Sygn. akt | CSK 207/16

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 lutego 2017 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Katarzyna Tyczka-Rote (przewodniczacy)
SSN Barbara Myszka

SSN Anna Owczarek (sprawozdawca)

Protokolant Beata Rogalska

w sprawie z powoddztwa Z. spotki z 0.0. w W.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie X.

o odszkodowanie,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 28 lutego 2017 r.,
skargi kasacyjnej strony powodowej od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 20 sierpnia 2015 r., sygn. akt | ACa (...),

1) oddala skarge kasacyjna,

2) zasadza od Z. Spétki z 0.o. w W. na rzecz Skarbu
Panstwa - Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej
kwote 5400 (pie¢ tysiecy czterysta) zi tytutem kosztow

postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Powddka Z. spotka z o.0. z siedzibg w W., pozwem z dnia 9 maja 2012 r.,
wniosta o zasgdzenie od pozwanego Skarbu Panstwa — Wojewody X. kwoty
100.000 zt z ustawowymi odsetkami od dnia wytoczenia powoddztwa tytutem
odszkodowania za szkode wywotang wydaniem przez Prezydium Rady Narodowej
(...) orzeczenia administracyjnego z dnia 22 sierpnia 1950 r. oraz przez Ministra
Gospodarki Komunalnej decyzji z dnia 17 kwietnia 1951 r. utrzymujgcej je w mocy,
ktérych przedmiotem byla odmowa przyznania prawa wiasnosci czasowej za
czynszem symbolicznym do nieruchomoséci potozonej przy ul. G. w W. Minister
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa decyzjg z dnia 24 listopada 1992 r.

stwierdzit niewaznos¢ wskazanych orzeczen.

Wyrokiem z dnia 29 sierpnia 2014 r. Sgd Okregowy w W. oddalit powddztwo,
a wyrokiem z dnia 20 sierpnia 2015 r. Sgd Apelacyjny oddalit apelacje powoda.
Podstawa faktyczna i prawna rozstrzygnie¢ sadow obu instancji byta zgodna.
Ustalono, ze przedmiotowa nieruchomosé, jako potozona na terenie objetym
dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o witasnosci i uzytkowaniu
gruntdw na obszarze m.st. Warszawy, z dniem 21 listopada 1945 r. przeszia na
witasnos¢ gminy W. W. Z. - byty wtasciciel nieruchomosci w dniu 12 lutego 1949 r.
ztozyt wniosek o0 przyznanie prawa wilasnosci czasowej za czynszem
symbolicznym. Orzeczeniem z dnia 22 sierpnia 1950 r. Prezydium Rady Narodowe;j
(...) oddalito wniosek ze wzgledu na przeznaczenie terenu na spoteczne
budownictwo mieszkaniowe. Orzeczenie to zostato utrzymane w mocy decyzjg
Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 17 kwietnia 1951 r. Minister Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa decyzjg z dnia 24 listopada 1992 r., wydang na
wniosek spadkobiercow W. Z., stwierdzit niewaznos¢ obu orzeczen. Powddka Z.
spotka z 0.0., bedgca nabywcg praw i roszczen z tytutu odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za wydanie niewaznych orzeczen dotyczgcych przedmiotowej
nieruchomosci, wystgpita do Prezydenta W. o ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego. Odmowne decyzje w tym przedmiocie zapadly w dniach 19
pazdziernika 2011 r. i 28 listopada 2011 r. Nieruchomosc¢ jest obecnie witasnoscig

Skarbu Panstwa.



W ocenie sadu podstawg roszczen powodki o naprawienie szkody,
wyrzgdzonej ostateczng decyzjg administracyjng wydang przed dniem 1 wrzesnia
2004 r., jest art. 160 k.p.a. Podzielit podniesiony przez pozwanego =zarzut
przedawnienia wskazujgc, ze poczatkiem biegu jego terminu byla chwila
ostatecznosci decyzji nadzorczej Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
z dnia 24 listopada 1992 r. Uznat, ze nie ma znaczenia data orzeczenia wydanego
w nastepstwie ponownego rozpoznania wniosku dekretowego, gdyz nie stanowit on
czynno$ci strony przedsiewzietej bezposrednio w celu dochodzenia, ustalenia lub
zaspokojenia roszczen przerywajgcej bieg terminu przedawnienia (art. 123 § 1
k.c.). Stwierdzit, ze postepowanie dotyczgce tego wniosku nie zmierzato do

zaspokojenia roszczenia odszkodowawczego w formie restytucji naturalne;.

