UWM Studia Prawnoustrojowe 58

2022

DOI: 10.31648/sp.8107

Piotr Kobylski

Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny im. Kazimierza Pulaskiego
w Radomiu

ORCID: 0000-0002-0345-904X

p-kobylski@uthrad.pl

Decyzja wywlaszczeniowa —
ujecie teoretycznoprawne a praktyka sadowej
kontroli administracji

Uwagi wstepne

W dotychczasowej refleksji teoretycznej nad funkcjonowaniem praktyki
sadowej kontroli administracji eksponuje sie zazwyczaj znaczenie reaktywacji
sadownictwa administracyjnego. Jak trafnie zauwaza Janusz Borkowski, ,,od
przywroécenia sadowej kontroli administracji publicznej w 1980 r. prawne pod-
stawy regulacji postepowania sadowoadministracyjnego byly ztozone. (...) Ze
wzgledu na realizowanie prawa do sadu 1 wymiaru sprawiedliwo$ci, z zacho-
waniem zasady skargowosci jako wytaczne) podstawy wszczecia postepowania
sadowoadministracyjnego, moze pojawic¢ sie pytanie o zasadno§¢ odnoszenia
do orzekania w nim pojeé: »legalizm«, »oportunizme, ktére sa traktowane jako
zwiazane z czynnosciami podejmowanymi z urzedu w celu wykrycia niezgod-
noéci z prawem”!. Przedstawiona w niniejszej pracy problematyka decyzji wy-
wlaszcezeniowych taczy sie dodatkowo z pytaniami o ochrone prawa wtasnoéci.

Asumptem do napisania artykulu stata sie lektura postanowienia Sadu
Najwyzszego z 17 lipca 2020 r. w sprawie 111 CSK 9/182. Ot6z Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze ,wladanie uzyskane przez Skarb Panstwa w ramach imperium
moze by¢ posiadaniem samoistnym prowadzacym do zasiedzenia. O charak-
terze posiadania nie decyduje stan prawny, na podstawie ktérego objeto nie-

1J. Borkowski, Elementy oportunizmu w sqdowej kontroli administracji publicznej, [w:]
J. Géral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sqdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw
obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 20—21.

2 Postanowienie SN z 17 lipca 2020 r. sygn. akt III CSK 9/18, Lex nr 3048225.



236 Piotr Kobylski

ruchomoéé ani okolicznoéci uzyskania wtadania, tylko sposéb wladania odpo-
wiadajacy prawu wlasno$ci. Wladanie uzyskane przez Skarb Panstwa w ramach
imperium moze by¢ posiadaniem samoistnym prowadzacym do zasiedzenia.
O charakterze posiadania nie decyduje stan prawny, na podstawie ktorego
objeto nieruchomo$¢ ani okoliczno$ci uzyskania wladania, tylko sposéb wila-
dania odpowiadajacy prawu wlasnosci”. W judykaturze doéé powszechny stat
sie poglad, ze ostateczna decyzja administracyjna wiaze sad powszechny
z jedynym wyjatkiem dotyczacym decyzji tzw. bezwzglednie niewaznych
z uwagl na wydanie ich przez organ oczywiScie niewtasciwy badz bez zacho-
wania jakiejkolwiek procedury?. Dopiero decyzja uniewazniajaca wywlaszcze-
nie pozwala wystapi¢ z powdédztwem o wydanie nieruchomosci. Z tego tez
wzgledu zarzut co do braku inicjatywy zlozenia takiego powddztwa nie moze
zatem §wiadczyé o zawinionym zaniechaniu, ktérego brak mégt doprowadzié
do przerwania biegu zasiedzenia, lecz o racjonalnym podej$ciu do mozliwosci
uzyskania skutecznej ochrony w drodze powédztwa windykacyjnego dotycza-
cego takiej nieruchomoéci. Dopdki bowiem w obrocie funkcjonuje decyzja wy-
wlaszczeniowa, przedmiotowe powddztwo nie moze odnie$é skutku z uwagi na
to, ze Skarb Panstwa legitymuje sie nim dla wykazania przystugujacemu mu
prawa wlasnosci. W praktyce orzecznicze] przyjeto, ze prawo wlasnosci wyni-
ka z decyzji administracyjne) stwierdzajacej nabycie z mocy prawa wlasnosci
nieruchomo$ci, przy czym podstawa tej decyzji jest uprzednio wydana decyzja
wywlaszczeniowa?.

W zwiazku z przyjeciem pogladu, ze istota wniosku o stwierdzenie nie-
waznosci decyzji jest tylko wylaczenie jej z obrotu prawnego, a nie ustalenie
bezpodstawnoéci wywlaszczenia, pojawiaja sie rézne problemy. Istnienie za-
wieszenia biegu zasledzenia z uwagl na wystepowanie sity wyzszej powoduje
brak prawa do ,,skutecznego” dochodzenia wydania nieruchomoéci®. Pojawia
sie zatem pytanie, jakie nalezy podjaé kroki w celu dochodzenia lub ustalenia
albo zaspokojenia lub zabezpieczenia roszczenia. Gléwnym zamierzeniem ba-
dawczym niniejszego opracowania jest ustalenie zakresu tych czynnoéci. Celem
niniejszego artykutu jest ukazanie praktyki stosowania prawa i sadowej kon-
troli administracji na przyktadzie decyzji wywlaszczeniowej. Przedmiotem
opracowania jest wyrdznienie w ramach tytulowego zagadnienia sadowej kon-
troli administracji w wymiarze wykorzystania faktéw w procesie stosowania
prawa przez sady administracyjne. Dopelnieniem opracowania beda rozwaza-
nia dotyczace pogladéw Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazanych

3 Zob. uchwata SN z 30 grudnia 1992 r., sygn. akt I1I CZP 157/92, OSNC 1993, Nr 5, poz. 84;
uchwata SN z 15 maja 1994 r., sygn. akt III CZP 69/94, OSNC 1994, Nr 12, poz. 233; postanowie-
nie SN z 9 listopada 1994 r., sygn. akt III CRN 36/94, Lex nr 4151; postanowienie SN
z 7 czerwca 2000 r., sygn. akt ITT CKN 949/00, OSNC 2000, Nr 12, poz. 228.

4 Por. uchwata SN z 26 pazdziernika 2007 r., sygn. akt III CZP 30/07, Lex nr 309705; posta-
nowienie SN z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt III CSK 22/99, Lex nr 572037.

