Sygn. akt | CSK 302/16

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 2 lutego 2017 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Dariusz Donczyk (przewodniczgcy)
SSN Wojciech Katner (sprawozdawca)
SSN Anna Koztowska

w sprawie z powddztwa B.G. i J.P.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie [...]

o zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 2 lutego 2017 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 24 listopada 2015 r., sygn. akt | ACa .../14,

uchyla zaskarzony wyrok w pkt 1, 3 i 4 i przekazuje sprawe
w tym  zakresie Sadowi Apelacyjnemu w [..]
do ponownego rozpoznania wraz z rozstrzygnigeciem

o kosztach postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 12 lutego 2014 r. Sad Okregowy w [...] oddalit powédztwo
B.G. i J.P., spadkobiercow dawnego witasciciela budynku potozonego w [...] o
zasgdzenie od Skarbu Panstwa - Wojewody [...], w wyniku zmodyfikowania
powddztwa, po 1 340 000 ztotych z odsetkami ustawowymi, jako odszkodowania na
podstawie art. 160 k.p.a., za utrate lokali nr 2, 3, 5, 6, 7, 9 i 10 w tym budynku, na
skutek wydania przez organy administracji panstwowej z naruszeniem art. 156 § 1 i
2 w zwigzku z art. 158 § 2 k.p.a. decyzji zezwalajgcych na wyodrebnienie oraz
zbycie wymienionych lokali mieszkalnych, co do ktérych zostato stwierdzone
naruszenie prawa.

W stanie faktycznym sprawy ustalono, ze orzeczeniem administracyjnym
z 1961 r. odméwione zostato spadkodawcom powodow ustanowienie wiasnosci
czasowej na czesci gruntu pochodzgcej z nieruchomosci, o ktérej mowa w sprawie,
na czesci ustanowiono witasnos¢ czasowg na 80 lat oraz stwierdzono, ze wszystkie
budynki znajdujgce sie na gruncie przeszly na wilasno$s¢ Skarbu Panstwa.
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze decyzjg z dnia 26 lutego 2007 r. stwierdzito
niewazno$¢ wymienionego orzeczenia w czesci niekorzystnej dla dzisiejszych
powodow. Decyzjg Prezydenta m. W. z dnia 14 stycznia 2009 r. orzeczono na
czesci gruntu ustanowienie uzytkowania wieczystego na rzecz powodow na 99 lat,
odmawiajgc takiego prawa odnosnie do czesci gruntu oddanego w uzytkowanie
wieczyste wiascicielom wymienionych lokali, sprzedanych im w budynku
mieszkalnym znajdujgcym sie na gruncie, w wyniku decyzji administracyjnej,
uznanej nastepnie za wydang z razgcym naruszeniem prawa, jednakze nie za
niewazng ze wzgledu na wywotanie nieodwracalnych skutkéw prawnych.

Oddalenie powodztwa nastgpito ze wzgledu na niedopatrzenie sie przez
Sad Okregowy adekwatnego zwigzku przyczynowego (art. 361 § 1 k.c. w zwigzku
z art. 160 § 1 k.p.a.) miedzy uznang za niewazng w czesci decyzjg administracyjng
z 1961 r. a sprzedazg lokali mieszkalnych, co do ktorej to sprzedazy, wydana
Z razgcym naruszeniem prawa decyzja zezwalajgca na wyodrebnienie lokali i ich
zbycie stanowita tylko faze przygotowawczg, majgcg podstawe prawng w ustawie
z 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach oraz aktach wykonawczych.



Decyzja ta nie zmienita, zdaniem Sadu, sytuacji prawnej wytworzonej przez decyzje
z 1961 r. i nie pozbawita poprzednich wiascicieli i ich nastepcow prawnych
wiasnosci czesci budynku i praw do gruntu, gdyz w chwili wyrazania zgody na
zbycie lokali byli wtasciciele nie mieli tych praw; brak zatem byto podstaw
do uznania wystgpienia szkody po ich stronie, a wiec i jej naprawienia w trybie art.
160 k.p.a.

