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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 26 maja 2017 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marta Romanska (przewodniczacy)
SSN Jozef Fragckowiak (sprawozdawca)

SSN Pawet Grzegorczyk

Protokolant Ewa Krentzel

w sprawie z powddztwa M.B.

przeciwko Skarbowi Pahstwa reprezentowanemu przez Staroste [...]

i Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w [...]

o zaptate,

po rozpoznaniu na rozprawie w Izbie Cywilnej w dniu 26 maja 2017 r.,
skargi kasacyjnej powodki od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 21 stycznia 2016 r., sygn. akt VI ACa .../14,

oddala skarge kasacyjng i nie obcigza powoédki kosztami
postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Zaskarzonym przez powoddéw: M. B., M. B. iB. B. wyrokiem z dnia 21
stycznia 2016 r. Sad Apelacyjny w [...] zmienit zaskarzony przez pozwanego -
Skarb Panstwa reprezentowany przez Staroste Powiatowego w [...] oraz
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w [...] wyrok Sgdu Okregowego w [...] z dnia

10 wrzesnia 2014 r. w ten sposéb, ze oddalit powddztwo.
W sprawie tej ustalono, co nastepuje:

Powodowie na podstawie postanowienia Sgdu Rejonowego w [...] z dnia 20
grudnia 2004 r. w sprawie | Ns .../04 o stwierdzeniu nabycia spadku po R. B. nabyli
prawo uzytkowania wieczystego dziatki nr 1153 potozonej w K. o pow. 0,1681 ha,
dla ktérej Sad Rejonowy w[...] V Wydziat Ksigg Wieczystych prowadzi ksiege
wieczystg nr ....36/3.

Obecnie powodowie sg wspotwtascicielami tej dziatki — M. B. w 4/6, M. B. i B.
B. - po 1/6. Pismem z dnia 24 lipca 2007 r. powodowie wystgpili o przeksztatcenie
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci. Dnia 31 marca 2008 r.
Starosta [...] wydat decyzje nr 18/08 WG7015/20/07-08 uwzgledniajgcg wniosek
powodéw. Optata za przeksztatcenie, po zastosowaniu 90% bonifikaty wyniosta 3
415,20 zt. Powodowie uiscili te optate w dniu 3 czerwca 2008 r. na wskazane w
decyzji konto Starosty Powiatu w [...]. Pismem z dnia 14 kwietnia 2008 r. Agencja
Nieruchomosci Rolnych wniosta odwotanie od tej decyzji podnoszac, ze Starosta
btednie wskazat konto, poniewaz optata powinna zostaC uiszczona na konto
Agenciji. Decyzjg z dnia 26 maja 2008 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w [...]
umorzyto postepowanie odwotawcze uznajgc, ze Agencja nie ma przymiotu strony
w rozumieniu art. 28 k.p.a. Agencja zaskarzyta te decyzje do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego. Wojewoddzki Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 20 lutego
2009 r. stwierdzit niewaznos¢ decyzji SKO. Z kolei Naczelny Sgd Administracyjny
rozpoznajgc skarge SKO uchylit wyrok WSA z 20 lutego 2009 r. i przekazat temu
Sagdowi sprawe do ponownego rozpoznania. Rozpoznajgc ponownie sprawe
WSA wyrokiem z dnia 21 kwietnia 2010 r. uchylit decyzje SKO z dnia 26 maja
2008 r., a SKO postanowieniem z dnia 6 wrzesnia 2010 r. uznato sie za



niewtasciwe do rozpoznania wniosku Agencji Nieruchomosci Rolnych i przekazato
sprawe do rozpatrzenia Wojewodzie [...]. Wojewoda [...] dziatajgc, jako organ I
instancji wydat w dniu 17 stycznia 2012 r. decyzje uchylajgcg decyzje Starosty
Powiatu [...] nr 18/08 i przekazat mu sprawe do ponownego rozpoznania uznajgc,
ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy
z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wiasnosci nieruchomosci (jedn. tekst Dz. U. z 2012 r., poz. 83 ze zm.) osoba na
rzecz, ktorej dokonano przeksztatcenia, ma obowigzek uisci¢ dotychczasowemu
wtascicielowi optate z tytutu przeksztatcenia. Natomiast zgodnie z art. 3 ust. 1
ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Panstwa (jedn. tekst Dz. U. z 2016 r., poz. 1491) to Agencja jest
podmiotem, ktéremu powierzono wykonywanie tego prawa. Powodowie ziozyli
skarge na decyzje Wojewody do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
podnoszgc, ze na podstawie decyzji Starosty [...], ktdérg oznaczyt on, jako
ostateczng wpisali prawo wtasnosci do ksiegi wieczystej oraz zostali wprowadzeni
w bigd, co do organu, do ktérego mogli wnies¢ odwotanie. Wojewoddzki Sad
Administracyjny wyrokiem z dnia 10 pazdziernika 2012 r. oddalit te skarge nie

znajdujgc podstaw do uchylenia decyzji Wojewody.

