Sygn. akt [l CZP 129/09

POSTANOWIENIE

Dnia 12 marca 2010 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :

SSN Kazimierz Zawada (przewodniczacy)
SSN Jozef Fragckowiak (sprawozdawca)

SSN Bogumita Ustjanicz

w sprawie z powodztwa Jadwigi K.

przeciwko Skarbowi Panstwa reprezentowanemu
przez Prezydenta m. Warszawy

0 odszkodowanie,

na posiedzeniu jawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 12 marca 2010 r.,

na skutek zagadnienia prawnego przedstawionego
przez Sad Apelacyjny

postanowieniem z dnia 20 pazdziernika 2009 r.,

,a. czy istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy pomiedzy
zaniechaniem przez Panstwo rozpoznania wniosku ztozonego przez
powodke 13 pazdziernika 1948 r. na podstawie art. 7 dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r. o gruntach warszawskich a szkodg tak
w postaci utraty prawa uzytkowania wieczystego jak i w postaci
utraconych korzysci, w zwigzku z trescig decyzji odmownej z dnia
16 wrzesnia 2002 r., gdy podstawg odmowy jest fakt zabudowy gruntu
budynkiem mieszkalnym przez Panstwo po roku 1945 przy zatozeniu,
ze wniosek powddki rozpoznany niezwiocznie prowadzitby do jego
uwzglednienia;

b. z jakg chwilg rozpoczyna sie bieg terminu przedawnienia
roszczenia o zasgdzenie odszkodowania za szkode w obu jej
postaciach — ktérg strona wigze z zaniechaniem przez Panstwo
rozpoznania jej wniosku o przyznanie prawa wieczystej dzierzawy —
trwajgcym od jego ztozenia 13 pazdziernika 1948 r. - do wydania decyzji
odmownej 16 wrzeénia 2002 r.?"

odmawia podjecia uchwaty.
Uzasadnienie



Sad Apelacyjny rozpoznajgc apelacje powodki Jadwigi K. od wyroku Sgdu
Okregowego w W. z dnia 19 listopada 2008 r. powzigt istotne watpliwosci i na
podstawie art. 390 § 1 k.p.c. przedstawit Sgdowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia
zagadnienie prawne sformutowane w sentencji swojego postanowienia z dnia 20
pazdziernika 2009 r. Zagadnienie to powstato na tle nastepujgcego stanu

faktycznego.

Dnia 13 pazdziernika 1948 r. powodka ztozyta wniosek o przyznanie jej
prawa wiasnosci czasowej do niezabudowanej nieruchomosci potozonej w W., a
skladajgcej sie z dwdch dziatek ewidencyjnych nr 72 o pow. 913 m? i nr 81 o pow.
17 m? z obrebu 2-02-04. Wiascicielka nieruchomosci zostata pobawiona jej
uzytkowania przed dniem 5 kwietnia 1958 r. (decyzja z dnia 9 lutego 1978 r. nr [...]
Urzedu Dzielnicowego W. — W.). Protokdt przejecia nieruchomosci zostat

sporzgdzony dnia 21 lutego 1957 r.

Decyzjg z dnia 16 wrzesnia 2002 r. (zmieniong czesciowo decyzjg
Prezydenta m. Warszawy z dnia 25 czerwca 2009 r. nr [...]) — Burmistrz Gminy W.
C. ustanowit prawo wieczystego uzytkowania do dziatki o pow. 531 m? oznaczone;
nr ewidencyjnym 72/1, zas odmowit ustanowienia tegoz prawa do czesci gruntu o
pow. 382 m? oznaczonego jako dziatka ewidencyjna nr 72/2, uznat sie
niewtasciwym co do dziatki nr 81 o pow. 17 m? Grunt oznaczony jako dziatka
ewidencyjna 72/2 o pow. 382 m? zabudowany jest budynkiem mieszkalnym
wybudowanym po 1945 r. ze Srodkow Skarbu Panstwa i okoliczno$¢ ta, jak wynika
z uzasadnienia decyzji z dnia 16 wrze$nia 2002 r., byta powodem odmowy

ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz wnioskodawczyni.