W wyniku apelacji powodow Sad Apelacyjny, po uzupetnieniu postepowania
dowodowego i z powotaniem sie na przytoczone w uzasadnieniu orzecznictwo
Sadu Najwyzszego, uznat wystgpienie normalnego zwigzku przyczynowego miedzy
decyzjg z 1961 r. odmawiajgcg poprzednikom prawnym powodow prawa wiasnosci
czasowej do gruntu a decyzjami o wyodrebnieniu lokali i ich sprzedazy na wtasnosc¢
najemcom, stanowigcymi zrodto szkody, ktorej naprawienia domagali sie
powodowie. Z tych wzgledow wyrok Sadu pierwszej instancji zostat zmieniony
i powodztwo uwzglednione z odsetkami i kosztami procesu.

W skardze kasacyjnej pozwany Skarb Panstwa zarzucit Sagdowi
Apelacyjnemu naruszenie w zaskarzonym wyroku prawa materialnego, tj. art. 361
§ 1 w zwigzku z art. 363 § 1 k.c., art. 160 § 1, 2 i 6 k.p.a. oraz art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. o zmianie kodeksu cywilnego, w zwigzku z art. 5, art. 7 ust. 2
i art. 8 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntow
na obszarze m. st. Warszawy (dalej jako dekret) przez niewtasciwe zastosowanie
i uznanie, ze pomiedzy wydanymi w latach 1974 - 1982 decyzjami
administracyjnymi o sprzedazy lokali w budynku w [..] wystepuje zwigzek
przyczynowy i decyzje te wyrzadzity szkode w majagtku powodoéw w postaci utraty
prawa wtasnosci tych lokali oraz, ze roszczenie odszkodowawcze powoddw nie jest
przedawnione. Naruszenie przepiséw postepowania dotyczy art. 2 § 3 k.p.c.
w zwigzku z art. 361 § 1 k.c. i w zwigzku z wymienionymi uprzednio przepisami,
poprzez niezgodne z zasadg rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi sgdowej
uznanie, iz zastosowanie konstrukcji stwierdzenia niewaznosci wobec decyzji
0 odmowie przyznania bytlemu wtascicielowi nieruchomosci prawa wiasnosci
czasowej na podstawie art. 7 dekretu wyklucza przyjecie wymienionej decyzji
za wylgczne zdarzenie szkodzgce. Skarzgcy wniost o uchylenie pkt 1, 3 i 4

zaskarzonego wyroku i jego zmiane przez oddalenie apelacji, ewentualnie



uchylenie tego wyroku we wskazanym zakresie i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania, a takze zasgdzenie kosztow postepowania kasacyjnego.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng powodowie wniesli o oddalenie skargi
kasacyjnej i zasgdzenie kosztow postepowania kasacyjnego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Ogodt spraw prowadzonych od lat przez sgdy, zwigzanych z rozpatrywaniem
roszczen odszkodowawczych, wnoszonych jako rezultat decyzji wydanych
niezgodnie z prawem na podstawie przepiséw dekretu tzw. warszawskiego,
stale wykazuje konieczno$¢ naprawienia krzywd wyrzgdzonych dawnym
wtascicielom przez decyzje administracyjne oparte na tym dekrecie i na podobnych
w skutkach innych przepisach nacjonalizacyjnych. Jednoczes$nie wystepuje
potrzeba uwzglednienia skutkbw zdarzen prawnych powstatych w ciggu
kilkudziesieciu lat od wydania tych decyzji z zachowaniem praw nabytych w tym
czasie przez osoby trzecie. Rozpoznawana sprawa jest kolejng tego rodzaju,
w ktorej wobec braku ustawy reprywatyzacyjnej, zainteresowani - nastepcy prawni
dawnych wtacicieli prébujg drogg orzeczenia sgdowego dochodzi¢ - na podstawie
utomnego pod tym wzgledem stanu prawnego - odpowiedzialnosci panstwa
(Skarbu Panstwa) za szkody poniesione wskutek decyzji administracyjnej, uznanej
po kilkudziesieciu latach za wydang niezgodnie z prawem.

