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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 10 pazdziernika 2007 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Antoni Goérski (przewodniczacy)
SSN Iwona Koper
del. SSA Michat Ktos (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa A.J.

przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez Wojewode [...]
0 zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 10 pazdziernika 2007 r.,

skargi kasacyjnej powoda od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 13 lipca 2006 r., sygn. akt [...],

uchyla zaskarzony wyrok w catosci i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania, pozostawiajac temu

sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

Powod A.J. wnosit ostatecznie o zasgdzenie od pozwanego Skarbu
Panstwa, reprezentowanego przez Wojewode kwoty 706.624 =z z tytutu
odszkodowania za utracone lokale oraz kwoty 305.519 zt. z tytutu utraconych
korzysci z ustawowymi odsetkami od daty wyrokowania z tytutu odszkodowania
obejmujacego wartos¢ 15 lokali mieszkalnych, sprzedanych w nastepstwie wydania
decyzji o odmowie przyznania uzytkowania wieczystego, nastepnie uznanej za

niewazng.

Pozwany Skarb Panhstwa reprezentowany przez Wojewode wnosit o
oddalenie powddztwa. Pozwany podnosit brak legitymacji biernej oraz
przedwczesnos¢ powoddztwa w zwigzku z brakiem ostatecznej decyzji wydanej
w trybie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow

na obszarze m. st. Warszawy.

Sad Okregowy w W., wyrokiem z dnia 5 grudnia 2005 r., zasgdzit od
pozwanego Skarbu Panstwa - Wojewody na rzecz powoda kwote 1.012.143 zt. z
ustawowymi odsetkami od dnia 5 grudnia 2005 r. do dnia zaptaty oraz kwote

12.602,20 zt. z tytutu zwrotu kosztow procesu.

Sad pierwszej instancji ustalit, ze B.J., ktérego powdd jest jedynym
spadkobiercg, byt wiascicielem zabudowanej nieruchomosci potozonej w W. przy
ul. Z. i H. Nieruchomos$¢ ta podlegata dziataniu dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945
r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50,
poz. 279). W dniu 10 lutego 1949 r. B.J. zlozyt wniosek o przyznanie mu prawa
wiasnosci czasowej do gruntu i przed rozpoznaniem tego wniosku zmart. Decyzjg
Prezydium Rady Narodowej m. st. Warszawy z dnia 10 listopada 1965 r.
odmoéwiono powodowi przyznania prawa witasnosci czasowej do gruntu
i stwierdzono, ze wszystkie budynki znajdujgce sie na gruncie przeszty na wtasno$¢
Gminy m.st. Warszawy. W dniu 9 sierpnia 2000 r. Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze wydato decyzje znak KOBJ...] stwierdzajgcg niewaznos¢ opisanej
wyzej decyzji jako wydanej z razgcym naruszeniem art. 7 ust. 2 dekretu z 1945 r.

Jak to réwniez ustalit Sgd pierwszej instanciji, przed uniewaznieniem decyzji z 1965



r. z przedmiotowej nieruchomos$ci wydzielono zabudowang dziatke o pow. 388 m?
pod adresem Z. nr 10 i urzgdzono dla niej ksiege wieczystg Kw. Nr [...]. W budynku
usytuowanym na tej dziatce Skarb Panstwa sprzedat 15 lokali mieszkalnych wraz z
udziatami w prawie uzytkowania wieczystego dziatki i czesciach wspdlnych
budynku. Dla lokali tych urzgdzono réwniez odrebne ksiegi wieczyste. Wartos¢
sprzedanych lokali wynosi 706.624 zt., zas wartos¢ utraconych pozytkéw za okres
od 17 pazdziernika 1997 r. do konca 2004 r. wynosi 261.706 zt.

