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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 lipca 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Beata Janiszewska (przewodniczacy)
SSN Marcin Krajewski (sprawozdawca)

SSN Joanna Misztal-Konecka

w sprawie z powodztwa J. M. nastepcy prawnego |. M.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie (...) i Prezydentowi W.

o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Cywilnej w dniu 7 lipca 2021 r.,
skargi kasacyjnej powddki od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 18 stycznia 2019 r., sygn. akt | ACa (...),

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu (-..) do ponownego rozpoznania

i rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Pozwem z 19 grudnia 2012 r. powodka |I. M. dochodzita od Skarbu
Panstwa-Wojewody (...) zaptaty kwoty 1.611.000 zt wraz z ustawowymi odsetkami,
tytutem naprawienia szkody poniesionej wskutek wydania z naruszeniem prawa

przez Wojewode (...) decyzji administracyjnej z 23 grudnia 2009 r., na podstawie



ktorej stwierdzono nabycie z dniem 5 grudnia 1990 r. przez H. prawa uzytkowania
wieczystego nieruchomosci stanowigcej wtasnos¢ Skarbu Panstwa potozonej w W.,
dzielnica (...), sktadajacej sie z dziatek nr 22/2 o pow. 0,1184 ha i nr 22/3 0 pow.
0,1074 ha. Powddka twierdzita, ze wydanie przez Wojewode (...) decyzji z
naruszeniem prawa doprowadzito do powstania szkody w postaci niemozliwosci
uzyskania przez nig prawa uzytkowania wieczystego gruntu w odniesieniu do
dziatki nr 22/3.

Pismem 2z 27 kwietnia 2017 r. powddka zmodyfikowata powddztwo,
domagajgc sie odszkodowania za bezprawng, trwajgcg 63 lata, bezczynnosc
organu administracji, przejawiajacg sie w zaniechaniu wydania merytorycznego
rozstrzygniecia odnosnie do dziatki nr 22/3 w postepowaniu administracyjnym
wszczetym przez poprzednika prawnego powddki L. R. na skutek ztozenia przez
niego wniosku w trybie art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i

uzytkowaniu gruntow na obszarze m. W. (dalej: ,dekret warszawski”).
Wyrokiem z 14 lipca 2017 r. Sgd Okregowy w W. oddalit powdédztwo.

Sad Okregowy ustalit, ze nieruchomos¢ (...) ,D.” KW nr (...) rej.(...) 0 pow.
5273,33 m?, potozona przy ul. S., stanowita przed wojng wtasnos¢ ojca powodki L.
R. i zostata objeta dziataniem dekretu warszawskiego, stajgc sie ostatecznie

wiasnoscig Skarbu Panstwa.

Whioskiem z 17 stycznia 1949 r. L. R. wystgpit w trybie art. 7 ust. 1 dekretu

warszawskiego o0 przyznanie prawa wiasnosci czasowej do tej nieruchomosci.

Prezydium Rady Narodowej m. W. orzeczeniem administracyjnym z 28 lipca
1964 r. odmowito wnioskodawcy przyznania prawa wilasnosci czasowej do czesci
gruntu ww. nieruchomosci o pow. 2636,60 m? z uwagi na to, ze na podstawie planu
zagospodarowania przestrzennego teren przeznaczony zostat pod budowe
magazynow spedycyjnych H. W odniesieniu do pozostatej czesci nieruchomosci

(obejmujgcej m.in. dziatke nr 22/3) wniosek nie zostat rozpoznany.

Decyzjg z 23 grudnia 2009 r. Wojewoda (...) stwierdzit nabycie z mocy
prawa z dniem 5 grudnia 1990 r. przez H. prawa uzytkowania wieczystego gruntu

stanowigcego wiasnos¢ Skarbu Panstwa, oznaczonego jako dziatki nr 22/2



0 pow. 0,1184 ha i 22/3 o pow. 0,1074 ha, objetego ksiegg wieczystg nr (...) (dalej:

,decyzja uwtaszczeniowa”).

Decyzjg z 6 listopada 2012 r. Prezydent m. W. odméwit powddce jako
nastepczyni prawnej L. R. ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na gruncie
dziatki nr 22/3. W uzasadnieniu decyzji organ wskazat, ze nieruchomosc ta spetnia
warunki okreslone w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, jednak ustanowienie
prawa uzytkowania wieczystego nie jest mozliwe wobec wydania przez Wojewode
(...) decyzji z 23 grudnia 2009 r., a nastepnie dokonania czynnosci

rozporzgdzajgcych prawem uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej.

Decyzjg z 9 maja 2013 roku Minister Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej umorzyt postepowanie z wniosku |. M. w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji Wojewody (...) z 23 grudnia 2009 r., a nastepnie decyzjg z 7
listopada 2013 r. utrzymat w mocy decyzje z 9 maja 2013 r. Wyrokiem z 19
sierpnia 2014 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w W. oddalit skarge |. M. na
decyzje z 7 listopada 2013 r., a wyrokiem z 9 listopada 2016 r. Naczelny Sad
Administracyjny oddalit skarge kasacyjna.

Spadek po L. R., zmartym 13 czerwca 1971 r., nabyty H. R. i I. M. po %
czesci. Spadek po zmartej 2 grudnia 1983 r. H. R. nabyfa I. M. w catosci.

W tak ustalonym stanie faktycznym Sad Okregowy uznat powddztwo
za bezzasadne. W odniesieniu do pierwszej z powotanych podstaw zgdania Sgd
Okregowy wskazat, ze powddka nie przedstawita wymaganej na podstawie
art. 417 § 2 k.c. decyzji nadzorczej, ktéra stanowitaby prejudykat w postepowaniu
przeciwko Skarbowi Panstwa, co wykluczato uznanie jego odpowiedzialnosci
za wydanie niezgodnej z prawem decyzji administracyjnej, ktéra pozostaje

w obrocie jako prawidtowa i ostateczna.

W odniesieniu do zgdania odszkodowania za bezprawng bezczynnos¢
organu administracji polegajgcg na zaniechaniu rozpoznania wniosku dekretowego
L. R. co do dziatki gruntu nr 22/3, Sad Okregowy wskazat, ze materialnoprawng
podstawg tak sformutowanego roszczenia jest art. 417 § 3 k.c., zgodnie z ktérym,
jezeli szkoda zostata wyrzgdzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy

obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zgdaé po



stwierdzeniu we wiasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem niewydania

orzeczenia lub decyzji, chyba ze przepisy odrebne stanowig inacze;.

Sad Okregowy podkreslit, ze wniosek dekretowy ztozony przez L. R. nie
zostat rozpoznany az do 2012 r., jednak od czasu wejscia w zycie art. 417* § 3 k.c.,
co nastgpito 1 wrzesnia 2004 r., powdédka mogta i powinna byta skorzystaC z
instrumentow prawnych w celu zmobilizowania organu do wydania decyzji oraz
uzyskania prejudykatu potwierdzajgcego opieszatos¢ organu. Brak takiego
prejudykatu wykluczat uwzglednienie powoddztwa. Bez znaczenia jest w tym

kontekscie fakt zakonczenia postepowania administracyjnego.

Niezaleznie od tego Sad | instancji uznat roszczenie oparte na twierdzeniu
0 wystgpieniu szkody wskutek przewlektosci postepowania dekretowego
za przedawnione na podstawie art. 442 § 1 k.c. W ocenie Sgdu Okregowego
z chwilg wydania przez Prezydenta m. W. decyzji z 6 listopada 2012 r. powodka
dowiedziata sie zarowno o szkodzie, jak i osobie obowigzanej do jej naprawienia, w
zwigzku z czym roszczenie powodki przedawnito sie z dniem 6 listopada 2015 r.
Modyfikacja powddztwa polegajgca na zgtoszeniu zgdania ewentualnego, opartego
na twierdzeniu o bezczynnosci organu administracyjnego, dokonana zostata po
uptywie terminu przedawnienia, co wobec podniesienia przez pozwanego

odpowiedniego zarzutu skutkowato oddaleniem powddztwa.