Decyzjg z dnia 12 wrzesnia 2013 r. nr 117/2013 Starosta [...] ponownie
orzekt o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci i
ustalit optate, ktérg powodowie uiscili w dniu 14 pazdziernika 2013 r. Oplata ta byta
wyzsza od poprzednio ustalonej, poniewaz w miedzyczasie nastgpita zmiana
przepisow i powodowie nie mogli juz skorzysta¢ z dziewiecdziesiecioprocentowe;j

bonifikaty, a takze znacznie wzrosta cena przeksztatcanej nieruchomosci.

Pozwem z dnia 14 lutego 2014 r. powodowie wniesli o zasgdzenie od Skarbu
Panstwa - Starosty Powiatowego w [...] oraz Samorzgdowego Kolegium
Odwotawczego tytutem odszkodowania na rzecz M.B. kwoty 81 024,85 zt z
ustawowymi odsetkami od dnia wniesienia pozwu do dnia zaptaty, a na rzecz M. B.
i B. B. kwot po 20 256,21 zt z ustawowymi odsetkami od dnia wniesienia pozwu od

dnia zaptaty.



Wyrokiem z dnia 10 wrzeé$nia 2014 r. Sgd Okregowy w [...] zasadzit od
Skarbu Panstwa - Starosty Powiatowego w [...] na rzecz powoddéw kwoty
dochodzone w pozwie z ustawowymi odsetkami od dnia wniesienia pozwu Sad
pierwszej instancji oddalit natomiast w catosci powddztwo przeciwko Skarbowi

Panstwa - Samorzgdowemu Kolegium Odwotawczemu w [...].

Rozpoznajgcy apelacje pozwanego Sad Apelacyjny uznat, ze jest ona
zasadna i zmienit zaskarzony wyrok przez oddalenie powddztwa oraz orzekt
0 kosztach postepowania. Sad drugiej instancji wskazat, ze w rozpoznawanej
sprawie powodowie dochodzili od Skarbu Panstwa - reprezentowanego przez
Staroste Powiatowego w [...] i Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w[...]
roszczenia odszkodowawczego wskazujgc, ze dziatania Starosty [...], w
szczegolnosci btedne podanie podmiotu uprawnionego do otrzymania optaty za
przeksztatcanie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci byto niezgodne
z prawem, zas$ niezgodnos¢ ta nie wynikata z watpliwosci interpretacyjnych
przepisu, ktéry byt jasny. W ocenie powodow niezgodne z prawem byto rowniez
dziatanie Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego, ktére umorzyto postepowanie
odwotawcze uznajac, iz Agencja Nieruchomosci Rolnych nie ma przymiotu strony
postepowania, a ponadto prowadzgc postepowanie w sposob przewlekty przez 11

miesiecy.

Podstawg prawng odpowiedzialno$ci pozwanego Skarbu Panstwa za szkode,
badang w tym postepowaniu bytby art. 417 k.c., ktéry stanowi, ze Skarb Panstwa
ponosi odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem
dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej. Przy czym pojecie
to nalezy rozumie¢, jako naruszenie nakazu czy zakazu wynikajgcego tylko z normy
prawnej. Powodowie powinni, zatem wykazac, ze wskazana przez nich decyzja
administracyjna byta niezgodna z prawem, zas wskutek jej wydania wyrzadzona

zostata szkoda, pozostajgca w normalnym zwigzku przyczynowym z tg decyzjg.

Bezspornie Starosta [...] wydat decyzje z dnia 31 marca 2008 r., w ktorej
wbrew obowigzujgcym w dacie jej wydania przepisom ustawy o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci wskazat Starostwo, jako

podmiot uprawniony do odebrania naleznej optaty z tytutu przeksztatcenia.