Stosownie do dalszych ustalen faktycznych Sgdu pierwszej instancji, powod
wystgpit do Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w dniu 6 stycznia 2003 r.
0 przyznanie odszkodowania. Decyzjg z dnia 21 stycznia 2003 r. znak KOC]...]
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze odméwito przyznania odszkodowania.
Postepowanie w tej sprawie wprawdzie pozniej zostato wznowione, jednakze
kolejng decyzjg z dnia 14 stycznia 2004 r. ponownie odmodwiono uchylenia

dotychczasowej decyzji.

W oparciu o powyzsze ustalenia faktyczne, ktére nie bylty przedmiotem
sporu, Sad pierwszej instancji doszedt do wniosku, ze powddztwo znajduje
podstawe prawng w art. 160 § 1 i 2 k.p.a. Stwierdzenie, ze decyzja administracyjna
zostata wydana z naruszeniem prawa przesgdza o bezprawno$ci i winie
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci.
Wydanie decyzji Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego z dnia 9 sierpnia
2000 r. stanowi dla sadu prejudykat, pozwalajgcy na przyjecie istnienia normalnego
zwigzku przyczynowego pomiedzy szkodg a wydang z naruszeniem prawa decyzjg
administracyjng bez potrzeby szerszego analizowania tego zagadnienia. Szkodg
rzeczywistg jest uszczerbek majagtkowy, ktdry powstat na skutek nie zaspokojenia
uprawnienia do przyznania tej czesci nieruchomosci, ktéra zostata zbyta na rzecz
15 witascicieli lokali. Utraconymi korzysciami, ktérych powdéd moze dochodzi¢
w wyniku stwierdzenia niezgodnosci art. 160 § 1 k.p.a. z art. 77 ust. 1 Konstytucji
RP w czesci ograniczajgcej odszkodowanie za niezgodne z prawem dziatanie
organu wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody, ktore nastgpito wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., sygn. Akt K 20/02 (Dz. U.
Nr 170, poz. 1660) jest utrata przez powoda mozliwosci uzyskiwania dochodu

z czynszO6w z lokali. Z uwagi na sprzedaz przez Skarb Panstwa 15 lokali



mieszkalnych nastgpity nieodwracalne skutki prawne. Za chybiony zatem uznat Sad

pierwszej instancji zarzut przedwczesnosci powodztwa.

W ocenie Sadu pierwszej instancji, odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
zgodnie z trescig przepisu art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r.
Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.) obcigza Skarb
Panstwa. Dochodzone w niniejszym postepowaniu odszkodowanie jest bowiem
zobowigzaniem wynikajgcym z wydania przez Prezydium Rady Narodowej m. st.
Warszawy decyzji z naruszeniem prawa, podjetej w dniu 10 wrzesnia 1965 r.
a zatem przed dniem 27 maja 1990 r. Decyzja ta byta jedynym zrodtem szkody
doznanej przez powoda. Bez znaczenia jest zatem chwila wydania decyzji

kasacyjnej.

Apelacje od powyzszego wyroku ztozyt pozwany, skarzgc wyrok w catosci.
Apelujgcy zarzucit zaskarzonemu wyrokowi dokonanie btednej wyktadni art. 36
ust. 3 pkt 3 wyzej powotanej ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy
wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzgdowych oraz art. 160 k.p.a. a takze sprzeczno$c¢ istotnych ustalen sgdu
z treScig zebranego w sprawie materiatu dowodowego poprzez ustalenie, ze
istnieje normalny zwigzek przyczynowy pomiedzy wadliwg decyzjg administracyjng

z 1965 r. a szkodg powstatg po stronie powoda.

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 13 lipca 2006 r. Sgd Apelacyjny zmienit wyrok
Sadu pierwszej instancji w ten sposéb, ze oddalit powddztwo i zasgdzit od powoda
na rzecz pozwanego kwote 7.200 zt. tytutem zwrotu kosztéw zastepstwa
procesowego oraz kwote 5.400 zt. z tytulu zwrotu kosztow zastepstwa

procesowego w postepowaniu odwotawczym.

