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Scalanie gruntów 

POWRÓT  
DO SPRAWY 
PO LATACH
Ugruntowany w ostatnich latach w orzecznictwie NSA pogląd 
dopuszczający możliwość stwierdzenia nieważności ostatecz-
nej decyzji administracyjnej w jej części1 otwiera drogę do 
weryfikacji w trybach nadzwyczajnych wadliwych decyzji za-
twierdzających m.in. projekty scalenia i wymiany gruntów. 

DARIUSZ FELCENLOBEN

W spomniana zmiana linii 
orzecznictwa NSA dotyczy 
m.in. zakresu stosowania 

przepisów ograniczających możliwość 
stwierdzenia nieważności decyzji admi-
nistracyjnych (156 § 2 kpa), w szczegól-
ności z powodów zaistnienia nieodwra-
calnych skutków prawnych2. W efekcie 
obecnie coraz częściej właściwe organa 
decydują się – po stwierdzeniu zaistnie-
nia przesłanek, o których mowa w art. 
156 § 1 kpa – na rozstrzygnięcia kasacyj-
ne, pozostawiając organowi pierwszej in-
stancji decyzję merytoryczną w sprawie, 
w tym badanie skutków prawnych, ja-
kie wycofana z obiegu prawnego decyzja 
(w części) wywołała. Po wielu latach od 
zakończenia postępowania scaleniowe-
go powrót do sprawy w wyniku stwier-
dzenia nieważności wadliwej decyzji za-
twierdzającej projekt scalenia gruntów 
powoduje, iż pojawia się przy tej oka-
zji wiele wątpliwości interpretacyjnych 
związanych z koniecznością prowadze-
nia dalszego postępowania przez organ 

pierwszej instancji (starostów). Proble-
my te dotyczą w szczególności tych przy-
padków, w których staroście pozostawio-
na jest ocena nieodwracalności skutków 
prawnych, jakie wywołała bezpośrednio 
wadliwa decyzja scaleniowa, czy też oce-
na możliwości odwrócenia stanów praw-
nych zaistniałych w okresie późniejszym 
w wyniku innych zdarzeń prawnych, 
będących pośrednio jej rezultatem. Po-
dejmujący po latach postępowanie sca-
leniowe organ pierwszej instancji, wyko-
nując decyzję kasacyjną, zobowiązany 
jest w pierwszej kolejności do przywró-
cenia stanu prawnego, jaki istniał przed 
scaleniem gruntów. Dopiero bowiem po 
wyjaśnieniu zagadnienia wstępnego, ja-
kim jest możliwość przywrócenia stanu 
prawnego sprzed scalenia, starosta po-
dejmuje właściwą merytoryczną decyzję 
kończącą w części wszczęte przed laty 
postępowanie scaleniowe. Dlatego istot-
ne wydaje się wyjaśnienie pojawiających 
się w praktyce wątpliwości w tym zakre-
sie, szczególnie dotyczących nieodwra-
calności skutków prawnych, jakie wa-
dliwa decyzja bezpośrednio i pośrednio 
wywołała. Ma to bowiem istotne znacze-

nie dla samego merytorycznego rozstrzy-
gnięcia w sprawie „wznowionego” w tym 
trybie postępowania scaleniowego.

