawnych, np. zasiedzenia — czy zatem organ administracyjny
mialby badaé rowniez i przestanki zasiedzenia? Dosé jasno ryzuje sie
wniosek, ze tego rodzaju interpretacja jest trudna do przyjecia.

Nalezy zatem rozwazac przyjecie skorygowanej wersji powyzszego
wariantu. Mozna mianowicie twierdzi¢, ze analiza organu administracji
zmierzajgca do ustalenia czy stwierdzenie niewaznosci decyzji doprowa-
dzi do restytucji uprawnien jest ograniczona w ten sposob, ze organ nie
moze rozstrzygaé kwestii, ktére wymykajg sie jego kompetencjom.

Analiza ta obejmowalaby tu w istocie ustalenie tresci ksiegi wie-
czystej.

Jezeli z tresci ksiegi wieczystej wynika, ze Skarb Panstwa jest
w dalszym ciggu wiascicielem nieruchomosci i nieruchomosé nie jest
obcigzona prawem uzytkowania wieczystego to wowczas, opierajac sig
na domniemaniu zgodnos$ci tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym sta-
nem prawnym nalezaloby przyjac, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji
skutkowaé bedzie restytucjg uprawnien po stronie bylego wlasciciela,
a tym samym decyzja nacjonalizacyjna nie wywotala nieodwracalnych
skutkéw prawnych.

W razie, gdyby w toku postepowania administracyjnego o stwier-
dzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej ujawnityby sie watpliwo-
sci co do zgodnosci tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem praw-
nym, np. ze wzgledu na zasiedzenie, to wowczas organ administracji
powinien zawiesi¢ postepowanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.
do czasu ustalenia stanu prawnego nieruchomosci prawomocnym orze-
czeniem sgdowym. Jezeli orzeczenie potwierdziloby zgodnosé¢ tresci
ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, wowczas droga do
stwierdzenia niewaznosci decyzji stalaby otworem.

& III ARN 5/95, OSNAPiUS 1995, nr 19, poz. 236.
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Jezeli z ksiegi wieczystej wynika, ze Skarb Panstwa nie jest wia-
$cicielem nieruchomosci, albo, ze nieruchomosé jest obcigzona prawem
uzytkowania wieczystego, wowczas sytuacja jest bardziej ztozona. Oczy-
wiscie takze 1 w tym przypadku gdyby w toku postgpowania admini-
stracyjnego o stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej ujaw-
nily sie watpliwosci co do zgodnosci tresci ksiegi wieczystej z rzeczywi-
stym stanem prawnym, organ administracji powinien zawiesié¢ poste-
powanie na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. do czasu ustalenia stanu
prawnego przez sgd. Jezeli odpowiednie orzeczenie ustalaloby niezgod-
no$¢ tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym i wia-
snos¢ Skarbu Panstwa nieograniczong prawem uzytkowania wieczy-
stego, wowczas ponownie droga do stwierdzenia niewaznosci decyzji
nacjonalizacyjnej stalaby otworem. Natomiast w wypadku przeciwnym,
a takze wowczas, gdy domniemanie zgodnosci ksiegi wieczystej z rze-
czywistym stanem prawnym nie byloby kwestionowane, sytuacja jawi
sie jako zdecydowania bardziej skomplikowana. Okolicznos¢ bowiem,
ze okreslona osoba figuruje w ksigdze wieczystej jako wlasciciel albo
uzytkownik wieczysty 1 jest chroniona domniemaniem zgodnosci swe-
go statusu z rzeczywistym stanem prawnym, nawet jezeli domniema-
nie to odpowiada rzeczywistemu stanowi prawnemu, nie przesgdza, ze
w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji, a wigc uchylenia podstawy
nabycia wlasnosci przez Panstwo, stan prawny nadal odpowiadalby
tresci ksiegi wieczyste;j.

Przede wszystkim, gdyby w ksiedze wieczystej jako wlasciciel albo
uzytkownik figurowala osoba, ktéra nabyla nieruchomosé bezposred-
nio od Skarbu Panstwa w drodze umowy, wowczas — w razie stwierdze-
nia niewaznosci decyzji administracyjnej — nalezaloby jg traktowac jako
nabywce od nieuprawnionego. Skutecznosé¢ takiego nabycia bylaby
w przypadku nabycia prawa wlasnosci nieruchomosci uzalezniona od
spelienia przestanek rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych. Czy
organ administracji moze zatem samodzielnie bada¢ przestanki rekoj-
mi wiary publicznej ksigg wieczystych? Wydaje sie, ze mozliwos¢ taka
istnieje, ale tylko w ograniczonym zakresie. To czy nabycie nastgpito
na podstawie czynnosci prawnej oraz to czy ma ono charakter odptat-
ny® wynika, co do zasady, bezposrednio z dokumentéw stanowigcych
podstawe wpisu do ksiegi wieczystej i w zwigzku z tym organ admini-

% NSA trafnie przyjmuje, ze nieodwracalne skutki prawne decyzji nacjonalizacyj-
nej powodowaé moze jedynie odptatne nabycie prawa przez osobe trzecia, gdyz tylko
takie podlega ochronie w ramach rekojmii wiary publicznej ksigg wieczystych — tak
NSA w wyroku z 16.10.1995 r., IV SA 747/94, ,Wspélnota” 1997, nr 7, s. 26; M. Jas-
kowska [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego..., s. 922.

36



Nieodwracalne skutki prawne wadliwej decyzji nacjonalizacyjne;...

stracji moze ustali¢ te okolicznosci samodzielnie. Nie odbiega to od zwy-
klych dzialan organu administracji, ktéry w wielu sytuacjach musi opie-
ra¢ sie na dokumentach o mocy cywilnoprawnej. Dopiero w przypadku,
gdy istotne prawnie okolicznosci okazalyby sie sporne, np. waznos¢ czyn-
nosci, organ administracji powinien zawiesi¢ postepowanie na podsta-
wie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. do czasu ich ustalenia prawomocnym orze-
czeniem sgdowym. Nalezaloby wowczas przyjaé, ze zainteresowane stro-
ny, wlasnie ze wzgledu na toczace si¢ postepowanie o stwierdzenie nie-
waznosci decyzji administracyjnej, majg interes prawny w ustaleniu
tych okolicznosci (stosunku prawnego lub faktow prawotworczych —
art. 189 k.p.c.). Nieco inaczej przedstawia si¢ ocena przestanki dobrej
wiary, ktorej dokonanie z pewnoscig wykracza poza zwykle kompeten-
cje organu administracji®. Sytuacje prawng upraszcza tu jednak do-
mniemanie dobrej wiary wynikajace z art. 7 k.c., wydaje si¢ bowiem, ze
domniemanie to jest wystarczajgcg podstawg ustalenia przez organ
administracji dobrej wiary nabywcy, o ile okolicznos¢ ta bytaby miedzy
zainteresowanymi stronami postgpowania bezsporna.

Powstaje jednak pytanie jaki skutek mialoby kwestionowanie
w postepowaniu administracyjnym przestanki dobrej wiary po stronie
nabywcy. Prima facie mogloby si¢ wydawac, ze musialoby ono skutko-
waé zawieszeniem postepowania i odestaniem zainteresowanych na
droge postepowania cywilnego, wedlug wskazanego juz wyzej schema-
tu. Trudnosé jednak wigze si¢ z tym, ze przyjmuje sie zgodnie, iz nie
ma mozliwosci ustalenia faktu®’, a wiec takze dobrej lub zlej wiary,
przez powddztwo oparte na art. 189 k.c.

W zwigzku z tym mozliwe sg tu trzy stanowiska.

8 W kontekscie stosowania przepiséw o rekojmii warto wspomnie¢ o wyroku Sadu
Najwyzszego z 20.9.2001 r., II CKN 277/99, OSNC 2002, nr 6, poz. 77, zgodnie z kté-
rym ,Nabywce nieruchomosci w drodze odplatnej czynnosci prawnej od osoby wpisanej
do ksiegi wieczystej jako wlasciciel na podstawie aktu wlasnosci ziemi mozna uznaé za
dzialajgcego w zlej wierze, jezeli w chwili nabycia zna nie budzace watpliwosci fakty
Jednoznacznie uzasadniajgce stwierdzong pézniej niewazno$§é aktu wlasnosci ziemi
stanowigcego podstawe wpisu zbywcy w ksigdze wieczystej”; stosownie zas do wyroku
2 21.11.2000 r., I CKN 1014/2000, OSNC 2001, nr 5, poz. 76: ,Rekojmia wiary pu-
blicznej ksiag wieczystych nie chroni nabywcy prawa wtasnosci lokalu i udziatu w wie-
czystym uzytkowaniu gruntu objetego przepisami dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. 1945 r. Nr 50
poz. 279), jezeli w chwili zawarcia umowy wiedzial on, ze toczy si¢ postepowanie admi-
nistracyjne z wniosku bylych wiascicieli o przyznanie im wieczystego uzytkowania
gruntu” — teza orzeczenia zostala uznana za nazbyt ogdlng przez S. Rudnickiego, zob.
Komentarz..., s. 49; tenze: Glosa do orzeczenia SN z dnia 21.11.2000 r., 1 CKN 1014/
/00, ,Rejent” 2001, nr 3, s. 106-109.