Wojewoda [...] w ostatecznej decyzji z dnia 17 stycznia 2012 r. uchylajgcej decyzje
Starosty [...] wskazat, ze organ pierwszej instancji, a wiec Starosta naruszyt przepis
art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci. Z przepisu tego wynika, ze osoba uzyskujgca
prawo witasnosci nieruchomosci obowigzana jest do uiszczenia na rzecz
dotychczasowego wiasciciela optaty tytutem przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomos$ci. Nie ulega watpliwosci, ze
dotychczasowym wiascicielem byt Skarb Panstwa, ktorego uprawnienia
wiascicielskie wykonywata Agencja Nieruchomosci Rolnych Skarbu Panstwa i to jej
wtasnie nalezna byta optata z tytutu przeksztatcenia. Majgc powyzsze na uwadze
nalezy przyjg¢, ze kwestionowana przez powodow decyzja nosi cechy

bezprawnosci.

Badajgc kwestie zwigzku przyczynowego Sad Apelacyjny uznat, ze ustalenia
dokonane w sprawie, na istnienie takiego zwigzku nie wskazujg. Powodowie swoje
roszczenie wywodzg z faktu, ze w momencie, kiedy Starosta [...] wydat decyzje
ostateczng nie mogli juz skorzysta¢ z bonifikaty 90 procent ceny, jaka
obowigzywata w dacie wydania pierwszej decyzji Starosty oraz z tego, ze;na
przestrzeni prowadzonego przez piec¢ lat postepowania administracyjnego wartos¢
nieruchomos$ci znacznie wzrosta, co spowodowato duzg rdéznice w wysokosci
naleznej optaty za przeksztatcenie, a ponadto, ze przez ten czas ponosili oni optaty

za uzytkowanie wieczyste w tgcznej wysokosci 9 696,47 zt.

Sad Apelacyjny aprobuje prezentowany w orzecznictwie poglad, ze nie
kazde naruszenie prawa stanowi podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa na gruncie art. 417 § 1 k.c., ale jedynie takie, ktore stanowito
warunek konieczny powstania uszczerbku poszkodowanego i ktérego normalnym

nastepstwem w danych okolicznosciach jest powstanie tej szkody.

Test warunku koniecznego, charakterystyczny dla teorii réwnowartosci
warunkéw (ekwiwalencji), pozwala stwierdzi¢, czy miedzy zdarzeniem a szkodg
zachodzi obiektywna zaleznos¢. W tym celu nalezy zbadaé, czy niewystgpienie
zdarzenia powodowatoby, ze szkoda takze nie wystgpitaby.



Powodowie musieliby, zatem wykaza¢, ze wskutek decyzji nr 18/08 Starosty
[...] nastgpit znaczny wzrost cen nieruchomosci oraz zmiana przepiséw znoszgca
uprawnienie do uzyskania bonifikaty za przeksztatcenie. Zdaniem Sadu
Apelacyjnego w tym kontekscie decyzja Starosty [...] nie byta warunkiem
koniecznym powstania szkody. Oczywiscie racje majg powodowie wskazujgc, ze
gdyby nie owa decyzja, w ogole nie dosztoby do trwajgcego piec€ lat postepowania
administracyjnego. Nie mozna jednak przyjac¢ jak tego chcg powodowie, ze chociaz
decyzja 18/08 byta bezprawna to stanowita sprawczg przyczyne powstatej w
dalszej perspektywie czasowej szkody w postaci wyzszych kosztow przeksztatcenia

nieruchomosci.

W Swietle tych rozwazah za btedne nalezato uznaé stanowisko Sadu
pierwszej instancji, ze decyzja Starosty [...] pozostawata w normalnym zwigzku
przyczynowym ze szkodg. Decyzji Starosty w zadnym stopniu nie mozna powigzac
ze zmiang przepisdw prawnych polegajgcych na utracie mozliwosci ubiegania sie o
bonifikate ceny przeksztatcenia prawa wieczystego uzytkowania w prawo wiasnosci,
co nastgpito dopiero z dniem 11 pazdziernika 2011 r. W ocenie Sadu Apelacyjnego
nie mozna rowniez zasadnie twierdzi¢, Zze wydanie zakwestionowanej przez

powoddéw decyzji doprowadzito do tak znacznego wzrostu wartosci nieruchomosci.

