Sygn. akt IV CSK 81/07

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 21 czerwca 2007 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie :
SSN Hubert Wrzeszcz (przewodniczacy)
SSN Iwona Koper

SSN Kazimierz Zawada (sprawozdawca)
Protokolant Katarzyna Jéskowiak

w sprawie z powodztwa I. A. J.

przeciwko Gminie Miasta L.

0 odszkodowanie,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej
w dniu 21 czerwca 2007 r.,

skargi kasacyjnej powodki

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 16 listopada 2006 r.,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania i rozstrzygniecia o

kosztach postepowania kasacyjnego.



Uzasadnienie

l. A. J. wniosta o zasgdzenie od Gminy L. kwoty 5769 100 zt tytutem
naprawienia szkody wyrzgdzonej przez funkcjonariusza samorzgdowego wskutek
niepowiadomienia C. J. o zmianie przeznaczenia wywtaszczonej nieruchomosci i
zamiarze oddania jej w uzytkowanie wieczyste innej osobie.

Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 16 listopada 2006 r. oddalit apelacje
powddki od wyroku Sgdu Okregowego z dnia 12 lipca 2006 r., oddalajgcego
powddztwo zgodnie z motywami wyroku Sgdu Apelacyjnego z dnia 22 czerwca
2006 r. Podstawe wyroku Sgdu Apelacyjnego z dnia 16 listopada 2006 r. stanowity
nastepujgce ustalenia faktyczne, dokonane przez Sgd Okregowy.

Umowg z dnia 4 lipca 1968 r. F. J. i C. J. zbyli na podstawie art. 6 ustawy z
dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci (Dz. U. nr
17, poz. 70 ze zm.) na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomos¢ o obszarze 3 ha49 a i
42 m? za 292 208 zt, obejmujacy dziatki oznaczone wéwczas numerami 6/1 i 6/2,
nastepnie dzielone. Decyzja o lokalizacji szczegdtowej z 22 marca 1965 r.
przewidywata budowe na wywilaszczonej nieruchomosci ,Osiedla S — czes¢ II”
przez Spoétdzielnie Mieszkaniowg. Zgodnie ze szczegdtowym planem
zagospodarowania przestrzennego, zlokalizowane na wywilaszczonej
nieruchomos$ci bazy, ,materiatowa” i ,prefabrykacji”’, miaty by¢ w przysztoSci
zlikwidowane. Wedtug podzniejszych plandw, teren po bazach przeznaczony byt pod
,Zabudowe mieszkaniowq” i ,urzgdzenia ponadpodstawowe”. Dnia 27 maja 1990 r.
Gmina L. na podstawie art. 5 ust. 1 i art. 18 ust. ustawy z dnia 10 maja 1990 r. —
Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
0 pracownikach samorzgdowych (Dz. U. nr 32, poz. 191 ze zm.) uzyskata
wiasnos¢ nieruchomosci obejmujgcej dziatki nabyte przez Skarb Panstwa od F. i C.
J. w sposob przewidziany w art. 6 ustawy o zasadach i trybie wywtaszczania
nieruchomosci. W dniu 22 pazdziernika 1996 r. Gmina L. zawarta z ,P” — spotkg z
ograniczona odpowiedzialnoscig w W. umowe, na ktérej podstawie oddata jej w
uzytkowanie wieczyste czes¢ nieruchomosci utraconej przez F. i C. J. (wpis spofKi
,P” jako uzytkownika wieczystego w ksiedze wieczystej nastgpit przed 1 stycznia