Powodka ztozyta skarge kasacyjng od wyroku Sgdu Apelacyjnego w catoSci.
Wnoszgc o uchylenie orzeczeh sgddéw obu instancji wniosta o przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania Sgdowi Okregowemu w W. Skarga, oparta na
podstawie art. 398§ 1 pkt 1 k.p.c., zarzucita naruszenie art. 123 § 1 pkt 1 w zw. z
art. 363 § 1 k.c. poprzez btedng wyktadnie i niezastosowanie wyrazajgce sie w
pominieciu, ze wniosek jej poprzednika prawnego, procedowany w latach 1949 -
2011, skutkowat przerwaniem biegu przedawnienia w sprawie, art. 160 § 6 k.p.a. w
zw. z art. 117 § 1 i 2 k.c. poprzez nieuzasadnione zastosowanie wyrazajgce sie
nieuwzglednieniem uptywu terminu przedawnienia. Ponadto - alternatywnie i
subsydiarnie — wskazata na uchybienie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art.
361 § 2 k.c,, 160 § 6 k.p.a. w zw. z art. 117 § 1 i 2 k.c. poprzez btedng wyktadnie,

prowadzgcg do uznania roszczenia powodki za przedawnione.
Sad Najwyzszy zwazyt:

Zgodnie z art.160 § 6 k.p.a. roszczenie 0 odszkodowanie przedawnia sie z
uptywem trzech lat od dnia, w ktorym stata sie ostateczna decyzja stwierdzajgca
niewazno$¢ decyzji wydanej z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. albo
decyzja, w ktérej organ stwierdzit, w mysl art. 158 § 2 k.p.a., ze zaskarzona decyzja
zostata wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 k.p.a. Jest to przepis
szczegollny w rozumieniu kodeksu cywilnego (por. uchwata petnego sktadu Izby
Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., Il CZP 112/10). Pewne



odrebnosci dotyczgce poczatku jego biegu zwigzane sg z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy (por. uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z
dnia 20 stycznia 2015 r., lll CZP 78/14, OSNC 2015, nr 6, poz. 66).

W odniesieniu do tzw. gruntow warszawskich wyktadnia art.160 § 6 k.p.a.,
podobnie jak jego relacje z innymi przepisami regulujgcymi zasady
odpowiedzialnosci odszkodowawczej oraz przedawnienia, byty przedmiotem
rozbieznosci w judykaturze. Z jednej strony przyjmowano, ze uwzglednienie
wniosku o ustanowienie wiasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego) jest
naprawieniem szkody i stanowi szczegodlng, realizowang w postepowaniu
administracyjnym postac restytucji naturalnej. Wskazywano, ze poczatkowy wybor
tej formy nie tylko nie uniemozliwia zmiany na zgdanie pieniezne (por. m.in. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 19 stycznia 2000 r., | CKN 1038/98, nie publ.,
uzasadnienie postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 15 stycznia 2016 r., | CSK
1080/14, nie publ.), a nawet, ze dopiero odmowa przyznania tych praw otwiera
droge do dochodzenia odszkodowania pienieznego (por. m.in. wyroki Sadu
Najwyzszego z dnia 23 wrzesnia 2009 r., | CSK 96/09, nie publ.,, z dnia
13 pazdziernika 2010 r., | CSK 25/10, nie publ.). Odmienne stanowisko oparte byto
na zatozeniu, ze postepowanie administracyjne o przyznanie tego prawa jest
odrebnym i proceduralnie samoistnym postepowaniem, ktére nie dotyczy
roszczenia odszkodowawczego wynikajgcego z art. 160 k.p.a. (por. m.in. wyroki
Sadu Najwyzszego z dnia 16 lipca 2009 r., | CSK 499/08, z dnia 18 grudnia 2013 r.,
| CSK 142/13, z dnia 26 sierpnia 2009 r., | CSK 26/09). W orzeczeniach tych
odmiennie traktowano takze dopuszczalnos¢ odpowiedniego zastosowania art. 363
k.c. W uchwale sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia
2015r. 1l CZP 22/15 (OSNC 2016, nr 3, poz. 30), odnoszacej sie do
relacji pomiedzy postepowaniem nadzorczym dekretowym, a postepowaniem
zmierzajgcym do wzruszenia decyzji tzw. lokalowych, uznano ze jezeli stwierdzono
wydanie decyzji dekretowej z naruszeniem prawa, to odnosnie do dochodzenia
roszczen odszkodowawczych wadliwa decyzja lokalowa pozbawiona jest prawnej
doniostosci takze wtedy, gdy przeprowadzono co do niej postepowanie nadzorcze
zakonczone decyzjg o stwierdzeniu niewaznosci (art. 156 § 1 k.p.a.) albo o