Podstawowym problemem prawnym do rozwazenia przez sad
W rozpoznawanej sprawie jest wystgpienie zwigzku przyczynowego w rozumieniu
art. 361 § 1 k.c. - w powigzaniu z innymi powotanymi przepisami - miedzy decyzjg
21961 r. a decyzjami z lat 1975 - 1982 o wyodrebnieniu i sprzedazy lokali
mieszkalnych w budynku przejetym na wiasnos¢ Skarbu Panstwa. W kwestii tej
wystepowata rozbieznos¢ w orzecznictwie. Dla pewnego kregu spraw rozbieznosc¢
ta zostata rozstrzygnieta przez uchwate sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego
z dnia 3 wrzesénia 2015 r., lll CZP 22/15 (OSNC 2016, nr 3, poz. 30), ktéra zostanie
blizej przedstawiona w dalszej czesci uzasadnienia ze wzgledu na potrzebe
rozwazenia jej zastosowania w rozpoznawanej sprawie.

Zanim to nastgpi nalezy poddac ocenie kolejne decyzje administracyjne,
ktore zapadty w tej sprawie, poczagwszy od 1961 r., a ktérych konsekwencji - wbrew

obiekcjom pozwanego w skardze kasacyjnej - majgcych istotne znaczenie dla



przyznania lub odmowienia zasadnosci roszczeniom powodow, ze wzgledu na
wystepujgce miedzy nimi wiezi przyczynowo-skutkowe, nie nalezy konfrontowac z
zasadg rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi sgdowej; kazda z nich spetnita
w sprawie przydang jej role. Jako pierwsza zostata wydana, opisana w czesci
wstepnej uzasadnienia, decyzja z 1961 r., ktéra z powotaniem sie na przepisy
dekretu i uzyskanie z mocy prawa, najpierw przez Gmine m.st. Warszawy,
a nastepnie przez Skarb Panstwa wtasnosci nieruchomosci objetej pozwem,
odmowita poprzednikom prawnym powoda prawa witasnosci czasowej. W czasie
obowigzywania tej decyzji, na podstawie decyzji wydanych przez Naczelnika
Dzielnicy [...], w okresie od pazdziernika 1975 r. do pazdziernika 1982 r. sprzedane
zostaty lokale mieszkalne, ktorych warto$¢ jest przedmiotem sporu w niniejszej
sprawie. Chodzi o wartos¢ lokali, a nie o ich wydanie, gdyz wymienione decyzje
oraz nastepujgce po nich umowy sprzedazy doprowadzity do nieodwracalnych
skutkéw prawnych w zakresie praw rzeczowych do nieruchomosci. Nastepnie, w
2007 r. zostata wydana decyzja nadzorcza, ktora stwierdzita niewazno$¢ decyzji z
1961 r. w kwestii odmowy przyznania wiasnosci czasowej. Wskutek tego wniosek
dekretowy poprzednikow prawnych powodow zostat ponownie rozpatrzony i dwoma
decyzjami Prezydenta m. st. Warszawy ze stycznia 2009 r., miedzy innymi
odmowiono przyznania powodom praw do gruntdow zwigzanych ze sprzedanymi
wczesdniej lokalami. W okresie od listopada 2010 r. do lutego 2011 r. wydane
zostaly decyzje nadzorcze stwierdzajgce wydanie z razgcym naruszeniem prawa,
ale o nieodwracalnych skutkach prawnych - decyzji zezwalajgcych na sprzedaz
lokali.

