Uchwata z dnia 21 marca 2003 r., Ill CZP 6/03

Sedzia SN Antoni Gorski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Mirostaw Bgczyk

Sedzia SN Kazimierz Zawada (sprawozdawca)

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa Alicji K.-W. przeciwko Gminie W.C. —
obecnie Miastu Stotecznemu W. o zaptate, po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na
posiedzeniu jawnym w dniu 20 marca 2003r., zagadnienia prawnego
przedstawionego przez Sad Apelacyjny w Warszawie postanowieniem z dnia 3
wrzesnia 2002 r.:

"Czy szkoda rzeczywista w rozumieniu art. 160 § 1 k.p.a. moze polegacC na
nieuzyskaniu prawa wtasnosci czasowej gruntu objetego dziataniem dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wilasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st.
Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279) a wiec na nieuzyskaniu aktywow, wskutek
wydania z naruszeniem prawa decyzji administracyjnej odmawiajgcej przyznania
tego prawa",

i w przypadku udzielenia odpowiedzi pozytywnej

"czy miedzy tego rodzaju szkodg, a nadto szkodg w postaci utraty prawa
wiasnosci budynkow (art. 8 cyt. wyzej dekretu), a wydaniem decyzji o odmowie
przyznania prawa wiasnosci czasowej i stwierdzajgcej przejScie na witasnosc
Skarbu Panstwa budynkoéw istnieje zwigzek przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1
k.c.?"

podjat uchwate:

Uszczerbek majatkowy wynikly z niezaspokojenia uprawnienia do
przyznania prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy (wlasnosci
czasowej, uzytkowania wieczystego) gruntu objetego dziataniem dekretu z
dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279), na skutek razgco naruszajacej prawo
odmowy uwzglednienia wniosku ztozonego na podstawie art. 7 tego dekretu,

stanowi strate w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. i zarazem szkode rzeczywistag w



znaczeniu art. 160 § 1 k.p.a. O tym, w jakim zakresie szkoda jest normalnym
nastepstwem niezaspokojenia wspomnianego uprawnienia, rozstrzyga ocena
catoksztaltu okolicznosci sprawy, majacych znaczenie w swietle

uregulowania zawartego art. 361 § 1 k.c.

Uzasadnienie

Alicja K.-W., spadkobierczyni jednego ze wspotwtascicieli okreslonej blizej
nieruchomos$ci objetej dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945r. o
wtasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy, Dz.U. Nr 50, poz.
279 — dalej nazywanego dekretem — wytoczyta przeciwko Gminie W.C. powddztwo
0 zasgdzenie 125 000 zt tytutem odszkodowania za wydanie przez Prezydium Rady
Narodowej m.st. Warszawy naruszajgcej prawo decyzji o odmowie przyznania
poprzednikom prawnym powodki wtasnosci czasowej gruntu; obecnie, stosownie do
art. 26 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy
(Dz.U. Nr 41, poz. 361 ze zm.), strong pozwang jest Miasto Stoteczne Warszawa.
Dochodzona kwota stanowi, zdaniem powddki, rownowartos¢ rzeczywistej szkody
odpowiadajgcej utracie wynoszgcego 4/64 udzialu w uzytkowaniu wieczystym
wskazanej w pozwie nieruchomosci gruntowej i wtasnosci znajdujgcych sie na tej
nieruchomosci budynkow.

Stan faktyczny sprawy jest bezsporny i przedstawia sie nastepujaco. Decyzjg
(orzeczeniem administracyjnym) z dnia 15 czerwca 1953 r. Prezydium Rady
Narodowej m.st. Warszawy odmoéwito wiascicielom nieruchomosci przy ul. 11
listopada nr 50 w Warszawie przyznania wtasnosci czasowej gruntu i stwierdzito, ze
wszystkie budynki przeszty na wtasnos$¢ Skarbu Panstwa. Dnia 1 lutego 1977 r.
Alicja K.-W. oraz jej tesciowa, Czestawa S., wystgpity do Naczelnika Dzielnicy W.-P.
0 przyznanie odszkodowania, ale ich wniosek pozostawiono bez rozpoznania ze
wzgledu na ,zastosowanie przepisow odszkodowawczych dekretu o gruntach
warszawskich”. W marcu 1977 r. nieruchomos¢ przy ul. 11 L. nr 50 zostata
przekazana pod budowe osiedla mieszkaniowego ,K.”. Potozone na niej budynki
zostat rozebrane. Dawna nieruchomosc¢ przy ul. 11 listopada nr 50 jest obecnie
objeta dwiema dziatkami ewidencyjnymi: nr 4 i nr 22. Dziatka nr 4 stanowi wlasnos$¢
Gminy W. i jest oddana w uzytkowanie wieczyste W. Przedsiebiorstwu Budowy