1998 r.). Przed zawarciem wymienionej umowy Gmina nie podjeta zadnych



czynnosci w celu ustalenia miejsca zamieszkania poprzednich witascicieli. Dnia 27
lutego 1997 r. wtasciwy organ, uwzgledniajgc plan ogdlny zagospodarowania
przestrzennego obszaru funkcjonowania zespotu miejskiego i ustalenia realizacyjne
dla tego obszaru, wydat na rzecz spotki ,P” decyzje o ustaleniu warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu ,dla realizacji Centrum Handlowego E.
Leclerc”. Pismem z dnia 25 sierpnia 1999 r. C. J., ktory odziedziczyt caty spadek po
F. J., zwrécit sie do Prezydenta L. o zwrot wywlaszczonych dziatek (ostatecznie
wniosek swoj ograniczyt do czesci tych dziatek o powierzchni 29 536 m?). W toku
postepowania o zwrot wywtaszczonych dziatek C. J. zmart, dalej postepowanie
toczyto sie z udziatem jego jedynej spadkobierczyni |. A. J. Decyzjg z dnia 1 lipca
2003 r. Prezydent Miasta L. odméwit zwrotu czesci wywtaszczonej dziatki nr 6/1,
obreb: 28 R J, arkusz 1, oznaczonej w dokumentacji geodezyjnej numerami 6/6a,
6/6b, 6/6¢, 6/6 i czeSci wywtaszczonej dziatki nr 6/2, oznaczonej w dokumentacji
geodezyjnej numerami 6/3 i 6/6, w odniesieniu zas do czesci wywlaszczonej dziatki
nr 6/1, obreb: 28 R J, oznaczonej w dokumentacji geodezyjnej numerami 6/3a,
6/3c, 6/3d, 6/3e, 6/6b, 6/3b i czesci wywlaszczonej dziatki nr 6/2, oznaczonej w
dokumentacji geodezyjnej numerami 6/5 i 6/4 — umorzyt postepowanie. Umorzenie
dotyczyto miedzy innymi dziatek oddanych w uzytkowanie wieczyste spoétce ,P”,
objetych decyzjg o ustaleniu warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu dla
realizacji Centrum Handlowego E. Leclerc. Postawe umorzenia stanowit art. 229
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (jedn. tekst:
Dz. U. z 2000 r. nr 46, poz. 543 ze zm., obecnie jedn. tekst: Dz. U. z 2004 r., nr
261, poz. 2603 ze zm. — dalej: ,u.g.n.”) w zwigzku z art. 105 § 1 k.p.a.

Sad Apelacyjny w wyroku z dnia 16 listopada 2006 r., nawigzujgc do
motywdéw swojego wyroku z dnia 22 czerwca 2006 r., podzielit stanowisko Sadu
Okregowego, ze w sprawie miarodajne byto prawo obowigzujgce w dacie zawarcia
umowy pomiedzy pozwang Gming a spotka ,P”, tj. w dniu 22 pazdziernika 1996 r.,
oraz ze pozwana Gmina naruszyta art. 47 ust. 4 i art. 23 ust. 4 w zwigzku z art. 69
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci (jedn. tekst: Dz. U. z 1991 r. nr 30, poz. 127 ze zm. — dalej: ,u.g.g.”).
W szczegdlnosci za prawidtowg Sgd Apelacyjny uznat ocene Sgdu Okregowego, ze

nieruchomos¢, ktorej dotyczy spor, powinna by¢é wobec jej niewykorzystania



zgodnie z celem wywtaszczenia zwrécona stosownie do art. 47 ust. 4 i art. 69 ust. 1
u.g.g. poprzedniemu wiascicielowi lub jego nastepcy prawnemu. Juz samo
zawarcie w dniu 22 pazdziernika 1996 r. umowy o oddanie czesci wywlaszczonej
nieruchomosci spétce ,P” dowodzito niemoznosci wykorzystania jej zgodnie z
celem wywilaszczenia i stanowito podstawe do stwierdzenia naruszenia art. 47 ust.
4 u.g.g. Jednoczesnie Gmina, nie zawiadamiajgc C. J. o przeznaczeniu czesci
wywtaszczonej nieruchomosci do oddania w uzytkowanie wieczyste, naruszyta
wynikajgce z art. 23 ust. 4 u.g.g. prawo pierwszenstwa. Naruszenie to byto
zawinione, C. J. bowiem mieszkat w L. i mozna bylo ustali¢ jego adres. Mimo
wszystkich tych ustalen, w sprawie brak — zdaniem Sgadu Apelacyjnego — podstaw
do przyjecia odpowiedzialnosci odszkodowawczej Gminy. W jego ocenie, w
orzecznictwie utrwalony jest poglad, ze przepisy art. 47 ust. 4 i art. 23 ust. 4 u.g.g.
zawieraty normy bezwzglednie obowigzujgce, dlatego czynnos¢ prawna zawarta z
ich naruszeniem jest niewazna. Poniewaz umowa z dnia 22 pazdziernika 1996 r. o
ustanowieniu uzytkowania wieczystego na rzecz spotki ,P” jest niewazna, powodka
ma mozliwos¢ odzyskania nieruchomosci objetej tg umowg, nie doznata wiec
szkody, na ktérg sie powotuje.