BADANIE NIEODWRACALNOŚCI 
SKUTKÓW PRAWNYCH

Zdaniem NSA badanie nieodwracal-
ności skutków prawnych nie może być 
bezpośrednio wiązane ze zdarzeniami, 
jakie miały miejsce po wydaniu kwestio-
nowanego wadliwego aktu administra-
cyjnego3. Otwartym zagadnieniem NSA 
pozostawia zaś samą ocenę ich nieod-
wracalności w kontekście późniejszych 
zdarzeń prawnych, w wyniku których 
Skarb Państwa dokonał czynności roz-
porządzających gruntami, jakie przejął 
w wyniku wykonania wadliwej decy-
zji scaleniowej. Jeżeli w oparciu o skut-
ki wadliwej decyzji scaleniowej wydana 
została inna decyzja, na podstawie której 
dokonano czynności rozporządzających, 
np. przeniesiono własność nieruchomo-
ści na rzecz gminy w trybie komunali-
zacji, to fakt ten stanowi bezpośrednią 
podstawę wznowienia postępowania 
komunalizacyjnego. „Stwierdzenie nie-
ważności decyzji, w oparciu o którą wy-
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dana została decyzja w innej sprawie, 
stanowi podstawę wznowienia postępo-
wania (art. 145 §1 pkt 8. kpa), nie uza-
sadnia natomiast stwierdzenia jej nie-
ważności”4. Zdaniem NSA nie można 
podzielić poglądu zmierzającego w kon-
kluzji do stwierdzenia, że nieodwracal-
ny skutek prawny następuje wówczas, 
kiedy w wyniku samego tylko stwier-
dzenia nieważności decyzji nie można 
przywrócić stanu prawnego, który go 
poprzedzał. Stwierdzenie nieważności 
decyzji nie musi zatem oznaczać odzys-
kania własności nieruchomości przez 
poprzedniego właściciela5. 

STWIERDZENIE NIEWAŻNOŚCI 
DECYZJI ZNOSI JEJ SKUTKI

Ugruntowane orzecznictwo NSA 
wskazuje, iż dokonując oceny skutków 
prawnych, jakie wywołała wadliwa de-
cyzja, nie należy ograniczać się jedynie 
do badania ich odwracalności w ogó-
le, lecz należy mieć przede wszystkim 
na uwadze te działania, które mogą być 
podjęte w celu „odwrócenia” skutków 
wywołanych przez wadliwą decyzję. 
W ocenie NSA nie są to bowiem bez-
pośrednie skutki wywołane przez wa-
dliwą decyzję, lecz jedynie następstwa 
pozostawania jej w obiegu prawnym. 
Sąd Najwyższy w uzasadnieniu wyro-
ku z 28 maja 1992 r. (sygn. AZP 4/92) 
stwierdził, że decyzja administracyjna 
obarczona kwalifikowanymi wadami 
wymienionymi w art. 156 §1 kpa wy-
wołuje ułomne skutki prawne o charak-
terze przedmiotowym i podmiotowym 

nieuznawane przez prawo. Z tego też po-
wodu decyzja taka winna być, zdaniem 
SN, wyeliminowana z obiegu prawnego 
poprzez stwierdzenie jej nieważności, 
a tym samym powinny zostać zniesio-
ne skutki, które decyzja taka wywołała. 
Wyjątek od zasady eliminowania ułom-
nej decyzji administracyjnej określo-
ny w art. 156 § 2 kpa z powodów zwią-
zanych z nieodwracalnymi skutkami 
prawnymi nie może być stosowany w ta-
ki sposób, aby podważony został cel in-
stytucji weryfikacji decyzji administra-
cyjnych. W doktrynie przyjmuje się, że 
stwierdzenie nieważności decyzji admi-
nistracyjnej jest aktem deklaratoryjnym6 
działającym z mocą wsteczną (ex tunc7) 
od daty wydania decyzji stwierdzającej 
jej nieważność, co oznacza, że nawiązuje 
ona do stanu prawnego z dnia wydania 
wadliwej decyzji. 

MERYTORYCZNE 
ROZSTRZYGNIĘCIE  
JEDYNIE PRZED STAROSTĄ

Pamiętać wszakże warto, że dokonując 
w procesie weryfikacji oceny decyzji ad-
ministracyjnej, należy analizować prze-
pisy prawa materialnego obowiązujące 
w dacie wydania merytorycznej decyzji 
scaleniowej, nie zaś w dacie prowadze-
nia postępowania weryfikacyjnego. De-
cyzja stwierdzająca nieważność uchyla 
skutki prawne, jakie wywołała wadliwa 
decyzja, obalając tym samym domnie-
manie jej legalności i prawidłowości. 
Sprawa, która była przedmiotem postę-
powania administracyjnego zakończone-

go decyzją uznaną za nieważną, powra-
ca zatem do stanu sprzed jej wydania. 
Jeżeli właściwy organ stwierdził w czę-
ści nieważność decyzji zatwierdzającej 
projekt scalenia i wymiany gruntów, to 
skutkiem tego jest powrót sprawy do po-
nownego merytorycznego rozstrzygnię-
cia w ramach postępowania scaleniowe-
go prowadzonego w pierwszej instancji 
przez starostę8. Właściwy w sprawie 
stwierdzenia nieważności decyzji or-
gan po wszczęciu postępowania weryfi-
kacyjnego nie orzeka co do istoty sprawy 
rozstrzygniętej w wadliwej decyzji, lecz 
wyłącznie jak organ kasacyjny (w pierw-
szej instancji)9. Z tych też powodów me-
rytoryczne rozstrzygnięcie zapaść może 
jedynie w postępowaniu prowadzonym 
przed właściwym organem, tj. starostą. 