Sad Okregowy wskazat rowniez na dalsze przyczyny oddalenia powddztwa.
Powigzanie szkody powoddki z przewlektym rozpoznaniem wniosku dekretowego
bytoby mozliwe wytgcznie pod warunkiem, gdyby przyjg¢ za pewne,
ze w postepowaniu, ktore zakonczytoby sie w terminie przewidzianym przez
owczesne przepisy prawa, zapadtaby decyzja uwzgledniajgca wniosek dekretowy.
W ocenie Sgdu pierwszej instancji nie ma podstaw, aby sgd w postepowaniu
cywilnym projektowat tre$¢ decyzji i przyjmowat zatozenia co do tego,
ze w konkretnym czasie miataby ona okreslong tres¢. Oddalenie wniosku
o0 ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego dziatki gruntu nr 22/3 decyzjg
z 9 listopada 2012 r. oznaczato, ze wiasciwy organ administracji publicznej uznat
wniosek poprzednika prawnego powodki za niezasadny wedtug stanu faktycznego

i prawnego istniejgcego w 2012 r. Do oceny przestanek z art. 7 ust. 2 dekretu



warszawskiego powotane zostalty organy administracji publicznej, a nie sad
powszechny, ktéry nie jest wladny po kilkudziesieciu latach prognozowac, jaka
tresC miataby niewydana przed laty decyzja. Gdyby zas sad miat to ustalac,
musiatby bazowac¢ na powszechnej praktyce z wtasciwego okresu. W odniesieniu
do spraw wszczynanych na podstawie dekretu o gruntach warszawskich praktyka
ta polegata na odmawianiu uwzglednienia wnioskow o oddanie nieruchomosci

w uzytkowanie wieczyste.

Sad Okregowy wskazat takze, ze rozporzadzenie Prezydenta RP
0 postepowaniu administracyjnym z 1928 r. przewidywato w art. 70 srodek prawny,
przy wykorzystaniu ktérego mozna byto zwalcza¢ negatywne skutki przewlektoSci
postepowania administracyjnego. Z ustaleh poczynionych w sprawie nie wynika,
aby poprzednik prawny powodki skorzystat ze srodkdw zwalczania przewlektosci
postepowania administracyjnego prowadzonego na podstawie jego wniosku,
co pozwolitoby usung¢ skutki naruszenia prawa, o ile do takiego doszio

w postepowaniu prowadzonym z jego udziatem.

Wyrokiem z 18 stycznia 2019 r. Sad Apelacyjny w (...) oddalit apelacje
powodki w czesci dotyczgcej dochodzonej naleznosci gtéwnej i zmienit wyrok Sgdu
Okregowego jedynie w zakresie dotyczgcym rozstrzygniecia o obowigzku zwrotu

kosztow zastepstwa procesowego.

Sad drugiej instancji uzupetniajgco ustalit, ze dziatka gruntu nr 22/3
nie stanowita nieprzerwanie wiasnoséci Skarbu Panstwa. Na mocy decyzji
Wojewody (...) z 28 lutego 1992 r. stwierdzono nabycie dziatki nr 22 (z ktorej
wydzielona zostata dziatka nr 22/3) z mocy prawa nieodptatnie przez Dzielnice
Gmine W. (dalej: ,decyzja komunalizacyjna”). Decyzja ta pozostawata w obrocie
prawnym az do roku 2001, kiedy decyzjg z 17 stycznia 2001 r. wydang na
podstawie art. 155 k.p.a. uchylit jg Wojewoda (...). W tym stanie rzeczy od dnia
uprawomocnienia sie decyzji komunalizacyjnej, ktora potwierdzata tytut wiasnosci
przystugujgcy jednostce samorzgdu terytorialnego, rozpoznanie wniosku
dekretowego stanowito obowigzek gminy. Uchylenie decyzji komunalizacyjnej
rodzito wytgcznie skutki na przyszto$¢, w zwigzku z czym w ocenie Sadu

Apelacyjnego nie ma mozliwosci przypisania Skarbowi Panstwa obowigzku



rozpoznania wniosku dekretowego do gruntu w okresie, w ktérym musiat byc

uznawany za nieruchomos¢ komunalng, a nie panstwowa.

Sad Apelacyjny przyjat, ze przez wydanie decyzji komunalizacyjnej
i potwierdzenie w ten sposéb witasciwosci gminy do rozpoznania wniosku
dekretowego, zerwany zostat zwigzek przyczynowy miedzy ewentualnym
zaniechaniem Skarbu Panstwa istniejagcym do 1992 r. a szkodg powstatg w 2009 r.,
skoro pomiedzy tymi dwiema datami, przez 9 lat, obowigzek rozpoznania wniosku
dekretowego obcigzat m. W. Skarb Panstwa nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci
za ewentualng bezczynnos¢ gminy we wskazanym okresie. Koniec okresu
bezczynnosci pozwanego, ktéra moze pozostawa¢ w zwigzku przyczynowym ze
szkodg powddki, wyznacza data decyzji uwtaszczeniowej, ktora potwierdzata prawa
osoby trzeciej do nieruchomosci i umozliwita uwtaszczonemu podmiotowi zbycie
nieruchomosci. Ewentualna bezczynnosé pozwanego w postepowaniu z wniosku L.
R., ktéra miataby miejsce po 23 grudnia 2009 r., bytaby zdaniem Sagdu
Apelacyjnego nieistotna z punktu widzenia odpowiedzialnosci za wyrzgdzong
szkode, poniewaz nie ma mozliwosci stwierdzenia zwigzku przyczynowego miedzy
szkodg a dziataniem lub zaniechaniem pdzniejszym w stosunku do chwili powstania

szkody.

Obowigzkiem powoddki byto w ocenie Sadu Apelacyjnego wykazanie,
ze w okresie od 2001 r. do 23 grudnia 2009 r. organy w sposob bezprawny
zachowywaty bezczynnos¢ przy rozpoznaniu wniosku dekretowego. Powoddka nie
zgtosita zasadniczych twierdzen, w czym konkretnie upatruje zaniechania
po stronie pozwanej, co doprowadzito do uznania, ze nie jest wystarczajgce
powotfanie sie ogolnie na 63 lata, ktore dzieli ztozenie wniosku od jego
rozpoznania, szczegolnie wobec zmieniajgcych sie w tym okresie podmiotéw

za to odpowiedzialnych.

Sad Apelacyjny wskazat, ze z zatgczonych akt administracyjnych wynika,
iz organy administracji podejmowaty w tym czasie szereg dziatah niezbednych do
rozpoznania wniosku, przy czym zasadniczym problemem byta kwestia wyjasnienia
zakresu orzeczenia z 28 lipca 1964 r., co skutkowato zawieszeniem postepowania

dekretowego do czasu rozstrzygniecia sprawy o stwierdzenie niewaznosci



decyzji Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast z 31 lipca 2002 r.
Whiosek o podjecie zawieszonego postepowania dekretowego, prowadzonego
z wniosku poprzednika prawnego powddki, zostat zgtoszony pismem

petnomocnika powodki z 15 marca 2011 r.

Oceniajgc przebieg postepowania administracyjnego w przedmiocie wniosku
dekretowego poczgwszy od roku 2001 r., Sgd Apelacyjny uznat, ze nie zostato
wykazane zaniechanie pozwanego (bezprawna bezczynnosé) w okresie, w ktorym
rozpoznanie wniosku ponownie nalezato do Skarbu Panstwa i przed wystgpieniem
szkody w postaci trwatej utraty roszczen powddki do dziatki nr 22/3. Gdyby uznad,
ze w przypadku rozciggajgcej sie na dwa stany prawne bezczynnosci organu
administracji, ktéra rozpoczeta sie przed 1 wrzesnia 2004 r. (data wejscia w zycie
art. 4171 § 3 k.p.c.), a skutkowata wystgpieniem szkody juz po tej dacie, powddka
nie musi legitymowac sie stosownym prejudykatem uzyskanym w postepowaniu
administracyjnym, gdyz podstawe prawng jej roszczenia stanowi art. 417 Kk.c.
w poprzednim brzmieniu, to w swietle poczynionych w sprawie ustalen powddztwo
podlegato oddaleniu juz z tej tylko przyczyny, ze powddka nie zdotata wykazac
bezprawnego zaniechania organu w okresie od 2001 r. do 2009 r., w ktérym

wiasciwy do rozpoznania wniosku dekretowego byt ,organ Skarbu Panstwa”.