Po ostatecznym sprecyzowaniu zrodta szkody i podstawy faktycznej
zgdania, zdaniem Sgdu Apelacyjnego, powddka swoje zgdanie wywodzi z czynu
niedozwolonego popetnionego przez funkcjonariuszy publicznych polegajgcego na
zaniechaniu wydania decyzji w sprawie wszczetej wnioskiem o przyznanie jej

prawa wiasnosci czasowej do niezabudowanej nieruchomosci potozonej w W.

Wyrokiem z dnia 19 listopada 2008 r. Sgd Okregowy w W. powddztwo

oddalit. Zagadnienie prawne, przedstawione przez Sad Il instancji dotyczy dwdch,



w ocenie Sgdu Apelacyjnego, istotnych kwestii: 1) czy w rozpoznawanej sprawie
pomiedzy zdarzeniem w postaci zaniechania wydania prawem przewidzianej
decyzji a szkodg jakiej doznata powddka istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy
oraz 2) z jakg chwilg rozpoczyna sie bieg terminu przedawnienia roszczenia
0 zasgdzenie odszkodowania za szkode wywotang zaniechaniem wydania decyz;ji
w okresie od dnia ztozenia wniosku w dniu 13 pazdziernika 1948 r. do dnia wydania

decyzji odmownej w dniu 16 wrzesnia 2002 r.

Gdy chodzi o pierwszg kwestie Sgd Apelacyjny wskazat, ze w literaturze
I orzecznictwie przyjmuje sie, iz za normalne nastepstwo danego zdarzenia uwaza
sie taki skutek, ktéry zazwyczaj, w zwyklym porzgdku rzeczy jest konsekwencjg
tego zdarzenia. Jednakze wskazuje sie, ze czynnikiem majgcym znaczenie,
a ostabiajgcym owg ,normalnos¢” czy ,typowos¢” jest sam uptyw czasu. Podkreslit,
Ze W rozpoznawanej sprawie pojawia sie ,nowe" zdarzenie — wybudowanie na
gruncie budynkéw. Ten fakt wydaje sie by¢ ,bezposrednig" przyczyng szkody.
Istnieje wiec wiecej niz jedna przyczyna, ktoérg nalezy bra¢ pod uwage przy ocenie
zwigzku przyczynowego. Aby ustali¢ odpowiedzialnos¢ za kazde ze zdarzenh
tworzgcych éw tancuch przyczynowosci, nalezy dokona¢ oceny normalnosci relacji

pomiedzy poszczegdlnymi ogniwami faricucha.

Sad Apelacyjny podkreslit, ze jezeli kierowac sie celem normatywnego ujecia
przyczynowosci adekwatnej, ktérym jest wyznaczenie odpowiadajgcej stusznosci
granicy miedzy tymi skutkami, ktére mozna przypisa¢ pozwanemu o naprawienie
szkody, a tymi, ktorych przypisa¢ mu nie mozna - powstaje uzasadniona watpliwosc
co do istnienia takiego adekwatnego zwigzku przyczynowego w niniejszej sprawie,

w szczegolnosci w odniesieniu do szkody w postaci utraconych korzysci.

Gdy chodzi o druga kwestie podniesiong w przedstawionym Sgdowi
Najwyzszemu zagadnieniu prawnym, to Sgd Apelacyjny podkreslit, Ze rozwazenia
wymaga — przy tak okreslonym przez powddke zrédle szkody — czy czyn
niedozwolony w postaci bezczynnosci funkcjonariuszy panstwowych skutkowat
odpowiedzialnoscig Skarbu Panstwa, a jezeli tak, to w jakim okresie, oraz — przede
wszystkim — czy bezczynno$¢ ta mogta stanowi¢ zrodto szkody i by¢ przestankg

odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa od 1948 r. az do 2002 r., tj. od chwili kiedy