Powodowie trafnie wskazuja, ze w orzecznictwie prezentowany jest poglad,
iz teoria adekwatnego zwigzku przyczynowego nie wyklucza szkdéd posrednich
stanowigcych dalsze nastepstwo pierwotnego zdarzenia, jednakze zgodnie
ze stanowiskiem judykatury, na ktére powotujg sie rowniez powodowie, jezeli
zdarzenia, za ktore pozwany ponosi odpowiedzialnos¢ stworzyto warunki powstania
innych zdarzen przy istnieniu kilku wspétprzyczyn szkody, wystarczajgce jest,
gdy Sciste ich rozdzielenie nie jest mozliwe, ustalenie z duzym stopniem

prawdopodobienstwa, jaki byt wptyw kazdej z nich na powstanie szkody.

W ocenie Sgdu Apelacyjnego taka sytuacja w niniejszej sprawie nie zachodzi,
bo jakkolwiek po stronie pozwanej wystepuje Skarb Panstwa, ktory jest jednym
podmiotem bez wzgledu na iloS¢ reprezentujgcych go statio fisci, to jednak
zrodtem szkody mogg byc¢ jedynie dziatania badz zaniechania poszczegdlinych
jednostek organizacyjnych. W przedmiotowej sprawie nie zachodzi niemoznosc¢



rozdzielenia dziatan badz zaniechan poszczegdlnych jednostek organizacyjnych.
Jakkolwiek zakwestionowana decyzja Starosty [...] doprowadzita do wszczecia
postepowania odwotawczego, jednakze pozostaje ona bez wptywu na czas trwania

tego postepowania.

Sad Apelacyjny podkreslit, ze art. 417* § 3 k.c. stanowi, ze jezeli szkoda
zostata wyrzgdzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich
wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zgda¢ po stwierdzeniu
we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub
decyzji. W orzecznictwie prezentowany jest poglad zgodnie, z ktérym by modc
stwierdzi¢ przewlektos¢ w postepowaniu administracyjnym, a wiec dla uzyskania
prejudykatu okreslonego art. 417 § 3 k.c., niezbedne jest zlozenie skargi na
bezczynno$¢, ktorg przewiduje art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (jedn. tekst Dz. U. z 2016 r.,
poz. 718, dalej p.p.s.a.) Jezeli sad uwzgledni skarge, zobowigzuje organ do
wydania w okreslonym terminie decyzji (art. 149 p.p.s.a.). Dopiero niewykonanie
tego orzeczenia uprawnia osobe, ktéra poniosta szkode, do Zadania
odszkodowania przed sgdem powszechnym od organu, ktory nie wykonat
orzeczenia (art. 154 § 4 i 5 p.p.s.a.). Jezeli w ciggu trzech miesiecy poszkodowany
nie uzyska odszkodowania od organu administracyjnego, moze zadac
odszkodowania przed sgdem powszechnym (art. 154 § 5 p.p.s.a.). Alternatywng
drogg do uzyskania prejudykatu jest wniesienie zazalenia na niezatatwienie sprawy
w terminie lub przewlekte prowadzenie postepowania na podstawie art. 37 k.p.a.
Postanowienie organu wyzszego stopnia uwzgledniajgce zazalenie stanowi

woéwczas prejudykat, o ktérym mowa w art. 417* § 3 k.c.

Powodowie w przedmiotowym postepowaniu nie wykazali istnienia
przestanki warunkujgcej odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa - Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego w [...] za opieszate zatatwienie sprawy administracyjnej. Z
tych przyczyn, zdaniem Sadu Apelacyjnego, brak jest réwniez podstaw do
upatrywania przez powodow szkody w  dlugotrwatosci postepowania
administracyjnego. Sad Apelacyjny, uznajac, ze nie zostaty spetnione przestanki

odpowiedzialnosci odszkodowawczej w postaci wykazania zwigzku przyczynowego



miedzy bezprawnym dziataniem a szkoda, stwierdzit naruszenie powotanego w
apelaciji art. 361 § 1 k.c.

Powodowie w skardze kasacyjnej zarzucili naruszenie przepisow prawa
materialnego, a to art. 361 § 1 w zw. z art. 417 k.c.,, polegajgce na ich
niewtasciwym zastosowaniu, przez uznanie, iz pomiedzy niezgodnym z prawem
dziataniem Pozwanego Skarbu Panstwa - Starosty [...] przejawiajgcym sie
wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci z dnia 21 marca 2008 r., a szkodg stanowigcag
réznice w wysokosci optaty za przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wiasnosci rzeczywiscie poniesionej przez Powodow, a tg, ktdérg byliby
zobowigzani uisci¢, gdyby rzeczona decyzja byta zgodna z prawem oraz sumg
optat z tytutu uzytkowania wieczystego, ktérg Powodowie byli bowigzani uiszczac
w czasie trwania postepowan administracyjnych i sgdowo-administracyjnych
badajgcych prawidtowos¢ i zgodnos¢ z prawem ww. decyzji Starosty [...], nie
zachodzi adekwatny zwigzek przyczynowy, co skutkowato oddaleniem powddztwa