5 Por. S. Rudnicki, Nabycie przez zasiedzenie, Warszawa 2010, s. 121.
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w orzecznictwie, ktére mozna dzi§ uznawaé za historyczne, gdyz postepowanie
administracyjne prowadzone w trybie nadzoru na mocy art. 157 k.p.a.6, jak
1 w trybie wznowienia postepowania w zwiazku z art. 145 k.p.a. sq jedynie
etapami postepowania administracyjnego prowadzonego uprzednio w tej samej
sprawie w zwyklym trybie i zakonczonego decyzja ostateczna’.

Ogodlnie rzecz biorac, nalezy stwierdzi¢, ze przedmiotowe zagadnienie je-
dynie fragmentarycznie znajduje odzwierciedlenie w literaturze przedmiotu.
Wybér przedmiotu analizy podyktowany zostat zatem luka w literaturze pra-
wa. Stanowi to dodatkowa przestanke uzasadniajaca podjecie wskazanych
zadan badawczych. Warstwa teoretycznoprawna rozwazan koncentruje sie
W znacznej mierze na systemie gwarancji procesowych, ktérych zadaniem jest
doprowadzenie do uksztaltowania sie sytuacji okre§lonego podmiotu w sferze
prawa administracyjnego. Wyznaczone cele przesadzilty o wyborze ukltadu
opracowania 1 metod badawczych. Praca zaktada pluralizm metodologiczny.
Dwoma gtéwnymi metodami badawczymi, jakie zostaly wykorzystane w pra-
¢y, sa metoda dogmatyczno-prawna oraz metoda teoretyczno-prawna. Pomoc-
niczo wykorzystane zostaly metody: historyczno-prawna i analityczna, co
pozwolilo na zaprezentowanie przedmiotu badan z punktu widzenia jego ewo-
lucji, a przez to uzyskanie pelnego obrazu omawianej problematyki, 1 socjolo-
giczna, przy pomocy ktorej zostal okreslony spoteczny skutek sadowej kontro-
li administracji.

Decyzja wywlaszczeniowa

Nalezy zauwazy¢, ze decyzja wywlaszczeniowa posiada, procz typowych
sktadnikéw decyzji administracyjnej® (m.in. oznaczenie organu administracji
publicznej, data wydania czy oznaczenie strony lub stron)?, takze elementy
dodatkowel®. Przede wszystkim taka decyzja musi posiadaé ustalenie, na ja-
kie cele nieruchomoéé jest wywlaszczana. Zgodnie z art. 8 Konstytucji RP11
wywlaszczenie jest dopuszezalne wyltacznie na cele publiczne. Istotne znacze-
nie ma w tym wzgledzie art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Co
wazne, wyliczenie przyktadowych celow zawartych w ramach powyzszego

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2022 r., poz. 2000), dalej jako k.p.a.

7 Postanowienie NSA z 5 czerwca 1981 r., sygn. akt II SA 157/81, Lex nr 9624.

8 Art. 107 § 1 k.p.a.

9 Zob. G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogélne, Warsza-
wa 2003, s. 648—-679.

10 Art. 119 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami (t.j. Dz.U.
z 2021 r., poz. 1899 ze zm.), dalej jako u.g.n.

11 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (t.j. Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).



238 Piotr Kobylski

przepisu nie zamyka sie jedynie w obrebie jednego artykulu, bo —jak stusznie
zauwaza Magdalena Matecka-tiyszczek — pkt 10 omawianej regulacji wprost
stanowi, ze cele publiczne moga jeszcze by¢ okre§lone na gruncie innych ustaw
szczegblowych!2, W tym kontekécie poglad orzecznictwa jest jednoznaczny.
Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny, ,interpretacja art. 6 pkt 10 u.g.n.
(odsytajacego do celéw okreslonych w innych ustawach) musi by¢ dokonywana
z daleko posunieta ostroznoécia. Za cel publiczny nie moze byé uznawany
dowolny cel publiczny wskazany w innej ustawie, a tylko taki, ktéry miesci sie
w zamknietym katalogu konkretnych celéw albo wyraznie jest w innej ustawie
okreélony jako cel publiczny”!3. Ponadto decyzja wywlaszczeniowa wskazuje
przedmiot wywlaszczenia poprzez oznaczenie nieruchomosci wedtug ksiegi
wieczystej) badz zbioru dokumentéw oraz wedlug katastru nieruchomosci. Nie-
zbednym jest takze ustalenie praw podlegajacych wywlaszczeniu. Majac na
uwadze art. 112 ust. 2 u.g.n., ktory stanowi, ze wywlaszczenie nieruchomosci
polega na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wlasnoséci,
prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieru-
chomos$ci, nalezy stwierdzié¢, ze omawiany akt administracyjny ma istotny
wplyw na sfere prawa cywilnego. Trzeba bowiem zauwazyé, ze pozbawia
sie wta$ciciela, uzytkownika wieczystego, osobe, ktérej przystuguje ograni-
czone prawo rzeczowe przystugujacych im wzgledem nieruchomosci praw
in genere.

Kolgjnym istotnym zagadnieniem decyzji wywlaszczeniowe] jest kwestia
odszkodowania. Stosownie do art. 128 ust. 1 u.g.n. wywtaszczenie wlasnosci
nieruchomo$ci, uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego naste-
puje za odszkodowaniem na rzecz osoby wywlaszczonej, odpowiadajacym war-
tosci tych praw. Istnieja dwie formy odszkodowania. Pierwsza zaklada, ze
starosta okres§li wysoko§¢ odszkodowania po uzyskaniu odpowiedniej opinii
rzeczoznawcy majatkowego. Co wazne, nie oznacza to jednak, ze organ admi-
nistracji publicznej jest bezwzglednie zwiazany otrzymana opinia. Jak trafnie
zauwazytl Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, ,w postepowaniu
administracyjnym w sprawie o ustalenie odszkodowania za wywlaszczenie
(przejecie z mocy prawa) nieruchomosci, kluczowym 1 podstawowym dowodem
jest opinia rzeczoznawcy majatkowego o wartos$ci nieruchomosci, okre§lana
jako operat szacunkowy. Ocena, czy stronie przysluguje odszkodowanie
1w jakiej wysoko$ci, niewatpliwie nalezy do organu administracji wlasciwego
w przedmiocie ustalenia odszkodowania, za$ sporzadzony operat szacunkowy
stanowi opinie przygotowana w oparciu o wiedze specjalistyczna rzeczoznaw-
cy majatkowego, ktory jest dowodem niezbednym do ustalenia wysokos$ci od-

12 M. Malecka-Lyszczek, Decyzja wywtaszczeniowa jako decyzja administracyjna z uwzgled-
nieniem wptywu prawa konstytucyjnego i cywilnego na jej elementy, ,Swiat Nieruchomoéci” 2011,
nr 4(78), s. 46.