Sad drugiej instancji, opierajgc sie na ustaleniach faktycznych Sadu
Okregowego, dokonat odmiennej wyktadni przepisu art. 36 ust. 3 wyzej powotane;j
ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Sad ten wuznat, ze zrodiem roszenia
odszkodowawczego jest decyzja Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego z dnia
9 sierpnia 2000 r. Przepis art. 160 k.p.a. zawiera swoistg przestanke

odpowiedzialnosci odszkodowawczej w postaci stwierdzenia niewaznosci decyzji



administracyjnej na podstawie art. 156 k.p.a. Oznacza to - w ocenie Sadu
Apelacyjnego - ze stwierdzenie niewaznosci decyzji nie jest wytgcznie etapem
dochodzenia roszczenia  odszkodowawczego, lecz zrodtem  powstania
zobowigzania. Skoro zas decyzja ta zapadta po 27 maja 1990 r., to gmina, nie zas

Skarb Panstwa jest legitymowana biernie.

W ocenie Sedu Apelacyjnego, zasadg w swietle art. 36 ustawy z 1990 r. jest
przejecie dotychczasowych zobowigzah przez gminy, przepis art. 36 ust. 3 jako

wprowadzajgcy wyjatek od tej zasady winien byc¢ interpretowany scisle.

W skardze kasacyjnej powdd zaskarzyt powyzszy wyrok w catosci,
zarzucajgc naruszenie prawa materialnego - art. 36 ust. 3 pkt 3 w zw. z art. 36
ust. 2 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe
0 samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr
32, poz. 191 ze zm.) przez btedng wyktadnie tych przepiséw jako wskazujgcych na
odpowiedzialno$¢ gminy za szkody wyrzadzone wykonaniem decyzji wydanych
przed 27 maja 1990 r., jezeli do decyzji kasacyjnej doszto po tej dacie i art. 160 § 3
k.p.a. przez btedne uznanie, ze w stanie faktycznym sprawy powodowi nie

przystuguje odszkodowanie od Skarbu Panstwa.

W odpowiedzi na skarge Skarb Panstwa wnidst o jej nie przyjecie do

rozpoznania, ewentualnie o jej oddalenie.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Podstawa kasacyjna oparta na zarzucie btednej wyktadni art. 36 ust. 3 pkt 3
w zw. z art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajgce
ustawe o samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych

(Dz. U. - Nr 32, poz. 191 ze zm.) i art. 160 k.p.a. jest uzasadniona.

Sad Najwyzszy w niniejszym skiladzie podziela argumentacje lezgca
u podstaw uchwaty sktadu 7 sedziéw z dnia 7 grudnia 2006 r., zapadtej w sprawie
[l CZP 99/06, opublikowanej w OSNC z 2007 r., Nr 6, poz. 79. Stanowisko
wyrazone w tej uchwale zostato podzielone réwniez w wyroku z dnia 14 marca
2007 r., zapadlym w sprawie | CSK 455/06, opublikowanym w bazie danych
programu LEX nr 253395, a takze w wypowiedziach doktryny.



Jak to stanowit przepis art. 160 § 1 k.p.a., znajdujgcy w tej sprawie
zastosowanie z mocy przepisu art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie
ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692),
stronie, ktdéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji z naruszeniem przepisu
art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji, stuzy roszczenie
0 odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode, chyba ze ponosi ona wine za
powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie. W niniejszym stanie
faktycznym zachodzi pierwsza z przestanek wymienionych hipotezg art. 160 § 1
k.p.a., albowiem - jak to wynika z wyzej powotanej decyzji Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego z 2000 r. - decyzja z 1965 r. zapadta z razgcym
naruszeniem art. 7 ust. 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wilasnosci
i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m. st. Warszawy. Jak to stanowi przepis art.
160 § 3 k.p.a., co do zasady, odszkodowanie przystuguje od organu, ktéry wydat
decyzje z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. Z kolei jak stanowi przepis art.
art. 36 ust. 3 pkt 3 w zw. z art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy
wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzgdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.), zobowigzania i wierzytelnosci rad
narodowych i terenowych organoéw administracji panstwowej stopnia
podstawowego i stopnia wojewddzkiego wynikajgce z prawomocnych orzeczen
sadowych i decyzji administracyjnych wydanych przed dniem 27 maja 1990 r. oraz
zobowigzania i wierzytelnosci powstate w zwigzku z wykonaniem tych orzeczen
sagdowych i administracyjnych podlegajg przejeciu przez Skarb Panstwa.
Prawidtowe zastosowanie norm wyrazonych w przepisach art. 160 § 3 k.p.a. oraz
art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z 1990 r. wymaga ustalenia podmiotu odpowiedzialnego
za szkode poniesiong przez powoda w nastepstwie wydanej wobec niego decyzji
z1965r.