Sad Apelacyjny uznat réwniez, ze brak jest normalnego zwigzku
przyczynowego miedzy zaniechaniem Skarbu Panstwa przy rozpoznawaniu
wniosku dekretowego a szkodg w postaci utraty praw do nieruchomosci (roszczenia
o ustanowienie uzytkowania wieczystego). Miedzy tymi zdarzeniami mozna
dopatrzy¢ sie spetnienia warunku sine qua non, gdyz mozna zatozy¢, ze gdyby
przed grudniem 2009 r. zostat rozpoznany pozytywnie dla powddki wniosek
dekretowy, to nie dosztoby do wydania decyzji uwlaszczeniowej, a nastepnie
przeniesienia prawa uzytkowania wieczystego. Zdaniem Sadu drugiej instancji
utrata roszczen dekretowych nie jest jednak typowym, normalnym nastepstwem
opieszatosci organu administracji prowadzgcego postepowanie dotyczgce wniosku
dekretowego, mimo Zze roszczenia dekretowe majg pierwszenstwo przed
roszczeniami z innych podstaw prawnych. Jezeli w okreslonym przypadku doszio
do wydania decyzji uwtaszczeniowej na rzecz innego podmiotu przed

zakonczeniem postepowania dekretowego, to zrédta szkody poszukiwacC nalezy



w decyzji uwtaszczeniowej. Zdaniem Sadu Apelacyjnego nie jest zasadne
stanowisko, ze utrata roszczen przez dawnego wiasciciela lub jego nastepcéw
prawnych jest w takim przypadku normalnym skutkiem nierozpoznania wniosku

dekretowego we wiasciwym terminie.

Sad Apelacyjny nie badat kwestii przedawnienia roszczenia, majgc na
uwadze, ze po stronie powddki nie powstato roszczenie odszkodowawcze.
Sad Apelacyjny za stuszne uznat takze stanowisko Sgdu pierwszej instancji, ze nie
ma mozliwosci uznania za zrodto szkody decyzji uwtaszczeniowej. Na przeszkodzie
temu stoi art. 4171 § 2 k.c., ktory wymaga przedstawienia przez strone prejudykatu.
Przyczyny, ktore spowodowaty jego nieuzyskanie, pozostajg poza zakresem
okolicznosci ustalanych w postepowaniu cywilnym. Sad powszechny nie ma
uprawnien, aby badac¢ prawidtowos¢ decyzji konczacej postepowanie nadzorcze,
ktére w tym przypadku zakonczyto sie umorzeniem postepowania, gdyz organy
administracji, a nastepnie sady administracyjne uznaty, ze brak jest interesu

prawnego po stronie powodki.

W kwestii bezczynnosci organu Sad Apelacyjny wskazat réwniez, ze wobec
jej nieudowodnienia oraz niewykazania normalnego zwigzku przyczynowego,
kwestia ustalenia wtasciwej podstawy prawnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
za zaniechanie wydania decyzji, ktore rozpoczeto sie przed 1 wrzesnia 2004 r.
i trwalo takze po tej dacie, ma znaczenie drugorzedne. Obowigzek wykazania
bezczynnosci oraz zwigzku przyczynowego spoczywat na powodce niezaleznie
od tego, czy za podstawe prawng przyjmie sie art. 4171 § 3 k.c. (wymagajacy
przedstawienia prejudykatu), czy tez art. 417 k.c. w brzmieniu sprzed

1 wrzesnia 2004 r.

Odnoszgc sie jednak do kwestii oceny bezczynnosci organu (zaniechania)
w Swietle regut prawa miedzyczasowego, Sad drugiej instancji wskazat,
ze wprowadzenie do porzadku prawnego art. 417' § 3 k.c. nie doprowadzito
do zmiany materialnoprawnych przestanek odpowiedzialnosci za bezczynnosc.
Zmiana nastgpita jedynie w odniesieniu do witasciwoséci organu stwierdzajgcego
bezczynnos$é, gdyz obecnie konieczne jest uzyskanie odpowiedniego prejudykatu

w postepowaniu administracyjnym. Nowe uregulowanie ma wobec tego charakter



kompetencyjny i procesowy. Odwotujgc sie do orzecznictwa Sgdu Najwyzszego,
Sad Apelacyjny uznat, ze art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy
- Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw, na podstawie ktérego wprowadzony
zostat m.in. art. 4171 § 3 k.c., okresla zasady ustalania prawa materialnego
wilasciwego do oceny odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong decyzjg
administracyjng, jednakze nie odnosi sie do trybu dochodzenia odszkodowania.
Ostatecznie ten watek argumentacji zamkniety zostat konkluzjg, zgodnie z ktérg
Sad Apelacyjny dostrzega istotne argumenty na rzecz tezy, ze art. 417! § 3 k.c.
powinien mie¢ zastosowanie jako podstawa odpowiedzialnosci za niewydanie
decyzji, ktore doprowadzito do powstania szkody w 2009 r., jednak
przeanalizowana zostata takze odpowiedzialno§¢ na podstawie art. 417 k.c.,
co doprowadzito do wniosku o niewykazaniu przestanek odpowiedzialnosci,

o0 ktérych mowa w tym przepisie.

Powoddka zaskarzyta wyrok Sgdu Apelacyjnego w czesci oddalajgcej jej

apelacje, zarzucajgc naruszenie przepisow prawa materialnego w postaci:

1) art. 361 § 1 w zw. z art. 361 § 2 k.c. przez niewlasciwe zastosowanie
i uznanie, ze wydanie decyzji uwiaszczeniowej nie pozostaje w zwigzku

przyczynowym z zaniechaniem rozpoznania wniosku dekretowego;

2)art. 361 §1wzw.zart. 361 § 2 k.c. wzw. zart. 417 § 1 k.c. w zw. z art.
155 k.p.a. przez niewtasciwe zastosowanie i uznanie, ze wskutek wydania decyzji
komunalizacyjnej i potwierdzenia wtasciwosci gminy do rozpoznania wniosku
dekretowego zerwany zostat zwigzek przyczynowy miedzy zaniechaniem Skarbu
Panstwa do 1992 r. a szkodg powstatg w 2009 r., gdyz Skarb Panstwa nie moze
ponosi¢ odpowiedzialnosci za bezczynnos¢ gminy w okresie, gdy decyzja
komunalizacyjna pozostawata w obrocie (lata 1992-2001). W konsekwencji,
zdaniem skarzgcej, doszto do btednego niezastosowania art. 441 k.c., gdyz szkoda
spowodowana zostata jednym deliktem stanowigcym zdarzenie ciggte, ktore ustato
w wyniku rozpoznania wniosku dekretowego, a zatem odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa i m. W. jest solidarna, zas miedzy bezprawnym zaniechaniem kazdego z
zobowigzanych do rozpoznania wniosku dekretowego a szkodg istnieje adekwatny

zwigzek przyczynowy;
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3) art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 441 k.c. w zw. z art. 77 Konstytucji RP i art. 1
Protokotu nr 1 i nr 4 do Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci przez
ich niezastosowanie wobec btednego uznania, ze nie doszto do zaniechania wtadzy
publicznej, gdy byto ono bezprawne i naruszato obowigzek z art. 7 ust. 2 dekretu

warszawskiego, ktdérego wykonanie w terminie wytgczytoby powstanie szkody;

4) art. 417 § 1 k.c. przez btedne przyjecie, ze w przypadku zaniechania
podjecia przez wiladze publiczng dziatan zapewniajgcych powoddce realizacje jej
praw podmiotowych szkoda zmaterializowata sie wéwczas, gdy doszto do wydania
bezprawnej decyzji uwtaszczeniowej, tj. w 2009 r., podczas gdy stan zaniechania

ustat z chwilg rozpoznania wniosku dekretowego - 6 listopada 2012 r.;