w catosci.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

W zwigzku z postanowieniem Sgdu Apelacyjnego w [...] z dnia 23 sierpnia
2016 r., ktory odrzucit skarge kasacyjng M. B. i B. B., ze wzgledu na warto$¢
przedmiotu zaskarzenia mniejszg od 50 tys. zt, rozpoznaniu podlega tylko skarga M.
B. Skarzgca zarzucita wyrokowi Sadu Apelacyjnego w [...], ktéry zmienit wyrok
Sadu Okregowego i oddalit jej powddztwo, naruszenie art. 361 § 1 k.c. w zwigzku z
art. 417 k.c. Zdaniem skarzgcej, wbrew odmiennej opinii Sgdu Apelacyjnego
pomiedzy zdarzeniem wyrzgdzajgcej jej szkode a tg szkoda zachodzi adekwatny
zwigzek przyczynowy, co uzasadnia odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa
przewidziang w art. 417 k.c.

Jako zdarzenie wyrzgdzajgce szkode powddka wskazuje decyzje Starosty
[...] z dnia 31 marca 2008 r. nr 18/08. Decyzja ta ustalita optate, jakg powddka
zobowigzana byta zapfacic¢ z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomos$ci w prawo wtasnosci oraz wskazata Staroste [...], jako beneficjenta tej

optaty. W zwigzku ze ztozeniem przez Agencje Nieruchomosci Rolnej odwotania od



tej decyzji do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego oraz postepowaniem
przed Wojewddzkim i Naczelnym Sgdem Administracyjnym ostatecznie ustalono,
ze przystuguje od niej odwotanie do Wojewody [...]. Wojewoda [...] decyzjg z dnia
17 stycznia 2012 r., uchylajgcg pierwotng decyzje Starosty [...] z dnia 31 marca
2008 r., wskazat, ze organ pierwszej instancji, a wiec Starosta naruszyt przepis art.
4 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci. Wskazana, jako zdarzenie wyrzgdzajgce szkode,
decyzja Starosty [..] z dnia 31 marca 2008 r. w zwigzku z umorzeniem
postepowania odwotawczego przez Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze uzyskata
przymiot ostatecznosci. Orzeczenie o umorzeniu postepowania zostato jednak
zaskarzone i w postepowaniu przed Wojewodzkim i Naczelnym Sagdem
Administracyjnym, ustalono, jako organ wtasciwy do rozpoznania odwofania od tej
decyzji Wojewode [...]Jego, ktéryjako niezgodng z prawem uchylit te decyzje.
Wskazana przez powoddke decyzja Starosty [...] z dnia 31 marca 2008 r. byta wobec

tego decyzjg nieostateczna.

Mozliwo$¢ dochodzenia odszkodowania za decyzje nieostateczne, chociaz
ustawodawca wyraznie przewidziat w art. 417" § 2 k.c., odpowiedzialno$é
tylko za szkody spowodowane decyzjg ostateczng, ktérej niezgodnosé z prawem
stwierdzono we wilasciwym przepisie, dopuszcza doktryna i orzecznictwo
(uchwata 7 sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia IIl CZP 125/05,
OSNC 2006, z. 12, poz. 194). Podstawy dla takiej odpowiedzialnosci nalezy
upatrywac¢ w art. 417 k.c. Nalezy zwréci¢ uwage, ze zazwyczaj chodzito o takie
decyzje nieostateczne, ktoérych wydanie spowodowato uszczerbek w dobrach

prawnie chronionych adresata takiej decyz;ji.