13 Wyrok NSA z 8 lutego 2021 r., sygn. akt I OSK 3767/18, Lex nr 3195661.
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szkodowania i wptywa bezpo§rednio na tre$é decyzji ustalajacej to odszkodo-
wanie nalezne stronie wywlaszczonej’4. Druga forma odszkodowania
zaklada ekwiwalent niepieniezny (odpowiednia nieruchomo$é zamienna).
Wazna w tym kontekécie jest zgoda ze strony wtaéciciela badz uzytkownika
wieczystego co do przyznania mu nieruchomos$ci zamiennej.

W judykaturze podkreéla sie, ze z treéci art. 131 ust. 1 u.g.n. wynika
wylacznie sposobno$§é, a nie obowigzek dostarczania przez organ w ramach
odszkodowana nieruchomo$ci zamiennej. Istotny w tej mierze jest ustawowy
zwrot: ,,moze by¢ przyznana [za aprobata podmiotu wywlaszczanego] odpo-
wiednia nieruchomoéé zamienna”. Trzeba zatem wywnioskowaé, ze omawiana
regulacja stanowi jedynie mozliwo$¢ przyznania nieruchomosci zamiennej,
o ile pozwalaja na to okolicznosci sprawy!®. W zwiazku z tym przepis art. 131
u.g.n. pozbawia witasciciela wywlaszczanej nieruchomoéci podstawy do zgto-
szenia skutecznego roszczenia o przyznanie nieruchomosci zamiennej, a za-
razem nie upowaznia organu administracji publicznej do przyznania takiej
nieruchomoéci bez aprobaty tego wtaécicielal®. Stosownie do art. 131 ust. 2
u.g.n. nieruchomo$é zamienna przyznaje sie z zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa, jezeli wywtaszczenie nastepuje na rzecz Skarbu Panstwa, lub z za-
sobu nieruchomoéci odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli
wywlaszczenie nastepuje na rzecz tej jednostki.

Konstrukcja oméwionych powyzej rozwiazan sprawia, ze polski system wy-
wlaszczeniowy jest obecnie raczej przypadkowym pomieszaniem dwéch mode-
li realizacji uprawnienia wywlaszczeniowego przyjetych w systemach panstw
demokratycznych. Pierwszy zaktada wejscie w zycie aktu planistycznego, kté-
ry wskazuje przeznaczenie nieruchomoéci na cel uzasadniajacy wywlaszczenie
(taki model obowigzuje m.in. w Niemczech). Drugi z kolei opiera sie na zatozeniu
wydawania ad hoc zezwolenia na realizacje inwestycji. ,,0 ile bowiem regulacje
odszkodowawcze odnosza sie do klasycznego modelu: plan miejscowy —
wywlaszczenie, o tyle od 2003 r. wywlaszczenia sa dokonywane gléwnie na
podstawie specustaw. Cecha wspdlng specustaw jest brak zwiazania ustale-
niami planéw miejscowych przy wydawaniu decyzji przejmujacych nierucho-
mosci. Nie stanowi to jednak przeszkody w rezerwowaniu bez jakichkolwiek
ograniczen czasowych prywatnych nieruchomoéci na cele publiczne”l”.

14 Wyrok WSA w Warszawie z 7 marca 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa 1942/18, Lex nr 3032045.

15 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 23 stycznia 2018 r., sygn. akt II SA/Kr 1511/17, Lex
nr 2464392.

16 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z 16 listopada 2009 r., sygn. akt II SA/G1 265/09, Lex
nr 589091.

1T M. Gdesz, Zasada korzysci w prawie wywlaszczeniowym, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego” 2022, nr 1(100), s. 38.
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Sadowa kontrola decyzji wydawanych przez organy
administracyjne

Jak trafnie zauwazaja Hubert Izdebski 1 Michat Kulesza, ustawa zasad-
nicza ,,z jednej strony zakonczyta proces przywracania tradycji, nadajac NSA
charakter sadu suwerennego, z tym ze na odpowiednie zmiany ustawodawcze
przewidziata okres pieciu lat. Z drugiej strony, nawiazujac do Konstytucji
marcowej, zapowiedziala wprowadzenie — w tym samym terminie — nizszych
sadéw administracyjnych”18. Warto zarazem podkresli¢ za Tadeuszem Wosiem,
ze obecnie zasade prawa do sadu tworza normy prawa konstytucyjnego, prawa
o ustroju sadéw, ale réwniez normy procesowe, ktére ksztattuja nie tyle prawo
do sadu, ale formutuja organizacje sadéw i okre§laja zakres ochrony prawne;j,
ktérej mozna dochodzi¢ w postepowaniu przed sadamil®. W art. 1 § 1 p.u.s.a.20
nakazano wrecz, aby sady sprawowalty wymiar sprawiedliwo$ci przez kontro-
le dzialalno$ci administracji publicznej. W opisanym kontekécie warto pod-
kresli¢ za Leszkiem Leszczynskim, ze ,nalozenie zaréwno spolecznego kon-
tekstu istoty prawa, jak i bardziej szczegdlowej kwestii spotecznej korekty
argumentacji jurydycznych (...) na obowigzujacy w Polsce model sadowej kon-
troli administracji wywoluje (...) charakterystyczne dla tego rodzaju orzekania
sadowego problemy”2l. Nie dziwi zatem postulat, by ustawodawca kreowal
takie regulacje ustawowe, aby granicami przedmiotowymi prawa do sadu ob-
jac dalsze formy wykonywania administracji publicznej. Ot6z tre$é przepisu
art. 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny22 razem z przepisa-
mi art. 177 1 184 Konstytucji RP kreuja pewnego rodzaju luke, determinujac
W obowigzujacym stanie prawnym kategorie spraw pozostajacych poza zakre-
sem wlasciwosci sadéw cywilnych oraz sadéw administracyjnych?3. T. Wo$
powyzsze problemy uzasadnia tym, ze ustawodawca w najwazniejszych regu-
lacjach prawnych dotyczacych zadan, organizacji oraz postepowania przed
sadami administracyjnymi wewnetrznie sprzecznie 1 wbrew zalozeniom Kon-
stytucji RP ustalit zadania i funkcje, ale takze 1 zakres kompetencji sadéw

18 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2000,
s. 235.