7 Zob. np. E. Warzocha, Ustalenie stosunku prawnego lub prawa w sqdowym po-
stepowaniu cywilnym, Warszawa 1982,
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Po pierwsze mozna twierdzi¢, ze w omawianej sytuacji dobra wiara
jest szczegélnym faktem prawotworczym, gdyz jej ustalenie decyduje
otym, czy decyzja wywolala nieodwracalne skutki prawne. Okolicz-
nosc¢ ta nie moglaby zostac ustalona w innym postepowaniu, a w szcze-
gblnosci przez ustalenie prawa wlasnosci nieruchomosci, gdyz dopoki
decyzja nacjonalizacyjna nie jest wzruszona, dopoty dobra lub zla wia-
ra nie ma zadnego znaczenia dla skutecznosci nabycia wtasnosci — jest
to bowiem nadal nabycie od uprawnionego. Nie mozna zas, zgdaé usta-
lenia przyszlego, hipotetycznego prawa wlasnosci opartego na zaloze-
niu, ze stwierdzono niewaznosé decyzji. Ow fakt prawotwérczy mogtby
by¢ ustalony na podstawie art. 189 k.p.c.

Po drugie mozna uznaé, ze organ administracyjny jest zwigzany
domniemaniem dobrej wiary i nawet jezeli jest ona w postepowaniu
kwestionowana to nie moze przyja¢ jej braku. Rozwigzanie to jest jed-
nak trudne do przyjecia z tego wzgledu, ze pozbawia przestanke dobrej
wiary przy nabyciu nieruchomosci przez osobe trzecig jakiegokolwiek
praktycznego znaczenia, oczywiscie z punktu widzenia nieodwracalno-
$ci skutkow prawnych wadliwej decyzji.

Po trzecie wreszcie mozna twierdzié, ze skoro organ administracji
jest zobowigzany do oceny nieodwracalnosci skutkow prawnych decyzji
to w takim razie moze ocenia¢ samodzielnie ztg lub dobrg wiare nabyw-
cy. Trzeba jednak pamieta¢, ze ocena bylaby brzemienna w skutkach,
stwierdzenie nieodwracalnosci skutkow prawnych decyzji nie mogtoby
bowiem zosta¢ skorygowane w ew. pdzniejszym postepowaniu sgdowym
— dobra wiara ma znaczenie tylko przy nabyciu przez nieuprawnionego,
w razie zas braku stwierdzenia niewaznosci decyzji nabywca bedzie trak-
towany tak jakby nabyl prawo wtasnosci od uprawnionego.

Najbardziej odpowiednie wydaje sie¢ rozwigzanie pierwsze, choé
ze wzgledu na utrwalong koncepcje interpretacji art. 189 k.p.c. trzeba
przyznaé, ze praktyczne szanse realizacji ma niestety chyba tylko wa-
riant drugi lub trzeci.

Jezeli w toku postepowania potwierdzi si¢ ochrona nabywcy re-
kojmig wiary publicznej ksigg wieczystych, wowczas bedzie to oznacza-
Yo, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej nie doprowa-
dzi do restytucji uprawnien bylego wilasciciela, co oznacza, wg rozpa-
trywanego obecnie wariantu, ze skutki decyzji nacjonalizacyjnej sg nie-
odwracalne. W przeciwnym razie, a wigc wowczas, gdy nie byly spel-
nione przestanki ochrony w ramach rekojmii wiary publicznej ksigg
wieczystych, droga do stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyj-
nej stalaby — co do zasady — otworem.

Znacznie trudniejsza sytuacja ma miejsce wowczas, gdy przed-
miotem nabycia od Skarbu Panstwa, a wigc potencjalnego nieupraw-
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nionego, nie jest prawo wlasno$ci nieruchomosci, lecz prawo uzytkowa-
nia wieczystego.

Prima facie mozna by stwierdzic, ze wszystkie poczynione powy-
zej uwagi, odpowiednio zastosowane, pozostajg co do zasady aktualne
takze w przypadku obcigzenia nieruchomosci prawem uzytkowania
wieczystego. Spelnienie przestanek ochrony nabywcy uzytkowania wie-
czystego w ramach rekojmii wiary publicznej ksigg wieczystych skut-
kowaloby zatem nieodwracalno$cig skutkow prawnych decyzji nacjo-
nalizacyjnej, gdyz nawet stwierdzenie niewaznosci tej decyzji, prowa-
dzgce do uznania Skarbu Panstwa za nieuprawnionego, nie umozliwi-
loby restytucji uprawnien bylego wiasciciela.

dJest to jednak tylko obraz pozorny.

Nalezy wskazac, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonali-
zacyjnej, eliminujgce jej skutki z obrotu prawnego skutkowa¢ bedzie
praktycznie w kazdym przypadku niewaznoscig umowy o ustanowie-
nie uzytkowania wieczystego ustanowionego na rzecz osoby trzeciej,
niezaleznie od tego, czy dzialala ona w dobrej wierze i w zaufaniu do
ksiegi wieczystej. godnie bowiem z dominujgcym w orzecznictwie®® i prze-
wazajacym w piSmiennictwie® pogladem rekojmia wiary publicznej
ksigg wieczystych nie chroni nabywcy w dobrej wierze prawa uzytko-
wania wieczystego ustanowionego na nieruchomosci niepanstwowej —
a z takg nieruchomoscig, w razie skutecznego ex tunc stwierdzenia nie-
waznosci decyzji administracyjnej, mieliby§my do czynienia.

Mogtaby sie rodzi¢ w tym miejscu pokusa odej$cia od dominujg-
cego pogladu i stwierdzenia, ze rekojmia wiary publicznej chroni takze
nabywce prawa uzytkowania wieczystego na nieruchomosci niepanstwo-
wej, tym bardziej, ze poglad odmienny nie jest akceptowany powszech-
nie; wg czesci doktryny art. 232 k.c. nie wytacza rekojmii wiary pu-

8 Tak SN w orzeczeniu z 21.6.1968 r., III CRN 139/68, OSNCP 1969, nr 5, poz. 93;
na takim zalozeniu opieral sie SN takze w wielu pézniejszych orzeczeniach, zob. wyrok
Sadu Najwyzszego z 14.5.1986 r., II CR 28/86, OSNCP 1987, nr 8, poz. 122; SN nawig-
zywal do niej takze w uzasadnieniu uchwaly z 28.9.1995 r., III CZP 127/95, OSNC
1996, nr 1, poz. 12; zob. takze wyrok Sadu Najwyzszego z 26.7.2001 r., IV CKN 421/
/2000, OSNC 2002, nr 3, poz. 43; odmienne stanowisko zajgl SN w wyrcku z 9.10.1989 r.,
III CRN 298/89, niepubl. — cyt. za K. Pietrzykowski,[w:] K.C. Komentarz, t. I, Warsza-
wa 2002, s. 507.

€ @G, Bieniek [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 24; E. Gnie-
wek, Kodeks cywilny, Ksiega druga, Wiasno$é i inne prawa rzeczowe. Komentarz, Zaka-
mycze 2001, s. 586; K. Pietrzykowski [w:] K.C. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 507,
J. Majorowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 1972, s. 642; Z. K. No-
wakowski, Prawo rzeczowe. Zarys wyktadu, Warszawa 1980, s. 151, przyp. 9; S. Bre-
yer, Glosa do orzeczenia SN z 21 czerwca 1968 r., III CEN 139/68, OSPiKA 1970, z. 6,
poz. 119.

39



Roman Trzaskowski

blicznej ksigg wieczystych i rekojmia ta chroni nabywce prawa uzytko-
wania wieczystego na gruncie niepanstwowym?,

Rozwigzanie takie bytoby jednak jurydycznie wadliwe — w istocie
nie chodzi bowiem o to, Ze nie ma tu zastosowania rekojmia wiary pu-
blicznej ksigg wieczystych; owszem mozna nawet stwierdzi¢, ze rekoj-
mia jest tu w dalszym ciggu aktualna, rzecz jednak w tym, ze rekojmia
chroni jedynie przed skutkami nabycia wlasnosci od nieuprawnionego
nie chroni natomiast przed skutkami sprzecznosci czynnosci z ustawg.
W Swietle zas art. 232 k.c. oraz tego, ze poruszamy sie na gruncie pra-
wa rzeczowego zasadniczo wylgczonym z zakresu swobody uméw, nie
powinno by¢ watpliwosci, ze oddanie przez organ administracyjny grun-
tu niepanstwowego w uzytkowanie wieczyste narusza nie tylko zasade
nemo plus iuris..., korygowang skutecznie przez rekojmie, ale réwniez
narusza bezwzglednie wigzgcy przepis art. 232 k.c., co skutkuje nie-
wazno$cig umowy, a czego rekojmia korygowaé nie moze.

Zblizony do opisanego wyzej konflikt miedzy godnymi ochrony
wartos$ciami rodzi si¢ rowniez i w innym przypadku, a mianowicie wow-
czas, gdy w znacjonalizowanej nieruchomosci wyodrgbniono wlasnosé
poszczegolnych lokali i zbyto je wraz z udzialami w prawie uzytkowania
wieczystego. W takiej sytuacji stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjo-
nalizacyjnej skutkowaloby niewaznoscig umowy rozporzadzajgcej, na
mocy ktorej osoba trzecia nabyla swe prawo, gdyz takze tu prawo uzyt-
kowania wieczystego nie moze obcigzaé nieruchomosci niepanstwowe;j.

