Uchwata z dnia 8 listopada 2002 r., lll CZP 73/02

Sedzia SN Zbigniew Strus (przewodniczgcy, sprawozdawca)
Sedzia SN Tadeusz Dominczyk
Sedzia SN Zbigniew Kwasniewski

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa Czestawa K. przeciwko Skarbowi
Panstwa — Wojewodzie W. o zaptate, po rozpoznaniu w Izbie Cywilnej na
posiedzeniu jawnym w dniu 8 listopada 2002 r., przy udziale prokuratora
Prokuratury Krajowej Jana Szewczyka zagadnienia prawnego przedstawionego
przez Sad Apelacyjny w Poznaniu postanowieniem z dnia 21 sierpnia 2002 r.:

"Czy roszczenie o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci ma charakter prawa
majgtkowego, ktérego utrata na skutek wydania decyzji administracyjnej dotknietej
wadami wymienionymi w przepisach art. 156 k.p.a. moze by¢ uznana za szkode w
rozumieniu przepisu art. 160 § 1 k.p.a.?"

podjat uchwate:

Szkoda w rozumieniu przepisu art. 160 § 1 k.p.a. moze by¢ utrata
uprawnienia do zagdania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, na skutek
decyzji wojewody, o ktérej mowa w art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia
1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.), jezeli decyzja ta wywotata

nieodwracalne skutki prawne.

Uzasadnienie

Zagadnienie prawne przedstawione Sgdowi Najwyzszemu do rozpoznania
wytonito sie przy rozstrzyganiu sprawy na skutek apelacji powoda w sprawie o
odszkodowanie. Domagajac sie od Skarbu Panstwa, Wojewody W. kwoty 33 7826
zt powdd twierdzit, ze jego nieruchomos¢ o powierzchni 5 ha byta w 1976 r.
przedmiotem wywtaszczenia, ktérego cel nie zostat zrealizowany. Powéd od dnia

10 maja 1993 r. domagat sie jej zwrotu, lecz postepowanie zostato umorzone



decyzjg witasciwego starosty ze wzgledu na nieodwracalne zmiany w stanie
prawnym, polegajgce na nabyciu praw do nieruchomosci przez osoby trzecie. Sad
ustalit, ze wywtaszczona nieruchomos¢ zostata, jako mienie panstwowe, oddana w
zarzad przedsiebiorstwa, ktore w dniu 5 grudnia 1990 r. stato sie jej uzytkownikiem
wieczystym. Potwierdzit to Wojewoda decyzjg z dnia 5 sierpnia 1993 r.
Przedsiebiorstwo panstwowe zostato zlikwidowane, a jego mienie, obejmujgce
prawo uzytkowania wieczystego, zostato oddane najpierw w leasing, a nastepnie
zbyte spotce akcyjnej umowg z dnia 2 grudnia 1997 r.

W kwietniu 1999 r. Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast orzekt, ze
wspomniana decyzja wojewody z dnia 5 sierpnia 1993 r. zostata wydana z
naruszeniem prawa, natomiast kolejng decyzjg z dnia 11 maja 2001 r. odmowit
przyznania zgdanego przez powoda odszkodowania.

W takim stanie rzeczy Sad Okregowy oddalit powddztwo o zaptate, uznajac,
ze decyzja wydana z naruszeniem prawa nie byta zrodtem szkody w rozumieniu art.
160 § 1 k.p.a., ograniczajgcego odpowiedzialnos¢ do szkody rzeczywistej, tj. do
uszczuplenia aktywéw lub zwiekszenia pasywéw. W ocenie tego Sgdu, roszczenie
powoda oparte na przepisie art. 69 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r o gospodarce
gruntami i wywiaszczaniu nieruchomosci (jedn. tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz.
127 ze zm. — dalej: "u.g.g.") nie miato rzeczywistej wartosci majgtkowej, a jego
utrata moze by¢ oceniana jedynie w ramach korzysci majgtkowych mozliwych do
uzyskania w przysziosci (lucrum cessans).