19T, Wo$, Dwuinstacyjne sqdownictwo administracyjne a konstytucyjne prawo do rozpatrzenia
sprawy ,bez nieuzasadnionej zwtoki”, ,Panistwo i Prawo” 2003, nr 8, s. 20—24.

20 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (t.j. Dz.U.
z 2021 r. poz. 137 ze zm.).

21 1. Leszczynski, Spoteczny kontekst prawa — ujecie teoretycznoprawne a praktyka stosowa-
nia prawa i sadowej kontroli administracji, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2012, nr 3(42), s. 45.

22 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 1360), dalej
jako k.c.

23 M. Bogusz, Granice przedmiotowe prawa do sqdu w sprawach z zakresu administracji
publicznej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, t. 13, s. 356—364.
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administracyjnych?4. Typowym tego przyktadem sa spory kompetencyjne,
ktére zostaja rozstrzygane przez sady administracyjne, przesadzajac w ten
sposéb o wlasciwosci miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego,
samorzadowymi kolegami odwolawczymi i miedzy tymi organami a organami
administracji rzadowej2?.

Co do pozostalych probleméw, w pierwszej kolejnosci nalezy zwrécié uwa-
ge na zakres sadowej kontroli, ktéra nie obejmuje samodzielnego ustalania
stanu faktycznego przez sady administracyjne. To samo tyczy sie przepisu
art. 106 § 3 p.p.s.a.26 Jak trafnie zauwazyl Naczelny Sad Administracyjny,
zadaniem wspomnianej regulacji nie jest sposobno§é ponownego czy tez uzu-
pelniajacego ustalenia stanu faktycznego w sprawie, ale umozliwienie sadowi
dokonania oceny z punktu widzenia zgodnoséci z prawem??. Dla analizowane-
go zagadnienia jest to istotne dla sporno$ci omawianej kwestii, bowiem sad
administracyjny nie moze oceni¢ dgzen wnioskodawcy do pozbawienia wtada-
jacego posiadania samoistnego, wymaganego do zasiedzenia. Ponadto ustawo-
dawca nie przewidziat odestan pozasystemowych, ktére prowadzityby do bez-
poséredniego wykorzystania warto$ci 1 faktéw przy orzekaniu. Wprawdzie
w nauce prawa wskazuje sie na ewidentna potrzebe objecia sadowa kontrola
administracji tych elementéw administracyjnego procesu decyzyjnego oraz
tre$ci samej decyzji, to jednak ,nie oznacza to (...), ze nie trzeba ostroznie
podchodzié¢ do mozliwosci zblizenia modelu kontroli administracji 1 orzekania
w ramach sadownictwa powszechnego z punktu widzenia ustalania faktéw”28.

Pozostaje wobec tego do rozwazenia konieczno$é uwzglednienia przez sady
powszechne skutkéw prawnych orzeczen organéw administracyjnych, tym
bardziej ze ma ona swoje uzasadnienie w rozgraniczeniu drogi sadowe] oraz
administracyjnej, chociazby na mocy art. 2 § 3 i art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c.2?
i1art. 16 § 11 art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. Przedstawiony tok rozumowania przeko-
nuje, ze sad powszechny nie moze w toku prowadzonego postepowania oceniac
decyzji administracyjnych pod wzgledem ich potencjalnej niewaznoéci.

Powyzszy wywod warto uzupetnié o fakt, ze ustawodawca wprowa-
dzit instrumenty wzmacniajace pozycje witasciciela nieruchomosci wraz
z chwila wej$cia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy Kodeks postepowania administra-

24 T Wo§, Postepowanie sqdowoadminstracyjne, Warszawa 2010, s. 26—27.

25 Por. B. Adamiak, Rozgraniczenia wtasciwosci sqdéw w polskim systemie prawnym, [wi]
J. Goéral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), op. cit., s. 14-15.

26 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 329 ze zm.), dalej jako p.p.s.a.

2T Wyrok NSA z 9 lipca 2019 r., sygn. akt I GSK 1288/18, Lex nr 2706862.

28 1. Leszczynski, op. cit., s. 47.

29 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1805 ze zm.), dalej jako k.p.c.
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cyjnegos0 z dniem 1 wrzeénia 1980 r. Z tym tez dniem wdrozono do porzadku
prawnego mozliwo$¢ sadowej kontroli wydawanych decyzji administracyjnych,
a ponadto pozwolono stronom na uzyskanie stwierdzenia niewaznoéci decyzji
administracyjnej z przyczyny razacego naruszenia prawa!. Odnoszac sie za-
tem wprost do istoty niniejszego opracowania, trzeba podkresli¢, ze rezultat
postepowania w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci decyzji dotyczy wy-
lacznie wybranych elementéw stanu faktycznego, w zadnym jednak wypadku
nie nosi cech bezposrednio$ci, o jakich mowa w art. 123 § 1 pkt 1 k.c.

Majac zatem na uwadze powyzsze, jak réwniez skomplikowane stosunki
prawne, jakie wynikaja z okreslenia modelu sadowej kontroli administracji,
w celu uzyskania skutku w postaci przerwania biegu terminu zasiedzenia byty
wlasciciel nieruchomoéci powinien ,wystapi¢ réwnolegle z powdédztwem win-
dykacyjnym i na podstawie art. 177 § 1 pkt 3 w zw. z art. 13 § 2 k.p.c. ztozy¢
wniosek o zawieszenie postepowania do czasu rozstrzygniecia sprawy admi-
nistracyjnej (...) bez uprzedniego wyeliminowania z obrotu decyzji wywlaszcze-
niowej, powddztwo windykacyjne byloby nieskuteczne, wobec czego jego wy-
taczanie nie mialoby praktycznego sensu”32.