Nie przekonuje takze stanowisko wyrazone w uchwale Skladu
Siedmiu Sedziéw z 23.2.1998 r.”* gdzie NSA uznal, ze ,Dopuszczalne
Jest stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej o przejeciu nie-
ruchomosci na wlasno$¢ panstwa w czesci, ktora nie obejmuje zbytych
przez Skarb Panstwa (lub gmine) lokali w budynku znajdujgcym sie na
tej nieruchomos$ci wraz z oddaniem w uzytkowanie wieczyste na rzecz
wlascicieli tych lokali utamkowej czesci gruntu”. NSA uznal, ze zbycie
nieruchomosci lokalowych wraz z udzialami w prawie uzytkowania
wieczystego nieruchomosci przejetej przez Skarb Panstwa na podsta-
wie wadliwej decyzji administracyjnej powoduje, jako zdarzenie cywil-
noprawne, nieodwracalne skutki prawne, jako ze w granicach swoich
kompetencji organ administracji nie jest uprawniony do spowodowa-

" Tak A. Szpunar, A. Wanatowska, Przeglqd orzecznictwa SN w zakresie prawa
cywilnego materialnego za I pétrocze 1969 r., NP. 1969, nr 11-12, s. 1714-1715; J. S.
Pigtowski, Glosa do orzeczenia SN z 21 czerwca 1968 r., IIl CRN 139/68, OSPiKA
1971, z. 3, poz. 55; J. Winiarz [w:] System prawa cywilnego, t. II, Prawo wtasnosci
i inne prawa rzeczowe, Ossolineum 1977, s. 557.

" OPS 6/97, ONSA 1998, nr 2, poz. 40.
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nia utraty tych praw w drodze innych niz wywlaszczenie, wladczych
i jednostronnych form dziatania. Odmiennie ocenit zas§ mozliwos¢ stwier-
dzenia niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej w zakresie dotyczacym
czesci nieruchomosci pozostajacej wlasnoscig Skarbu Panstwa: stwier-
dzenie niewaznosci decyzji w tej czesci jest dopuszczalne, co powoduje,
ze wlasnosc tej nieruchomosci wraca to wlasciciela. Jest dopuszczalne
mimo, ze prowadzi to do sytuacji, w ktorej prawo uzytkowania wieczy-
stego wlascicieli lokali obcigza¢ bedzie nalezacy do Skarbu Panstwa
udzial w nieruchomosci bedgcej wspotwlasnoscig Skarbu Panstwa i pier-
wotnego wlasciciela nieruchomosci. NSA wskazal wprawdzie, ze w mysl
zgodnego stanowiska doktryny i orzecznictwa nie jest mozliwe oddanie
w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci bedgcej wspétwlasnoscig Skar-
bu Panstwa (samorzgdowej osoby prawnej) i osoby fizycznej lub innej
osoby prawnej, tym niemniej stwierdzil, ze nie przesgdza to loséw uzyt-
kowania wieczystego w sytuacji zmiany osoby wlasciciela. Podobne sta-
nowisko zajagt NSA juz w wyroku z 10.9.1993 r.”?, w ktoérym sformulo-
wal nastepujacg teze: ,,W przypadku poprzedzonej decyzjg administra-
cyjng (...) sprzedazy tylko kilku lokali w budynku przejetym na rzecz
Skarbu Panstwa nieodwracalne skutki prawne takiej decyzji mogg do-
tyczy¢ tylko sprzedanych lokali wraz z udzialami do wspélnych czesci
budynku i udzialami w uzytkowaniu wieczystym gruntu. Nie muszg
wiec dotyczy¢ calej decyzji”.

Wydaje sie, iz odstgpienie przez NSA od utrwalonej koncepcji,
zgodnie z ktérg nieruchomos¢ bedgca wspotwlasnoscig Skarbu Pan-
stwa (gminy) i innego podmiotu nie moze by¢ przedmiotem uzytkowa-
nia wieczystego jest bledne; w orzecznictwie SN konsekwentnie repre-
zentowany jest poglad, ze uzytkowanie nie moze obcigzaé¢ udzialu we
wspotwlasnosci Skarbu Panstwa™. Po pierwsze nie przekonuje argu-
ment NSA, zgodnie z ktorym mamy tu do czynienia nie z pierwotnym
ustanowieniem uzytkowania na nieruchomosci bedgcej przedmiotem
wspolwlasnosci, lecz z nastepczym powstaniem wspoétwlasnosci juz po
ustanowieniu prawa uzytkowania wieczystego. Przeciez takze i w tym
drugim przypadku pozostajg aktualne wszystkie argumenty przema-
wiajgce przeciwko mozliwosci obcigzenia prawem uzytkowania wieczy-
stego udzialu we wspélwlasnosci nieruchomosci, ktora jest wspoéiwia-

2 IV SA 1839/92, nie publ.

3 Tak SN w uzasadnieniu uchwaty (7) z 23.9.1993 r., III CZP 81/93, OSNCP 1994,
nr 2, poz. 27 oraz w uzasadnieniu uchwaly z 28.9.1995 r., IIl CZP 127/95, OSNC
1996, nr 1, poz. 12; w doktrynie zob. np. G. Bieniek [w:] Prawo..., s. 24-25; S. Rudnicki
(w:) Komentarz do kodeksu cywilnego, ks. 2, Wiasnosé i inne prawa rzeczowe, Warsza-
wa 1999, s. 348-349; por. takze E. Gniewek, Kodeks cywilny..., s. 587.
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sno$cig Skarbu Panstwa (gminy) i innego podmiotu. Po drugie koncep-
cji przyjetej przez NSA zaprzecza takze posrednio art. 32 § 1 UGN,
w mys$l ktérego ,Nieruchomosé gruntowa oddana w uzytkowanie wie-
czyste moze by¢ sprzedana wylgcznie uzytkownikowi wieczystemu”.

Mozna zatem stwierdzié, ze przyjecie w ramach rozwazanego
wariantu interpretacyjnego czysto technicznego charakteru odwracal-
noéci lub nieodwracalnosci skutkow prawnych, o ktorej decydowalaby
mozliwos$é restytucji uprawnien na korzysé bylego wlasciciela nieru-
chomosci, prowadzitoby do konfliktu miedzy interesami réznych pod-
miotéw, z ktorych kazdy, w swietle aktualnej aksjologii prawa cywilne-
go, zashuguje na ochrone.

W zwigzku z powyzszym rysujg sie dwie mozliwosci. Po pierwsze
mozna stwierdzi¢ dura lex sed lex i przyzna¢ priorytet interesom byte-
go wlasciciela odsytajgc niedoszlego uzytkownika wieczystego na droge
procesu odszkodowawczego. Po drugie jednak, mozna szukac jeszcze
innego rozwigzania interpretacyjnego, ktore poza czysto techniczng
oceng odwracalno$ci skutkéw prawnych nawigzywaloby do takze do
pewnych wartosciowan.

Wiele przemawia za rozwigzaniem drugim. Dura lex sed lex nie
brzmi przekonujgco w sytuacji, gdy okreslony ,twardy” ksztalt ustawy
jest jedynie wynikiem jej interpretacji, dodajmy interpretacji nie jedy-
nej z mozliwych.

Nie jest tez w pelni przesgdzajgcy argument wskazujacy na ko-
nieczno$¢ przyznania priorytetu w zakresie ochrony intereséw bylych
wlascicieli w konflikcie z interesami uzytkownikow wieczystych. Przede
wszystkim skutki spoleczne takiego zabiegu nie wydajg sie zadowala-
jace: w imie ochrony intereséw wlascicieli bezprawnie naruszonych
— w przypadku decyzji nacjonalizacyjnych — kilkadziesigt lat temu,
a wiec wlascicieli w pewnym sensie ,przystosowanych” juz do skutkow
tych decyzji, doprowadzamy do kolejnych perturbacji spotecznych po-
zbawiajgc uzytkownikow wieczystych ich praw i w ten sposéb mnozy-
my dodatkowo negatywne skutki pierwotnego bezprawia. Nalezy po-
nadto pamietaé, ze nie chodzi tu wylgcznie o uzytkownikéw wieczy-
stych — w istocie w zbliZzonej sytuacji znalezliby sig, o czym juz wzmian-
kowano, nabywcy lokali, ktérych prawo do lokalu zwigzane jest z udzia-
lem w prawie uzytkowania wieczystego.

Jezeli zatem w art. 156 § 2 k.p.a. dopatrywac sie miejsca dla pew-
nych wartosciowan, jak nie bez racji sugeruje E. Letowska™, to nalezy
stwierdzi¢, ze w omawianym przypadku mamy wtasnie do czynienia

4 E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1981 r., SA/P 15/81, OSPi-
KA 1982, z. 34, s. 64,
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z koniecznoscig takiego wartosciowania. Z calg §wiadomoscig ulomno-
Sci takiego rozwigzania nalezy zatem uznadé, ze nabycie przez osobe
trzecig prawa uzytkowania wieczystego znacjonalizowanej nierucho-
mosci powoduje nieodwracalnos$é skutkow prawnych wadliwej decyzji,
nawet wowczas — co jest istotnym wyjatkiem od omawianej wlasnie
koncepcji interpretacyjnej — gdy stwierdzenie niewaznosci decyzji na-
cjonalizacyjnej prowadziloby, w zwigzku z naruszeniem art. 232 k.c.,
do restytucji uprawnien na rzecz bylego wlasciciela.

Wypada podkresli¢, ze w gruncie rzeczy na takim wlasnie stano-
wisku stoi dotychczas orzecznictwo sgdowe, choé nie roztrzgsa ono skut-
kow stwierdzenia niewaznosci decyzji, ograniczajac si¢ do wyekspono-
wania dobrej wiary nabywcy prawa uzytkowania wieczystego™. Ele-
ment wartosciowania zdradza poglad wypowiedziany w wyroku SN
z 5.10.1994 r."5, w ktorym stwierdzono: ,Zasada ochrony oséb, ktore
nabyly prawa w dobrej wierze opierajac si¢ na rekojmi wiary publicz-
nej ksigg wieczystych koresponduje z zasadg art. 8 kpa, ktérg zgodnie
z ustalonym orzecznictwem Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego — nalezy rozumieé roéwniez w ten sposob, iz uchybienia
organu administracji nie mogg powodowaé ujemnych nastepstw dla
obywatela dzialajgcego w dobrej wierze”.