W rozpoznawanej sprawie decyzja Starosty [...] z 31 marca 2008 r. nie
wywotata bezposrednio zadnej szkody w majgtku powddki. Gdyby byta to decyzja
zgodna z prawem powddka uzyskataby na jej podstawie, za niewielkg stosunkowo
optatg, w miejsce przystugujgcego jej prawa uzytkowania wieczystego do
nieruchomosci, prawo wtasnosci. W zwigzku z niezgodnoscig z prawem tej decyzji,
w zakresie niewlasciwego wskazania podmiotu uprawnionego do odbioru optfaty za
przeksztatcenie, rozpoczeto sie postepowanie odwotawcze przed Samorzgdowym

Kolegium Odwotawczym, Sgdami Administracyjnymi i organem drugiej instanciji,
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ktérym okazat sie ostatecznie Wojewoda [...]. Szkoda powddki powstata, wiec nie
tyle przez samo wydanie decyzji niezgodnej z prawem, co w wyniku wielu zdarzen,
ktore zaistniaty po wydaniu tej decyzji. W istocie szkoda ta zostata spowodowana
odroczeniem w czasie zafatwienia wniosku powddki o przeksztatcenie prawa
uzytkowania wieczystego we witasnos¢ nieruchomosci, ktérej powodka jest
aktualnie wspotwtascicielem. Trwajacy kilka lat proces odwotania od niezgodnej z
prawem decyzji Starosty [...] z dnia marca 2008 r. zakonczyt sie wydaniem decyzji

przez tegoz Staroste z dnia 12 wrzesnia 2013 r. nr 117/2013.

Majgc na uwadze, ze podstawg odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
szkody spowodowane wydaniem nieostatecznej decyzji administracyjnej jest
art. 417 k.c., koniecznym jest wskazanie, ze decyzja taka byta niezgodna z prawem,
wykazanie szkody oraz zwigzku przyczynowego pomiedzy decyzjg a szkoda.
Przepis art. 417 k.c. nie zawiera zadnej regulacji dotyczgcej pojmowania zwigzku
przyczynowego. Nalezy wobec tego uznac¢, ze podstawg odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa jest istnienie adekwatnego zwigzku przyczynowego pomiedzy
zdarzeniem sprawczym a szkodg. Takze powddka, w skardze kasacyjnej, zarzuca
tylko niewtasciwe pojmowanie przez Sad Apelacyjny jednej przestanki
warunkujgcej odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa tj. wiasnie adekwatnego zwigzku

przyczynowego.

Jak juz wspomniano wyzej, niezgodna z prawem decyzja Starosty [...] z dnia
31 marca 2008 r. byta tylko jedng z przyczyn, ktdre spowodowaty szkode powddki.
Niewagtpliwie pomiedzy tg decyzjg, a szkodg powddki istnieje obiektywny zwigzek
przyczynowy, gdyz decyzja ta jest warunkiem koniecznym powstania szkody.
Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa powstaje jednak dopiero wtedy, gdy szkoda jest
normalnym nastepstwem zdarzenia, ktére jg spowodowato. Samo wydanie
wadliwej decyzji nie doprowadzito do powstania szkody w majgtku powaodki.
Bezposdrednio szkoda ta wynikta z tego, ze toczgce sie przez kilka lat
postepowanie odwotawcze od tej decyzji spowodowato, iz w chwili, gdy ostatecznie
Starosta [...] uwzglednit wniosek powddki o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego we wilasnos¢ ze wzgledu na zmiany legislacyjne oraz wzrost cen
nieruchomosci, zostata ona zobowigzana do zaptaty wyzszej optaty oraz przez kilka