Mieszkan i Ustug Inwestycyjnych B. — spoétce z ograniczong odpowiedzialnoscig, a



dziatka nr 22 o powierzchni 49 m? stanowi wtasnosé Skarbu Panstwa; jest ona
czescig ul. 11 L. i pozostaje we wiadaniu Zarzadu Drog Miejskich. Ostateczng
decyzjg Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w Warszawie z dnia 14 grudnia
1999 r. stwierdzono, ze decyzja administracyjna Prezydium Rady Narodowej m.st.
Warszawy z dnia 15 czerwca 1953 r. w zakresie dotyczacym skomunalizowanej
czesci nieruchomosci (obecna dziatka nr 4) zostata wydana z naruszeniem prawa.
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze decyzjg z dnia 7 lutego 2001 r. nie
uwzglednito wniosku Alicji K.-W. o przyznanie jej odszkodowania z tytutu szkody
wyrzgdzonej wydaniem przez Prezydium Rady Narodowej m.st. Warszawy
wspomnianej decyzji administracyjnej, poniewaz zgodnie z art. 160 § 1 k.p.a.
naprawieniu podlega tylko ,szkoda rzeczywista” spowodowana wydaniem decyzji z
naruszeniem art. 156 § 1 k.p.c., a wnioskodawczyni nie wykazata, ze szkoda, ktorej
wyroéwnania zgda, miata taki charakter.

Sad Okregowy wyrokiem wstepnym z dnia 9 sierpnia 2001 r. uznat wytoczone
przez Alicje K.-W. powddztwo za uzasadnione co do zasady. Wedtug tego Sadu,
inaczej niz przyjeto Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze, szkoda, ktorej
naprawienia domaga sie powodka, jest szkodg rzeczywistg w rozumieniu art. 160 §
1 k.p.a.,, pozostajgcg w normalnym zwigzku przyczynowym z wydaniem
naruszajgcej prawo decyzji z dnia 15 czerwca 1953 r.

W toku rozpoznawania apelacji strony pozwanej Sadowi Apelacyjnemu
nasunety sie przytoczone wyzej zagadnienia prawne. Jego zdaniem, zajete przez
Sad Okregowy stanowisko — cho¢ ma oparcie w wydanym na tle podobnego stanu
faktycznego wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 10 stycznia 2001 r., | CKN 117/00
(nie publ.) — budzi watpliwosci. Decyzja z dnia 15 czerwca 1953 r. wywotata
dwojakiego rodzaju skutki. Po pierwsze, w jej wyniku poprzednicy prawni powddki
nie uzyskali prawa do gruntu okreslonego w art. 7 dekretu. Po drugie — utracili,
zgodnie z art. 8 dekretu, prawo witasnosci budynkéw znajdujgcych sie na gruncie,
ktorego dotyczyta decyzja. Utozsamiajgc szkode rzeczywistg w rozumieniu art. 160
§ 1 k.p.a. ze stratami w znaczeniu art. 361 § 2 k.c., trudno sie dopatrzyc¢ takich strat
w skutkach decyzji z dnia 15 czerwca 1953 r. wymienionych na pierwszym miejscu.
Nie spowodowaty one zmniejszenia aktywow, ani zwiekszenia pasywow
poprzednikow prawnych powodki. Przed wydaniem omawianej decyzji
przystugiwaty im roszczenia okreslone w art. 7 dekretu i roszczenia te zachowali oni