W tym miejscu ujawnia si¢ ponownie problem kompetencji orga-
nu administracji w zakresie oceny przestanek rekojmii wiary publicz-
nej ksigg wieczystych, w tym zakresie aktualne pozostajg uwagi poczy-
nione odnosnie nabycia przez osobe prawa wlasnosci nieruchomosci.

Podobnie nalezaloby oceni¢ sytuacje, gdy wprawdzie nabywca
prawa uzytkowania wieczystego jest chroniony rekojmig wiary publicz-
nej ksigg wieczystych, lecz korzysta z nieruchomosci w sposéob uzasad-
niajgcy rozwigzanie prawa uzytkowania wieczystego przez sad (art.
240 k.c. i art. 33 ust. 3 UGN). W takim bowiem wypadku organ admi-
nistracji powinien zawiesi¢ postgpowanie o stwierdzenie niewaznosci
decyzji, a wlasciwy organ (starosta) powinien wystgpi¢ z zgdaniem roz-
wigzania umowy uzytkowania wieczystego przez sad.

Przyjecie mozliwosci wazenia w ramach stosowania art. 156 § 2
k.p.a. intereséw bylego wlasciciela i osoby trzeciej, ktora uzyskata od
Skarbu Panstwa prawo do nieruchomosci rodzi pytanie o to, czy owo
wazenie interesé6w nie powinno by¢ aktualne réwniez w przypadkach,
gdy osoba trzecia wprawdzie nabyta prawo wlasnosci nieruchomosci
albo prawo uzytkowania wieczystego, lecz nie w okolicznosciach chro-

™ Tak SN w wyroku SN z 5.10.1994 r. III ARN 46/94, OSNAPiUS 1995, nr 5, poz.
58; tak tez NSA w uzasadnieniu wyroku z 14.5.1998 r., IV SA 628/98, LEX nr 45929.
76 11T ARN 46/94, OSNAPiUS 1995, nr 5, poz. 58.
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nionych rekojmig wiary publicznej ksiag wieczystych. Dotyczy to w szcze-
gblnosci sytuacji, gdy nabycie nie nastgpilo na podstawie czynnosci
prawnej, byto nieodptatne, albo nieruchomos¢ nie miata zalozonej ksie-
gi wieczystej: takze i tym przypadku dochodzi do konfliktu miedzy in-
teresami réznych podmiotdéw, z ktérych kazdy, funkcjonalnie rzecz uj-
mujgc, zastuguje na ochrone. Czy réwniez wowczas mozna uznaé, ze
interesy nabywcy zashugujg na ochrone i stwierdzenie, ze decyzja wy-
wotala nieodwracalne skutki prawne?

Mozliwe sg tu dwa rozwigzania.

Po pierwsze mozna twierdzié, ze opisany wyzej wyjgtek od czysto
technicznego rozumienia nieodwracalnosci skutkéw prawnych dotyczacy
nabycia prawa uzytkowania wieczystego chronionego rekojmig nie po-
winien by¢ rozszerzany: okreslony, ustawowy ksztalt rekojmii wiary
publicznej ksigg wieczystych rozstrzyga konflikt intereséw na rzecz
bytego wlasciciela, w zwigzku z czym nie ma podstaw do poszerzenia
wyjatku od zasady nemo plus iuris...przez okreslong interpretacje art.
156 § 2 k.p.a.

Po drugie mozna jednak twierdzi¢, ze splot intereséw zwigzanych
ze zwrotem znacjonalizowanych nieruchomosci, ktore zostaly zbyte na
rzecz o0sOb trzecich jest na tyle szczegdlny, ze ogdlne wartosciowania
ustawodawcy wyrazone w przestankach rekojmii nie mogg zosta¢ uznane
za miarodajne. Mozna wskazadé, ze niektére regulacje prawne zdajg sie
potwierdza¢, iz w podobnych sytuacjach aksjologia ustawodawcy od-
biega poniekgd od zasad ogdlnych. Takg regulacjg jest np. art. 229 UGN,
zgodnie z ktérym roszczenie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, ktéra
stala si¢ zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu nie przy-
stuguje jezeli przed dniem wejscia w zycie UGN nieruchomosé zostala
sprzedana albo ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego
na rzecz osoby trzeciej i prawo to zostalo ujawnione w ksiedze wieczy-
stej. Z drugiej strony nie mozna zapominaé o tym, ze przypadek naru-
szenia interes6w bytego wlasciciela znacjonalizowanej wadliwie nieru-
chomosci jest zdecydowanie bardziej razacy — nacjonalizacja jest tu
bowiem od samego poczgtku wadliwa i bezprawna.

Wybér rozwigzania jest tu kwestia bardzo skomplikowans: jest
jasne, ze dotychczasowe orzecznictwo nieodwracalne skutki prawne
decyzji nacjonalizacyjnej wigzalo wylgcznie z nabyciem nieruchomosci
chronionym rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych. Wydaje sie
jednak, ze nie mozna wykluczy¢, iz w szczegblnych okolicznos$ciach, np.
gdy nabywca w dobrej wierze, ktéry odplatnie naby} nieruchomosé,
poczynit na nieruchomos$ci bardzo istotne i trwale naklady, wystapi
potrzeba ochrony intereséw nabywcy nawet wtedy, gdy nie byt on chro-
niony rekojmisg.
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Pomijajac te wyjgtkowe sytuacje mozna jednak generalnie stwier-
dzié, ze jezeli znacjonalizowana nieruchomos$¢ nie mialaby zalozonej
ksiegi wieczystej, wowczas stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonali-
zacyjnej bedzie co do zasady mozliwe, gdyz zar6wno w sytuacji, gdy
wlascicielem jest nadal Skarb Panstwa, jak i wtedy, gdy Skarb Pan-
stwa rozporzgdzil nieruchomoscig na rzecz osoby trzeciej nie chronio-
nej jednak rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych, stwierdzenie
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej skutkowac bedzie restytucjg
uprawnien bylego wiasciciela, a zatem skutek tej decyzji bedzie odwra-
calny. Odmiennie byloby woéwczas, gdyby w miedzyczasie doszio do
nabycia nieruchomosci przez zasiedzenie, ustalenie tego zdarzenia na-
lezy jednak do sgdu powszechnego.

Podsumowujgc omawiany wariant interpretacyjny mozna stwier-
dzi¢ co nastepuje:

Zgodnie z tym wariantem z nieodwracalnymi skutkami prawny-
mi decyzji nacjonalizacyjnej mamy co do zasady do czynienia wowczas,
gdy stwierdzenie niewaznoSci decyzji nie doprowadzi do restytucji
uprawnien bylego wlasciciela nieruchomosci. Stwierdzenie niewazno-
$ci doprowadzi do restytucji przede wszystkim w braku ksiegi wieczy-
stej oraz w sytuacji, gdy zgodnie z trescig ksiegi wieczystej, ktorej zgod-
noé¢ z rzeczywistym stanem prawnym nie jest w postepowaniu kwe-
stionowana, Skarb Panstwa jest nadal wlascicielem nieruchomosci i nie
jest ona obcigzona prawem uzytkowania wieczystego. Stwierdzenie nie-
wazno$ci bedzie mozliwe réwniez wéwczas, gdy wprawdzie Skarb Pan-
stwa rozporzgdzit nieruchomoscig na rzecz osoby trzeciej (przenidst
wlasnosé, obcigzyl prawem uzytkowania wieczystego), lecz osoba ta nie
jest chroniona rekajmig wiary publicznej ksigg wieczystych albo, w przy-
padku uzytkowania wieczystego, jest wprawdzie chroniona rekojmig,
lecz istniejg podstawy do rozwigzania umowy uzytkowania wieczyste-
go przez sad. Organ administracji moze przyjaé¢ speinienie przestanek
rekojmii opierajac si¢ na tresci dokumentoéw stanowigcych podstawe
wpisu do ksiegi wieczystej i na domniemaniu dobrej wiary, przynaj-
mniej wowczas, gdy przestanki te nie sg w postepowaniu kwestionowa-
ne. W przeciwnym razie postepowanie powinno by¢ zawieszone do cza-
su wydania odpowiedniego orzeczenia sgdowego. W omawianym wa-
riancie ocena nieodwracalnosci skutkow prawnych nie jest zabiegiem
czysto technicznym, niezbedne staje sie takze przeprowadzenie pew-
nych wartosciowan: z nieodwracalnymi skutkami prawnymi mamy do
czynienia takze wowczas, gdy restytucja uprawnien jest wprawdzie
mozliwa, lecz wigze si¢ z naruszeniem interesé6w oséb trzecich zastugu-
Jacych na ochrone w $wietle aktualnej aksjologii przyjetej przez usta-
wodawce.
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Przeplatanie si¢ w ramach oméwionego wyzej wariantu kompe-
tencji organu administracji i sgdu powszechnego prowadzi¢ moze nie-
kiedy do istotnego skomplikowania i wydluzenia postepowania.