obowigzek dziatania powstat — do chwili wydania decyzji administracyjnej
rozpoznajgcej wniosek powddki o przyznanie prawa wieczystej dzierzawy (obecnie
— prawa wieczystego uzytkowania). Nastepnie Sad Apelacyjny szeroko
przeanalizowat przepisy prawne, ktére jego zdaniem, mogty wchodzi¢ w gre jako
podstawa odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa w tym okresie. Wskazat, ze w okresie
gdy rozpoczynato sie zaniechanie funkcjonariuszy panstwowych, ktére zdaniem
powodki jest zrodtem jej szkody, Panstwo w ogodle nie odpowiadato za skutki
dziatan wtadczych. Takag odpowiedzialno$¢ przewidziat dopiero ustawa z dnia
15 listopada 1956 r. o odpowiedzialnosci Panstwo za szkody wyrzadzone przez
funkcjonariuszow panstwowych (Dz. U. Nr 54, poz. 243), ktérej przepisy weszty
nastepnie do kodeksu cywilnego. Istotna zmiana w tym zakresie nastgpita po
wejsciu w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — kodeks
cywilny oraz niektorych innych ustaw. Zgodnie z zmianami wprowadzonymi tg
ustawg odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa za niezgodne
z prawem dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu wtadzy publicznej okresla
przepis art. 417 § 1 k.c. Zdaniem Sadu Apelacyjnego nie ma zastosowania przepis
art. 417" k.c., jako ze powddka nie upatruje zrodta szkody w wydaniu decyz;ji

administracyjnej.

Przedawnienie roszczenia o naprawienie szkody wyrzgdzonej czynem
niedozwolonym reguluje przepis art. 442" k.c., przy uwzglednieniu tresci przepiséw
ogolnych o przedawnieniu roszczen (art. 117 i nastepne k.c.). Za utrwalony przy
tym nalezy uzna¢ poglad, ze przepisy o przedawnieniu roszczen z czyndéw
niedozwolonych sg przepisami szczegdélnymi wobec art. 120 k.c. réwniez
w odniesieniu do ustalenia poczatku biegu przedawnienia. Decydujgce znaczenie
ma moment (chwila) zdarzenia wywotujgcego szkode, co oznacza miedzy innymi,
i co zostato zaakceptowane w orzecznictwie, ze wéwczas, gdy szkoda powstaje po
uptywie 10 lat od zdarzenia sprawczego, bez wzgledu na to czy i kiedy dowiedziat
sie o0 niej poszkodowany, roszczenie o naprawienie szkody moze sie przedawnic,

zanim powstanie szkoda lub zanim poszkodowany dowie sie o jej istnieniu.
Watpliwosci Sgdu Apelacyjnego wigzg sie przede wszystkim z tym jak
rozumie¢ zdarzenie wywotujgce szkode w sytuacji gdy jest nim zaniechanie,

ktorego trwato od 1948 r. do 2002 r. Jezeli przyja¢, ze zdarzeniem tym jest



poczatek bezprawnego zaniechania, to racje nalezatoby przyzna¢ Sagdowi
Okregowemu, ktory uznat, ze w rozpoznawanej sprawie zastosowanie majg
przepisy ustawy z dnia 15 listopada 1956 r. o odpowiedzialnosci Panstwa za
szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszéw panstwowych i zgodnie z art. 6 ust. 1
powotanej ustawy przedawnienie roszczenia powodki nastgpitoby 14 kwietnia

1952 r. a zatem bytoby przedawnione w chwili wejscia w zycie tej ustawy.

Powotujgc sie na orzecznictwo Sgdu Najwyzszego Sad Apelacyjny wskazat,
ze w podobnych sytuacjach uznano, iz w przypadku przestepstwa ciggtego bieg
terminu przedawnienia z art. 442 § 3 k.c. rozpoczyna sie z dniem kiedy ustata
sposobnos¢ do dokonywania zorganizowanego zaboru mienia spotecznego.
Natomiast rozwazajgc odpowiedzialnos¢ za zaniechanie legislacyjne Sad
Najwyzszy przyjat, ze zaniechanie legislacyjne nie jest zdarzeniem jednorazowym,
lecz stanem rzeczy, ktéry utrzymuje sie przez pewien czas, przyjat jednak, ze
zgodnie jednak z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. do standéw prawnych
powstatych przed 1 wrzesnia 2004 r. stosuje sie przepisy obowigzujgce w chwili

powstania stanu zaniechania.