Nalezy przede wszystkim stwierdzi¢, ze zobowigzanie odszkodowawcze
powstaje z momentem spetnienia sie wszystkich przestanek wynikajgcych z danego
rezimu odpowiedzialnosci, a zatem z momentem w ktérym doszto do bezprawnego
dziatania lub zaniechania, powigzanego adekwatnym zwigzkiem przyczynowym ze
szkodg. Gdy mowa o odpowiedzialnosci na podstawie przepisu art. 160 § 1 k.p.a.,

zrodtem szkody jest wydanie wadliwej, ostatecznej decyzji administracyjnej, gdyz to



w jej wydaniu manifestuje sie bezprawnos¢. Konieczno$¢ prejudycjalnego
stwierdzenia niezgodnosci z prawem tejze decyzji przez uprawniony do tego organ
(art. 160 § 1 k.p.a.), wbrew ocenie Sadu drugiej instancji, ma stuzy¢ jedynie
zapewnieniu wiasciwego trybu postepowania ,nadzorczego” i zapobiec dublowaniu
procedur  kontrolnych. Nie jest natomiast przestankg konstytuujgca
odpowiedzialnos¢. W konsekwenciji, jesli decyzja objeta niewaznoscig zapadta
przed datg wejscia w zycie ustawy z dnia 10 maja 1990 r., w tej dacie istniato
zobowigzanie odszkodowawcze, ktore mogto zosta¢ objete cesjg o jakiej mowa

w art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy.

Sad Najwyzszy w niniejszym skladzie podziela rowniez wnioski ptyngce
z wyktadni terminu: ,zobowigzania wynikajgce z decyzji”, prezentowane w wyzej
przywofanej uchwale z dnia 7 grudnia 2006 r. Jesli ustawodawca uznat, ze cesji na
rzecz Skarbu Panstwa podlega¢ bedg zobowigzania powstate w zwigzku
z wykonaniem decyzji administracyjnych, brak podstaw aby podobnych
konsekwencji nie zwigzat z wydaniem decyzji administracyjnych, jako zrédtem
szkody. W praktyce dla sfery praw i obowigzkéw obywateli samo wydanie wadliwej
decyzji jest bowiem co najmniej tak samo dolegliwe, jak jej wykonanie. Wolno
wrecz uznac, ze sam fakt wydania wadliwej decyzji administracyjnej jest Zzrodiem
dalszych dziatan organdéw wtadzy publicznej, godzgcych w sposob nieuprawniony
w sfere praw adresatow tej decyzji. Brak jest zatem podstaw dla réznicowania
konsekwencji jurydycznych tych dwoch sfer dziatalnosci administracji. Tym samym
wyktadnia, ktéra ogranicza sukcesje Skarbu Panstwa tylko do zobowigzan objetych
treScig decyzji - zaprezentowana w odpowiedzi na skarge kasacyjng - nie jest
uprawniona. Taki zabieg interpretacyjny prowadzitby ponadto do istotnego
zawezenia odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa, co podwaza catos¢ regulacji

zawartej w art. 36 ust. 3 pkt 3 powotanej ustawy.