W tym kontekscie prima facie korzystniej prezentuje si¢ zasadni-
czo odmienna koncepcja interpretacji art. 156 § 2 k.p.a., przyjmowana
w nowszym orzecznictwie NSA, zgodnie z ktorg ocena nieodwracalno-
$ci skutkéw prawnych wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej nie moze by¢
determinowana przez to, czy stwierdzenie niewaznosci decyzji dopro-
wadzi automatycznie do restytucji uprawnien bylego wtasciciela. We-
dtug tego ujecia mozliwosé odwrocenia skutkéw prawnych decyzji na-
cjonalizacyjnej nalezy analizowaé wylgcznie w kontekscie bezposred-
nich jej skutkéw, sprowadzajgcych sie¢ do przejscia wlasnosci na Pan-
stwo. Skutek ten jest, co do zasady, zawsze odwracalny — stwierdzenie
niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej skuteczne ex tunc, spowoduje, ze
stan prawny bedzie oceniany tak jak gdyby Skarb Panstwa nie uzyskat
wlasnosci nieruchomosci. Dzigki takiej interpretacji w razie stwierdze-
nie niewaznos$ci decyzji byly wlasciciel uzyskalby mozliwo$é prostego
dochodzenia swych praw przed sgdami powszechnymi, co oczywiscie —
zgodnie z omawiang obecnie koncepcjg — nie oznacza, ze zawsze odzy-
skalby swg wlasnosé. Oznacza natomiast, ze skutki zdarzen prawnych
dotyczacych znacjonalizowanych nieruchomosci, uwzgledniajgce oczy-
wiscie rowniez ochrone nabywcy w dobrej wierze, bylyby oceniane we
wilasciwym miejscu, a wiec przed sgdem powszechnym.

Prostota wskazanego rozwigzania jest z pewnoscig zachecajgca.
Niestety i ona obarczona jest pewnymi wadami, zwigzanymi z sytu-
acjg, gdy nieruchomosé zostata obcigzona prawem uzytkowania wie-
czystego. Takze i wskazane rozwigzanie prowadzi do kolizji migdzy in-
teresami bylego wlasciciela a interesami uzytkownika wieczystego, ktory
nabyl swe prawo w dobrej wierze. Przypomnijmy, ze stwierdzenie nie-
waznosci decyzji nacjonalizacyjnej, wg NSA zawsze dopuszczalne, skut-
kowaloby niewaznoscig ustanowienia uzytkowania wieczystego, ze
wzgledu na naruszenie art. 232 k.c. Jak juz wskazano przyjecie takie-
go czysto technicznego rozwigzania nie wydaje si¢ uzasadnione.

Niewaznos¢ umowy zachodzilaby zaré6wno w przypadku, gdy usta-
nowienie uzytkowania wieczystego poprzedzone bylo wydaniem decy-
zji administracyjnej (przed rokiem 1990), jak i wéwezas, gdy dokonatlo
sie jedynie w drodze czynnosci cywilnoprawnej. Mocno watpliwe bo-
wiem, czy rozwigzuje problem sugerowane w nowszym orzecznictwie
NSA przesunigcie ptaszczyzny kontroli z decyzji nacjonalizacyjnej na
decyzje stanowigcg przestanke rozporzadzenia i ew. stwierdzenie, ze to
ta ostatnia decyzja wywolala nieodwracalne skutki prawne. Mozna
bowiem twierdzi¢, ze w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji nacjo-
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nalizacyjnej obcigzenie nieruchomosci prawem uzytkowania wieczystego
bedzie niewazne takze w razie uprzedniego wydania i niewzruszenia
decyzji administracyjnej bezposrednio upowazniajgcej do rozporzadze-
nia nieruchomoscia.

Co prawda, mozna twierdzi¢ takze, ze trescig decyzji stanowigcej
przestanke rozporzgdzenia posrednio objete jest rowniez ustalenie, ze
okres§lona nieruchomos$¢ ma charakter panstwowy, skoro zas decyzja
korzysta z domniemania legalnoéci to w takim razie sgd powszechny nie
moglby ustali¢ wbrew decyzji niepanstwowego charakteru nieruchomo-
§ci, podobnie jak nie moglby ustali¢ wadliwego (z punktu widzenia
art. 232 k.c.) jej polozenia. W uzasadnieniu uchwaly z 16.10.1986 r.”” SN
stwierdzil przeciez odnoénie decyzji stanowigcej podstawe rozporzgdze-
nia nieruchomoscig: ,Ratio legis wydania wymienionej decyzji — jak mozna
sie domysla¢ — ma na wzgledzie umozliwienie kontroli co do prawidlo-
wosci dzialania organéw administracji panstwowej przy dysponowaniu
na rzecz osob fizycznych nieruchomosciami panstwowymi jako mieniem
ogoélnonarodowym?”. Z kolei w uchwale z 16.1.1970 r."® SN wskazal, ze
decyzja taka okresla¢ powinna m.in. przedmiot uzytkowania wieczyste-
go. Oba orzeczenia zdajg si¢ wskazywaé, ze domniemaniem legalnosci
decyzji upowazniajgcej do ustanowienia uzytkowania wieczystego obje-
ty jest rowniez panstwowy charakter nieruchomosci.

W orzecznictwie SN przyjety jest jednak poglad, zgodnie z ktorym,
nie uchylenie decyzji administracyjnej o oddaniu terenu panstwowego
w uzytkowanie wieczyste nie stoi na przeszkodzie uznaniu za niewazng
umowy notarialnej uzytkowania wieczystego w sytuacji, gdy umowa ta
jest sprzeczna z ustawg lub zasadami wspolzycia spotecznego art. 58 § 1
12 k.c. — stanowisko takie zajgl SN w wyroku z 13.10.1981 r.” i potwier-
dzit w wyroku z 5.9.2001 r.%

W pierwszym orzeczeniu niewazno$¢ wynikala z faktu, ze uzyt-
kownik wieczysty mial juz zaspokojone potrzeby mieszkaniowe (naru-
szenie art. 14 ust. 3 ustawy o gospodarce terenami w miastach i osie-
dlach), nie odpowiadal wiec przestankom ustawowym, co ma znaczenie
o tyle, ze decyzja o oddaniu nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste
okresla réwniez osobe nabywcy — mozna by twierdzic, ze posrednio i to
ustalenie korzysta z domniemania legalnosci, ktore wigze sad powszech-
ny do czasu wzruszenia decyzji — SN poglad ten jednak odrzucil.

7 111 AZP 16/86, OSNCP 1987, nr 11, poz. 168.

8 TII CZP 99/69, niepubl., cyt. za: J. Majorowicz [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
t. 1, Warszawa 1972, s. 653.

™ 1 CR 336/81, OSNCP 1982, nr 4, poz. 58.

8 T CKN 179/99, OSNC 2002, nr 4, poz. 54.
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Takze w drugim z orzeczen SN uznal za wadliwy wniosek o nie-
dopuszczalnosci stwierdzenia nieistnienia umowy cywilnej w sytuacji
obowigzywania poprzedzajgcej ja decyzji administracyjnej, cho¢ row-
nocze$nie stwierdzil, ze ,,Stwierdzony brak jakichkolwiek podstaw do
odmowy przyznania prawa wlasnosci czasowej (uzytkowania wieczy-
stego) dotychczasowym wiascicielom spornych nieruchomosci nie stwa-
rza zadnych podstaw do zastosowania sankcji niewaznosci w stosunku
do uméw, mocg ktorych pozwana spotka uzyskala prawo wieczystego
uzytkowania tych nieruchomosci. Czynno$é prawna nie moze by¢ uznana
za niezgodng z ustawg z innych wzgledéw niz te, ktore znajdujg opar-
cie w konkretnym przepisie ustawy”.

Podobny wniosek J. Litwin wyprowadzil juz z uchwaly pelnego
skladu Izby Cywilnej z 25.4.1964 r.?! stwierdzajac: ,Innymi stowy, w Swie-
tle pogladéw uchwaly z 1964 r. wazno§¢ umowy zalezy wylgcznie od
tego, czy zachodzg przestanki niewaznosci przewidziane w prawie cy-
wilnym. W konsekwencji umowa moze: a) by¢ wazna mimo uchylenia
decyzji; b) podlegaé uniewaznieniu w razie uchylenia decyzji; c) podle-
gaé uniewaznieniu mimo nie uchylenia decyzji”.

W tym konteks$cie bardzo watpliwe, czy niewzruszona decyzja ad-
ministracyjna stanowigca przestanke rozporzgdzenia, wigzalaby sad
powszechny w zakresie ustalenia statusu prawnego nieruchomosci wy-
lgczajgc tym samym — do czasu wzruszenia decyzji — mozliwos¢ stwier-
dzenia naruszenia w umowie art. 232 k.c. Decyzja ta nie wywoluje skut-
kéw cywilnoprawnych w postaci powstania prawa uzytkowania wie-
czystego, skutki te wynikajg z umowy i mogg dlatego by¢ poddane sa-
modzielnej ocenie.

Nawet jednak, gdyby przyja¢ w tym miejscu zwigzanie sgdu, to
pozostaje w dalszym ciggu nierozwigzany problem ustanowienia uzyt-
kowania wieczystego w sytuacji, gdy stosowna umowa nie byta juz po-
przedzona decyzjg administracyjng; czy w takim przypadku nalezalo-
by przyjac¢, ze nieodwracalne skutki prawne wywotala sama decyzja
nacjonalizacyjna? Jezeli tak, co zresztg zdaje sie¢ wynikaé z delikat-
nych sugestii zawartych w wypowiedziach NSA, to wowczas trzeba przy-
znad, ze cala koncepcja ,odwracalnosci skutkéw prawnych” decyzji na-
cjonalizacyjnej przyjeta przez NSA poddana zostalaby w watpliwosé
— dlaczego bowiem rozporzadzenie nieruchomoscig, a wigc zdarzenie
samoistne i pézniejsze wzgledem decyzji nacjonalizacyjnej, miataby po-
wodowa¢é nieodwracalnosé skutkéw prawnych tej decyzji? Podstawg dla

81 TII CO 12/64, OSNCP 1964, nr 12, poz. 244.
8 J. Litwin, Z problematyki styku prawa cywilnego z administracyjnym, ,PiP”
1965, nr 4, s. 545.
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takie odstepstwa mogloby by¢ jedynie warto$ciowanie chronionych in-
teresow, wg schematu przedstawionego przy okazji omawiania poprzed-
niego wariantu interpretacyjnego.