Sad Apelacyjny, rozpoznajgc apelacje powoda od tego wyroku, zwrdcit uwage
na watpliwosci odnosnie do charakteru roszczenia bytego wiasciciela o zwrot
wywtaszczonej nieruchomosci. Jego zdaniem, za trafnoscig stanowiska Sadu
Okregowego przemawia konstytutywny charakter decyzji orzekajgcej zwrot oraz
odmienno$¢ uprawnienia w stosunku do typowej wierzytelnosci, Sad drugiej
instancji dostrzegt jednak roéwniez niekorzystne skutki takiej interpretacji,
pozbawiajgcej uprawnionego Srodkéw ochrony przed samowolg organu
administracji, nie liczagcego sie z prawem bytego wiasciciela, ktére moze byc¢
zakwalifikowane jako posta¢ ekspektatywy, przedstawiajgcej okreslong wartosc
majatkowa.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 69 ust. 1 i 2 u.g.g., nieruchomos¢ wywtaszczona lub jej czes¢

podlegata zwrotowi na rzecz poprzedniego wiasciciela lub jego nastepcy prawnego



na jego wniosek, jezeli stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji o
wywiaszczeniu, z tym ze decyzja o zwrocie nieruchomosci powinna zawierac
rozliczenie miedzy Skarbem Panstwa lub gming, na ktérych rzecz dokonano
wywilaszczenia, a osobg, na ktorej rzecz nastepuje zwrot.

Kategoryczne brzmienie przepisu nie pozostawiato watpliwosci, ze z mocy
ustawy byly wiasciciel wywtaszczonej nieruchomosci, przy spetnieniu przestanki
zbednosci na cel okreslony w decyzji o wywitaszczeniu, nabywat prawo
podmiotowe, ktére poczgtkowo w jezyku prawniczym, a ostatnio réwniez w tekstach
aktéw normatywnych (np. art. 19 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spoétdzielniach
mieszkaniowych, Dz.U. z 2001 r. Nr 4, poz. 27 ze zm. lub art. 33 ust. 3 umowy
miedzy Rzeczpospolitg Polskg a Republikg Austrii o zabezpieczeniu spotecznym,
sporzgdzonej w Warszawie dnia 7 wrzesnia 1998 r. — Dz.U. 2000 r. Nr 104, poz.
1105) jest okreslane mianem "ekspektatywy", czyli prawnie uzasadnionego
oczekiwania.

Mozna stwierdzi¢, Ze ekspektatywy spetniajgce okreslone wymagania
podlegajg ochronie prawa. Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia
24 pazdziernika 2000 r., SK 7/00 (OTK Zbiér Urzedowy 2000, nr 7, poz. 256)
wyrazit poglad, ze ochrona dotyczy ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych, tj.
takich, ktére spetniajg wszystkie zasadniczo przestanki ustawowe nabycia praw pod
rzgdami danej ustawy, bez wzgledu na stosunek do nich pdzniejszej ustawy (wyrok
z dnia 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK Zbior Urzedowy 1999, nr 5, poz. 100, zob.
tez wyrok z dnia 23 listopada 1998 r., SK 7/98, OTK Zbi6r Urzedowy 1998, nr 7,
poz. 114, wyrok z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, OTK Zbiér Urzedowy 1999, nr 4,
poz. 73). Wyjasnit takze, ze nie ma powodu, by wylgczaé spod tej ochrony prawo
wiasnosci, zwtaszcza ze wzgledu na jego konstytucyjng range (art. 21 Konstytucji).
Pozwala to odnie$s¢ do ekspektatyw podobny rezim ochrony, jaki przystuguje
prawom nabytym.

Wymaganie maksymalnego uksztalttowania oznacza spetnienie wszystkich
ustawowych przestanek nabycia pod rzgdami danej ustawy (uzasadnienie wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 lutego 2002, K 47/01, OTK-A Zbi6r Urzedowy
2002, nr 1, poz. 6). Zastrzezenie to jest konieczne ze wzgledu na szeroki zakres
pojecia i dynamiczny charakter oczekiwania, ktére w pewnych sytuacjach
faktycznych ksztattuje sie w miare uptywu czasu lub wymaga dopetnienia sie innych

okolicznosci, szczegolnie tzw. warunkéw prawnych.