lat zobowigzana byta ponosi¢ optaty z tytutu uzytkowania wieczystego.
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W uchwale 7 sedziéw z dnia 28 wrzesnia 1990 r. lll CZP 33/90, OSNCP
1991, poz. 3 Sad Najwyzszy uznat, ze zwioka wilasciwego organu w zatatwieniu
sprawy moze uzasadnia¢ odpowiedzialnos¢ za szkode wyniklg ze wzrostu cen.
Istotne wobec tego jest ustalenie, czy w stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy,
mamy do czynienia ze zwitokg w wydaniu decyzji w sprawie wniosku powodki
0, przeksztatcenie. W tym kontekscie nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze wspomniana
uchwata Sgadu Najwyzszego, zostata wydana w czasie, gdy nie obowigzywat
jeszcze art. 417 § 3 k.c., ktéry okresla przestanki stwierdzenia, kiedy organy
wydajgce decyzje dziataty w sposob niezgodny z prawem. Przepis ten sprecyzowat
wobec tego, kiedy mozna w stosunku do organdéw administracyjnych mowic
0 zwloce w wydaniu decyzji. Zgodnie z art. 417 § 3 k.c., jezeli szkoda zostata
wyrzgdzona przez niewydanie decyzji jej naprawienia mozna zgdac po stwierdzeniu
we witasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania takiej decyzji.
Odnoszgc to do stanu faktycznego rozpoznawanej sprawy nalezy ustalic,
czy we witasciwym  postepowaniu  stwierdzono, ze postepowanie przed
Samorzgdowym Kolegium Odwotawczym, Sgdami Administracyjnymi oraz przed
organem Il instancji (Wojewodq [...]) byto prowadzone przewlekle i mozna uznag,
iz mielismy do czynienia ze zwlokg tych organow w wydaniu decyzji.
Chociaz szkode powodka wigze z niezgodng z prawem decyzjg nieostateczna,
to wistocie wskazuje, ze do powstania i rozmiaru szkody przyczynito sie
dtugotrwate postepowanie zmierzajgce do usuniecia tej decyzji z obrotu
prawnego iwydanie wiasciwej, zgodnej z prawem decyzji o przeksztatceniu.
Nie wida¢ podstaw prawnych, aby przy badaniu, czy ta ostateczna decyzja
oraz poprzedzajgce jg decyzja Wojewody [...] oraz orzeczenia Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego, doprowadzity do powstania u powddki szkody, odstgpié
od wymogdéw zawartych w art. 417* § 3 k.c. Przepis ten, inaczej niz art. 417* § 4
k.c., wyraznie odsyta do innego postepowania, niz postepowanie przed sgdem
cywilnym rozpoznajgcym powddztwo o  odszkodowanie.  Wiasciwym
postepowaniem, w ktorym stwierdza sie przewlektoS¢ postepowania, nie jest
postepowanie przed sgdem cywilnym, przed ktérym powddka dochodzi
odszkodowania, ale $rodki wskazane w kodeksie postepowania administracyjnego

(k.p.a.) oraz w ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
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przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r., poz. 718, dalej p.p.s.a.).
W konsekwencji nalezy uznaé, ze postepowaniem, o ktérym mowa w art. 417 § 3
k.c., jest postepowanie zainicjowane zazaleniem przewidzianym w art. 37 k.p.a.
lub skargg na bezczynnos¢ badz przewlekto$¢ postepowania, o ktérym mowa w art.
3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Bez uzyskania we wskazanym trybie stwierdzenia, ze mamy do
czynienia z przewlektoscig postepowania przed Samorzgdowym Kolegium
Odwotawczym lub przewlektoscig postepowania przed Wojewod3 [...] lub Starostg
[...], nie mozna uznaé, aby zostata spetniona, wymagana przez art. 417 § 3 k.c.,
przestanka dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa. Jak ustalit Sad
Apelacyjny zadne z przystugujgcych w tych postepowaniach srodkéw nie zostat
wykorzystany dla stwierdzenia, Zze organy orzekajgce w sprawie decyzji o
przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczyste prawo wiasnosci pozostawaty w

zwtoce z wydaniem decyzji lub orzeczenia.

Dodatkowo nalezy stwierdzi¢, ze zmiany cen nieruchomosci, jakie zaszly
w czasie pomiedzy wydaniem pierwszej decyzji Starosty [...] a ostateczng decyzjg
w sprawie wniosku powddki nie byty normalnym, typowym nastepstwem niezgodnej
z prawem decyzji. Wydanie takiej decyzji w niczym nie wptyneto na dokonujgce sie
zmiany cen nieruchomosci. Skoro za$ nie mozna uznaé, ze we wilasciwym
postepowaniu stwierdzono, ze decyzja ta zostata wydana ze zwtokg albo, ze zwioki
dopuscit sie Wojewoda [...] lub SKO, czy tez sgdy administracyjne, to brak podstaw
do przyjecia, iz istniat adekwatny zwigzek przyczynowy pomiedzy wzrostem cen a
szkodg, wykazywang przez powddke. Wzrost cen byt, bowiem niezaleznym od
niezgodnej z prawem decyzji Starosty [...] zdarzeniem, na ktére decyzja ta nie miata

zadnego wptywu.