Kolejnos¢ wydanych decyzji i dokonanych w ich nastepstwie czynnosci
prawnych wskazuje jednoznacznie, Zze szkoda po stronie powoddw
(ich poprzednikéw prawnych) nie powstata, jak przyjat Sad drugiej instancji
w wyniku decyzji o sprzedazy lokali, gdyz decyzje te i zawierane w ich wyniku
umowy sprzedazy powstawaty w czasie (1975-1982) pozostawania w mocy
pierwotnej decyzji z 1961 r., unicestwionej dopiero decyzjg nadzorczg w 2007 r.
Trafne zatem byto stanowisko zajete przez Sad pierwszej instanciji, ktory nie uznat
wystgpienia adekwatnego zwigzku przyczynowego miedzy decyzjg lokalowg

a szkodg poniesiong przez powoddéw, a za zrodto tej szkody przyjat pierwotng



decyzje dekretowg z uzasadnieniem, ze w chwili sprzedawania mieszkan
poprzednicy prawni powodow nie byli wiascicielami budynku, wiec szkody w tym
czasie nie mogli ponie$¢. Nawet proba wyjscia poza zwigzek przyczynowy wedtug
art. 361 § 1 k.c. i oparcie tahcucha przyczynowo-skutkowego na pierwszym jego
ogniwie, tzn. na tescie conditio sine qua non nie pozwala uzna¢ wystgpienia
W sprawie zwigzku przyczynowego.

Przyjecie zwigzku przyczynowo-skutkowego jako wielocztonowego, po mysli
przywotywanej w sprawie uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2014 r.,
I CZP 49/14 (OSNC 2015, nr 5, poz. 60) i jej uzasadnienia oraz czesci
powotywanych w niej orzeczen Sadu Najwyzszego, wymaga wystgpienia
normalnego zwigzku przyczynowego miedzy kolejnymi cztonami nastepujgcych
po sobie zdarzen prawnych az do ostatniego. Jak stwierdzit Sad
Najwyzszy w postanowieniu z dnia 12 marca 2010 r., [Il CZP 129/09 (Palestra 2011,
nr 11-12) odmowa przyznania wiasnosci czasowej kazdorazowo zwieksza
prawdopodobienstwo rozporzadzenia nieruchomoscig, co moze prowadzi¢ do
utraty wiasnosci przez poszkodowanych decyzjg odmowng. Z kolei, w wyroku Sgdu
Najwyzszego z dnia 4 pazdziernika 2012 r., | CSK 665/11 (nie publ.) zostato
przyjete, ze odpowiedzialnos¢ cywilng uzasadnia taki zwigzek przyczynowy
wieloczionowy, w ktdorym miedzy poszczegdinymi ogniwami zachodzi normalna
zaleznos$¢ przyczynowa, co oznacza, ze kazde ogniwo tego zwigzku podlega
ocenie z punktu widzenia przyczynowosci adekwatnej. Jezeli ta ocena wypadnie
pozytywnie, to mozna przyjgc¢, ze normalny zwigzek przyczynowy zachodzi réwniez
wtedy, gdy pewne zdarzenie stworzyto warunki powstania innych zdarzen,
z ktérych dopiero ostatnie stato sie bezposrednig przyczyng szkody.

W  ustaleniach  faktycznych i powigzaniach  kolejnych  decyzji,
przedstawionych na wstepie tego wywodu nie mozna uzyskacC tak okreslonego
wieloczionowego zwigzku przyczynowego. Odpowiada on takim powigzaniom,
o jakich mowa we wspomnianej uchwale skfadu siedmiu sedzidow Sadu
Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia 2015 r. w sprawie Ill CZP 22/15. Zgodnie z nig
~Jezeli stwierdzono wydanie z naruszeniem prawa decyzji odmawiajgcej bytemu
wiascicielowi przyznania prawa do gruntu na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu (...),