Powddka skarzgc w catosci wyrok Sgdu Apelacyjnego z dnia 16 listopada
2006 r. przytoczyta jako podstawy kasacyjne naruszenie art. 420' w zwigzku z art.
415 k.c. oraz naruszenie art. 47 ust. 4 u.g.g.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

W mysl art. 69 ust. 1 u.g.g., obowigzujgcego w chwili zawarcia przez Gmine
L. ze spétkg ,P” umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego, poprzedni
wiasciciel lub nastepca prawny poprzedniego wiasciciela nieruchomosci
wywilaszczonej — za ktorg nalezato uwazac takze nieruchomos¢ nabytg przez Skarb
Panstwa na podstawie umowy okre$lonej w art. 6 ustawy o zasadach i trybie
wywtaszczania nieruchomosci (zob. uchwate sktadu siedmiu sedziow Sadu
Najwyzszego — zasade prawng - z dnia 20 lutego 1985 r., Il AZP 8/84, OSNC
1985, Nr 10, poz. 145, uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 19 wrzesnia 1991 r., llI
CZP 82/91, OSNC 1992, Nr 4, poz. 56, oraz uchwate Sadu Najwyzszego z dnia
24 wrzesnia 1992 r., Il AZP 11/92, OSNC 1993 r., Nr 6, poz. 93) - nabywat

z chwilg, gdy nieruchomos¢ ta stata sie zbedna na cel uzasadniajgcy



wywtaszczenie, roszczenie wobec Skarbu Panstwa lub gminy o jej zwrot. Zawarty
w art. 47 ust. 4 u.g.g. zakaz uzycia wywilaszczonej nieruchomosci na inne cele niz
cel uzasadniajgcy wywilaszczenie stanowit uzupetnienie regulacji przewidzianej
w art. 69 ust. 1 u.g.g. Zakaz ten nie odnosit sie tylko do sytuacji, w ktorych
wywtaszczona nieruchomosc¢ nie mogta by¢é zwrécona ze wzgledu na brak zgody
poprzedniego witasciciela lub jego nastepcy prawnego. W konsekwencji, w swietle
art. 47 ust. 4 u.g.g. podmiot, na rzecz ktérego nastgpito wywtaszczenie (Skarb
Panstwa lub gmina), byt zobowigzany zawiadomi¢ poprzedniego wtasciciela lub
jego nastepce prawnego o tym, ze wywitaszczona nieruchomos$¢ stata sie zbedna
na cel uzasadniajgcy wywilaszczenie, tak, aby poprzedni wtasciciel lub jego
nastepca prawny mogt zadecydowac, czy wystgpi¢ z roszczeniem przewidzianym
w art. 69 ust. 1 u.g.g. (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 5 pazdziernika 2001 r.,
I CKN 20/99, LEX nr 52367). Dopiero odmowa skorzystania z tej mozliwosci przez
poprzedniego witasciciela lub jego nastepce prawnego otwierata Skarbowi Panstwa
lub gminie droge do uzycia wywtaszczonej nieruchomosci na inne cele niz cel
uzasadniajgcy wywtaszczenie.

Wedtug stanowiska Sgdu Najwyzszego (wyrok z dnia 30 kwietnia 1987 r., Il
CZP 19/87, OSNC 1988, nr 7-8, poz. 96) wyrazonego na tle art. 74 ust. 1
w zwigzku z art. 50 ust. 5 u.g.g. w pierwotnym brzmieniu (Dz. U. z 1985 r., nr 22,
poz. 99), akceptowanego w pismiennictwie z podkresleniem jego aktualnosci
réowniez w odniesieniu do bedacych odpowiednikami tych przepiséw powotanych
wyzej norm art. 69 ust. 1 i art. 47 ust. 4 u.g.g., umowa, na podstawie ktorej
wywtaszczona nieruchomos¢ zostata oddana w uzytkowanie wieczyste, nie jest —
inaczej niz przyjagt Sad Apelacyjny — niewazna z powodu jej zawarcia
Z naruszeniem obowigzku zwrotu poprzedniemu wiascicielowi lub jego nastepcy
prawnemu; jej zawarcie z naruszeniem tego obowigzku moze uzasadniaé tylko
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. W odniesieniu do sytuacji, w ktérych — tak jak
W niniejsze sprawie — przed wejsciem w zycie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, tj. przed 1 stycznia 1998 r., nie zapadta ostateczna decyzja co
do obowigzku zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci na podstawie art. 69 u.g.g.,
stanowisko to znajduje petne potwierdzenie w majgcym charakter przepisu