Mając na uwadze, iż ostateczna decy-
zja stwierdzająca (w części) nieważność 
decyzji scaleniowej ma charakter dekla-
ratoryjny ze skutkiem ex tunc, starosta 
winien podjąć czynności umożliwiające 
przywrócenie stanu prawnego z dnia jej 
wydania. Jeżeli zatem warunkiem umoż-
liwiającym przywrócenie oczekiwane-
go stanu prawnego jest weryfikacja in-
nych decyzji administracyjnych, jakie 
wydane zostały po zakończeniu postę-
powania scaleniowego, to w takiej sy-
tuacji starosta zobowiązany jest podjąć 
wszelkie działania, aby stan ten przy-
wrócić bezpośrednio własnym działa-
niem lub podejmując czynności powo-
dujące wznowienie postępowania przez 
inne organy. 

ZWROT GRUNTU,  
JEŚLI TO MOŻLIWE 

O nieodwracalności skutków praw-
nych, w kontekście prowadzonego po-
stępowania przez starostę, można mówić 
jedynie wówczas, kiedy ich zniesienie 
wymaga podjęcia takich działań, do 
których organ administracji publicznej 
nie ma umocowania ustawowego, w ra-
mach którego może stosować rozstrzy-
gnięcia w formie aktu administracyjne-
go10, korygując tym samym późniejsze 
zdarzenia prawne, jakie zaistniały po 
zakończeniu postępowania scaleniowe-
go. Konsekwencją takiego stanowiska 
jest stwierdzenie, że dany akt wywołuje 
nieodwracalne skutki prawne wówczas, 
gdy ani przepisy prawa materialnego, 
ani też przepisy procesowe, stanowiące 
podstawę działania organu administra-
cji publicznej, nie czynią danego orga-
nu właściwym do cofnięcia tego skut-
ku przez wydanie decyzji11. W ramach 
prowadzonego postępowania starosta 
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winien zatem ustalić, w jakim zakresie 
istnieje możliwość odwrócenia skutków 
prawnych, zaistniałych po wydaniu wa-
dliwej decyzji scaleniowej. W sytuacji, 
kiedy taka możliwość istnieje, a strona 
w postępowaniu weryfikacyjnym wno-
siła o zwrot przejętych w wyniku sca-
lenia nieruchomości, starosta powinien 
postępowanie scaleniowe w części obję-
tej decyzją kasacyjną umorzyć jako bez-
przedmiotowe (art. 105 kpa). Podsta-
wą przywrócenia pierwotnych zapisów 
w operacie ewidencji gruntów i budyn-
ków oraz odpowiednio w księdze wie-
czystej byłaby wówczas decyzja kasa-
cyjna właściwego organu stwierdzająca 
nieważność oraz decyzja starosty koń-
cząca w tej części „wznowione” w tym 
zakresie w jej wyniku postępowanie sca-
leniowe poprzez jego umorzenie. 