stwierdzeniu wydania z naruszeniem prawa (art. 156 § 2 w zwigzku z art. 158 § 2



k.p.a.). Decyzja lokalowa i wydana w odniesieniu do niej nadzorcza decyzja
lokalowa stanowig tylko elementy ziozonego stanu faktycznego, powstatego w
wyniku zdarzen i czynnosci prawnych, wywotanych wejSciem w zycie dekretu i nie
majg charakteru samoistnego. Prejudykatem, przesgdzajgcym o istnieniu
przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej polegajgcej na bezprawnosci
dziatania organu wydajgcego decyzje administracyjng, jest wytgcznie ostateczna
nadzorcza decyzja dekretowa. Wskazano, Zze dopuszczenie roznych
terminéw przedawnienia roszczen odszkodowawczych, uzaleznionych od wyboru
poszkodowanego, naruszatoby funkcje gwarancyjng tej instytucji prawa
materialnego i zagrazatoby bezpieczenstwu obrotu. Po wniesieniu rozpoznawanej
obecnie skargi kasacyjnej Sad Najwyzszy podjgt w dniu 13 lipca 2016 r. Ill CZP
14/16 (OSNC 2017, nr 1, poz. 1) w sktadzie siedmiu sedziow uchwate, w mysl
ktérej postepowanie administracyjne o ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego, toczgce sie po stwierdzeniu niewaznosci decyzji odmawiajgce;j
ustanowienia wtasnosci czasowej nieruchomosci objetej dekretem 2z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntdbw na obszarze
m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279), nie przerywa biegu przedawnienia
roszczenia o naprawienie szkody spowodowanej nie ustanowieniem tego prawa
uniewazniong decyzjg (art. 123 § 1 pkt 1 k.c.). Podkreslono, ze uksztattowanie
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode spowodowang niewazng decyzjg, w
Swietle charakteru uprawnienia przyznania b. wiascicielom na ich wniosek
prawa wieczystego uzytkowania, nie pozwala na przyjecie, ze postepowanie
administracyjne w sprawie wniosku 0 przyznanie tego prawa (ponowne
postepowanie dekretowe) i postepowanie odszkodowawcze przed sgdem cywilnym
toczg sie w tym samym przedmiocie. Wszczecie i prowadzenie postepowania
administracyjnego w zakresie wniosku o przyznanie uzytkowania wieczystego
dotyczy zobowigzania gminy przyznania prawa uzytkowania wieczystego na
warunkach okreslonych w art. 7 ust. 2 dekretu, zatem jego celem jest uzyskanie
uprawnienia do gruntu i uregulowanie relacji bylego wiasciciela o charakterze
prawnorzeczowym z wiascicielem gruntu, a nie dochodzenie naprawienia
uszczerbku majgtkowego w formie restytucji naturalnej. Konsekwentnie przyjeto, ze

takie postepowanie administracyjne jest jedynie posrednio powigzane =z



odszkodowawczym postepowaniem cywilnym, gdyz wptywa na skutecznosc
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego przez rozstrzygniecie o niektorych
elementach stanu faktycznego, a decyzja w przedmiocie wniosku o przyznanie
uzytkowania  wieczystego nie  stanowi  prejudykatu dla  roszczenia
odszkodowawczego rozpoznawanego na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., nie ma

wptywu na powstanie i mozliwos¢ dochodzenia roszczenia.