Biorgc pod uwage, ze brak jest jednoznacznego poglgdu orzecznictwa
I doktryny co do tego jak ocenia¢ przedawnienie roszczen o naprawienie szkody
spowodowanej zaniechaniem wydania decyzji przewidzianej prawem, ktore
rozpoczeto sie w 1948 roku i trwato do 2002 r. Sad Apelacyjny przedstawit to

zagadnienie do rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Trafnie Sad Apelacyjny zwrécit uwage, ze normatywnym celem adekwatnego
zwigzku przyczynowego jest wyznaczenie odpowiadajgcej stusznosci granicy
pomiedzy tymi skutkami, ktdére mozna przypisa¢ pozwanemu o naprawienie szkody,
a tymi ktérych przypisa¢ mu nie mozna. Realizacja takiego celu normatywnego jest
mozliwa tylko w konkretnych okolicznosciach. Sad rozpoznajgcy sprawe musi wiec
dokona¢ oceny stanu faktycznego i na tej podstawie ustali¢, czy pomiedzy
okre$lonymi zdarzeniami faktycznymi a szkodg mozna stwierdzi¢ istnienie
adekwatnego zwigzku przyczynowego. Takze w sytuacji ztozonej, gdy chodzi

o trwajgce wiele lat zaniechanie wydania prawem przewidzianej decyzji, w czasie



ktorego nastgpity inne zdarzenia, to sgd orzekajgcy w sprawie musi, w granicach
zakreslonej w przepisach k.p.c. swobody, oceni¢ stan faktyczny. Stwierdzenie
istnienia adekwatnego zwigzku przyczynowego jest wiec ustaleniem faktycznym,
a nie zagadnieniem prawnym, ktorego rozstrzygniecie moze mie¢ ogolny walor
anie tylko znaczenie dla konkretnej sprawy. Wbrew odmiennej opinii Sadu
Apelacyjnego, takie tez stanowisko wyrazit juz Sad Najwyzszy w uchwale z
21 marca 2003 r. lll CZP 6/03 (niepubl.). Stwierdzajgc, ze uszczerbek majgtkowy
wynikly na skutek razgco naruszajgcej prawo odmowy uwzglednienia wniosku
ztozonego na podstawie art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci
i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279),
stanowi strate w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. podkreslit jednoczes$nie wyraznie, iz
o tym, w jakim zakresie szkoda jest normalnym nastepstwem niezaspokojenia
wspomnianego uprawnienia, rozstrzyga ocena catoksztattu okolicznosci sprawy.
W rozpoznawanej sprawie takiej oceny moze dokonac tylko sad rozpoznajgcy

sprawe.

Gdy chodzi o sposéb ustalenia przedawnienia roszczenia w sytuacji gdy
zdarzeniem wyrzgdzajgcym szkode jest trwajgce wiele lat zaniechanie wydania
decyzji administracyjnej przewidzianej przepisami wspomnianego wyzej dekretu
z dnia 26 pazdziernika 1945 r., to zwroci¢ nalezy uwage na okoliczno$¢, ktorej
Sad Apelacyjny w ogole nie rozwazyt. Przedstawiajgc zagadnienie prawne Sgdowi
Najwyzszemu zatozyt on, ze gdyby wniosek powddki rozpoznano niezwtocznie to
zostatby on uwzgledniony. O spetnieniu przestanki z art. 7 ust 2 wspomnianego
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r., czyli o tym, czy korzystanie z gruntu przez
dotychczasowego wtasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug
planu zabudowy decyduje jednak plan z chwili rozpoznania wniosku. Takie trafne
stanowisko  jest przyjmowane w  orzecznictwie @ Naczelnego  Sadu
Administracyjnego (uchwata skfadu siedmiu sedziow NSA z dnia 26 listopada
2008 r.,, I OPS 5/8, ONSA i WSA 2009/2/18). To, ze wniosek nie zostat
uwzgledniony w 2002 r. nie moze wiec mie¢ decydujgcego znaczenia, dla oceny
czy moégt on by¢ uwzgledniony wczesdniej. Dla ustalenia, czy zaniechanie wydania
decyzji mogto narazi¢ powodke na szkode decydujgce znaczenie ma ocena, czy

wedtug planu zabudowy istniejgcego w czasie gdy wniosek taki powinien zostac



rozpoznany, korzystanie przez nig z gruntu dalo sie pogodzic z jego
przeznaczeniem okreslonym w tym planie. Jezeli zgodnie z éwczesnym planem
zabudowy wniosek powodki nie mogt by¢ uwzgledniony, to ewentualna mozliwos¢
zgdania odszkodowania przez powodke mogtaby sie opierac tylko na szczegdlnej
podstawie, jakg stwarza art. 215 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce
nieruchomosciami (j.t. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), oczywiscie

zaktadajgc, ze spetnione zostaty przestanki okreslone tym przepisem.