DOPŁATA PIENIĘŻNA  
ZAMIAST GRUNTU

Z inną sytuacją będziemy mieli nato-
miast do czynienia w przypadku, kiedy 
przywrócenie stanu prawnego sprzed 
scalenia jest niemożliwe w pełnym za-
kresie. W takiej sytuacji starosta zo-
bowiązany jest podjąć postępowanie, 
w ramach którego wyda merytoryczną 
decyzję zatwierdzającą scalenie grun-
tów (w tej części). Jeżeli brak jest przy 
tym możliwości przyznania uczestniko-
wi scalenia innych nieruchomości w ta-
kim obszarze i o takiej wartości, aby od-
powiadały one wartości nieruchomości 
wniesionych przez niego do scalenia, to 
wówczas należy orzec o pieniężnej do-
płacie. Szacunek nieruchomości wnie-
sionej do scalenia i nieruchomości, ja-
kie skutkiem stwierdzenia nieważności 
decyzji scaleniowej mają być przyzna-
ne jego uczestnikowi, winien zostać 
przeprowadzony przy uwzględnieniu 
stanu nieruchomości z daty wszczęcia 
pierwotnego postępowania scalenio-
wego i na zasadach wówczas określo-
nych. Wydaje się jednak dopuszczalne, 
a wręcz wskazane przyjęcie przez zain-
teresowanych innych reguł szacunku 
gruntów, które odpowiadałyby w chwili 
obecnej faktycznej ich wartości. Może 
mieć to istotne znaczenie w przypadku 
konieczności dokonania dopłat pienięż-
nych uczestnikowi scalenia w sytuacji, 
kiedy niemożliwe będzie przyznanie 
mu nieruchomości, których wartość 
szacunkowa odpowiadałaby wartości 
wniesionych przez niego do scalenia 
gruntów. Zasada ustalania wysokości 
dopłat określona w art. 8 ust. 4 ustawy 
z 26 marca 1982 r. o scaleniu i wymianie 

gruntów (DzU 03.178.1749 ze zm.) stano-
wi bowiem, że „wysokość dopłat ustala 
się według cen przyjętych przy szaco-
waniu gruntów objętych scaleniem lub 
wymianą”. 

Dokonując szacunku gruntów według 
stanu nieruchomości w dacie wydania 
decyzji zatwierdzającej projekt scalenia 
gruntów, należy pamiętać, że chodzi tu 
zarówno o stan faktyczny, jak i prawny 
określony m.in. zapisami miejscowego 
planu zagospodarowania, jaki obowiązy-
wał w tamtej dacie. Bez względu zatem 
na przeznaczenie gruntów w obowiązu-
jącym obecnie planie zagospodarowania 
przestrzennego należy dokonać szacun-
ku gruntów z uwzględnieniem ich pier-
wotnego przeznaczenia. Podobnie, przy 
określaniu wysokości dopłat, w przy-
padku braku możliwości przyznania 
uczestnikowi scalenia nieruchomości 
gruntowych o porównywalnej warto-
ści, należy przyjąć tę samą zasadę. Stan 
nieruchomości należy przyjąć na dzień 
wydania pierwotnej decyzji scaleniowej 
(stan historyczny), natomiast ich ceny 
na dzień określenia wysokości dopłaty 
(aktualne).

ZGODNIE Z USTAWĄ 
O SCALANIU I WYMIANIE 
GRUNTÓW

Podkreślić należy, że podnoszo-
ne uwagi dotyczące stanu prawnego 
z dnia wydania pierwotnej decyzji sca-
leniowej dotyczą jedynie stanu nieru-
chomości objętych postępowaniem. 
Nie dotyczą natomiast stanu prawne-
go będącego podstawą merytorycznego 
rozstrzygnięcia w sprawie. W sytuacji 
zatem, kiedy pierwotne postępowanie 
prowadzone było na podstawie ustawy 
o scalaniu i wymianie gruntów z 1968 r. 
(DzU nr 3, poz. 13), a obecnie na skutek 
stwierdzenia w części nieważności de-
cyzji istnieje konieczność kontynuacji 
w tym zakresie wszczętego wówczas 
postępowania, należy je prowadzić na 
podstawie teraz obowiązujących przepi-
sów w tym zakresie, tj. ustawy z 1982 r. 
(DzU z 2003 r. nr 178, poz. 1749) o sca-
laniu i wymianie gruntów.