Sad Najwyzszy rozpoznajgcy w obecnym postepowaniu skarge kasacyjng
podziela konkluzje, Zze niedopuszczalna jest rozszerzajgca wyktadnia normy
szczegolnej, jakg jest art. 160 § 6 k.p.a., okreslajgca wymagalnos¢ roszczenia i
poczatek biegu przedawnienia na dzien, w ktérym stata sie ostateczna decyzja
stwierdzajgca niewaznosc¢ decyzji wydanej z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a., zatem
irrelewantne jest zdarzenie kreujgce zobowigzanie oraz chwila, w ktorej szkoda

powstata lub sie ujawnita.

Z tych wzgledébw bezzasadna jest podstawa kasacyjna zarzucajgca
naruszenie art. 160 § 6 k.p.a. w zw. z art. 117 § 1 i 2 k.c. poprzez nieuzasadnione
uwzglednienie uptywu terminu przedawnienia. Chybiony, z przyczyn wskazanych
wyzej, jest rowniez zarzut uchybienia art. 123 § 1 pkt 1 w zw. z art. 363 § 1 k.c.
gdyz rozpoznawanie po wydaniu decyzji dekretowej nadzorczej po raz kolejny
wniosku dekretowego nie skutkowato przerwaniem biegu przedawnienia roszczenia

odszkodowawczego.

Skarzgca wskazata ponadto - alternatywnie i subsydiarnie - na naruszenie
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 361 § 2 k.c., 160 § 6 k.p.a. w zw. z art. 117
§ 1 2 k.c. poprzez btedng wyktadnie, prowadzgcg do uznania roszczenia powddki
za przedawnione. Twierdzi przy tym, ze odmienne stanowisko odpowiadatoby
ochronie wtasnosci i zasad panstwa prawa, zwlaszcza zapewniatoby
poszkodowanym obywatelom mozliwos¢ naprawienia szkody wyrzgdzonej przez
wladze publiczng. Przypomnie¢ jednak nalezy, Zze jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 1 wrze$nia 2006 r., SK 14/05 (OTK - A
2006, nr 8, poz. 97), mechanizm przedawnienia w prawie cywilnym jako taki nie jest
przedmiotem bezposrednich gwarancji zawartych w samym art. 77 ust. 1 ani tez w

innych regulacjach konstytucyjnych. Zasadg ogdlng polskiego prawa cywilnego jest



to, iz roszczenia majgtkowe ulegajg przedawnieniu, tj. ze z uptywem terminu
oznaczonego prawem osoba obowigzana moze uchyli¢ sie od spetnienia
obowigzku, ktory odpowiada tresci roszczenia. Art. 77 ust. 1 nie generuje
absolutnej odpowiedzialnosci, a mechanizm przedawnienia, jako instrument
podstawowy z zakresu gwarancji pewnosci prawa
i bezpieczehstwa stosunkéw prawnych, jest oczywiscie dopuszczalny réwniez
w odniesieniu do roszczen odszkodowawczych kierowanych przeciwko wtadzy
publicznej. Poziom swobody ustawodawcy w ksztattowaniu mechanizmu
przedawnienia jest jednak ograniczony przez funkcje gwarancyjng rozwigzania
z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Z tych przyczyn takze ten zarzut nie mogt by¢ skuteczng

podstawg kasacyjna.

W tym stanie rzeczy wobec braku uzasadnionych podstaw kasacyjnych Sad
Najwyzszy na podstawie art. 398 k.p.c. oddalit skarge. O kosztach postepowania
przed Sadem Najwyzszym orzeczono w oparciu o zasade odpowiedzialnosci za
wynik sprawy (art. 98 § 1 k.p.c. w zw. z art. 3987 i art. 391 § 1 k.p.c.).

aj

r.g.