intertemporalnego art. 229 u.g.n. Zgodnie z tym przepisem, roszczenie 0 zwrot



wywtaszczonej nieruchomosci, ktora stata sie zbedna na cel uzasadniajgcy
wywilaszczenie, nie przystuguje, jezeli przed dniem wejscia w zycie ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami wywtaszczona nieruchomosc¢ zostata sprzedana
albo ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej
I prawo to zostato ujawnione w ksiedze wieczystej. Wedtug pogladu
przewazajgcego w orzecznictwie sgdow administracyjnych (por. w szczegolnosci
wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 22 marca 2006 r., | OSK 651/05,
LEX nr 198315, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lutego 2006 r.,
| OSK 409/05,LEX Nr 194018, wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia
16 listopada 2000 r. | SA 1539/99, LEX nr 75555, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2000 r., | SA 276/99, OSP 2001, z. 5, poz.
80), postepowanie o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci wszczete
w okolicznosciach objetych hipotezg art. 229 u.g.g. organ administracji umarza na
podstawie art. 105 § 1 k.p.a. jako bezprzedmiotowe. W okolicznosciach objetych
hipotezg art. 229 u.g.g. nie dochodzi wiec do merytorycznego (co do istoty)
rozstrzygniecia sprawy o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, lecz jedynie do
formalnego jej zatatwienia, wytgczajgcego w celu ochrony osob trzecich, ktdére
nabyly wtasnos¢ wywtaszczonej nieruchomosci lub staty sie jej uzytkownikami
wieczystymi, skuteczne domaganie sie zwrotu tej nieruchomosci. Ze wzgledu
zatem na wskazany charakter omawianego orzeczenia, w razie jego podjecia
wykluczone jest wydanie decyzji administracyjnej o zwrocie nieruchomosci
wywilaszczonej (w tym zakresie, nawet w razie uznawania uprawnienia do zgdania
zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci za roszczenie cywilnoprawne, wytgcznie
wiasciwa jest droga postepowania przed organami administracji publicznej (art. 2 §
3 k.p.c.), nie jest natomiast wykluczone dochodzenie przez poprzedniego
wiasciciela lub jego nastepce prawnego od Skarbu Panstwa lub gminy na zasadach
ogolnych, tj. przed sgdem powszechnym (art. 2 § 1 k.p.c.) naprawienia szkody
wyniktej wskutek zbycia wywlaszczonej nieruchomosci Ilub oddania jej
w uzytkowanie wieczyste z naruszeniem obowigzkow wynikajgcych z art. 47 ust. 4
iart. 69 ust. 1 u.g.g. Na potrzeby sprawy odszkodowawczej istnienie przestanek
warunkujgcych wspomniane obowigzki sad powszechny musi sam ustali¢, decyzja

organu administracji wydana na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. w zwigzku z art. 229



u.g.n., inaczej niz orzekajgca co do istoty sprawy decyzja o odmowie zwrotu
wywilaszczonej nieruchomosci, nie jest dla sgdu powszechnego w tym zakresie
wigzgca (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 5 pazdziernika 2001 r., Il CKN
20/99).