5) art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 6 k.c. przez btedne przyjecie, ze powoddka nie
wykazata, na czym polegato trwajgce wiele lat zaniechanie rozpoznania wniosku
dekretowego, podczas gdy w przeciwienstwie do bezprawnego dziatania trudno jest
udowodni¢ bezprawne zaniechanie inaczej niz poprzez wskazanie wieloletniej

bezczynnosci, ktéra trwa do chwili, gdy stan bezprawnego zaniechania ustat;

6) art. 417 k.c. w brzmieniu sprzed 1 wrzesnia 2004 r. w zw. z art. 5 ustawy
nowelizujgcej z 17 czerwca 2004 r. przez jego btedne zastosowanie z uwagi na to,
ze bezczynno$¢ organu obejmowata dwa stany prawne - tj. do 1 wrzesnia 2004 r.
(data wejscia w zycie art. 4171 § 3 k.c.) i po tym dniu, a szkode wyrzgdzita juz

po tej dacie;

7) art. 471 k.c. w zw. z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego przez ich
btedne niezastosowanie i nieuznanie, ze nienalezyte wykonanie przez Skarb
Panstwa swego obowigzku wynikajgcego z przepisOw prawa, tj. zwioka

w rozpoznaniu wniosku dekretowego powoduje uszczerbek w majgtku powodki;

8) art. 21 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP w zw.
z art. 8 ust. 2i art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 361 § 2 k.c. w wyniku
btednego przyjecia, ze nierozpoznanie wniosku o ustanowienie uzytkowania
wieczystego przez 63 lata nie skutkuje odpowiedzialno$cig odszkodowawczg
pozwanego, w sytuacji gdy istnieje zakaz pozbawienia wtasnosci bez

odpowiedniego odszkodowania.
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Powodka zarzucita rowniez naruszenie przepisdw postepowania, ktore w jej

ocenie miafo istotny wptyw na wynik sprawy w postaci:

1) art. 382 k.p.c. w zw. z art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 k.p.c. przez
pominiecie przy orzekaniu o braku zwigzku przyczynowego tego, ze powodka
podjeta starania celem wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji uwtaszczeniowej,

dodatkowo interweniujgc u Rzecznika Praw Obywatelskich;

2) art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391 k.p.c. przez btedne przyjecie

w uzasadnieniu zaskarzonego orzeczenia, ze:

- powodka nie wskazata, w czym konkretnie upatruje zaniechania

pozwanego;

- organy administracyjne podejmowaty szereg czynnosci niezbednych do

rozpoznania wniosku dekretowego;

- postepowanie dekretowe zostato zawieszone do czasu rozstrzygniecia
sprawy o stwierdzenie niewaznosci decyzji Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa
i Rozwoju Miast z 31 lipca 2002 r., podczas gdy nigdy nie bylo ono zawieszone,
natomiast pismo petnomocnika powddki z 15 marca 2011 r. nalezy uznac

za ponowienie wniosku dekretowego.

Wskazujgc na powyzsze podstawy skargi kasacyjnej, powoddka wniosta
o uchylenie wyroku Sgdu Apelacyjnego w zaskarzonej czesci i przekazanie sprawy
temu Sagdowi do ponownego rozpoznania z pozostawieniem rozstrzygniecia

0 kosztach postepowania kasacyjnego.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng pozwany wnidst o jej oddalenie
i zasadzenie od powodki na rzecz Skarbu Panstwa-Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej kosztéw zastepstwa procesowego za postepowanie

kasacyjne wedtug norm przepisanych.

W toku postepowania kasacyjnego zmarta powddka I. M., a postepowanie

zostato podjete z udziatem J. M. G. jako jej nastepcy prawnego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:
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Skarga kasacyjna okazata sie uzasadniona, co nie dotyczy jednak

wszystkich zawartych w niej zarzutéw.
Nieuzasadnione okazaty sie zarzuty naruszenia prawa procesowego.

Oba z tych zarzutéw odnoszg sie do art. art. 328 § 2 k.p.c. w zw. z art. 391
k.p.c. Przepisy te w stanie prawnym witasciwym dla postepowania odwotawczego
w niniejszej sprawie regulowaty zasady sporzadzania uzasadnienia wyroku.
W orzecznictwie przyjmuje sie, ze naruszenie przez sad drugiej instancji takich
zasad (aktualnie uregulowanych w art. 327! k.p.c. oraz art. 387 § 2! k.p.c.) jedynie
wyjatkowo moze stanowi¢ usprawiedliwiong podstawe kasacyjng, co ma miejsce,
gdy wskutek uchybienia wymaganiom stawianym uzasadnieniu, zaskarzone
orzeczenie nie poddaje sie kontroli kasacyjnej (zob. wyroki SN: z 7 pazdziernika
2005 r., IV CK 122/05; z 28 listopada 2007 r., V CSK 288/07; z 21 lutego 2008 r.,
Il CSK 264/07, OSNC-ZD 2008, nr D, poz. 118; z 2 czerwca 2011 r., | CSK 581/10;
z 11 marca 2020 r., | CSK 585/18; z 24 wrzed$nia 2020 r., IV CSK 32/19).
Rozpowszechnione w orzecznictwie, cho¢ budzgce pewne kontrowersje, jest takze
stanowisko, zgodnie z ktérym wady uzasadnienia z natury nie mogg mie¢ wptywu
na tres¢ rozstrzygniecia, gdyz uzasadnienie jest sporzgdzane juz po wydaniu
orzeczenia (zob. np. wyroki SN: z 5 wrzesnia 2001 r., | PKN 615/00, OSNP 2003,
nr 15, poz. 352; z 27 czerwca 2001 r., Il UKN 446/00, OSNP 2003, nr 7, poz. 182).

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem zarzut naruszenia przez sad drugiej
instancji art. 382 k.p.c. moze stanowi¢ uzasadniong podstawe kasacyjng jedynie
wtedy, gdy sad pominie cze$¢ zebranego w sprawie materialtu dowodowego i wyda
orzeczenie wytgcznie na podstawie materiatu zebranego przed sadem pierwszej
instancji lub wytgcznie na podstawie wkasnego materiatu (zob. wyroki SN: z 6 lipca
2000 r., V CKN 256/00; z 24 kwietnia 2008 r., IV CSK 39/08; z 1 kwietnia 2011 r.,
I PK 248/10; z 10 pazdziernika 2012 r., Il PK 65/12; z 13 czerwca 2012 r.,
Il CSK 614/11).

Sad Najwyzszy nie dostrzega w zaskarzonym orzeczeniu wskazanych
powyzej wadliwosci. W rzeczywistosci jednak skarzgca wcale sie na nie nie
powotuje, ale wskazuje na pominiecie, przy ocenie zwigzku przyczynowego, faktu

w postaci podjecia przez powodke staran w celu wyeliminowania z obrotu
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prawnego decyzji wywtaszczeniowej, a takze na btedne ustalenie

wyszczegolnionych w skardze okolicznosci faktycznych.

Pierwsza z wymienionych kwestii podlega ocenie w ramach zarzutéw prawa
materialnego odnoszgcych sie do uznania za normalny zwigzku przyczynowego
miedzy bezczynnoscig strony pozwanej a szkodg poniesiong przez powodke.
Nic nie wskazuje bowiem, aby do okreslonej kwalifikacji zwigzku przyczynowego
przez Sad Apelacyjny doszto w wyniku pominiecia czesci materiatu dowodowego.
Fakt podejmowania przez powodke staran w celu wyeliminowania z obrotu decyzji
uwtaszczeniowej znalazt sie wsrod ustalen faktycznych orzekajgcych w sprawie

Saddéw meriti.

Druga kwestia w postaci rzekomej wadliwosci ustalen faktycznych w ogole
nie podlega ocenie Sgdu Najwyzszego. Nalezy bowiem przypomniec, ze zgodnie
z art. 3983 § 3 k.p.c. podstawg skargi kasacyjnej nie mogg by¢ zarzuty dotyczgce
ustalenia faktow, a Sad Najwyzszy zwigzany jest ustaleniami faktycznymi

stanowigcymi podstawe zaskarzonego orzeczenia (art. 39812 § 2 in fine k.p.c.).