wobec stwierdzenia, ze decyzja ta zostata wydana z naruszeniem prawa. Inaczej



nalezato ocenic skutki tej decyzji wymienione na drugim miejscu. Utrata wtasnosci
budynkéw oznaczata zmniejszenie aktywdw czyli poniesienie strat. Tu jednak
wytania sie inny problem, ktéry dotyczytby takze pierwszego rodzaju skutkow
decyzji z dnia 15 czerwca 1953 r., gdyby je uznaé — jak to uczynit Sgd Okregowy —
za straty w rozumieniu art. 160 § 1 k.p.a.: czy mozna przyjgc¢ istnienie adekwatnego
zwigzku przyczynowego pomiedzy uszczerbkami objetymi odszkodowaniem
dochodzonym przez powodke, a wydaniem wspomnianej decyzji; czy zdarzenia,
ktére nastgpity po wydaniu tej decyzji: rozbiérka budynkdéw w zwigzku z
przeznaczeniem gruntu pod budownictwo  mieszkaniowe, przekazanie
nieruchomos$ci gruntowej w uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej, niewydanie
przepisow wykonawczych regulujgcych odszkodowanie przystugujgce bytemu
wtascicielowi za budynki oraz zmiany w stanie prawnym roszczen bytych wtascicieli
gruntdw warszawskich sg normalnymi nastepstwami decyzji z dnia 15 czerwca
1953 .

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Wedlug art. 361 § 2 k.c., w braku odmiennego przepisu ustawy lub
postanowienia umowy, naprawienie szkody obejmuje w granicach normalnych
nastepstw wywotujgcego jg dziatania lub zaniechania straty, ktére poszkodowany
ponidst, oraz korzysci, ktore mogtby osigagna¢, gdyby mu szkody nie wyrzgadzono.
Zasadg w sSwietle tego przepisu jest wiec petne w granicach adekwatnego zwigzku
przyczynowego naprawienie szkody, tj. bez wzgledu na jej rodzaj: czy przejawia sie
ona w postaci strat, czy tez utraconych korzysci. Praktyczne znaczenie
przewidzianego w art. 361 § 2 k.c. rozréznienia na straty i utracone korzysci ujawnia
sie zatem przede wszystkim w tych sytuacjach, w ktérych w drodze umownego lub
ustawowego wyjgtku nie objeto odszkodowaniem obu tych postaci szkody. Jednym
z przepisow ustawy wprowadzajgcym wyjatek od zasady art. 361 § 2 k.c. jest art.
160 § 1 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem, stronie, ktéra poniosta szkode na skutek
wydania decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci
takiej decyzji, stuzy roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode.
Wedlug dominujgcego pogladu, rzeczywista szkoda, o ktérej mowa w art. 160 § 1
k.p.a., oznacza straty w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. (por. wyrok Sadu Najwyzszego
z dnia 16 kwietnia 2002 r., V CKN 960/00, OSNC 2003 nr 5, poz. 63, oraz wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 15 listopada 2002 r., V CKN 1325/00, nie publ.).



Przez straty w Swietle wymienionego przepisu rozumie sie zmniejszenie
aktywow lub zwigkszenie pasywow poszkodowanego.

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze — jak przyjat Sgd Apelacyjny — utrata w
nastepstwie decyzji z dnia 15 czerwca 1953 r. przez poprzednikdw prawnych
powddki wlasnosci budynkow (art. 8 dekretu) oznaczata zmniejszenie ich aktywow i
tym samym byfa stratg w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. oraz szkodg rzeczywistg w
znaczeniu art. 160 § 1 k.p.a.

Bardziej ztozony jest problem kwalifikacji prawnej uszczerbku majgtkowego
poprzednikdw powodki, polegajgcego na odmowie przyznania im wspomniang
decyzjg prawa wiasnosci czasowej nieruchomosci gruntowej potozonej przy ul. 11
listopada nr 50 (art. 7 dekretu); czy uszczerbek ten stanowit strate i zarazem
rzeczywistg szkode, czy tez nie.

W literaturze przedmiotu, w wypowiedziach rozpatrujgcych odpowiedzialnosé
odszkodowawczg dtuznika za niewykonanie zobowigzania (art. 471 k.c.), do strat
wierzyciela w znaczeniu art. 361 § 2 k.c. zalicza sie uszczerbek wyrazajgcy sie
niespetnieniem przez dtuznika naleznego wierzycielowi Swiadczenia. Przyjmuje sie,
ze o wysokosci wystepujgcej w tym wypadku straty decyduje wartos¢ naleznego
wierzycielowi swiadczenia wyznaczona przez warto$¢ przedmiotu swiadczenia, np.
obliczona zgodnie z art. 363 § 2 k.c. warto$¢ rzeczy, ktéra miata byé wydana
wierzycielowi. Stanowisko to jest konsekwencjg tego, ze wierzytelno$¢ stanowi
sktadnik majatku wierzyciela czyli — innymi stowy — nalezy do jego aktywow.
Niewykonanie zobowigzania przez dtuznika narusza wiec ten sktadnik, pozbawia go
wartosci. Inne straty wierzyciela, to w szczegdlnosci tzw. szkody nastepcze, bedgce
konsekwencjg niespetnienia swiadczenia, jak np.: zastepcze zaspokojenie sie przez
wierzyciela po wyzszej cenie lub wydatki spowodowane niemoznoscig wykonania
przez wierzyciela swego zobowigzania wskutek nieotrzymania Swiadczenia.