Koniecznos¢ ochrony prawnej ekspektatywy w odniesieniu do praw cywilnych
przyjmowat w roznych sytuacjach faktycznych i prawnych Sad Najwyzszy (np.
postanowienia z dnia 26 czerwca 2001 r., | CA 1/01, OSNC 2002, nr 2, poz. 26 oraz
z dnia 9 listopada 2001 r., | CKN 71/01, OSNC 2002, nr 7-8, poz. 98). Tym bardziej
nie budzita watpliwosci w orzecznictwie dotyczgcym praw socjalnych (por. uchwata
catej Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sgdu Najwyzszego z
dnia 20 grudnia 2000 r., Il ZP 29/00, OSNAPUS 2001, nr 12, poz. 418). Dla
rozpatrywanego zagadnienia istotne jest stwierdzenie zawarte w uzasadnieniu tej
uchwaty, ze skutkiem utraty ekspektatyw i braku mozliwosci ich realizacji
uprawnieni poniesli realng szkode i dlatego powinni otrzymac¢ rekompensaty. W
uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z dnia 15
listopada 2000 r., Il ZP 20/00 (OSNAPUS 2001, nr 16, poz. 504) wyrazono poglad,
ze uzasadnione prawnie nadzieje na nabycie okreslonego prawa majgtkowego
wchodzg w skfad spadku.

Uprawnienie przyznane bytym wiascicielom wywiaszczonych nieruchomosci
wykazuje cechy wierzytelnosci w rozumieniu art. 353 § 1 k.c. Powszechnie
przyjmuje sie, ze zrodtem takich wierzytelnosci sg przepisy ustawy, a nie tylko
charakterystyczne dla prawa prywatnego czynnosci i zdarzenia prawne.

Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 18 kwietnia 1996 r., Il CZP 29/96 (OSNC
1996, nr 7-8, poz. 102) wskazat, ze uprawniony do zgdania zwrotu wystepuje nie
tylko w charakterze osoby, ktérg mozna traktowac jako wierzyciela, lecz réwniez
jako dtuznik Skarbu Panhstwa zobowigzany do rozliczenia sie z pobranego
odszkodowania, w tym takze do rozliczenia sie z otrzymanej nieruchomosci
zamiennej jezeli nadanie takiej nieruchomosci miato miejsce. Wtasnie te réznice nie
dopuszczajg cesji tego uprawnienia. Nie sprzeciwiajg sie jednak przypisaniu
uprawnieniu zgdania zwrotu majgtkowego charakteru oraz oznaczonej wartoSci.
Oceniane w tym aspekcie uprawnienie wynikajgce z art. 69 ust. 1 ustawy ma cechy
uksztattowanej ekspektatywy. Istnienie i jej tres¢ nie jest uzalezniona od wyniku
rozliczen, poniewaz to zagadnienie moze mie¢ wptyw na zgtoszenie Iub
zaniechanie zgdania zwrotu. Zgodzi¢ sie nalezy zatem z pogladem, za ktorym
opowiedziat sie Sad Apelacyjny, ze utrata mozliwosci uzyskania zwrotu
wywiaszczonego prawa moze stanowic szkode.

W okolicznosciach rozpoznawanej sprawy zrodta szkody nie mozna dopatrzy¢

sie w innym zdarzeniu niz potwierdzenie decyzjg wojewody nabycia uzytkowania



wieczystego przez przedsiebiorstwo oraz zbycia tego prawa spoétce akcyjne;j.
Wydanie decyzji na podstawie art. 2 ust. 3 z dnia 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz.
464) stanowito pierwsze ogniwo zdarzen, ktére wigczato osobe trzecig w krag
uprawnionych do nieruchomosci, co ostatecznie doprowadzito do umorzenia
postepowania administracyjnego.