Drugim zdarzeniem, ktére spowodowato szkode wykazywang przez
powodke byta zmiana stanu prawnego. Rozwazajgc, czy taka zmiana jest
zachodzgcym typowo nastepstwem wydania niezgodnej z prawem decyzji nalezy
zwrocié uwage, ze brak jakiegokolwiek zwigzku pomiedzy zmiang prawa
a niezgodng z wadliwg decyzjg Starosty [...] i w konsekwencji szkoda, jakg poniosta
powoddka. To, ze powodka zostata zobowigzana do ponoszenia wyzszej optaty z
tytutu przeksztatcenia byto spowodowane decyzjg ustawodawcy, na ktorg organy

dziatajgce w stanie faktycznym rozpoznawanej sprawy nie miaty zadnego wptywu.
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Dodatkowo podkreslic nalezy, ze zmiang dotknieta zostata nie tylko powodka, ale
wszyscy, ktorych wnioski o przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wiasnosci nie zostaty zatatwione przed dniem wejscia w zycie nowelizaciji.
Zgodnie z art. 5 ustawa z dnia 28 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o0 gospodarce
nieruchomos$ciami oraz niektérych innych ustaw (Dz.U nr 187, poz. 1110), ktéra z
dniem 9 pazdziernika 2011 r., zmienita ustawe o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, nowe przepisy stosuje sie takze do
spraw wszczetych przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujgcej. Nie tyle wiec
sama zmiana ustawy miata decydujgce znaczenie, ale zastosowanie tej zmiany
takze do postepowan juz wszczetych, ale jeszcze niezakonczonych.
Gdyby ustawodawca przewidziat, Zze zniesienie 90% ulgi bedzie miato
zastosowanie tylko do postepowan wszczetych po wejsciu w zycie nowelizacji
powddka, pomimo wydania pierwotnej wadliwej decyzji Starosty [...], miataby prawo
do wspomnianej ulgi w optacie zwigzanej z przeksztatceniem prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wtasnosci. W tej sytuacji tym bardziej nie mozna uznac,
ze normalnym nastepstwem wydania wadliwej decyzji Starosty [...]Jz dnia 31 marca
2008 r., byto pozbawienie powodki prawa do ulgi w optacie za przeksztatcenie.
Sama nowelizacja i jej ksztalt byty, bowiem zdarzeniem, ktére nastgpito w zupetnym
oderwaniu od tej decyzji i nie mozna traktowac jej, jako normalnego nastepstwa tej
decyzji. Dodatkowo nalezy podkreslic, ze nie stwierdzono we wiasciwym
postepowaniu, aby organ wydajgcy ostateczng decyzje, w ktérej ustalono nowg

optate za przeksztatcenie, pozostawat w zwtoce.

Zgodnie z art. 417 § 1 k.c. Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnosé
za szkode wyrzadzong niezgodnym z prawem dziataniem Ilub zaniechaniem.
Nie jest to jednak odpowiedzialno$¢ absolutna. Granice tej odpowiedzialnoSci
wyznacza koniecznosS¢ pozostawania tych niezgodnych z prawem dziatan
lub zaniechan w adekwatnym zwigzku przyczynowym ze szkodg. Ponadto,
gdy szkoda wyrzgdzona zostata przez wydanie decyzji niezgodnej z prawem
ustawodawca wprowadzit dodatkowe wymogi okreslone w art. 417* § 2 i 3 k.c.
Szkoda wykazywana przez powodke pozostaje w zwigzku z wydaniem wadliwej
decyzji przez Staroste [...], ale powstata na skutek dodatkowych zdarzen, jakie

pojawity sie w czasie rozpatrywania odwotania od tej decyzji. Zdarzenia te nie sg
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normalnym, typowym nastepstwem wydania wadliwej decyzji. Wzrost cen
nieruchomosci oraz zmiany ustawy na podstawie, ktorej wydano wspomniang
decyzje nie pozostajg w zadnej zaleznosci od tej decyzji i nie sg z nig powigzane
przyczynowo. Jedyny ich zwigzek z tg decyzjg sprowadza sie do tego, ze zaszly w
czasie, gdy toczyto sie postepowanie zmierzajgce do uchylenia tej decyzji i wydania
nowej zgodnej z prawem. Skoro jednak we witasciwym postepowaniu, o ktérym
mowa w art. 417" § 3 k.c., nie wykazano, ze postepowanie zmierzajace do
usuniecia niezgodnos$ci z prawem pierwotnej decyzji oraz wydania nowej zgodnej z
prawem, nie byto przewlekte, nie mozna uznaé¢, ze Skarb Panstwa powinien
ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za skutki zdarzen, ktére nie pozostajg w adekwatnym

zwigzku przyczynowym z decyzjg Starosty [...] z dnia 31 marca 2008 r.

Majgc na wzgledzie, ze zarzut naruszenia art. 361 k.c. i art. 417 k.c., zawarty
w skardze kasacyjnej, okazat sie nieuzasadniony Sgad Najwyzszy, na podstawie

art. 398 k.p.c. orzekt, jak w sentengiji.

ke