Odnoszgc sie do dalszej argumentacji przywotanej w odpowiedzi na skarge
nalezy stwierdzi¢, ze czerpanie uzasadnienia dla odmiennego pogladu z nabycia
mienia Skarbu Panstwa pod tytutem darmym (art. 5 ustawy), co miatoby
uzasadniaé przejecie zobowigzan zwigzanych z tym mieniem, nie jest zabiegiem
trafnym. Jak to wynika z tresci przepisu art. 44 k.c. zarbwno w brzmieniu

obowigzujacym w dacie wejscia w zycie powotanej wyzej ustawy z dnia 10 maja



1990 r., to jest ustalonym nowelizacjg wynikajgcg z ustawy z dnia 28 lipca 1990 r.
0 zmianie ustawy - Kodeks cywilny (Dz.U. z 1990 r., Nr 55, poz. 321), jak
i w brzmieniu obecnym, mienie jest kategorig obejmujgcg wytgcznie aktywa.
Analogiczna wyktadnia dominuje rowniez w doktrynie. Ustawodawca w sposob
odrebny w art. 36 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. uregulowat nastepstwo
zobowigzan i w obrebie tylko tej ostatniej regulacji nalezy poszukiwa¢ wiasciwych

wskazowek interpretacyjnych.

Nie mozna rowniez nie dostrzec, ze wadliwe decyzje do ktérych odnosi sie
art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy podejmowane byty przez organy usytuowane w ramach
administracji panstwowej, sukcesja zobowigzan powstatych w wyniku wyrzgdzenia
przez nie szkody przez Skarb Panstwa wydaje sie zatem réwniez i z tego punktu
widzenia uzasadniona. Charakter przepisu art. 36 ust. 3 pkt 3, jako szczegdlnego
wobec art. 36 ust. 1, nie czyni interpretacji opartej na literalnym jego brzmieniu

jedynie konieczna.

Nie jest takze uprawnione dokonywanie wyktadni art. 36 ust. 3 pkt 3
w powigzaniu z art. 36 ust. 3 pkt 4. Inny jest bowiem zakres regulacji przedmiotowej
obu przepiséw, wynikajgcy z odmiennego charakteru zdarzen rodzacych
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Zobowigzania wymienione w art. 36 ust. 3
pkt 3 nie sg szczegdlnym przypadkiem zobowigzan wyniktych z zawinionego
dziatania lub zaniechania dziatania rad narodowych i terenowych organéw
administracji panstwowej stopnia podstawowego i wojewodzkiego o jakich mowa
w art. 36 ust. 3 pkt 4. Wynikajg bowiem z innych zdarzeh. W konsekwencji nie ma
podstaw dla ograniczania zastosowania pkt 3 do zobowigzan wynikajgcych
z decyzji administracyjnych, ktérych niewaznos¢ stwierdzono przed datg 27 maja
1990 .

Kierujgc sie wyzej przedstawionymi przestankami nalezato odstgpi¢ od
wyktadni prezentowanej w dotychczasowym orzecznictwie np. w wyroku z dnia
7 stycznia 1998 r., I CKN 550/97, opublikowanym w OSNC z 1998 r., Nr 7-8,
poz. 120 a zwlaszcza w uchwale z dnia 16 listopada 2004 r., zapadtej w sprawie
[l CZP 64/04, opublikowanej w OSNC z 2005 r., Nr 11, poz. 182.



Z powyzszych wzgledéw zachodzi koniecznos¢ uchylenia wyroku Sadu
Apelacyjnego i przekazania sprawy temu Sgdowi do ponownego rozpoznania na
podstawie art. 398" k.p.c. Rzeczg tego Sadu bedzie rozwazenie pozostatych
przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej, objetych zarzutami apelacyjnymi
(brak ostatecznej decyzji administracyjnej wydanej w trybie dekretu z 1945 r.,
normalny zwigzek przyczynowy pomiedzy wadliwg decyzjg a powstatg szkoda,
wysokos¢ odszkodowania), a nie rozstrzygnietych przez ten Sgd. Sg to okolicznosci

pozostajace poza zakresem kontroli kasacyjnej (art. 398> § 1 k.p.c.).

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie przepisu
art. 108 § 2 w zw. z art. 398%! k.p.c.