Uprawnionymi stronami „wznowio-
nego” postępowania w wyniku stwier-
dzenia nieważności decyzji scalenio-
wej są jedynie te osoby, które objęte 
zostały bezpośrednio skutkami decy-
zji kasacyjnej. Stronami „cząstkowego” 
postępowania scaleniowego prowadzo-
nego przez starostę nie są zaś pozo-
stali uczestniczy scalenia z daty jego 
pierwotnego zakończenia. Podejmu-

jąc w tym trybie postępowanie w spra-
wie scalenia gruntów, starosta winien 
prowadzić je na zasadach określonych 
w ustawie z 1982 r. o scalaniu i wymia-
nie gruntów, poczynając od złożenia za-
wiadomienia w sądzie właściwym do 
prowadzenia ksiąg wieczystych o wpi-
saniu wzmianki o podjęciu czynności 
(art. 21 ustawy) w stosunku do nieru-
chomości objętych skutkami decyzji 
kasacyjnej. Projekt scalenia gruntów 
winien zostać opracowany przez upo-
ważnionego przez starostę geodetę-pro-
jektanta (art. 10 ust. 1 ustawy), a po jego 
okazaniu uczestnikom scalenia – za-
twierdzony decyzją starosty na zasa-
dach określonych w ww. ustawie.

ODSZKODOWANIE  
W TRYBIE KC

Prowadząc „wznowione” postępowa-
nie scaleniowe, starosta zobowiązany 
jest zakończyć je wydaniem meryto-
rycznej decyzji w sprawie lub umorze-
niem w określonych przypadkach po-
stępowania jako bezprzedmiotowego12. 
Nie jest natomiast upoważniony, aby 
w ramach prowadzonego postępowania 
rozstrzygać o kwestiach odszkodowaw-
czych podnoszonych przez zaintereso-
wane strony w związku ze szkodami bę-
dącymi następstwem wadliwej decyzji 
scaleniowej. Wniosek zainteresowanych 
stron o wypłacenie należnego odszko-
dowania z tytułu poniesionych szkód 
nie jest także przedmiotem samego po-
stępowania weryfikacyjnego, w ramach 
którego właściwy organ stwierdza nie-
ważność decyzji scaleniowej, lecz roz-
patrywany jest w odrębnym postępowa-
niu odszkodowawczym, które może być 
wszczęte bezpośrednio po zakończe-
niu postępowania nieważnościowego 
na podstawie art. 160 kpa w zw. z art. 5 
ustawy z 17 czerwca 2004 r. o zmianie 
ustawy – Kodeks cywilny oraz niektórych 
innych ustaw (DzU nr 162, poz. 1692). 
Przywołany przepis art. 160 kpa uchy-
lony został 1 września 2004 r. i obec-
nie do roszczeń odszkodowawczych 
stosuje się przepisy kodeksu cywilne-
go. Na podstawie art. 417 §1 kc „za szko-
dę wyrządzoną przez niezgodne z pra-
wem działanie lub zaniechanie przy 
wykonywaniu władzy publicznej po-
nosi odpowiedzialność Skarb Państwa 
lub jednostka samorządu terytorialnego 
lub inna osoba prawna wykonująca tę 
władzę z mocy prawa”. Zainteresowana 
strona może dochodzić w tym zakresie 
swych praw bezpośrednio przed sądem 
powszechnym. 
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ODSZKODOWANIE  
W TRYBIE KPA  
(SPRZED 1 WRZEŚNIA 2004 R.)

W postępowaniu odszkodowawczym 
pamiętać jednak należy, że zgodnie 
z art. 5 ustawy o zmianie ustawy – Kodeks 
cywilny oraz niektórych innych ustaw do 
zdarzeń i stanów prawnych powstałych 
przed 1 września 2004 r. stosuje się art. 
160 kpa i przepisy kc w brzmieniu obo-
wiązującym do tego dnia. Jeżeli zatem 
strona wywodzi swoje roszczenie odszko-
dowawcze w związku ze stwierdzeniem 
nieważności decyzji scaleniowej wydanej 
przed 1 września 2004 r., jej wniosek w ta-
kim przypadku winien zostać załatwiony 
w pierwszej fazie w trybie administracyj-
nym zgodnie z art. 160 kpa. Organem wła-
ściwym do jego załatwienia będzie organ 
administracji publicznej13, który orzekł 
nieważność decyzji z powodów narusze-
nia przepisu art. 156 § 1 kpa. 