Podobnie w razie nienalezytego wykonania zobowigzania przez dtuznika
uznaje sie za strate wierzyciela uszczerbek wyrazajgcy sie pomniejszeniem
wartosci Swiadczenia wskutek jego nienalezytego spetnienia, np. z opdznieniem
(zob. art. 481 k.c.). Ratio legis tego stanowiska jest taka sama jak przedstawionego
wyzej, dotyczgcego niewykonania zobowigzania: nienalezyte wykonanie
zobowigzania, godzgc w wierzytelnos¢ stanowigcg sktadnik majatku wierzyciela,
obniza jej wartos¢. Rowniez w tym wypadku mogg wystepowac jeszcze inne straty
wierzyciela (por. np. uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 20 marca 1978 r., lll CZP



10/78, OSNCP 1979, nr 1, poz. 2, dotyczgcg wzrostu ceny samochodu w okresie
zwtoki diuznika w wykonaniu umowy przedwstepnej sprzedazy samochodu).

Charakter prawny przewidzianej w art. 7 dekretu mozliwosci uzyskania przez
bytego wtasciciela okreslonego prawa do gruntu objetego dekretem nie zostat w tym
artykule okreslony jednoznacznie.

Wedilug art. 7 ust. 1 dekretu, dotychczasowy wiasciciel gruntu, prawni
nastepcy witasciciela, bedgcy w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego
reprezentujgce, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzujgcych
przepisbw w zarzad i uzytkowanie — uzytkownicy gruntu mogli w ciggu szesciu
miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek o
przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu wiascicielowi prawa wieczyste;
dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczna.
Stosownie do art. XXXIX § 2 dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. — Przepisy
wprowadzajgce prawo rzeczowe i prawo o ksiegach wieczystych (Dz.U. Nr 57, poz.
321 ze zm.), od dnia wejscia w zycie prawa rzeczowego, tj. od 1 stycznia 1947 r.,
zamiast prawa dzierzawy wieczystej lub prawa zabudowy mozna byto na podstawie
dekretu domagac sie przyznania wtasnosci czasowej za optatg symboliczng. W
my$| zas art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w
miastach i osiedlach (Dz.U. Nr 32, poz. 159), ilekro¢ przepisy dotychczasowe
przewidywaty zbywanie gruntow na wtasnos$¢ czasowg, nalezato przez to rozumieé
oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste.

Z kolei art. 7 ust. 2 dekretu przewidywat, ze gmina — a po wejsciu w zycie
ustawy z dnia 20 marca 1950r. o terenowych organach jednolitej wiladzy
panstwowej (Dz.U. Nr 14, poz. 130) Panstwo, uwzgledni wniosek o przyznanie
prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub prawa wtasnosci czasowej albo
prawa uzytkowania wieczystego, jezeli korzystanie z gruntu przez
dotychczasowego wiasciciela bedgcego osobg fizyczng daje sie pogodzi¢ z
przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania. W tym miejscu nalezy jeszcze
wspomnie¢ o art. 51 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i
trybie wywtaszczania nieruchomosci (Dz.U. Nr 17, poz. 70 ze zm.). Art. 51 ust. 1
powotanej ustawy rozszerzyt podstawy odmowy uwzglednienia wniosku: odmowa
mogta nastgpi¢ takze ze wzgledu na cele okreslone w art. 3 tej ustawy, a art. 51 ust.

2 sanowat wczesniejsze przypadki odmowy uwzglednienia wniosku dokonanej z



naruszeniem art. 7 ust. 2 dekretu, jezeli odmowa ta byla zgodna z celami
okreslonymi w art. 3 tej ustawy.