Poza tym takze w tych przypadkach, gdy decyzja byla przestankg
umowy powstaje pytanie, zasadnie podniesione przez S. Rudnickiego,
o sens odestania bytego wtasciciela, po stwierdzeniu niewaznosci decyzji
nacjonalizacyjnej, na droge kolejnego postgpowania administracyjnego,
w sytuacji gdy z gory wiadomo, ze wzgledu na fakt ustanowienia uzyt-
kowania wieczystego chronionego rekojmisg, ze stwierdzona zostanie nie-
odwracalno$§¢ skutkow prawnych decyzji stanowigcej przestanke tego
ustanowienia. Czy nie sensowniej 1 procesowo bardziej ekonomicznie
bytoby wowczas uznac, ze wzgledu na konflikt stusznych intereséw by-
lego wlasciciela i aktualnego uzytkownika wieczystego, bezposrednio
nieodwracalno$é skutkow prawnych samej decyzji nacjonalizacyjnej?

Wydaje sie zatem, ze w przypadku omawianej obecnie interpreta-
cji, odpowiadajgcej ujeciu przyjmowanemu przez NSA, konflikt miedzy
wskazanymi wyzej interesami bylego wlasciciela i aktualnego uzytkow-
nika wieczystego takze jest nieuchronny i powoduje koniecznosé skory-
gowania czysto technicznego ujecia zagadnienia nieodwracalnosci skut-
kow prawnych.

Wylgczenie spod przyjmowanej przez NSA koncepcji przypadku
obcigzenia znacjonalizowanej nieruchomosci prawem uzytkowania wie-
czystego, ograniczone z przywolanych juz wczesniej wzgledéow funkcjo-
nalnych do przypadkéw nabycia prawa uzytkowania wieczystego chro-
nionego rekojmig, w znacznej mierze burzy koncepcje i prowadzi do du-
alizmu pojmowania nieodwracalnych skutkéw prawnych. W takim uje-
ciu skutki decyzji nacjonalizacyjnej bytyby zawsze odwracalne, z wyjat-
kiem obcigzenia nieruchomosci prawem uzytkowania wieczystego: w tym
ostatnim przypadku organ administracji musialby ocenié speinienie prze-
stanek rekojmii i moglby stwierdzi¢ niewaznosé decyzji, tylko gdy na-
bywca prawa nie byt chroniony rekojmig albo gdy umowa zostala roz-
wigzana przez sgd. Zaletg tej koncepcji jest to, ze poza wskazang sytu-
acjg ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego znacjonalizowane;j
nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej, stwierdzenie niewaznosci decyzji
nacjonalizacyjnej zawsze byloby mozliwe, a jego skutki dla stosunkéow
cywilnoprawnych oceniane bezposrednio przez sad bez skomplikowane-
g0 przeplatania postgpowania administracyjnego i cywilnoprawnego.

Ow dualizm nie bylby jednak pozbawiony znaczenia dla odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej Skarbu Pafistwa na podstawie art. 160
k.p.a. — prowadzilby bowiem do istotnego skomplikowania zasad tej
odpowiedzialnos$ci.

W razie zbycia znacjonalizowanej nieruchomosci na rzecz osoby
trzeciej chronionej rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych, zbycia

49



Roman Trzaskowski

ktére wg wskazanej wyzej koncepcji nie blokuje stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji nacjonalizacyjnej, podobnie jak i nie blokuje, o ile koncep-
cje te stosowaé konsekwentnie, stwierdzenia niewaznosci decyzji bedg-
cej bezpoérednig przestanka rozporzadzenia, odpowiedzialnosé ta byta-
by bardzo zlozona. Odrebnie nalezaloby oceni¢ ew. szkode wywotang
bezposrednio niewazng decyzja nacjonalizacyjng (utrata mozliwosci ko-
rzystania z rzeczy przez wtasciciela — stan analogiczny do kradziezy)
od szkody wywolanej przez samo rozporzgdzenie nieruchomoscia chro-
nione rekojmig (jezeli decyzja nacjonalizacyjna jest niewazna to dopie-
ro z chwilg rozporzadzenia nastgpila utrata prawa wlasnosci). Mozna
by twierdzié, ze ta ostatnia szkoda jest wynikiem decyzji administra-
cyjnej stanowigcej przestanke rozporzadzania (tu zastosowanie do od-
szkodowania mialby art. 160 k.p.a.), a w braku odrebnej decyzji, po
prostu wynikiem zawarcia umowy przez Skarb Panstwa, ktére mogto-
by byé traktowane jako odrebny delikt (rozporzadzenie cudzg rzeczg)
rodzacy odpowiedzialno$é na podstawie art. 417 k.c. MielibySmy zatem
do czynienia nie tylko z ré6znymi szkodami, ale rowniez, w zaleznosci
od tego czy przestankg rozporzadzenia nieruchomoscig przez Skarb
Panstwa byta decyzja administracyjna, czy tez opieratlo si¢ ono wylacz-
nie na umowie, z odrebnymi podstawami odpowiedzialnosci (art. 160
k.p.a. i art. 417), co skutkuje w szczegolnosci odrebnymi zasadami do-
tyczacymi przedawnienia roszczen odszkodowawczych (160 § 6 k.p.a.
1442 k.c.8), a takze — co rowniez nie jest pozbawione znaczenia — roz-
nymi podmiotami odpowiedzialnymi. Za szkody zwigzane bezposred-
nio z wydaniem decyzji niewaznej odpowiadalby Skarb Panstwa (decy-
zja wydana przez Ministra), natomiast za szkody zwigzane z decyzjg
o rozporzgdzeniu nieruchomoscig (ew. z umowa rozporzadzajaca) odpo-
wiadalaby, stosownie do stanowiska SN, gmina®.

Jeszcze inaczej przedstawialaby sie sytuacja w razie chronionego
rekojmig obcigzania nieruchomosci prawem uzytkowania wieczystego.
W tym bowiem przypadku, stosownie do poczynionych wyzej uwag,
nalezaloby stwierdzié¢ bezposrednio nieodwracalne skutki prawne de-
cyzji nacjonalizacyjnej i odpowiedzialnosé w calosci ponositby Skarb
Panstwa na podstawie art. 160 k.p.a.

8 W tym przypadku do przedawnienia roszczenia mogloby doj$é jeszcze przed
stwierdzeniem niewaznosci decyzji nacjonalizacyjne;j.

8 W wyroku z 7.1.1998 r., II CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 120 SN orzekl,
ze: ,Zgodnie z art. 36 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U.z 1990 r.,
Nr 32 poz. 191 ze zm.), biernie legitymowana w toczacym sie po dniu 27 maja 1990 r.
procesie o naprawienie szkody wyniklej wskutek wydania przed dniem 27 maja 1990 .
przez terenowy organ administracji panstwowej stopnia podstawowego decyzji z naru-
szeniem art. 156 § 1 kpa jest wlasciwa gmina”.
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Mieliby$my zatem do czynienia z przedziwng mozaikg rezymoéw
odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Mozna co prawda broni¢ takze i odmiennego zapatrywania co do
zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Takze w razie, gdy stwier-
dzono niewaznos¢ decyzji nacjonalizacyjnej szkode w postaci utraty wia-
sno$ci nieruchomosci mozna by wigzac zawsze z wydaniem wadliwej de-
cyzji, chociazby nastgpila ona w wyniku pézniejszego rozporzadzenia nie-
ruchomoscig. W takim ujeciu wydanie wadliwej decyzji bytoby posrednig
przyczyng szkody, pierwszym ogniwem w tancuchu przyczynowo-skutko-
wym, ktore doprowadzilo do utraty prawa wlasnosci przez bylego wiasci-
ciela. Skoro zas kolejne ogniwo w postaci rozporzgdzenia nieruchomoscig
moze by¢ uznane za normalne nastepstwo pierwszego zdarzenia (wyda-
nie wadliwej decyzji o przejeciu nieruchomosci przez Panstwo) to w ta-
kim razie szkoda wynika z istocie z pierwszego zdarzenia.

Powstaje jednak wowczas zasadnicze pytanie: czy poszkodowany
moze zamiast zgdac naprawienia szkody wyrzgdzonej bezposrednio i po-
srednio wadliwg decyzjg zgdac¢ odrebnie naprawienia szkody wyrzg-
dzonej decyzjg i odrebnie naprawienia szkody wyniklej z bezprawnego
rozporzgdzenia nieruchomoscig (od odrebnych podmiotéw i na odreb-
nych zasadach)? Jezeli tak to system znoéw staje si¢ mocno skompliko-
wany, jezeli nie, to dlaczego?