Nie bylo takze podstaw do objecia umowy o ustanowienie uzytkowania
wieczystego zawartej przez Gmine L. ze spotkg ,P” sankcjg niewaznosci
przyjmowang w orzecznictwie w razie naruszenia przewidzianego w art. 23 ust. 4
u.g.g. prawa pierwszenstwa bytych wiascicieli (na gruncie obecnie obowigzujgcych
przepisow dotyczgcych prawa pierwszenstwa bytych witascicieli wyklucza sie juz
sankcje niewaznosci w odniesieniu do czynnosci prawnych naruszajgcych to
pierwszenstwo — por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 7 marca 2003 r., IV CKN
1842/00, OSN 2004, nr 5, poz. 84, i z dnia 25 marca 2004 r., Il CK 268/03,
niepubl.). Wedtug zapatrywania wyrazonego w uzasadnieniu uchwaty Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 czerwca 1996 r., W 19/95 (OTK 1996, nr 3, poz. 25),
stosowanie art. 23 ust. 4 u.g.g. do nieruchomosci wywtaszczonych lub wykupionych
na cel uzasadniajgcy wywtaszczenie nie zostato wprawdzie wykluczone, mogto sie
jednak zdarzac¢ rzadko. Taki rzadki przypadek z pewnoscig jednak nie wystgpit w
niniejszej sprawie. W sytuacji, gdy — tak jak w sprawie wszczetej przez powodke —
okolicznosci przytoczone dla uzasadnienia zgdania pozwu wyczerpujg wszystkie
przestanki warunkujgce obowigzki przewidziane w art. 47 ust. 4 i 69 ust. 1 u.g.g.,
podstawg oceny skutecznosci czynnosci prawnej dokonanej z naruszeniem tych
obowigzkéw powinny by¢ tylko te przepisy; natomiast art. 23 ust. 4 u.g.g. przy tej
ocenie powinien byC¢ pominiety, poniewaz w przeciwnym razie w omawianej
sytuacji tracitby wszelkie znaczenie art. 229 u.g.n., oparty — jak wiadomo - na
zatozeniu odrzucajgcym niewaznos¢ czynnosci prawnej dokonanej z naruszeniem
obowigzkdéw przewidzianych w art. 47 ust. 4 i 69 ust. 1 u.g.g.

Nie mogt, $cisle rzecz biorgc, zostaé w sprawie naruszony art. 420" k.c.,
poniewaz wszedt on w zycie w dniu 28 grudnia 1996 r., a wiec juz po majgcych
stanowi¢ delikt zachowaniach funkcjonariuszy pozwanej zwigzanych z zawarciem
przez nig ze spoétkg ,P.” umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego (zob. art.
XXVI p.w.k.c.). W okresie poprzedzajgcym wejécie w zycie art. 420" k.c. zarysowaty

sie co do podstaw deliktowej odpowiedzialnosci odszkodowawczej gminy dwa



stanowiska. Wedtug jednego — postawe te stanowity ogolne przepisy kodeksu
cywilnego uzasadniajgce odpowiedzialno$¢ kazdej osoby prawnej za szkody
wyrzgdzone przez jej organ, podwiadnych i osoby wykonujgce powierzone im
czynnosci, wedtug zas drugiego — postawe te stanowity stosowane w drodze
analogii przepisy kodeksu cywilnego o odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
szkody wyrzgdzone przez funkcjonariuszy panstwowych (art. 417 — 420
w pierwotnym brzmieniu). Wprowadzenie z mocg od 28 grudnia 1996 r. do kodeksu
cywilnego przez ustanowienie w nim art. 420" i 420 oraz zmiane art. 421 zasad
odpowiedzialnosci za szkody poniesione w zwigzku z dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego symetrycznych w stosunku do zasad odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa i panstwowych oséb prawnych za szkody wyrzgdzone przez ich
funkcjonariuszy, stanowito wyraz aprobaty ustawodawcy dla drugiego
z wspomnianych stanowisk.

Stosowanie w drodze analogii do odpowiedzialnosci gminy za szkody
wyrzgdzone w okresie, ktorego dotyczy spoér, przepiséw kodeksu cywilnego
0 odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzgdzong przez funkcjonariuszy
panstwowych - w ich pierwotnym brzmieniu - wykluczato jako podstawe tej
odpowiedzialno$ci réwniez powotany w skardze kasacyjnej art. 415 k.c.

Wobec zasadnosci podniesionego w skardze kasacyjnej zarzutu naruszenia
art. 47 ust. 4 u.g.g. Sad Najwyzszy na podstawie art. 398 § 1 k.p.c. orzekt jak

w sentenciji.