W orzecznictwie dominuje poglad wyrazany takze w piSmiennictwie, ze na
gminie, a pdzniej na Panstwie, cigzyt obowigzek przyznania bytlemu wtascicielowi
prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wtasnosci czasowej albo prawa
uzytkowania wieczystego gruntu, jezeli nie zachodzity wskazane wyzej przestanki
negatywne (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 7 lutego 1995 r., Ill ARN 83/94,
OSNAP 1995, nr 12, poz. 142, oraz wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego: z
dnia 4 stycznia 1999 r., IV SA 135/98, nie publ., i z dnia 20 stycznia 1999 r., IV SA
36/97, nie publ., jak tez uchwate skiadu pieciu sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 pazdziernika 2000 r., OPK 11/00, ONSA 2001, nr 2,
poz. 60). Za korelat tego obowigzku po stronie bylego witasciciela uznawano w
piSmiennictwie ,prawo majgtkowe”, ,uprawnienie”’, ,roszczenie” 0 ustanowienie
prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wiasnosci czasowej albo prawa
uzytkowania wieczystego gruntu. Podobny poglad znalazt wyraz réwniez w wyroku
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 czerwca 2000 r., | SA 1036/99, nie
publ., oraz w uchwale sktadu pieciu sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego z
dnia 14 pazdziernika 1996 r., OPK 19/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 56). Nalezy jednak
odnotowac¢ tez wyrazone w orzeczeniu Sadu Najwyzszego z dnia 9 listopada
2001 r., I CKN 71/01 (OSNC 2002, nr 7-8, poz. 98) zapatrywanie, wedtug ktérego
odpowiednikiem obowigzku gminy po stronie bytego witasciciela byta jedynie
ekspektatywa wieczystej dzierzawy Iub prawa zabudowy. Nawigzujgc do
wieloletniej  praktyki ~ obrotu = wspomnianymi  ,prawami  majgtkowymi”,
L2uprawnieniami”, ,roszczeniami”, aprobowanej przez Sgd Najwyzszy w orzeczeniu z
dnia 16 stycznia 1952 r., C 650/50, nie publ., przedstawiciele pismiennictwa
uznawali je w wielu wypowiedziach nie tylko za dziedziczne, ale i zbywalne.
Zgodnie z przewazajgcym stanowiskiem pisSmiennictwa, przyjetym takze w
orzecznictwie (por. uchwaty skladu pieciu sedzidw Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z dnia 11 grudnia 1995 r., VI SA 9/95, ONSA 1996, nr 1, poz. 7 i
z dnia 23 pazdziernika 2000 r., OPK 11/00), ustanowienie prawa wieczystej
dzierzawy (prawa zabudowy) lub wiasnosci czasowej albo prawa uzytkowania
wieczystego na podstawie art. 7 dekretu nastepowato na podstawie decyzji

administracyjnej.



W sytuacji, w ktorej brzmienie art. 7 dekretu nie pozwalato jednoznacznie
rozstrzygng¢ o charakterze prawnym przyznanej bytemu wtascicielowi mozliwosci
uzyskania okreslonego prawa do gruntu objetego dekretem, okreslajgc charakter
prawny tej mozliwosci, nalezy mie¢ na uwadze zapatrywania lezgce u podstaw
powotanej wyzej wieloletniej praktyki obrotu prawami wynikajgcymi z tego przepisu
oraz wyrazane Ww tym wzgledzie przewazajgce poglady orzecznictwa i
pismiennictwa. Kierujgc sie tg wskazowka, nalezy wiec przyjac, ze po stronie gminy,
a pozniej Panstwa, istniat cywilnoprawny obowigzek majgtkowy ustanowienia prawa
wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wiasnosci czasowej albo prawa
uzytkowania wieczystego, a po stronie bytego wiasciciela gruntu obowigzkowi temu
odpowiadato cywilnoprawne majgtkowe uprawnienie do domagania sie
ustanowienia prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wilasnosci
czasowej albo prawa uzytkowania wieczystego. Dziedziczne i zbywalne sg bowiem
co do zasady tylko cywilne prawa majgtkowe (por. w obecnym stanie prawnym art.
922 i 57 k.c.). Uprawnienie to, mimo cywilnoprawnego charakteru, mogto by¢
jednak realizowane w drodze wyjatku od zasady tylko w toku postepowania
administracyjnego, przez wydanie konstytutywnej decyzji. Nie przesgdzajgc w tym
miejscu, czy uprawnienie to mialo postaé roszczenia cywilnoprawnego, w
szczegolnosci obligacyjnego, nalezy przyjgé, ze w kazdym razie pozycja osoby,
ktérej uprawnienie to przystugiwato byta porownywalna z pozycjg wierzyciela w
stosunku zobowigzaniowym. Nasuwa sie tu przede wszystkim porownanie z
pozycjg wierzyciela, ktoremu przystuguje roszczenie o ztozenie przez dtuznika
oznaczonego os$wiadczenia woli. W razie niewykonania przez dtuznika swego
zobowigzania, prawomocne orzeczenie sgdu stwierdzajgce obowigzek ziozenia
oznaczonego os$wiadczenia woli zastepuje to oswiadczenie (art. 64 k.c.).
Orzeczenie to, mimo ze uwzglednia roszczenie o spetnienie Swiadczenia, ma wiec
charakter konstytutywny.