Postępowanie odszkodowawcze pro-
wadzone przez właściwy organ na zasa-
dach obowiązujących przed 1 września 
2004 r. będzie miało charakter mieszany 
administracyjno-sądowy. W pierwszym 
administracyjnym etapie o wysokości od-
szkodowania orzeka jednoinstancyjnie 
organ, który stwierdził nieważność de-
cyzji scaleniowej (wojewoda, właściwy 
minister). W sytuacji zaś, kiedy strona nie 
jest usatysfakcjonowana przyznanym jej 
odszkodowaniem lub wręcz odmówiono 
jej jego ustalenia, w terminie 30 dni od 
daty doręczenia decyzji może ona wnieść 
powództwo do sądu powszechnego, któ-
ry w ramach toczącego się postępowania 
rozstrzygnie w trybie przepisów cywil-
nych zaistniały spór pomiędzy stronami, 
tj. uczestnikiem postępowania scalenio-
wego (powodem) a organem, który wydał 
decyzję w sprawie (pozwanym). Organ 
administracji, określając wysokość należ-
nego stronie odszkodowania za rzeczywi-
ste szkody, jakie poniosła ona w wyniku 
wydania wadliwej decyzji, winien w po-
stępowaniu wyjaśniającym określić za-
równo faktyczne straty materialne (dam-
num emergens), jak i uwzględnić przyszłe 
korzyści utracone z powodu nieważności 
decyzji polegające na nieuzyskaniu po-
żytków naturalnych i cywilnych (lucrum 
cessans)14. 

Zgodnie z przepisami obowiązujący-
mi do 1 września 2004 r. roszczenie o od-
szkodowanie za poniesione straty z tytu-
łu wadliwości decyzji administracyjnej 
przedawniało się z upływem trzech mie-
sięcy od dnia, w którym decyzja o stwier-
dzeniu nieważności stała się ostateczna. 
Obecnie do roszczeń odszkodowawczych 

stosuje się odpowiednio przepisy kodeksu 
cywilnego. Za wyrządzoną szkodę będą-
cą konsekwencją wadliwej decyzji admi-
nistracyjnej zatwierdzającej projekt sca-
lenia gruntów, co do której stwierdzono 
nieważność, odpowiedzialność pono-
si Skarb Państwa reprezentowany przez 
starostę.
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SCALANIE GRUNTÓW 
W RAMACH SPO
45 złożonych wniosków na kwotę nie-
co ponad 160 mln zł (blisko dwukrot-
nie przekracza ona przyznany limit 
środków), 23 zawarte umowy na po-
nad 70 mln zł, 30 wniosków o płat-
ność na kwotę blisko 7 mln zł, a także 
11 zrealizowanych płatności na kwotę 
niewiele ponad 1,3 mln zł (stanowi to 
zaledwie blisko 2% wykorzystania limi-
tu) to najnowszy bilans stanu zaawan-
sowania prac obejmujących działa-
nie 2.2 „Scalanie gruntów” w ramach 
realizacji Sektorowego Programu 
Operacyjnego „Restrukturyzacja i mo-
dernizacja sektora żywnościowe-
go oraz rozwój obszarów wiejskich 
2004-2006”.
Informacje te opublikowało właśnie 
MRiRW w „SPOtkaniach Tygodnio-
wych” nr 38/2006 (59) z 21 wrześ-
nia. Wciąż możliwe jest składanie 
wniosków w ramach tego działania 
(terminy naboru ustalane są przez sa-
morządy województw).
Ponownie dla jasności przypomnę, 
że pierwszym etapem pozyskiwania 
środków na dofinansowanie projek-
tów scaleniowych jest „złożenie wnio-
sku”. Następnie wniosek przechodzi 
weryfikację i jeśli ten etap zakończy 
się pozytywnie, podpisywana jest 
umowa. Ostatnim etapem (bezpośred-
nio poprzedzającym realizację płat-
ności) jest „złożenie wniosku o płat-
ność”.
Natomiast z najnowszego numeru – 
7/2006 (12) – SPOtkań Miesięcznych 
(wydawanych również przez MRiRW) 
dowiemy się, że najwięcej wniosków 
złożono w woj. lubelskim. Kolejne miej-
sca pod względem liczby złożonych 
wniosków zajmują woj. podkarpackie 
i dolnośląskie (rys. poniżej).
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