Rozwazajac powyzsza sytuacje prawna, nie sposéb nie nawigzac do dys-
kusji o modyfikacji przepiséw regulujacych postepowanie w przedmiocie stwier-
dzenia niewazno$ci ostatecznej decyzji administracyjnej. Ot6z nowela z dnia
11 sierpnia 2021 r. ustawodawca skrécit terminy nie tylko zlozenia wniosku
o wszczecie takiego postepowania, ale réwniez przed uplywem ktérego organ
ma sposobno$é stwierdzié niewazno$é decyzji kontrolowanejs3. Jak wynika
z uzasadnienia do projektu niniejszej nowelizacji34, powyzszy zabieg podykto-
wany zostal konieczno$cia dostosowania prawa do orzeczenia Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 12 maja 2015 r. Trybunat uznal, ze przepis art. 156 § 2 k.p.a.
,w zakresie, w jakim z uwagi na znaczny uptyw czasu od dnia doreczenia lub
ogloszenia decyzji, na podstawie ktorej strona nabyta prawo lub ekspektatywe
prawa, nie wylacza dopuszczalno$ci stwierdzenia jej niewazno§ci z przyczyny
okreélonej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.”35. Z tego wzgledu przywolana modyfi-
kacja przepiséw wdrozyta regule, ze nie mozna stwierdzaé¢ niewaznoéci decy-
zji w stosunku do kazdej z przestanek z przepisu art. 156 § 1, jezeli od dnia

30 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie
ustawy Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 1980 r., Nr 4, poz. 8).

31 Zob. uchwala SN z 15 grudnia 1984 r., sygn. akt III AZP 8/83, Lex nr 9487.

32 J. Kolacz, ,,Bezposredniosé” czynnosci przerywajgcych bieg zasiedzenia nieruchomosci
objetych decyzja wywtaszczeniowq. Glosa do postanowienia SN z dnia 17 lipca 2020 r., III CSK
9/18, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2021, nr 7-8, s. 31.

33 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyj-
nego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1491).

34 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyj-
nego, druk nr 1090, Warszawa 2021, s. 1, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/BCF5DD9FF-
9CEF7DFC12586B7003640D8/%24File/1090.pdf (data dostepu: 30.09.2022).

35 Wyrok TK z 12 maja 2015 r., sygn. akt P 46/13 (Dz.U. z 2015 r., poz. 702).
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doreczenia lub ogloszenia uplyneto 10 lat, a takze gdy decyzja wywolata nie-
odwracalne skutki prawne. W kontekécie jednak tytulowego zagadnienia szcze-
gblne znaczenie ma nowo dodany art. 158 § 3 k.p.a., w ktérym wprowadzono
termin, po uplywie ktérego w ogdle nie mozna wszczaé postepowania w spra-
wie stwierdzenia niewaznosci decyzji. W ten sposéb organ nadzoru, ktéry
stwierdzitby przestanki niewaznos$ci z art. 156 § 1 k.p.a., nie moze juz stwier-
dzié niewaznoéci decyzji sprzed ponad 10 lat, a jego aktywno§é musi ograniczy¢
sie do stwierdzenia wydania takiej decyzji z naruszeniem prawa. Tu z kolei
warto dodaé, ze jezeli z taka decyzja wiaze sie szkoda, to w zadnym razie nie
zamyka to drogi sadowej w sprawie o odszkodowanie. Problemem pozostaje
jednak watpliwo$é co do regulacji intertemporalnej, na ktora zwrocit uwage
Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego®6.
Nalezy bowiem przychyli¢ sie do tegoz wniosku, ze na skutek przywotanych
zmian z dniem 16 wrzeénia 2021 r. postepowania o stwierdzenie niewaznosci,
w ktérych badano decyzje, od ktérej doreczenia lub ogloszenia w momencie
wszczecia postepowania nadzorczego uplynelo wiecej niz 30 lat, ulegna z mocy
prawa zakonczeniu. W tym brzmieniu przepisu art. 2 ust. 2 omawianej nowe-
li Rzecznik Praw Obywatelskich dopatruje sie sprzecznoéci z art. 2, art. 45
ust. 1, art. 77 ust. 2 oraz 64 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji RP. W konsekwencji
strony tego postepowania nadzwyczajnego nie maja mozliwoéci uzyskania
merytorycznego rozstrzygniecia zaréwno przed organem administracyjnym,
jak 1 sadem administracyjnym.

Skuteczne dochodzenie roszczen na drodze
postepowania cywilnego

Odnoszac powyzsze uwagi do przedstawionych na wstepie zalozen, nalezy
stwierdzi¢, ze dla oceny, czy w danym stanie faktycznym doszlo do zawieszenia
biegu zasiedzenia, konieczne jest ustalenie faktéw dotyczacych konkretnej
sytuacji zwigzanej z wlascicielem, przeciwko ktéremu ma biec zasiedzenie,
poniewaz przestanki wystapienia sily wyzszej w powyzszym rozumieniu
musza, by¢ rozwazane na tle danego, zindywidualizowanego stanu faktyczne-
2037, Z tego tez wzgledu wykazanie przystugiwania uczestnikom w sprawie
z wniosku o zasiedzenie prawa wtasno$ci nieruchomosci, wbrew jednoznacz-
nemu brzmieniu ostatecznej decyzji administracyjnej, nie moze nastapic
w toku postepowania cywilnego, a to wobec zwigzania sadu powszechnego
ta decyzja oraz z uwagi na tre$¢ art. 2 § 11 § 3 k.p.c. Zakwestionowanie ta-

36 Wniosek Rzecznika Prawa Obywatelskich do Trybunalu Konstytucyjnego z 28 grudnia
2021 r., s. 5, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/2021-12/Wniosek_TK_Kpa_28.12.2021.pdf
(data dostepu: 30.09.2022).

37 Por. postanowienie SN z 22 listopada 2011 r., sygn. akt III CSK 26/11, Lex nr 1129184.
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kiej decyzji moze nastapi¢ wylacznie w trybie postepowania administra-
cyjnego.

7 jednej strony ,,objecie nieruchomos$ci na podstawie decyzji wywlaszcze-
niowej jest oceniane jako istniejaca obiektywnie okoliczno§é faktyczna prze-
sadzajaca sposob wtadania oraz stan §wiadomosci, kwalifikowane jako rozpo-
czecie posiadania samoistnego w dobrej wierze”38. Z drugiej strony nie
przesadza sie jednak o dobrej wierze w kazdym przypadku, a z pewno§cia nie
w przypadku, kiedy strona postepowania w sprawie o zasiedzenie wiedziala
lub powinna wiedzieé¢, ze uzyskanie przez nia posiadania nastapito z oczywi-
stym i razacym naruszeniem prawa’9. W efekcie zwrot nieruchomoéci chociaz
dotyczy przedmiotu objetego wywtaszczeniem, ma wymiar pierwotnego naby-
cia wlasno$ci, czego dowodzi chociazby fakt, ze realizowany jest w stanie wol-
nym od obcigzen?. Na marginesie warto jedynie dodaé, ze sposéb uzyskania
wlasnosci panstwowej, jak 1 cechy nabywcy nie powinny wplywacé na
réznicowanie regul nabywania gruntéw w drodze zasiedzenia. Niniejsze zasady
bowiem sg dostosowane do norm wyznaczajacych ramy ochrony wtasnoscil.