Zbieznos¢ pozycji prawnej osoby uprawnionej do domagania sie ustanowienia
prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wtasnosci czasowej albo prawa
uzytkowania wieczystego z pozycjg wierzyciela nakazuje kwalifikowaé uszczerbek
taczacy sie z niezaspokojeniem lub nienalezytym zaspokojeniem uprawnienia tej
osoby tak samo, jak kwalifikowany jest uszczerbek tgczacy sie z niespetnieniem lub
nienalezytym spetnieniem przez dtuznika naleznego wierzycielowi Swiadczenia (art.

471 k.c.). Takze wiec niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez gmine lub



Panstwo swego obowigzku, godzgce we wchodzgce w skfad majatku bytego
wiasciciela uprawnienie do domagania sie ustanowienia prawa wieczystej
dzierzawy (prawa zabudowy) lub wiasnosci czasowej albo prawa uzytkowania
wieczystego i pozbawiajgce go wartosci lub obnizajgce jego wartos¢, musi byc
uznane za powodujgce straty w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. i tym samym —
rzeczywistg szkode w znaczeniu art. 160 § 1 k.p.a.

Wsrod wypadkow naruszenia omawianego uprawnienia mozna wyrozni¢ dwie
zasadnicze sytuacje.

W pierwsze] — decyzja odmawiajgca bezpodstawnie ustanowienia prawa
wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wiasnosci czasowej albo prawa
uzytkowania wieczystego gruntu zostaje nastepnie wyeliminowana z obrotu
prawnego z mocg wsteczng przez stwierdzenie jej niewaznosci (art. 156 1 pkt 2
k.p.a.). Stwierdzenie niewaznosci majgce skutek ex tunc otwiera droge do
ponownego rozpoznania wniosku o ustanowienie prawa wieczystej dzierzawy
(prawa zabudowy) lub wtasnosci czasowej albo prawa uzytkowania wieczystego
gruntu (por. np. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 7 czerwca 2000 r., 1l CKN
949/00, OSNC 2000, nr 12, poz. 228, i uchwate sktadu siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 marca 2000 r., OPS 14/99, ONSA
2000, nr 3, poz. 93), oraz uchwate sktadu pieciu sedzibw Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 pazdziernika 2000 r., OPK 12/00, OSP 2001, nr 3, poz.
43). Ponowne rozpoznanie wniosku moze wiec doprowadzi¢ do ustanowienia na
rzecz bytego wiasciciela lub jego nastepcy prawnego uzytkowania wieczystego
gruntu. W takim zas razie mozna méwi¢ tylko o nienalezytym wykonaniu przez
gmine lub Panstwo swego obowigzku wywotujgcym co najwyzej straty wyrazajgce
sie zmniejszeniem sie wartosci tego, co byty wtasciciel lub jego nastepca prawny
ostatecznie otrzymat.

W drugiej sytuacji decyzja odmawiajgca bezpodstawnie ustanowienia prawa
wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wilasnosci czasowej albo prawa
uzytkowania wieczystego gruntu nie zostaje nastepnie wyeliminowana z obrotu
prawnego, gdyz — jak w niniejszej sprawie — ze wzgledu na wywotanie przez nig
nieodwracalnych skutkéw prawnych organ administracyjny dziatajgcy w trybie
nadzoru poprzestaje jedynie na stwierdzeniu wydania jej z naruszeniem prawa (art.
156 § 2 i art. 158 § 2 k.p.a.). W takiej zatem sytuacji, inaczej niz przyjgt Sad

Apelacyjny, nie otwiera sie mozliwoS¢ ponownego rozpoznania wniosku o



ustanowienie prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wilasnosci
czasowej albo prawa uzytkowania wieczystego gruntu. Ustanowienie na rzecz
bytego wiasciciela lub jego nastepcy prawnego uzytkowania wieczystego gruntu jest
wiec definitywnie wykluczone. W konsekwencji mamy tu do czynienie z catkowitym
niewykonaniem przez gmine lub Panstwo swego obowigzku wywotujgcym straty,
ktorych wysokos$¢ odpowiada wartosci nieuzyskanego przez uprawnionego prawa
wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub prawa wtasnosci czasowej albo prawa
uzytkowania wieczystego gruntu.