Uchylenie zaskarzonego orzeczenia wynikato przede wszystkim z uznania
za zasadne tych zarzutow prawa materialnego, ktére odnosity sie do niewtasciwej
oceny zwigzku przyczynowego miedzy zaniechaniem pozwanego a szkodg
doznang przez powodke. Przed przejsciem do rozwazenia tej kwestii niezbedne
jest jednak przesadzenie, na czym polega szkoda powodki, gdyz dla ustalenia,
ze dwa zdarzenia tgczy zwigzek przyczynowy, konieczne jest zawsze uprzednie
stwierdzenie, o jakie zdarzenia chodzi. Zagadnienie to jest tez przedmiotem
jednego z zarzutdéw kasacyjnych, w ramach ktérego skarzgca twierdzi, ze szkoda
nie powstata w 2009 r. wraz z wydaniem decyzji uwtaszczeniowej, ale dopiero

6 listopada 2012 r., w chwili ostatecznego rozpoznania wniosku dekretowego.

Powddka wigze szkode, ktérej naprawienia zgda w niniejszej sprawie,
z utratg dziatki gruntu nr 22/3. Zastrzec nalezy, ze powoddce nigdy nie
przystugiwato Zzadne prawo rzeczowe do wymienionej dziatki, dysponowata
natomiast swoistym uprawnieniem wynikajgcym z art. 7 dekretu warszawskiego,
na mocy ktérego mogta domagac sie ustanowienia na swojg rzecz uzytkowania

wieczystego tej nieruchomosci. Definitywna utrata przez powddke wskazanego
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uprawnienia nastgpita nie 6 listopada 2012 r., gdy Prezydent m. W. odmowit
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego, ale wczesniej, kiedy uprawnienie to
stato sie niemozliwe do realizacji. Niemozliwos¢ ta trafnie wigzana jest z wydaniem
decyzji uwilaszczeniowej, jednak scisle rzecz biorgc, nie nastgpita w chwili jej
wydania ani uprawomocnienia sie, gdyz nie mozna bylo jeszcze wodwczas
wykluczy¢ odwrdcenia skutkdw decyzji w nadzwyczajnych trybach przewidzianych
przepisami postepowania administracyjnego. Skutki te staty sie nieodwracalne w
chwili nabycia prawa uzytkowania wieczystego przez osoby trzecie i z tg chwilg
nalezy wigza¢ powstanie szkody po stronie powodki. Decyzja z 6 listopada 2012 r.,
w ktérej Prezydent m. W. potwierdzit niemozliwos¢ realizacji wniosku dekretowego,
moze by¢ co najwyzej wigzana z uzyskaniem przez powodke informacji o szkodzie

powstatej juz wczesnie,j.

Na marginesie, gdyz kwestia ta nie byla przedmiotem rozwazan Sadu
Apelacyjnego (podjat jg natomiast Sad Okregowy) i nie zostata podniesiona
w skardze kasacyjnej, nalezy wspomnie¢, ze o szkodzie po stronie powodki
we wskazanej wyzej postaci moze by¢c mowa jedynie przy przyjeciu zatozenia,
ze w razie niewystgpienia powyzszych okolicznosci powodujgcych niemozliwosé
uwzglednienia wniosku dekretowego, wniosek ten powinien zosta¢ rozstrzygniety
pozytywnie. Z ustalen faktycznych Sgdéw meriti wynika, ze stanowisko takie zajgt
Prezydent m.st. Warszawy w uzasadnieniu decyzji z 6 listopada 2012 r., co jest
istotnym argumentem na rzecz jego zaakceptowania réwniez w niniejszej sprawie.
W tym kontekscie nie mozna zaaprobowaé sposobu rozumowania przyjetego
przez Sad pierwszej instancji, ktory odwotat sie do istniejgcej przed 1990 r. praktyki
negatywnego rozstrzygania wnioskéw dekretowych. Jezeli w tym okresie istniaty
wynikajgce z przepisébw prawa przestanki uwzglednienia wniosku, to Skarb
Panstwa nie moze powotywac sie na panujgcg wowczas praktyke, ktéra prawo
to naruszata. Na poziomie ogdélnym nalezy stwierdzic, ze sprawca szkody nie moze
w celu unikniecia odpowiedzialnosci odwotywaé sie do argumentu, zgodnie
z ktérym nawet gdyby nie dopuscit sie okreSlonego bezprawnego zachowania,
to wyrzgdzitby identyczng szkode innym zachowaniem, ktére rowniez nalezatoby

ocenic jako bezprawne.
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Kwestia zwigzku przyczynowego miedzy bezczynnoscig pozwanego
a szkodg w postaci utraty uprawnienia wynikajgcego z art. 7 dekretu
warszawskiego jest skomplikowana ze wzgledu na to, ze wymaga analizy
ztozonego zagadnienia w postaci przyczynowosci zaniechania. Na gruncie nauk
nieprawniczych mozna kwestionowacC, czy zaniechanie (lub szerzej - brak
jakiegos zdarzenia) moze by¢ w ogole przyczyng czegokolwiek. W prawie,
a w szczegolnosci w prawie cywilnym, przyjmuje sie jednak bez wiekszych
watpliwosci, ze zaniechanie jest przyczyng okreslonego skutku (najczesciej chodzi
o szkode), gdy skutek ten nie nastgpitby, gdyby zamiast zaniechania podjeto
dziatanie. Nalezy przy tym przyjac, ze opisany zwigzek przyczynowy ma charakter
zwigzku normalnego, jezeli w razie podjecia dziatania skutek nie wystgpitby nie
tylko w konkretnych okolicznosciach faktycznych, ale réwniez w typowych
sytuacjach podjecie dziatania, ktorego faktycznie zaniechano, zmniejsza

prawdopodobienstwo wystgpienia skutku takiego rodzaju.

Przenoszgc powyzsze uwagi na stan faktyczny niniejszej sprawy, wbrew
wnioskom przyjetym przez Sad Apelacyjny, nalezy uznac¢, ze miedzy zaniechaniem
pozwanego a szkodg poniesiong przez powddke istniat zwigzek przyczynowy

i zwigzek ten miat charakter zwigzku normalnego.

W pierwszej kolejnosci wymaga wskazania, ze nieuzasadniony byt wniosek,
zgodnie z ktérym zwigzku przyczynowego brakowato miedzy bezczynnos$cig
wiasciwego organu administracji do czasu wydania decyzji komunalizacyjnej
a utratg uprawnienia wynikajgcego z art. 7 dekretu warszawskiego.
Z prawdopodobienstwem graniczgcym z pewnoscig mozna uznac, ze gdyby przed
28 lutego 1992 r. rozpoznano pozytywnie wniosek dekretowy i przyznano powodce
prawo uzytkowania wieczystego, nie doszioby do utraty przez nig praw do
nieruchomos$ci, gdyz nie zostataby wydana decyzja uwilaszczeniowa i prawo
uzytkowania wieczystego nieruchomosci nie zostatoby nabyte przez osoby trzecie.
Wydanie decyzji komunalizacyjnej i zwigzana z tym zmiana wtasciwosci organu
po wskazanej dacie nie sprzeciwia sie w zaden sposob powyzszemu wnioskowi
i nie mozna przyjaé, ze doprowadzity one do przerwania zwigzku przyczynowego,

jak twierdzi Sad Apelacyjny.
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Na marginesie nalezy zaznaczyC¢, ze trafne jest zatozenie Sadu
Apelacyjnego, zgodnie =z ktorym Skarb Panstwa nie moze ponosic¢
odpowiedzialnosci za bezczynnos¢ organu w okresie, kiedy rozpoznanie wniosku
dekretowego nalezato do wiasciwosci gminy. Odpowiedzialno$¢ za zaniechanie
w tym czasie powinna ponosi¢ gmina. Obcigzenie odpowiedzialnoscig takze
innego podmiotu nie moze jednak samo z siebie zwolni¢ Skarbu Panstwa
z odpowiedzialnosci za skutki jego wczesniejszego zachowania. W tym kontekscie
zasadny jest przyjety przez skarzgcg wniosek, zgodnie z ktérym hipotetyczna
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa i gminy na podstawie art. 441 k.c. bytaby
odpowiedzialnoscig solidarng. Kwestia ta jest jednak pozbawiona znaczenia

W niniejszym procesie, w ktorym pozwany zostat wytgcznie Skarb Panstwa.