Zasadnicza watpliwo$é nasuwajaca sie w zwigzku z tym zapatrywaniem
dotyczy jednak zastosowania konstrukeji zawieszenia biegu zasiedzenia z po-
wodu sity wyzszej przed 1989 r. Jak zauwaza Leszek Jantowski, je§li z uwagi
na powszechna praktyke stosowania obowiazujacych przepiséw nie byto fak-
tycznych szans uzyskania korzystnego dla uprawnionego orzeczenia, to taki
stan nalezatoby utozsamiaé nawet ,ze stanem zawieszenia wymiaru sprawie-
dliwoéci™2. Trafnie jednak zauwaza Marcin Wiacek, ze ,,niejednokrotnie (...)
normy miedzyczasowe nakazuja stosowanie do prawnej oceny okreslonego
stanu faktycznego regulacji obowiagzujacych w dniu zaistnienia tego stanu
faktycznego™3. Naduzycia prawa zdarzajace sie w realiach poprzedniego ustro-
ju politycznego nierzadko wykluczaty de facto mozliwo$é przypisania w ogéle
wykonywania samoistnego wladztwa nad nieruchomoscia. W konsekwencji
brak mozliwo$ci skutecznego dochodzenia roszczen zwigzanych z ochrong
przyshugujacego prawa wtasnoéci co do zasady prowadzito do zawieszenia bie-
gu zasiedzenia w okresie istnienia takiego stanu?4. Sytuacje takie wskazane

38 Postanowienie SN z 17 lipca 2020 r., sygn. akt ITT CSK 9/18, Lex nr 3048225.

39 Por. M. Gérski, J.P. Gérski, [w:] A. Gérski (red.), Zasiedzenie nieruchomosci w praktyce,
Warszawa 2022, s. 68—71.

40 Zob. wyrok SO w Krakowie z 15 stycznia 2014 r., sygn. akt IT Ca 2184/13, Lex nr 1851325.

41 Por. P. Fiedorczyk, A. Stawarska-Rippel, On the Possibility of Acquisitive Prescription by
the State of Real Properties Unlawfully Seized under the Provisions of the 1944 Agrarian Reform
Decree, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2021, vol. XXX, nr 4, s. 162.

42 1,. Jantowski, Art. 175 Odpowiednie stosowanie przepiséw o przedawnieniu, [w:] M. Bal-
wicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, 2022, Lex.

43 M. Wiacek, Pytanie prawne sqdu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011,
s. 221-222.

44 Por. B. Kordasiewicz, [w:] Z. Radwanski (red.), Prawo cywilne — czesé ogélna, seria: System
Prawa Prywatnego, t. 2, Warszawa 2010, s. 653.



Decyzja wywlaszczeniowa — ujecie teoretycznoprawne... 245

zostaly w uzasadnieniu uchwaly Sadu Najwyzszego z 6 pazdziernika 2007 r.
w sprawie III CZP 30/07%°. Z tego wzgledu za poczatkows date biegu zasie-
dzenia nalezy przyjaé dzien 29 grudnia 1989 r., jako dzien uchwalenia ustawy
o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, ktéra wprowadzono
konstytucyjna zasade panstwa prawnego6.

Uwagi koncowe

Zakonczenie wypada zaczaé od konstatacji, ze ,,obywatel, jako podmiot
w demokratycznym panstwie, nie moze by¢ poddany niepewnosci do stosowa-
nia przez administracje prawa. Musi wiedzieé, jakie sa ogélne reguly inter-
pretacji przepiséw prawa materialnego, powinien znaé swoje uprawnienia
podczas postepowania przed organem administracji, czy wreszcie zasady jej
organizacji. Obywatel ma takze uprawnienie do kontrolowania i oceny admi-
nistracji”*’. Praktyka dostarcza z kolei wielu dowodéw potwierdzajacych teze,
ze prawo administracyjne jest gatezig ztozona oraz dynamiczna, ktora ,ulega
wplywom zmian ustrojowych 1 politycznych, jak réwniez gospodarczych i spo-
lecznych. Jednoczeénie jest prawem niezwykle istotnym dla obywateli, ponie-
waz obejmuje normy dotyczace ich zycia codziennego, okreslajac tresé ich praw
i obowiazkéw oraz gwarantujac ich realizacje™8. Nie od razu zreszta w judy-
katurze dopuszczono mozliwoéé kontroli sadowo-administracyjnej decyzji do-
tyczacych stwierdzenia niewaznos$ci badz wznowienia postepowania decyzji
wydanych w postepowaniach wszczetych przed wejSciem w zycie ustawy
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy Kodeks poste-
powania administracyjnego. Wskazywano na art. 14 niniejszej ustawy, ktory
zakladatl, ze przepisy k.p.a. o zaskarzaniu do sadu decyzji administracyjnych,
z powodu ich niezgodno$ci z prawem, stosuje sie do decyzji wydanych w spra-
wach, w ktorych postepowanie zostalo wszczete po wejéciu w zycie niniejszej
ustawy?9. W rezultacie Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt, ze ,w rozu-
mieniu art. 14 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Admi-
nistracyjnym oraz o zmianie ustawy Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. Nr 4, poz. 8) za date wszczecia postepowania w sprawie rozpoznawanej

45 Uchwata SN z 26 pazdziernika 2007 r., sygn. akt III CZP 30/07, Lex nr 309705.

46 Szerzej: M. Zubik, Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego
1 wybranych sqdéw, Warszawa 2008, s. 18—19.

47T P. Szustakiewicz, Ogdlne zasady postepowania administracyjnego, [w:] M. Bidzinski,
K. Golat, P. Szustakiewicz (red.), Postepowanie administracyjne. Poradnik praktyczny, Warszawa
2009, s. 60.