Jak wiadomo, w sprawie ma miejsce druga z wskazanych sytuacji, przy czym
straty poprzednikbw prawnych powddki, oprécz uszczerbku spowodowanego
bezzasadng odmowg ustanowienia wiasno$ci czasowej, objety takze utrate
wtasnosci budynkéw znajdujgcych sie na gruncie, ktérego dotyczyta decyzja z dnia
15 czerwca 1953 r. Sama ta okolicznosé, ze decyzja o odmowie ustanowienia
wlasnosci czasowej spowodowata straty w majatku bylych witasdcicieli gruntu
podlegajgcego dekretowi nie przesgdza jednak jeszcze o zasadnosci
dochodzonego przez ich spadkobierce powddztwa o odszkodowanie. Jezeli
spadkobierca dochodzi — tak jak powddka — odszkodowania obejmujgcego
uszczerbek powstaty w jego majgtku w nastepstwie strat doznanych przez jego
poprzednikdw prawnych, to o tym, czy i ewentualnie w jakim zakresie jego
powodztwo jest uzasadnione, decyduje ponadto istnienie normalnego zwigzku
przyczynowego (art. 361 § 1 k.c.) pomiedzy wspomnianym uszczerbkiem a decyzjg
odmawiajgcg ustanowienia wiasnosci czasowej (uchwata sktadu siedmiu sedziow
Sadu Najwyzszego z dnia 26 stycznia 1989 r., Ill CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9,
poz. 129), co zakfada istnienie takiego zwigzku takze pomiedzy ogniwami
posrednimi — rowniez tymi, ktore zostaly wskazane jako podstawa ustalenia, ze
decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne (co do tego, jak w orzecznictwie
rozumie sie wywofanie przez decyzje nieodwracalnych skutkéw prawnych zob. z
jednej strony, uchwate sktadu siedmiu sedziéw Sgdu Najwyzszego z dnia 28 maja
1992 r., lll AZP 4/92, OSP 1993, nr 5, poz. 104, i uchwate skfadu pieciu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 listopada 1998 r., OPK 4/98, ONSA
1999, nr 1, poz. 13, a z drugiej strony, uchwaty sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego: z dnia 16 grudnia 1996 r., OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2,
poz. 49 i z dnia 20 marca 2000 r., OPS 14/99).



Nie przekonuje poglad wyrazony w wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 11
stycznia 2001 r., | CKN 117/00, ze jezeli organ administracyjny dziatajgc w trybie
nadzoru nie stwierdzit niewaznosci badanej decyzji o odmowie ustanowienia
wtasnosci czasowej zabudowanego gruntu, lecz tylko jej niezgodnos¢ z prawem ze
wzgledu na wywotanie przez nig nieodwracalnych skutkéw prawnych, to
rozstrzygniecie takie przesadza w sposéb wigzgcy dla sgdu istnienie normalnego
zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem decyzji, ktérej ono dotyczy, a
odpowiadajgcg wartosci nie ustanowionego prawa do gruntu i wartosci utraconego
budynku szkodg objetg odszkodowaniem dochodzonym przez spadkobierce bytego
wiasciciela gruntu; w sprawie, ktorej dotyczyt powotany wyrok, chodzito konkretnie o
réownowartos¢ lokali sprzedanych przez Panstwo osobom trzecim po odmowie
ustanowienia wiasnosci czasowej na rzecz bylego wiasciciela gruntu; powdd,
spadkobierca bytego wtasciciela, dochodzit odszkodowania tylko w zakresie
rownowartosci tych lokali. Znaczenie stwierdzenia niezgodnosci decyzji z prawem
ze wzgledu na wywotanie przez nig nieodwracalnych skutkbw prawnych przejawia
sie i wyczerpuje w catosci w czym innym. Stwierdzenie to otwiera droge do
dochodzenia odszkodowania przez poszkodowang strone (art. 160 § 1 k.p.a.) przy
pozostawieniu — jak juz byla o tym mowa — decyzji w obrocie prawnym, w imie
podyktowanego realizmem kompromisu pomiedzy zasadg praworzgdnosci a
zasadg trwatosci decyzji administracyjnej. Nie bytoby celowe stwierdzanie
niewaznosci decyzji i otwieranie drogi do ponownego zatatwienia sprawy, gdy
decyzja wywotata juz nieodwracalne skutki prawne. Stwierdzenie niezgodnosci
decyzji z prawem wigze wiec sad o tyle tylko, o ile stanowi, podobnie jak
stwierdzenie niewaznosci  decyzji, wypetnienie podstawowej przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawczej przewidzianej w art. 160 § 1 k.p.a., nie
przesgdza natomiast w sposéb wigzgcy dla sgdu w jakimkolwiek zakresie, tak samo
jak stwierdzenie niewaznosci decyzji, o istnieniu normalnego zwigzku
przyczynowego pomiedzy wadliwg decyzjag a dochodzong szkodg. Co do tej
ostatniej przestanki zawsze jest wiec nieodzowne przeprowadzenie oceny, o ktérej
mowa w art. 361 § 1 k.c.