W ramach rozpoznawanego zagadnienia prawnego Sad Najwyzszy zmuszony
jest poming¢ kontrowersyjne zagadnienie (por. uchwate skfadu siedmiu sedziéw
Sadu Najwyzszego z dnia 27 stycznia 2000 r., Il ZP 14/99, OSNAPUS 2000, nr 8,
poz. 294), czy w sytuacji faktycznej przedstawionej przez Sad meriti, tj. przy
istnieniu uprawnienia osoby trzeciej i zgtoszonym jej Zadaniu, uzytkowanie
wieczyste mogto powstaC, skoro przyjeto jako zatozenie przedstawionego
zagadnienia, ze nastgpito ostateczne zakonczenie w trybie administracyjnym
postepowania o zwrot nieruchomosci. Réwniez poza kontrolg sgdu powszechnego
pozostaje decyzja Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i rozwoju Miast orzekajgca, ze
decyzja wojewody z 5 sierpnia 1993 r. zostata wydana z naruszeniem prawa. W tym
stanie nalezy rozwazyé, czy szkoda ma charakter okreslony w art. 160 § 1
k.p.a. (...)

Uksztattowanie odpowiedzialnosci panstwa na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. do
szkody rzeczywistej, ze wzgledu na odestanie do przepisow ogdlnych o
zobowigzaniach w kodeksie cywilnym, jest powszechnie ttumaczone jako
ograniczenie do straty, ktérg ponidst poszkodowany (art. 361 § 1 k.c.). Wyzej
wyjasniono, ze byly wiasciciel w razie spetnienia sie przestanki "zbednosci
wywiaszczonej nieruchomosci" ma w petni uksztattowang ekspektatywe prawa,
ktorg mu odjeto w wyniku wywtaszczenia. Uniemozliwienie jej realizacji stanowi
uszczerbek w interesach ekonomicznych uprawnionego.

Nie mozna natomiast zgodzi¢ sie z zapatrywaniem, jakoby niezrealizowanie
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci uzasadniato rozpatrywanie szkody w
granicach nieosiggnietych korzysci. Przepis art. 361 § 2 k.c. przyjmuje z
nieznacznymi zmianami unormowanie zawarte w art. 157 § 1 k.z. i w odniesieniu do
postaci szkody okreslanej mianem lucrum cessans obejmuje korzys¢, ktorej
poszkodowany mogt sie spodziewaé, gdyby mu szkody nie wyrzgdzono. Nie zwrdcit
na to uwagi Sad pierwszej instancji, gdy dostrzegajgc, ze powdd nie byt

wiascicielem nieruchomosci w chwili wydawania decyzji przez Wojewode, uznat, ze



szkoda mogtaby obejmowac wytgcznie utrate przysztej korzysci. Tymczasem z art.
361 § 2 k.c. wynika, ze obie postacie szkody pozostajg we wiasciwym porzadku. Na
pierwszym miejscu wymienia sie strate (damnum emergens) a na drugim korzysci,
ktére zostatyby osiggniete, gdyby szkoda nie nastgpita. Uwzgledniajgc okolicznosci
sprawy trzeba uznac, ze pozbawienie ekspektatywy, ktorej odpowiadat obowigzek
Skarbu Panstwa zwrotu nieruchomosci jest szkodg w postaci straty, natomiast
utracong korzyscig jest to wszystko co powdd mogtby osiggngé, gdyby wiasnosc
nieruchomosci zostata mu zwrécona. Powdd nie dochodzi jednak odszkodowania
za korzysci, ktoére moégtby czerpaC ze zwrdconej nieruchomosci, wobec czego
ograniczenie zawarte w art. 160 § 1 k.p.a. nie moze mie¢ wptywu na wynik sprawy.
(...)

Powyzsze rozwazania uzasadniajg na podstawie art. 390 § 1 i 2 k.p.c.

podijecie przytoczonej uchwaty.