Poréwnajmy te sytuacje z ogolnymi zasadami postugujgc sie przy-
kladem kradziezy samochodu, ktérym nastepnie (po upltywie 3 lat) roz-
porzgdzono skutecznie na rzecz osoby trzeciej w dobrej wierze. Czy
mamy tu do czynienia z jednym deliktem (kradziez, a wiec pozbawie-
nie posiadania plus bezprawne, cho¢ skuteczne rozporzgdzenie cudzg
rzeczg) czy z dwoma odrebnymi deliktami? Prawidlowa wydaje sie dru-
ga z odpowiedzi, a praktyczne jej znaczenie uwidacznia sie np. w zwigzku
z regulami dotyczgcymi przedawnienia.

Podobnie nalezaloby oceni¢ bezprawne przejecie znacjonalizowa-
nej nieruchomosci w posiadanie oraz bezprawne rozporzgdzenie nig,
czestokro¢ kilkadziesiat lat pézniej. Zresztag NSA sam podkresla z naci-
skiem brak tozsamosci zdarzenia w postaci wydania wadliwej nacjona-
lizacyjnej z pézniejszym zdarzeniem w postaci rozporzadzenia cudzg
nieruchomoscig.

Nawet gdyby jednak odrzuci¢ i wskazane wyzej argumenty, przyj-
mujac, ze wszelkie szkody zwigzane sg z wydaniem wadliwej decyzji
1mogg byé dochodzone tylko na podstawie art. 160 k.p.a., to pozostaje
Jeszcze jedna zasadnicza kwestia.

Ot6z, jezeli stwierdzenie niewazno$ci decyzji nacjonalizacyjnej
zawsze jest mozliwe, niezaleznie od tego, czy doprowadzi do restytucji
uprawnien, czy tez nie, to wowczas powstaje pytanie jak okresli¢ szko-
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de zwigzang z wydaniem wadliwej decyzji. Szkoda ta rézni sie istotnie
w zaleznosci od tego, czy stwierdzenie niewaznosci decyzji doprowadzi-
lo do restytucji uprawnienia, czy tez nie. Oznacza to, ze do momentu
wyjasnienia skutkéw wlasnosciowych stwierdzenia niewaznos$ci decy-
zji organ administracji nie bylby w stanie oceni¢ rozmiaréw szkody.
Jezeli zas zauwazymy, ze wyjasnienie stosunkoéw wlasnosciowych trwac
moze latami to wowczas okazuje sig, ze koncepcja ktéra miala uproscié
ochrone praw bytych wlascicieli w istocie moze zablokowa¢ na dluzszy
okres czasu mozliwo$¢ uzyskania odszkodowania.

Skomplikowanie takie nie wydaje si¢ pozadane; racje jurydyczne
na rzecz pogladu rodzgcego te komplikacje nie sg zas, jak sie wydaje,
tak przemozne, by sklanialy do jego przyjecia mimo wskazanej wady.
Dlatego tez, mimo watpliwosci, nalezy opowiedzieé¢ si¢ za koncepcja,
zgodnie z ktorg nieodwracalnosé skutkéw prawnych decyzji nacjonali-
zacyjnej nalezy oceni¢ w Swietle pierwotnej koncepcji przyjete) przez
Sad Najwyzszy i dominujgcej w doktrynie, zgodnie z ktérg decydujace
znaczenie przypisuje si¢ co do zasady okolicznosci, czy stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej doprowadzi do restytucji upraw-
nien na rzecz bylego wlasciciela. Brak mozliwosci restytucji w drodze
stwierdzenia niewaznosci decyzji bedzie prowadzil do uznania, ze de-
cyzja wywolala nieodwracalne skutki prawne, co skutkowac bedzie jed-
nolitg odpowiedzialnoscig odszkodowawczg opartg na podstawie art.
160 k.p.a. niezaleznie od réznych konfiguracji, ktére ostatecznie do tej
nieodwracalnosci doprowadzily.

Nie nalezy demonizowa¢ niedogodnosci zwigzanej z tym warian-
tem interpretacyjnym przejawiajacej sie¢ w przeplataniu postepowania
administracyjnego i sgdowego w sytuacji, gdy watpliwos¢ budzié¢ beda
przestanki rekojmii wiary publicznej ksigg wieczystych. Watpliwosci co
do odplatnosci czynnosci oraz co do dobrej wiary nie bedg bowiem, jak
mozna sgdzi¢, wystepowac zbyt czesto.

4.2. DECYZJE DEKLARATORYJNE

Nalezy obecnie rozwazy¢, w jakim stopniu poczynione dotychczas
uwagi pozostajg aktualne w przypadku deklaratoryjnych decyzji na-
cjonalizacyjnych.

Z wypowiedzi SN zdaje sie wynikaé, ze istotne znaczenie dla do-
puszczalno$ci stwierdzenia niewaznosci decyzji z punktu widzenia wy-
wolanych przez nie skutkéw prawnych ma konstytutywny lub deklara-
tywny charakter tej decyzji. Mianowicie w uzasadnieniu wyroku
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z 12.2.1997 r.% SN wskazal: ,Ocena, czy decyzja Wojewody stwierdzajg-
ca nabycie z mocy prawa z 5 grudnia 1990 r. przez Przedsigbiorstwo P.
prawa uzytkowania wieczystego gruntéw i prawa wlasnosci budynkéw,
innych urzadzen i lokali wywolala nieodwracalne skutki prawne w ro-
zumieniu art. 156 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego, wyma-
ga rozwazenia charakteru prawnego takiej decyzji. Z wykladni grama-
tycznej przepisu art. 2 ust. 3 ustawy wynika, ze decyzja, o ktérej mowa
w tym przepisie, jest decyzjg deklaratoryjng w zakresie, w jakim stwier-
dza nabycie z mocy prawa przez panstwowg osobe prawng prawa uzyt-
kowania wieczystego gruntoéw i prawa wtasnosci budynkéw, innych urzg-
dzen i lokali. Wedlug przyjetego w doktrynie pogladu decyzja deklarato-
ryjna nie tworzy nowej sytuacji prawnej adresata, lecz jedynie potwier-
dza, ze okreslony w decyzji stan prawny powstal z mocy prawa. W tym
sensie decyzja wojewody stwierdzajgca nabycie z mocy prawa z 5 grud-
nia 1990 r. przez pahstwowg osobe prawng prawa uzytkowania wieczy-
stego nie wywoluje skutkéw w sferze prawa materialnego, bowiem sku-
tek taki wystapil z tym dniem na podstawie i w granicach okres§lonych
w art. 2 ust. 112 ustawy. (...) W zwigzku z tym nalezy przyjac, ze decyzja
wojewody, o ktérej mowa w art. 2 ust. 3 ustawy, nie wywoluje skutku
prawnego w postaci nabycia prawa uzytkowania wieczystego gruntéow
i wlasnosci polozonych na tych gruntach budynkéw, innych urzgdzen
ilokali przez panstwowg osobe prawng, bowiem skutek taki powstal
zmocy art. 2 ust. 11 2 ustawy z 5 grudnia 1990 r. Skoro zas celem
przepisu art. 156 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego jest usu-
niecie z obrotu prawnego dotknietej istotng wadg decyzji i wywolanych
ta decyzjg skutkéw prawnych, to stosowanie tego przepisu w odniesie-
niu do decyzji wojewody, o ktoérej mowa w art. 2 ust. 3 ustawy, nie moze
by¢ ograniczane ze wzgledu na tresé przepisu art. 156 § 2 Kodeksu, jeze-
li decyzja ta stwierdza powstanie z mocy prawa uprawnienia (prawa
uzytkowania wieczystego, prawa wlasnosci), ktore nie powstato. Ostat-
nio wymieniony przepis Kodeksu postepowania administracyjnego ma
bowiem zastosowanie tylko wowczas, gdy w drodze stwierdzenia nie-
waznosci decyzji nie jest mozliwe jednoczesne usuniecie wywolanych tg
decyzjg skutkéw prawnych. Stwierdzenie niewaznoéci decyzji Wojewo-
dy w czesci, w ktérej stwierdzono nabycie przez Przedsiebiorstwo P. z mocy
prawa z 5 grudnia prawa uzytkowania wieczystego gruntu stanowigce-
go wlasnosé oséb fizycznych, oznacza jedynie, ze przywrécono zgodnosé
tej decyzji ze stanem prawnym uksztaltowanym w dniu 5 grudnia prze-
pisem art. 2 ust. 11 2 ustawy”.

% III RN 1/97, OSNAPiUS 1997, nr 19, poz. 368.
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Z powyzszego orzeczenia wynika, Ze nie ma przeszkod w zakresie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnej w sytuacji, gdy ma
ona charakter wylgcznie deklaratoryjny — nie wywoluje ona bowiem zad-
nych samodzielnych skutkdéw prawnych, ktére moglyby mie¢ charakter
nieodwracalny. Uwagi Sagdu Najwyzszego dotyczyly wprawdzie ,uwlasz-
czenia” panstwowych oséb prawnych, jednakze ich wydzwiek nakazuje
rozwazy¢, czy sg one aktualne réwniez w odniesieniu do deklaratoryj-
nych decyzji nacjonalizacyjnych. Przykladem takiej decyzji, co wynika
z poczynionych uprzednio uwag, jest decyzja wydana na podstawie art.
2 ustawy z 3.1.1946 o przejeciu na wlasno§é Panstwa podstawowych
galezi gospodarki narodowej. Stanowcze brzmienie art. 2 ustawy (,,prze-
chodzg na wlasno$§é¢ Panstwa”) oraz ograniczenie w rozporzgdzeniu wy-
konawczym skutkow § 71 do orzeczen o przejeciu na wiasnosé¢ Panstwa
wskazuje jednoznacznie na to, ze decyzje orzekajace o przejsciu przed-
siebiorstwa na wlasnos¢ Panstwa mialy charakter deklaratoryjny; wia-
snosé przedsigbiorstwa przechodzila bowiem ex lege®.