Istnienie adekwatnego zwigzku przyczynowego nalezy dostrzec takze
miedzy szkodg a zaniechaniem, ktére miato miejsce po uchyleniu decyzji
komunalizacyjnej. W odniesieniu do tej kwestii Sgd Apelacyjny uznat, ze miedzy
wymienionymi zdarzeniami istnieje zwigzek typu conditio sine qua non, gdyz gdyby
przed grudniem 2009 r. pozytywnie rozpoznano wniosek dekretowy, to nie dosztoby
do wydania decyzji uwtaszczeniowej. Zwigzek ten, zdaniem Sadu drugiej instancji,
nie ma jednak charakteru zwigzku normalnego, gdyz wiasciwym zrodiem szkody
jest decyzja uwilaszczeniowa. Roszczenia dekretowe majg pierwszenstwo przed
roszczeniami z innych podstaw prawnych, a sam przedtuzony czas rozpoznania
wniosku nie powinien wptyng¢ na uszczuplenie ani tym bardziej na utrate roszczen

przez dawnego wiasciciela.

Powyzszy sposdb rozumowania nie moze zosta¢ uznany za prawidiowy,
gdyz opiera sie na btednym zatozeniu, ze szkoda moze pozostawaé w adekwatnym
zwigzku przyczynowym tylko z jednym zdarzeniem. W rzeczywistosci kazde
zdarzenie pozostaje wynikiem wielu przyczyn i wiele z nich jest takze powigzanych
ze szkodg normalnym zwigzkiem przyczynowym. W orzecznictwie w odniesieniu do
zwigzku normalnego uznaje sie czesto, ze moze on miec posta¢ wielocztonowego
tancucha zdarzen i nie ma rozstrzygajgcego znaczenia, czy przyczyna pozostaje
w bezposrednim, czy tez posrednim zwigzku z nastepstwem (por. post. SN
z 12 marca 2010 r., Il CZP 129/09; uchw. SN z 21 sierpnia 2014 r., lll CZP 49/14,
OSNC 2015, nr 5, poz. 60; wyroki SN: z 2 lutego 2017 r., | CSK 302/16;
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z 6 wrzesnia 2012 r., | CSK 27/12; z 4 pazdziernika 2012 r., | CSK 665/11;
z 27 listopada 2002 r., | CKN 1215/00, OSP 2004, nr 7-8, poz. 99). Tak np. utrata
pojazdu wskutek kradziezy jest normalnym skutkiem pozostawienia kluczykow
w stacyjce, mimo ze do utraty konieczne jest jeszcze bezprawne dziatanie
ztodzieja, ktore rowniez pozostaje ze skutkiem w normalnym zwigzku
przyczynowym. Jedynym testem normalnosci powigzania przyczynowego
okreslonych zdarzen powinno by¢ to, czy zdarzenie rozpatrywane jako potencjalna
przyczyna w normalnych okolicznosciach zwieksza prawdopodobienstwo powstania
skutku. Dla oceny tej kwestii nie ma natomiast znaczenia, czy do jego powstania

konieczne sg jeszcze inne przyczyny.

Przenoszgc powyzsze uwagi ogolne na stan faktyczny niniejszej sprawy,
nalezy stwierdzi¢, ze bezczynnos¢ organu administracji przy rozpoznawaniu
wniosku dekretowego kazdorazowo zwieksza prawdopodobienstwo utraty
odpowiedniego uprawnienia wskutek takich pdzniejszych zdarzen, ktore sprawia,
ze realizacja wniosku staje sie niemozliwa. Gdyby bowiem wniosek rozpoznano
w terminie, prawdopodobienstwo, ze dojdzie do utraty uprawnien bytoby
niewatpliwie nizsze. Obojetne jest przy tym, czy ostatecznie niemozliwosc¢ realizacji
wniosku nastgpi bezposrednio wskutek bezprawnego zdarzenia, za ktére mozna
komus przypisa¢ odpowiedzialnosé, czy tez - tak jak w niniejszej sprawie - wskutek
zdarzenia, ktorego bezprawnosci stwierdzi¢ nie mozna, i z ktérym nie mozna
powigzac niczyjej odpowiedzialnosci. Koniecznos¢ zajécia takiego zdarzenia nie
podwaza wniosku o istnieniu normalnego zwigzku przyczynowego miedzy
bezczynnoscig organu a skutkiem w postaci utraty uprawnienia. W konsekwencji
podmiot, ktéremu mozna przypisa¢ bezczynnos$¢, moze z tego tytutu poniesc
odpowiedzialnos¢ niezaleznie od ewentualnej odpowiedzialnosci za zdarzenie,
ktére stato sie bezposrednig przyczyng szkody. W konkretnych okolicznosciach
faktycznych moze by¢ réwniez i tak, ze inny podmiot bedzie odpowiadat
za bezczynnos¢, a inny za dalsze zdarzenie. W niniejszej sprawie sytuacja
taka mogtaby mieé¢ miejsce, gdyby za bezczynnos¢ odpowiadata gmina,
a Skarbowi Panstwa mozna byto przypisaé odpowiedzialnos¢ za wydanie

decyzji uwtaszczeniowe;.
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Jedynie na marginesie powyzszych rozwazan nalezy zaznaczyc,
ze nietrafna jest zawarta w skardze kasacyjnej argumentacja, zgodnie z ktorg
o istnieniu normalnego zwigzku przyczynowego miedzy bezczynnoscig organu
a poniesiong szkodg ma decydowac¢ podejmowanie przez powodke staran w celu
wzruszenia decyzji uwlaszczeniowej, a w szczegolnosci interwencje u Rzecznika
Praw Obywatelskich. Okolicznosci te, podobnie jak w ogdle akty starannosci
poszkodowanego, pozostajg zasadniczo bez wptywu na ocene charakteru zwigzku

przyczynowego miedzy zdarzeniem przypisywanym sprawcy a szkodg.

Zasadne okazaly sie réwniez zarzuty skargi kasacyjnej odnoszgce sie do
kwestii bezprawnosci przedtuzonego rozpatrywania wniosku dekretowego przez
strone pozwang. Nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Sadu Apelacyjnego,
zgodnie z ktérym nie wystarcza ogolne powotanie sie na 63 lata prowadzenia
postepowania administracyjnego, na przestrzeni ktérych rozpoznawano wniosek
dekretowy, a powodka zobowigzana byta zgtosi¢ konkretne twierdzenia dotyczace
bezczynnosci organu, w tym réwniez twierdzenia odnoszgce sie do okresu od
2001 r. do 2009 .

Stanowisko Sadu drugiej instancji nalezy najprawdopodobniej rozumiec
w ten sposéb, ze w jego ocenie powddka powinna wskazaé, jakich konkretnie
czynnosci i w jakich terminach powinien dokona¢ organ administracji publicznej,
a nastepnie udowodni¢, ze czynnosci te nie zostaty dokonane. Obarczanie
powodki tak daleko idgcymi obowigzkami jest nieuprawnione. Strona postepowania
administracyjnego nie musi wiedzie¢, co doktadnie powinien uczyni¢ organ w celu
zatatwienia sprawy, gdyz kwestie te nalezg do wewnetrznej pragmatyki
funkcjonowania administracji. Z punktu widzenia strony istotne jest jedynie
ostateczne zatatwienie sprawy. Przepisy regulujgce postepowanie administracyjne,
ktore obowigzywaty w okresie rozpoznawania wniosku, ulegaty zmianie, jednak
jako zasade przyjmowaty zatatwianie spraw bez zbednej zwitoki lub w okreslonym
krotkim terminie (liczonym w miesigcach, a nie latach). Jest oczywiste, ze w stanie
faktycznym sprawy terminy te byly wielokrotnie przekraczane. Jezeli istniaty jakies
szczegolne przyczyny, ktére uzasadniaty przekroczenie terminéw, a tym samym
wykluczaty bezprawnos¢ opdznienia w zatatwieniu sprawy, ich istnienie powinien

wykaza¢ pozwany. Ciezarem dowodu nieistnienia takich przyczyn nie mozna
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natomiast obcigza¢ powodki, gdyz dowodd taki bytby dowodem na okoliczno$é

negatywna, ktérego przeprowadzenie jest na ogoét niemozliwe.