Punktem wyjscia przy badaniu istnienia normalnego zwigzku przyczynowego
musi by¢ ustalenie, czy fakt wskazany jako przyczyna szkody stanowi conditio sine
gua non jej wystgpienia. W takich sprawach jak obecnie rozpoznawana zakfada to

odpowiedz na pytanie, czy szkoda nastgpitaby takze wtedy, gdyby zapadta decyzja



zgodna z prawem, tj. uwzgledniajgca wniosek ztozony w trybie art. 7 dekretu.
Odpowiedz pozytywng, wykluczajgcg powigzanie typu conditio sine qua non i tym
samym potrzebe dalszych badah co do istnienia zwigzku przyczynowego
wymaganego przez art. 361 § 1 k.c. uzasadniatoby, np. ustalenie, ze przeznaczenie
gruntu pod okreslong inwestycje, ktérej zrealizowanie stato sie przyczyng
stwierdzenia wywotania nieodwracalnych skutkéw prawnych przez decyzje
odmawiajgcg uwzglednienia wniosku ztozonego w trybie art. 7 dekretu, nastgpitoby
bez wzgledu na status prawny gruntu. W takim wypadku rozpoczynatby sie nowy
tancuch zdarzen powigzanych przyczynowo-skutkowo.

W razie stwierdzenia istnienia powigzania typu conditio sine qua non, o tym,
czy przebieg badanego tancucha zdarzeh jest normalny, wedtug dominujgcego
stanowiska pismiennictwa i orzecznictwa decydujg: wiedza dostepna o tych
zdarzeniach w chwili orzekania przez sad i zobiektywizowane kryteria wynikajgce z
doswiadczenia zyciowego oraz zdobyczy nauki. Za normalne nastepstwo danego
zdarzenia uwaza sie taki skutek, ktéry ,zazwyczaj’, ,w zwyktym porzadku rzeczy”
jest konsekwencjg tego zdarzenia, a zatem, jezeli zdarzenie to ogdlnie sprzyja jego
wystgpieniu. Jako czynnik ostabiajgcy szanse uznania dwoch zdarzen za
pozostajgce w normalnym zwigzku przyczynowym uznaje sie dzielacy je duzy
przedziat czasu. W sytuacjach granicznych rozstrzygajgce znaczenie przypada ze
wzgledu na niedookreslonos¢ zwrotu ,normalne nastepstwa” poczuciu prawnemu
sedziego. PodkreSla sie, ze celem przedstawionego ujecia koncepciji
przyczynowosci adekwatnej jest wyznaczenie odpowiadajgcej stusznosci granicy
miedzy tymi skutkami, ktére mozna przypisa¢ pozwanemu o naprawienie szkody, a
tymi, ktorych przypisa¢ mu nie mozna. (por. np. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 18
kwietnia 2002 r., Il CKN 1216/00, OSNC 2003, nr 4, poz. 58).

O tym wiec, w jakim zakresie szkoda jest normalnym nastepstwem niezgodnej
z prawem decyzji o odmowie uwzglednienia wniosku ztlozonego w trybie art. 7
dekretu, powinna kazdorazowo rozstrzyga¢ ocena catoksztattu okolicznosci sprawy
majgcych zgodnie z powyzszymi uwagami znaczenie w Swietle uregulowania
zawartego w art. 361 § 1 k.c.

Z przytoczonych powodow przedstawione zagadnienia prawne rozstrzygnieto,
jak w uchwale (art. 390 § 1 k.p.c.).