zrodtem poniesionej przez niego (jego nastepcéw prawnych) szkody nie



jest decyzja zezwalajgca na sprzedaz lokalu w budynku potozonym
na nieruchomosci, takze w razie stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa”.
Miedzy poszczegdlnymi ogniwami wielocztonowego zwigzku przyczynowego nie
wystgpity wiec normalne nastepstwa poszczegdlnych zdarzen, co wynika chociazby
z czasu i kolejnosci ich wydawania. Nie chodzi przy tym o to, co jest przedmiotem
kontrowersji w stanowiskach stron, ze powofana uchwata przyjmuje inny poglad
w omawianej kwestii, niz wspomniana rowniez wczesniej uchwata Sadu
Najwyzszego o sygn. akt z Ill CZP 39/14 i uchwaty te reprezentujg dwa rézne
punkty widzenia na tg samg kwestie w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (chociaz
petnomocnik powodéw uwaza w odpowiedzi na skarge zgota inaczej), tylko o to, ze
w obu tych rozstrzygnieciach wystepuje inna sytuacja, bedgca podstawg ich
wydania. Istotg uchwaty z sierpnia 2014 r. jest wystepowanie adekwatnego zwigzku
przyczynowego w tancuchu przyczynowo-skutkowym i wowczas mozna widzie¢
w decyzji o sprzedazy lokalu przyczyne, ktorej normalnym skutkiem jest szkoda
w majatku oséb dochodzgcych odszkodowania od Skarbu Panstwa. Z kolei, istotg
uchwaty z wrzesnia 2015 r. jest brak zwigzku przyczynowego miedzy ogniwami
tancucha przyczynowo-skutkowego w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. Ponadto
w uzasadnieniu tej uchwaty stwierdza sie, ze kodeks cywilny nie zezwala na
réznicowanie bezposrednich i posrednich skutkow wydania decyzji administracyjne;j
Zz naruszeniem prawa, a pomimo tego, ze art. 160 k.p.a. jako samodzielna
podstawa odpowiedzialnosci cywilnoprawnej wyznacza jej przestanki i zakres, to do
pojecia szkody oraz zwigzku przyczynowego stosuje sie przepisy kodeksu
cywilnego (tak wczesniej Sgd Najwyzszy w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z dnia
26 stycznia 1989 r., Ill CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129). To sprawia, ze
wprawdzie mozliwo$¢ zgdania naprawienia szkody otwiera sie dopiero z chwilg
wydania ostatecznej decyzji nadzorczej, ale jej zrédiem jest wytgcznie pierwotna
decyzja majgca takie wady, ktére uzasadniajg orzeczenie o jej niewaznosci.
Orzeczenie to otwiera mozliwosé ponownego rozpatrzenia wniosku dekretowego,
a uznanie niezgodnosci z prawem takiej mozliwosci nie daje, przy czym tres¢
decyzji nadzorczych nie wptywa na zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej
organu administracyjnego. Kierujgc sie uzasadnieniem uchwaty petnego skfadu
Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP 112/10 (OSNC



2011, nr 7-8, poz. 75) wydanie decyzji nadzorczej nie jest zdarzeniem (elementem
zdarzenia, jak to formutuje skarzacy), z ktérym jest zwigzane zobowigzanie do
naprawienia szkody, z kolei decyzja nadzorcza dotyczgca razgcego naruszenia
prawa przy sprzedazy lokali jest prawnie irrelewantna dla wynikow ponownego
postepowania dekretowego. Wydanie decyzji o sprzedazy lokali nie stanowito
zdarzenia prowadzgcego do powstania lub zwiekszenia szkody, albo stwarzajgcego
warunki do powstania uszczerbku w majgtku bytego witasciciela dotyczgcego
nieruchomosci lokalowych, ktére w dacie sktadania wniosku i wydawania pierwotne;j
decyzji dekretowej w ogdle nie istniaty. Podobne wnioski jak z uchwaty skfadu
siedmiu sedzibw Sadu Najwyzszego w sprawie Il CZP 22/15 wynikajg
z wczesniejszych orzeczen Sgdu Najwyzszego: wyroku z dnia 21 wrzesnia 2013 r.,
| CSK 637/12 (OSNC-ZD 2014, nr 4, poz. 60), wyroku z dnia 11 kwietnia 2014 r.,
| CSK 630/13 (OSP 2015, nr 2, poz. 16) i postanowienia z dnia 14 listopada 2014 r.,
| CSK 5/14 (nie publ.), a takze z wielu wyrokow Sgdu Apelacyjnego w [..]
wydanych w tamtym czasie.