Sad Apelacyjny w czesci uzasadnienia poswieconej rozwazaniom
merytorycznym wskazat, ze ,organy administracji podejmowaty w tym czasie
[ti. miedzy 2001 a 2009 r.] szereg dziatan niezbednych do rozpoznania wniosku,
przy czym zasadniczym problemem byta kwestia wyjasnienia zakresu” orzeczenia
Prezydium Rady Narodowej m. W. z 28 lipca 1964 r. Jednoczesnie toczyto sie
postepowanie nadzorcze w odniesieniu do tego orzeczenia, a postepowanie
dekretowe bylo zawieszone ,do czasu rozstrzygniecia sprawy o stwierdzenie
niewaznosci decyzji Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast z dnia 31
lipca 2002 r., a wniosek o podjecie zawieszonego postepowania administracyjnego
dekretowego (...) zostat zgtoszony pismem petnomocnika powoddki z dnia 15 marca
2011 r.”

Stwierdzenia powyzsze, mimo ze nie zostaty w uzasadnieniu zaskarzonego
orzeczenia wyodrebnione w odpowiedniej czesci, majg charakter nowych ustalen
faktycznych dokonanych samodzielnie przez Sad Apelacyjny, ktérymi Sad
Najwyzszy jest zwigzany na podstawie art. 398 § 2 in fine k.p.c. Ustalenie
powyzsze sg jednak na tyle niejednoznaczne i mato konkretne, iz nie uzasadniajg
whniosku, ze przekroczenie termindw zatatwienia sprawy byto uzasadnione, nawet
jezeli miatoby to dotyczy¢ wytgcznie okresu miedzy 2001 a 2009 r. W szczegdlnosci
brakuje istotnych danych w postaci daty zawieszenia postepowania dekretowego
i daty jego podjecia, a takze wyjasnienia, jakie czynnosci podejmowano w czasie,
gdy postepowanie nie byto zawieszone i czy czynnosci te podejmowano bez
zbednej zwioki. W tym stanie rzeczy nalezy uznaé, ze zaskarzone orzeczenie
narusza prawo materialne w zakresie, w jakim ustalono brak bezprawnosci
w opdznionym rozpatrywaniu wniosku dekretowego, a naruszenie to polega na
zastosowaniu prawa materialnego (w postaci art. 417 k.c.) w odniesieniu do
niedostatecznie ustalonego stanu faktycznego (zob. m.in. wyroki SN: z 17 wrzesnia
2020 r., Il PK 6/19, OSNP 2021, nr 6, poz. 60; z 16 stycznia 2020 r., 1l UK 190/18;
z 8 lipca 2015 r., Il UK 220/14; z 4 kwietnia 2014, | UK 377/13, OSNP 2015, nr 7,
poz. 102; z 11 grudnia 2013 r., IV CSK 180/13; z 1 czerwca 2012 r., Il PK 259/11;
z 5 wrzesnia 2001 r., | PKN 615/00, OSNP 2003, nr 15, poz. 352).
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Czesciowo zasadny okazat sie réwniez zarzut skargi kasacyjnej, zgodnie
z ktérym, wbrew wnioskowi przyjetemu w zaskarzonym orzeczeniu, skarzgca nie
musi legitymowacé sie stosownym prejudykatem stwierdzajgcym bezczynnosc¢
organu administracji. Zbyt daleko idgcy jest jednak wywod powddki zmierzajgcy do
wykazania, ze prejudykat taki jest w obowigzujgcym stanie prawnym catkowicie
zbedny, jezeli postepowanie administracyjne, w ktérym dopuszczono sie

przewlektosci, juz sie zakonczyto.

Zgodnie z art. 417 § 3 k.c., jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania przewiduje przepis
prawa, jej naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu we wiasciwym postepowaniu
niezgodnosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba Zze przepisy
odrebne stanowig inaczej. Wbrew temu, co moze wynika¢ ze skargi kasacyjnej,
przepisu tego nie mozna rozumieC¢ jako odrebnej, samodzielnej podstawy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu wykonywania wiadzy publiczne;,
a wprowadza on jedynie modyfikacje zasad odpowiedzialnosci przewidzianych
wart. 417 § 1 k.c. Oznacza to m.in, ze przestankg odpowiedzialnosci rowniez
w tym przypadku jest niezgodne z prawem wykonywanie wiadzy publicznej,

tyle Zze wymaga ono stwierdzenia w szczegdlny sposob.

W odniesieniu do postepowania sgdowego i innych postepowan
uregulowanych w ustawie z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie
prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym
prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym
bez nieuzasadnionej zwtoki (dalej: ,ustawa o skardze na przewlektos¢”), po
prawomocnym  zakonczeniu odpowiedniego postepowania mozliwe jest
dochodzenie przez strone, ktéra nie wniosta skargi, naprawienia szkody
wynikajgcej z przewlektosci postepowania bezposrednio na podstawie art. 417 k.c.
Oznacza to, ze strona taka nie musi legitymowac sie prejudykatem, a to, czy sad
lub inny organ dopuscit sie przewlektosci, oceniane jest przez sgd w postepowaniu,

w ktérym dochodzone jest naprawienie szkody.

Whniosek powyzszy wynika wyraznie z art. 16 ustawy o skardze na

przewlektos¢, ktory trafnie uznaje sie za ,stanowigcy inaczej” przepis odrebny
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w rozumieniu art. 417* § 3 k.c. Takiego przepisu szczegolnego nie ma jednak
w odniesieniu do postepowania administracyjnego. W obecnie obowigzujgcym
stanie prawnym stronie takiego postepowania zgodnie z art. 37 k.p.a. stuzy prawo
wniesienia ponaglenia (uprzednio byto to zazalenie), ponadto moze ona wnies¢
skarge do sgdu administracyjnego na bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie
postepowania na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 Prawa o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (dalej ,p.p.s.a.”). Nalezy dodac, ze w razie wniesienia skargi
w toku postepowania, zgodnie z art. 149 § 1 pkt 3 p.p.s.a. sad administracyjny
moze stwierdzic, ze organ dopuscit sie bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia
postepowania, nawet jezeli w miedzyczasie doszto juz do zatatwienia sprawy.
Natomiast wniesienie skargi na bezczynnoSC¢ po zakonczeniu przez organ
administracji publicznej prowadzonego postepowania przez wydanie decyzji
ostatecznej stanowi przeszkode w merytorycznym rozpoznaniu takiej skargi (zob.
uchw. NSA z 22 czerwca 2020 r., Il OPS 5/19, ONSAIWSA 2020, nr 6, poz. 79).