48 J. Smarz, [w:] J. Smarz (red.), Ztozonosé materialnego prawa administracyjnego, Radom
2018, s. 4.

49 Postanowienie SO w Krakowie z 15 stycznia 2014 r., sygn. akt II Ca 2184/13, Lex
nr 1851325.
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w trybie nadzoru (art. 157 k.p.a.) lub w trybie wznowienia postepowania (art.
145 k.p.a.) przyjmuje sie date wszczecia postepowania w zwyktym trybie (tryb
instancyjny), przy czym przez pojecie »sprawy« nalezy rozumieé tozsamosé
stosunku materialnoprawnego, a nie poszczegolne fazy postepowania dotycza-
ce tego samego stosunku materialnoprawnego”®0. Z tych przyczyn — poza pew-
nymi wyjatkami o charakterze jednak generalnym — nie byto mozliwe doko-
nanie kontroli sadowo-administracyjnej choéby decyzji wydanej w sprawie
o stwierdzenie niewaznosci decyzji np. w pazdzierniku 1980 r., gdy sprawa ta
zostala wszczeta np. w sierpniu 1980 r., a wiec przed wejéciem w zycie ustawy
z dnia 31 stycznia 1980 r. Modyfikacja powyzszej reguty stala sie dopiero
uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej 1 Administracyjnej Sadu Najwyzszego
z 15 grudnia 1984 r. w sprawie III AZP 8/83. Stwierdzono wéwczas, ze ,,decy-
zja organu administracji panstwowej uchylajaca albo zmieniajaca ostateczna,
decyzje tego organu lub organu nizszego stopnia albo stwierdzajaca jej nie-
waznos§¢ (art. 154, 155, 161-163 oraz 156 k.p.a.), jak réwniez decyzja wydana
w ramach przepiséw o wznowieniu postepowania przez organ pierwszej in-
stancji (art. 150 § 1 k.p.a.) jest decyzja wydana w pierwszej instancji, a nadto
ze decyzja organu administracji panstwowej zmieniajaca lub uchylajaca decy-
zje ostateczna w trybie art. 200 § 2 k.p.a. jest decyzja wydang w drugiej in-
stancji. Od decyzji takiej, jak rowniez od decyzji wydanej w tym trybie przez
naczelny organ administracji panstwowej, dzialajacy jako organ pierwszej
instancji, przystuguje stronie wytacznie skarga do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, chyba ze jest to decyzja uchylajaca decyzje organu pierwszej in-
stancji 1 przekazujaca sprawe do ponownego rozpatrzenia. Natomiast decyzja
wydana w trybie art. 200 § 2 k.p.a. przez organ pierwszej instancji stopnia
podstawowego lub wojewddzkiego na skutek skargi prokuratora jest decyzja
wydang w pierwszej instancji, od ktorej przystuguje odwotanie do wiasciwego
organu odwolawczego®l. Z powyzszej tezy poplynela istotna konsekwencja.
Warto tu wskazaé chociazby stanowisko Sadu Najwyzszego zawarte w uchwa-
le sktadu 7 sedziéw z 14 czerwca 1991 roku w sprawie 111 AZP 2/91. Przyjeto
zatem, ze ,,decyzje, wydane w sprawach o wznowienie postepowania (art. 145
k.p.a.) lub o stwierdzenie niewaznosci decyzji (art. 156 k.p.a.), w postepowa-
niach wszczetych po dniu wejécia w zycie ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy Kodeks poste-
powania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8), moga by¢ zaskarzone do sadu
administracyjnego”®2. Przywolane rozwazania sklaniaja do nastepujacych
wnioskéw. Przede wszystkim celem wznowionego postepowania i uchylenia
dotychczasowej decyzji ostatecznej jest cofniecie sprawy do odpowiedniego sta-

50 Postanowienie NSA w Warszawie z 5 czerwca 1981 r., sygn. akt IT SA 157/81, Lex nr 9624.
51 Uchwala SN z 15 grudnia 1984 r., sygn. akt 111 AZP 8/83, Lex nr 9487.
52 Uchwala 7 sedziéw SN z 14 czerwca 1991 r., sygn. akt III AZP 2/91, Lex nr 9530.
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dium zwyklego postepowania instancyjnego. Oznacza to, ze decyzja co do me-
riti jest wydawana jak gdyby sprawa nie byta w danej instancji rozstrzygana.
W zwiazku z tym organ wydajacy nowa decyzje stosuje przepisy, ktore obo-
wiazuja w dniu orzekania. Przez pojecie ,,sprawy” nalezy rozumieé tozsamos§é
stosunku materialnoprawnego, a nie poszczegdlnych faz postepowania doty-
czacego tego samego stosunku materialnoprawnego. Poza tym jak, trafnie
stwierdzit Sad Najwyzszy, ,,zawieszenie wymiaru sprawiedliwo$ci z przyczyn
politycznych, prowadzace do zawieszenia biegu terminu zasiedzenia nierucho-
mos$ci na podstawie art. 121 pkt 4 w zwiazku z art. 175 k.c., moze by¢ brane
pod uwage jedynie w czasie istnienia Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, naj-
pézniej do lipca 1989 r.”%3. Przy dyskusji o wprowadzeniu do polskiego porzad-
ku prawnego w latach 80. ubiegtego wieku omawianych uregulowan dotycza-
cych kontroli sadowej decyzji administracyjnych, w tym instytucji
stwierdzenia niewaznoé$ci decyzji, nie mozna zatem pomina¢ niemoznosci uchy-
lenia aktu wtadczego — decyzji administracyjnej, ktéra wydana zostata
w warunkach zaniku panstwa prawnego, a stwierdzenie jej niewaznosci
w tym czasie nie bylo mozliwe ze wzgledu na warunki ustrojowo-polityczne.
Niewatpliwie do ustalenia momentu, w ktéorym ustal stan zawieszenia biegu
zasiedzenia spowodowany sita wyzsza miarodajna, jest chwila, w ktérej upraw-
niony moégt faktycznie podjaé starania o odzyskanie nieruchomoséci. Nalezy
zatem wyraznie zaznaczy¢ role ograniczen czasowych. Ustawodawca coraz
czescie) je wprowadza, chcac wyeliminowaé z obrotu prawnego decyzje osta-
teczne. Co ciekawe, dla rozwigzan systemowych, takich jak przywotana po-
wyzej nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 11 sierp-
nia 2021 r., wzorem mogg by¢é incydentalne zabiegi legislacyjne, tzw.
specustawy. Modelowym wrecz przykladem staje sie specustawa przesylowa®*
w konteks$cie ograniczen co do mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji.
Na mocy przepisu art. 25 ust. 5 specustawy przesylowej w postepowaniu przed
organem wyzszego stopnia oraz przed sadem administracyjnym nie mozna
stwierdzi¢ niewaznoéci w catosci decyzji administracyjnych, gdy wada do-
tknieta jest tylko cze$é decyzji strategicznej inwestycji w zakresie sieci prze-
sytowej, nieruchomosci lub dzialtki. Z kolei w ustawie o Centralnym Porcie
Komunikacyjnym wskazano, ze nie stwierdza sie niewaznoéci decyzji, jezeli
wniosek o stwierdzenie niewaznoéci zostal zlozony po uplywie 60 dni®?,
w ktérym decyzja stata sie ostateczna, a w przypadku postepowania przed
sadem administracyjnym nie stwierdza sie jej niewaznos$ci w catosci, gdy