Powotane orzeczenia wskazujg na to, ze trafne okazaty sie argumenty Sadu
pierwszej instancji w rozpoznawanej sprawie, ktory nie uznat wystgpienia
adekwatnego zwigzku przyczynowego miedzy decyzjg lokalowg a szkodag
poniesiong przez powodow; zrodiem tej szkody byta decyzja dekretowa, a skoro
w chwili sprzedawania mieszkan powodowie nie byli wiascicielami budynku, wiec
szkody nie mogli ponies¢. Nawet gdyby wbrew powotanym juz wczes$niej
argumentom tylko test conditio sine qua non miat uzasadnia¢ zwigzek przyczynowy
wielocztonowy dla ustalonego stanu faktycznego, to tez nie objatby on okresu
w ktérym dawni wiasciciele, w wyniku pozostawania w mocy pierwotnej decyzji
dekretowej nie byli wiascicielami budynku, a wiec i sprzedawanych lokali.
Jak przekonuje wskazane orzecznictwo - decyzje lokalowe miaty jedynie znaczenie
dla powstania nieodwracalnych skutkdéw uprzedniej decyzji odmawiajgce]
przyznania prawa do gruntu, a nie dla powstania szkody w postaci pozbawienia
wiasnosci lokali i czesci gruntu zwigzanego z nimi. Decyzje te w przedmiocie
sprzedazy lokali wywotaty tylko skutek w postaci zmiany Zzgdania zwrotu lokali
w naturze na Zzgdanie zapfaty ich réwnowartosci, nie wywofaty natomiast

uszczerbku w majgtku powodow.



Ponowne negatywne rozpatrzenie wniosku dekretowego dwiema decyzjami
z 2009 r. zniwelowato, jak podnidst skarzgcy zaleznos$¢ przyczynowo-skutkowg
w wielocztonowym zwigzku przyczynowym miedzy deliktami administracyjnymi
(pierwotng decyzjg odmowng i decyzjami o sprzedazy lokali), a szkodg w postaci
utraty lokali i wutratg mozliwosci ustanowienia uzytkowania wieczystego
gruntow zwigzanego z tymi lokalami. Poprzednicy prawni powodow utracili prawo
do catego budynku, a wiec i do tych lokali oraz do gruntu juz decyzjg z 1961 r.,
a wytgcznym zrodtem poniesionej szkody jest ta decyzja. Majgc zatem to na
uwadze oraz tres¢ art. 160 § 1 k.p.a., ustalony brak zwigzku przyczynowego
w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. pozbawit roszczenia odszkodowawczego powodow
wymaganej przestanki (por. takze wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 30 wrzesnia
2015 r., | CSK 753/14, nie publ.; z odwotaniem sie do wyrokdéw Sgdu Najwyzszego
z dnia 27 listopada 2002 r., | CKN 1215/00, OSP 2004, nr 1, poz. 3 oraz z dnia
21 czerwca 2013 r., | CSK 637/12, OSNC-ZD 2014/4/60).

Wobec przytoczonej argumentacji i rozstrzygniecia skargi kasacyjnej po
mys$li skarzgcego nie byto potrzeby rozwazania postawionego w niej zarzutu
przedawnienia roszczen strony powodowej, zwtaszcza ze jak podnidst petnomocnik
powoddéw w odpowiedzi na skarge, przedawnienie nie byto w ogole rozpatrywane
przez Sady w toku instancji a zarzut przedawnienia nie byt dotgd podnoszony przez

skarzgcego.

Z tych wzgledéw na podstawie art. 398" § 1 k.p.c. nalezatlo uwzglednié
skarge kasacyjng i uchyli¢ zaskarzony wyrok oraz przekaza¢ sprawe do

ponownego rozpoznania wraz z rozstrzygnieciem o kosztach postepowania.
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