Z powyzszego wynika, ze na tle obowigzujgcego stanu prawnego nie jest
mozliwe dochodzenie odszkodowania z tytutu przewlektego postepowania
administracyjnego, jezeli w jego toku nie uzyskano prejudykatu wymaganego
zgodnie z art. 417* § 3 k.c., albo tez co najmniej nie zainicjowano postepowania
sgdowoadministracyjnego zmierzajgcego do uzyskania takiego prejudykatu.
Stanowisko takie ogranicza wprawdzie uprawnienia stron do dochodzenia
odpowiedzialnosci za szkode wywotang przez opieszate prowadzenie
postepowania przez organ wtadzy publicznej, ale jednoczesnie mobilizuje strony do
podejmowania dziatan zmierzajgcych do wyeliminowania bezczynnosci lub
przewlektego postepowania jeszcze w jego trakcie. Wobec braku odpowiednika
art. 16 ustawy o skardze na przewlektos¢ w odniesieniu do postepowania
administracyjnego przyjecie odmiennej wyktadni nie jest mozliwe. Zauwazy¢ nalezy
réwniez, ze taka odmienna wyktadnia prowadzitaby w praktyce do rzeczywistego
wyeliminowania znaczenia art. 417 § 3 k.c., ktéry znajdowatby zastosowanie
jedynie w sytuacjach, gdy odpowiednie postepowanie jeszcze sie toczy.
W rzeczywistosci przypadki dochodzenia odszkodowania z tytutu bezczynnosci

organu w takich przypadkach sg wyjgtkowe.
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Powyzszy wniosek nie oznacza jednak, ze stwierdzenia bezczynnosci
organu rozpoznajgcego wniosek dekretowy nalezy wymagac¢ w niniejszej sprawie
w odniesieniu do catosci okresu, w ktérym organ ten dopuszczat sie bezczynnosci.
Artykut art. 4171 § 3 zostat wprowadzony do Kodeksu cywilnego z dniem
1 wrzesnia 2004 r. na podstawie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw. Zgodnie z art. 5 tej ustawy
do zdarzen i stanéw prawnych powstatych przed dniem jej wejscia w zycie nalezy
stosowac przepisy art. 417, art. 419, art. 420, art. 420, art. 4202 i art. 421 k.c.

w brzmieniu obowigzujgcym uprzednio.

W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego przyjmuje sie, ze z art. 5 ustawy
nowelizujgcej wynika, iz przepisy dotychczasowe nalezy stosowa¢ do skutkow
zaniechania legislacyjnego, ktore rozpoczeto sie przed 1 wrzesnia 2004 r. (tak m.in.
SN w uchw. siedmiu sedziow z 19 maja 2009 r., Il CZP 139/08, OSNC 2009, nr 11,
poz. 144; w uchw. z 24 listopada 2005 r., Il CZP 82/05, OSNC 2006, nr 9, poz. 148;
w wyr. z 5 grudnia 2007 r., | CSK 273/07, OSNC 2009, nr 2, poz. 28; w Wyr.
z 8 sierpnia 2012 r., | CSK 29/12). Natomiast w wyroku z 5 kwietnia 2017 r.
(Il CSK 417/16) Sad Najwyzszy przyjat, ze naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji
0 Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci przez przewlektosc
postepowania administracyjnego jest ,stanem prawnym” w rozumieniu art. 5 ustawy
nowelizujgcej, w zwigzku z czym do stanu tego nalezy stosowal przepisy

obowigzujgce przed 1 wrzesnia 2004 r.

W zaskarzonym orzeczeniu Sgd Apelacyjny zajgt catkowicie odmienne
stanowisko, przyjmujgc ze zmiana odnoszgca sie do odpowiedzialnosci za
bezczynnos¢ organu administracji ma charakter proceduralny — odnosi sie jedynie
do trybu dochodzenia odszkodowania. Miataby z tego wynika¢ koniecznos$é
zastosowania ustawy nowej, nawet jezeli zaniechanie rozpoczeto sie pod rzgdami
dawnych przepisow, jezeli tylko trwato ono nadal po wejsciu w zycie nowelizacji
I szkoda zostata wyrzadzona juz pod rzgdami ustawy nowej. Jako argument na
rzecz tego stanowiska wskazana zostata rowniez konieczno$¢ ograniczenia
w czasie stosowania ustawy dawnej i brak uzasadnienia dla zréznicowania sytuac;ji
poszkodowanych w zaleznosci od daty, w ktorej rozpoczeta sie bezczynnosc

organu wiadzy publicznej.
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Stanowisko zajete w zaskarzonym orzeczeniu nie jest mozliwe do
zaakceptowania. Trudno takze uznacC je za w petni konsekwentne, gdyz przyjecie
procesowego charakteru nowelizacji powinno oznacza¢ koniecznos¢ uzyskania
prejudykatu takze w przypadku, gdy zaréwno bezczynnosg, jak i szkoda zaszty pod
rzgdami ustawy dawnej, jezeli tylko sgd orzeka o tym w chwili obowigzywania
nowej regulacji. Nie powinno ulegac¢ watpliwosci, ze wymaog uzyskania prejudykatu
potwierdzajgcego bezprawne zaniechanie wydania decyzji administracyjnej nie
moze odnosic¢ sie do okresu sprzed wejscia w zycie nowelizacji. We wspomnianym
czasie nie byto takiego obowigzku, a ewentualna odpowiedzialnos¢ Skarbu
Panstwa za zaniechanie powinna opieraC sie¢ na art. 417 § 1 k.c. w dawnym
brzemieniu. W zwigzku z tym strona postepowania administracyjnego mogta liczy¢
na uzyskanie odszkodowania z tytutu bezprawnej bezczynnosci organu bez
podejmowania dodatkowych krokéw (wszczynania odrebnego postepowania)
w celu stwierdzenia tego faktu. Nowelizacja przepisow nie moze zamykac jej tej
mozliwosci, a przyjecie innego wniosku mogtoby oznacza¢ stosowanie przepisow

nowych do stanéw faktycznych istniejgcych pod rzgdami dawnej regulaciji.

W sposob bardziej ztozony kwestia ta przedstawia sie w odniesieniu do tej
czesci zwtoki w rozstrzygnieciu wniosku dekretowego, ktéra miata miejsce juz po 1
wrzesnia 2004 r. Argument z art. 5 ustawy nowelizujgcej nie ma tu
rozstrzygajacego znaczenia. O ile w przypadku zaniechania legislacyjnego mozna
mowic¢ o ,stanie prawnym” powstatym pod rzgdami dawnych przepisow, to uznanie
za stan prawny opoOznienia w wydaniu decyzji administracyjnej jest w Swietle
wyktadni jezykowej watpliwe. Wzglad na koniecznos$¢ doprowadzenia do sytuacji,
w ktorej przepisy dawne bedg stosowane jak najkrécej, a takze potrzeba unikniecia
nieuzasadnionego zréznicowania sytuacji poszkodowanych, w stosunku do ktérych
zarzucalna bezczynno$¢ organu rozpoczeta sie przed 1 wrzesnia 2004 r., oraz
takich, w stosunku do ktorych rozpoczeta sie po tej dacie, przemawiajg
za przyjeciem, ze poszkodowany, ktory chce sie powotaé na bezczynnos¢ majgca
miejsce po wejsciu w zycie nowych przepisow, powinien zawsze przedstawic
stosowny prejudykat zgodnie z art. 4171 § 3 k.c. Wskazaé¢ przy tym nalezy,

ze w konkretnych okolicznosciach faktycznych bezczynnosé organu administracii
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moze nie mie¢ charakteru jednolitego ciggtego zdarzenia i wystgpi jedynie

w pewnych okresach trwania postepowania.

Za oczywiscie bezzasadny nalezato uzna¢ zarzut naruszenia art. 471 k.c.
w zw. z art. 7 ust 1 i 2 dekretu warszawskiego. Obowigzki organdéw wiadzy
publicznej zwigzane z prowadzeniem postepowania administracyjnego nie sa
obowigzkami wynikajgcymi ze stosunku zobowigzaniowego taczgcego ten organ
(czy tez Skarb Panstwa lub wiasciwg jednostke samorzadu terytorialnego)
ze strong, nawet jezeli obowigzki te kierujg sie przede wszystkim na realizacje jej
interesu. Normy, z ktorych wynikajg wskazane obowigzki, nalezg w catosci do
prawa publicznego, w zwigzku z czym ewentualne ich naruszenie nie moze rodzic¢

cywilnoprawnej odpowiedzialnosci kontraktowe;j.

Majgc powyzsze na uwadze, Sad Najwyzszy na podstawie art. 3981 § 1

k.p.c. oraz art. 108 § 2 k.p.c. w zw. z art. 3982! k.p.c., orzekt jak w sentenc;ji.

ke