Stanowisko zajete przez SN wymaga rozwazenia.

SN pominag}l istotng, przynajmniej prima facie, okolicznosé, ze
decyzja wojewody ma szczegdlny charakter. Otdz uwlaszczeniowe i ko-
munalizacyjne decyzje administracyjne, mimo ze sg deklaratoryjne to
jednak — jak stwierdzil SN w uzasadnieniu uchwaly Skiadu Siedmiu
Sedziow z 29.7.1993 r.¥—- zawierajg w sobie sui generis element konsty-
tutywny ,,...dopiero bowiem od chwili wydania takiej decyzji gmina moze
skutecznie powota¢ sie¢ na swoje prawo”. Taki charakter decyzji powo-
duje, ze choé¢ jest to decyzja jedynie deklaratoryjna, to jej brak unie-
mozliwia m.in. dokonanie czynnosci rozporzgdzajgcej nieruchomoscig®
(chodzi tu o niewaznosé wzgledna®) jej wydanie zas takie rozporzadze-
nie umozliwia albo sanuje®. Wydanie decyzji deklaratoryjnej z sui ge-
neris elementem konstytutywnym moze wigc powodowaé bezposrednio
(sanowanie juz dokonanych czynnosci) lub posrednio (wazno$¢ opar-
tych na niej czynnos$ci) istotne skutki prawne.

Podobnie mozna oceni¢ charakter prawny decyzji orzekajgcych
o przejsciu na wlasnosé Panstwa lub oséb prawnych prawa publiczne-
go przedsiebiorstw okreslonych w art. 2 ustawy z 3.1.1946 o przejeciu
na wlasnos$¢ Panstwa podstawowych galezi gospodarki narodowe;j. De-
cyzja powyzsza nie jest pozbawiona calkowicie elementéw konstytu-

8 Tak J. St. Pigtowski [w:] System..., s. 205,

8 III CZP 64/93, OSNCP 1993, nr 12, poz. 209.
88 Zob. tez G. Bieniek [w:]} Prawo..., s. 59.

8 Zob. ibidem, s. 97.

% Ibidem, s. 97.
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tywnych, jako ze zgodnie z § 1 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwo-
$ci z 11.4.1946 r. wydane w porozumieniu z Ministrami: Skarbu, Prze-
mystu, Aprowizacji i Handlu, Zeglugi i Handlu Zagranicznego oraz Ko-
munikacji o okresleniu trybu ujawnienia w ksiggach hipotecznych, re-
jestrach handlowych i innych rejestrach publicznych przejscia na wila-
sno$¢ Panstwa i oséb prawnych prawa publicznego przedsigbiorstw,
nieruchomosci i praw hipotekowanych odpis orzeczenia jest tytulem do
ujawnienia w ksiegach hipotecznych (gruntowych), rejestrach handlo-
wych iinnych rejestrach publicznych przejscia prawa wlasnosci przed-
siebiorstw i nieruchomosci do nich nalezgcych oraz praw hipotekowa-
nych na wlasno$¢ Panstwa lub os6b prawnych prawa publicznego.
Takze zatem i wskazana wyzej decyzja nacjonalizacyjna moze po-
wodowaé bezposrednio (sanowanie juz dokonanych czynnosci) lub po-
srednio (wazno§é opartych na niej czynnosci) istotne skutki prawne.
Wydaje sie jednak, ze de iure znaczenie takie ma jedynie decyzja dekla-
ratoryjna zgodna z prawem, a wigc wydana wowczas, gdy wlasnosc nie-
ruchomosci przeszla na wlasno$¢ Panstwa. Decyzja wadliwa pozbawio-
na jest takiego znaczenia, nie moze bowiem bezposrednio skutkowac
przeniesieniem wlasnosci przez Skarb Panstwa na rzecz innego podmio-
tu (wywotaniem lub sanowaniem skutku rozporzgdzajgcego czynnosci),
w sytuacji, gdy wlasno$é¢ nie przeszla ex lege na rzecz Skarbu Panstwa.
Moze to sugerowac, stosownie do stanowiska SN, ze stwierdzenie nie-
waznosci wadliwej decyzji deklaratoryjnej jest zawsze mozliwe.
Wniosek taki nie wydaje si¢ jednak satysfakcjonujgcy. Przede
wszystkim ze wzgledu na to, ze stwierdzenie niewaznosci prowadzilto-
by do konfliktu z interesami uzytkownika wieczystego, ktéry prawo
uzyskal w dobrej wierze. Jak juz wskazano oznaczaloby ono bowiem,
ze umowa o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego jest niewaz-
na ze wzgledu na naruszenie art. 232 k.c. Natomiast odmowa stwier-
dzenia niewazno$ci wadliwej decyzji nacjonalizacyjnej uniemozliwiata-
by stwierdzenie niewaznosci tej umowy, dlatego ze sad powszechny bylby,
jak mozna sgdzié, zwigzany takze wadliwa, lecz niewzruszong decyzjg
nacjonalizacyjna; jak juz wczeéniej wskazano, decyzja, ktérg uznano
na wydang z naruszeniem prawa pozostaje bowiem w obrocie 1 wywo-
luje nadal skutki prawne odpowiadajgce jej stresci. Sgd powszechny
nie méglby zatem, jak sie wydaje, wbrew tej decyzji, uznacé, ze oddana
uzytkowania wieczyste nieruchomosé jest nieruchomoscig niepanstwo-
wg. Zachodzi tu istotna réznica w stosunku do decyzji, ktéra stanowi
bezposrednig przestanke oddania nieruchomosci w uzytkowanie wie-
czyste, a ktora, jak juz wskazano, nie wigze sgdu co do panstwowego
lub niepanstwowego charakteru nieruchomosci, dlatego ze jej trescig
nie jest stwierdzenie charakteru nieruchomosci, lecz decyzja co do od-
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dania jej w uzytkowanie wieczyste (i warunkéw umowy). Odmiennie
przedstawia sie istota deklaratoryjnej decyzji nacjonalizacyjnej ~ jest
nig stwierdzenie przej$cia nieruchomosci na rzecz Panstwa, trudno
zatem by sad powszechny moég? przej$¢ nad takg niewzruszong decyzja
do porzgdku dziennego.

Brak mozliwosci stwierdzenia niewaznosci deklaratoryjnej decy-
zji nacjonalizacyjnej, w sytuacji, gdy nieruchomos$¢ oddana zostala
w uzytkowanie wieczyste na podstawie czynnos$ci objetej rekojmia wia-
ry publicznej ksigg wieczystych sklania do jeszcze jednej refleks;ji.

Otoz jak wspomniano, rowniez deklaratoryjne decyzje korzystaja
z domniemania legalnosci, co oznacza, ze stwierdzony nimi stan praw-
ny, nawet jezeli decyzja jest wadliwa, wigze — do czasu jej wzruszenia —
strony i inne organy panstwowe. Z punktu widzenia legitymacji Skar-
bu Panstwa jako wlasciciela w obrocie nie ma istotnej réoznicy miedzy
decyzjg konstytutywng i deklaratoryjng. Skutkiem decyzji deklarato-
ryjnej jest uzyskanie tej legitymacji (nie jest to tylko questio facti, gdyz
decyzja wiaze strony i organy panstwowe) przez Skarb Panstwa oraz
jej utrata przez wlasciciela. Mozna zatem uznaé, ze w sytuacji, gdy
stwierdzenie niewaznosci decyzji nacjonalizacyjnej nie prowadzi do
odzyskania tej legitymacji przez bylego wlasciciela to wowczas, nalezy
przyjaé, ze decyzja wywolala nieodwracalny skutek prawny. Bedzie tak
nie tylko wowczas, gdy nieruchomos$¢ oddano odptatnie w uzytkowanie
wieczyste podmiotowi w dobrej wierze, ale takze w razie zbycia nieru-
chomosci na rzecz nabywcey chronionego rekojmig.

Interpretacja rozszerzajgca w omawianym przypadku analize nie-
odwracalnosci skutkéw prawnych, mimo ze moze budzi¢ watpliwosci,
ma jednak te istotng zalete, ze pozwala unikngé zbednego dualizmu
w ocenie skutkow prawnych decyzji w zaleznosci od tego, czy zostala
ona oddana w uzytkowanie wieczyste czy tez zbyta na rzecz nabywcy
chronionego rekojmia.

Wydaje si¢ takze, ze wskazane okolicznosci powinny przemawiaé
za tym, ze oba rodzaje decyzji nacjonalizacyjnych powinny by¢ ocenia-
ne réwnorzednie z punktu widzenia wywolanych przez nie skutkéw
prawnych: zaréwno decyzja konstytutywna, jak i decyzja deklaratoryj-
na moze skutki takie wywierac®!; stwierdzenie niewaznosci obu rodza-
jow decyzji wymaga analizy nieodwracalnosci tych skutkow stosownie
do przedstawionej wyzej koncepcji.

91 W doktrynie postepowania administracyjnego zwraca si¢ zresztg uwage na to,
ze podzial decyzji na konstytutywne i deklaratoryjne jest mocno niedoskonaly, gdyz
w obu rodzajach aktéw polaczone sg elementy deklaratoryjne i konstytutywne ~ decy-
dujgce znaczenie dla klasyfikacji ma jedynie proporcja tych elementéw — zob. J. Bor-
kowski [w:] Kodeks postegpowania administracyjnego..., s. 738.
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