Odpowiedz na przedstawione zagadnienie prawne przez Sad Apelacyjny,
bez dokonania wskazanych ustalen jest przedwczesna. Warto natomiast zwrécic
uwage, ze gdyby sie okazato, ze powddka mogta uzyskaé prawo zabudowy lub
witasnosci czasowej, w razie rozpatrzenia jej wniosku bez zbednej zwtoki, czyli ze
bezczynnos¢ organow administracji narazito jg na szkode, to w orzecznictwie
i doktrynie mozna odnalez¢, wbrew temu co twierdzi Sad Apelacyjny, poglady na
temat tego od kiedy liczy¢ bieg terminu przedawnienie roszczeh o naprawienie
szkody spowodowanej diugotrwatym zaniechaniem. Jak wskazat Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 10 listopada 2006 r., | CSK 222/06, (niepubl.) przy zaniechaniu
majgcym charakter ciggty zdarzenie wyrzgdzajgce szkode, od ktérego nalezy liczy¢
10-letni termin przedawnienia, trwa az do chwili, gdy stan takiego bezprawnego
zaniechania ustat. Przy ustalaniu czy pomiedzy takim zaniechaniem a szkodg
istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy nie mozna z goéry zaktadac, ze uptyw
czasu nawet dtugotrwaty powoduje brak podstaw do stwierdzenia istnienia takiego
zwigzku. Z utrwalonego orzecznictwa Sagdu Najwyzszego wynika przeciwny
wniosek Sad ten wielokrotnie przyjmowat, Ze mimo znacznego odstepu czasowego
dzielgcego zdarzenie od szkody, adekwatny zwigzek przyczynowy moze zachodzi¢
(wyrok z dnia 27 listopada 2002 r., | CKN 1215/00, OSP 2004, z. 1, poz. 3; wyrok
z dnia 11 stycznia 2001 r., | CKN 117/00 niepubl.; wyrok z dnia 2 marca 2006 r.,
I CSK 90/05, OSNC 2006, nr 11, poz. 93; wyrok z dnia 4 grudnia 2008 r., | CSK
238/08 niepubl.). Z orzeczen tych, aprobowanych przez doktryne, wynika takze
wniosek, ze adekwatny zwigzek przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. moze
mie¢ charakter wieloczionowy. Przy rozpoznawaniu spraw dotyczgcych
nieruchomosci warszawskich w orzecznictwie wskazuje sie, ze odmowa przyznania

wiasnosci czasowej kazdorazowo zwiekszy prawdopodobienstwo rozporzgdzenia



nieruchomoscig, co moze prowadzi¢ do utraty witasnosci przez poszkodowanych
decyzjg odmowng lub bezprawnym niewydaniem takiej decyzji. Nalezy wiec uznac,
ze pomiedzy kazdym z tych ogniw, jak rowniez miedzy pierwszym i ostatnim moze
istnie¢ zwigzek przyczynowy. Uptyw czasu miedzy zdarzeniami nie ma tu
decydujgcego znaczenia gdyz wiasciciel moze w granicach swego wiadztwa
dokonac rozporzagdzenia w chwili, ktdérg uzna za stosowng. W sytuacji za$ gdy
rozporzadzenie takie zostato dokonane przez Skarb Panstwa w okresie gdy organy
administracyjne pozostajg w zwioce z wydaniem decyzji, ktébra mogta takiemu
rozporzadzeniu zapobiec, nie jest wykluczone stwierdzenie, Zze pomiedzy
zaniechaniem wydania decyzji, rozporzadzeniem nieruchomoscig, a szkodg jakg
poniést w efekcie dawny wiasciciel gruntu, ktéry ztozyt wniosek w trybie art. 7

dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r., istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy.

Majgc na uwadze powyzsze orzeczono jak w sentencji postanowienia.