53 Postanowienie SN z 23 maja 2013 r., Lex nr 1347813.

54 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w zakresie sieci przesytowych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 273 ze zm.).

55 Art. 94 ust. 1 ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunikacyjnym
(t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 1354 ze zm.).
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decyzja dotknieta jest wada tylko w odniesieniu do niektérych nieruchomosci
lub dajacych sie wyodrebnié ich czesci mogacych funkcjonowaé zgodnie z prze-
znaczeniem®®. Skoro wybrane regulacje niewatpliwie stanowig istotna mody-
fikacje w zakresie omawianego trybu nadzwyczajnego, mozna zastanowié sie
nad ich wprowadzeniem bezpo§rednio do przepisow k.p.a. Jest to uzasadnione
chociazby kwestia ochrony praw majatkowych 1 watpliwoéci z tym zwiazanych
Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory w sierpniowej noweli przepiséw k.p.a.
dostrzegt ingerencje w konstytucyjne prawa i wolnosci obywateli®”.
Zamykajac rozwazania nad powyzsza problematyka, rozwigzania prawne
w tym zakresie powinny by¢ na tyle precyzyjne, by dostrzec ewentualne ele-
menty oportunizmu w sadowe]j kontroli administracji publicznej. Do tego jednak
potrzebne bytyby konkretne zmiany, jak chociazby te dotyczace ,,bezposrednie-
go okreSlenia przez sady administracyjne normatywnych konsekwencji faktéw
poprawnie ustalonych w postepowaniu administracyjnym”28. W oparciu
o przywolane przyktady z praktyki orzeczniczej prima facie wydawaé by sie
mogto to niezbedne dla sadowej kontroli administracji w wymiarze wykorzy-
stania faktéw w procesie stosowania prawa przez sady administracyjne. Ak-
tualnie materiat dowodowy zebrany przez sad moze co najwyzej postuzy¢ kon-
troli kompletnosci materialu zgromadzonego w aktach administracyjnych
sprawy, a w konsekwencji prawidlowosci opartych na nich ustalen organu
w zakresie stanu faktycznego. Sad odnosi sie do wynikéw postepowania ad-
ministracyjnego. Oznacza to, ze przywotane zmiany moglyby ograniczy¢ sie
do postulatu, by postepowanie dowodowe moglto prowadzi¢ do dokonywania
ustalen, ktére zmierzatyby do merytorycznego rozstrzygniecia sprawy zata-
twianej decyzja administracyjna. Majac jednak na uwadze role skutkow praw-
nych orzeczen organéw administracyjnych, de lege ferenda nalezatoby uzupel-
ni¢ w procedurze sadowoadministracyjnej uregulowania dotyczace takze
dowoddw 1 sposobu ich przeprowadzenia. W konsekwencji od rozstrzygniecia
w ramach postepowania administracyjnego przystugiwataby skarga do sadu
administracyjnego, ktory rozstrzygatby sprawe merytorycznie, a nie ograniczyt
sie jedynie do uchylenia decyzji. W ten sposéb ciezar rozstrzygania spraw
administracyjnych zostalby przeniesiony na sagdownictwo administracyjne.
Wydaje sie zreszta, ze ustawodawca poczynit juz w tym kierunku pierwszy
krok, wprowadzajac do p.p.s.a. art. 145a uprawniajacy wojewodzkie sady ad-
ministracyjne do wydawania wyrokéw, ktore zobowigzuja do merytorycznego
sposobu rozstrzygniecia lub zalatwienia sprawy administracyjnej przez organ9.
Realizacja przywotywanych postulatéw mogtaby w rezultacie doprowadzié¢ do

56 Art. 95 ust. 1 ustawy o Centralnym Porcie Komunikacyjnym.

57 Wniosek Rzecznika Prawa Obywatelskich..., s. 7.

58 1,. Leszczynski, op. cit., s. 47.

59 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2015 r., poz. 658).
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ograniczenia postepowania administracyjnego do jednej instancji. De lege fe-
renda prawo do odwolania sie od decyzji odbywaloby sie na poziomie wojewddz-
kiego sadu administracyjnego.
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Summary

Expropriation decision — theoretical and legal approach
and the practice of judicial control of the administration

Keywords: administrative law, administrative decision, interruption of the course of acquisitive
prescription, annulment of the administrative decision.

In the judicature, it has become quite common to believe that the final
administrative decision is binding on the common court, with the only excep-
tion concerning the so-called absolutely unimportant due to their issuance by
an obviously inappropriate authority, or without following any procedure. Only
the decision annulling the expropriation allows you to bring an action for real
estate. Due to the adoption of the view that the essence of the application for
the annulment of the decision is only to exclude it from legal circulation, and
not to establish the groundlessness of the expropriation, various problems
arise. The existence of the suspension of the course of acquisitive prescription
due to force majeure results in the lack of the right to an “effective” recovery
of the real estate. Therefore, the question arises as to what steps should be
taken to pursue or establish, or to satisfy or secure a claim. The main research
goal of this study is to determine the scope of these activities. The purpose of
this article is to present the practice of applying the law and judicial control
of administration in the example of an expropriation decision. The subject of
the study is to distinguish within the title issue, judicial control of admini-
stration in the dimension of the use of facts in the process of law application
by administrative courts. The considerations lead to the conclusion that de
lege ferenda, specific changes are needed, such as those concerning the deter-
mination by administrative courts of the normative consequences of facts cor-
rectly established in administrative proceedings.



