Sygn. akt [| CSKP 433/22

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 20 kwietnia 2023 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Dariusz Donczyk (przewodniczgcy)
SSN Pawet Grzegorczyk (sprawozdawca)
SSN Monika Koba

w sprawie z powodztwa M. Z.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie Mazowieckiemu
o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 20 kwietnia 2023 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Warszawie

z dnia 29 listopada 2019 r., sygn. akt V ACa 759/17,

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania,
pozostawiajgc temu sadowi rozstrzygniecie o kosztach

postepowania kasacyjnego.

UZASADNIENIE

M. Z. i K. Z. wniosty o zasadzenie od Skarbu Panstwa - Wojewody
Mazowieckiego odszkodowania za szkode, jakg poniosty w wyniku wydania



wadliwego orzeczenia administracyjnego Prezydium Rady Narodowej z dnia 10
pazdziernika 1950 r. nr [...], odmawiajgcego przyznania, poprzednikom prawnym
powodek, wiasnosci czasowej do nieruchomosci warszawskiej przy ul. [...],
o powierzchni 874,05 m?, stanowigcej aktualnie cze$¢ dziatki ewidencyjnej nr [...] z
obrebu [...], dla ktorej prowadzona jest ksiega wieczysta
o nr [...], ktérej niewaznosc¢ stwierdzito Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze w W.
decyzjg z dnia 13 stycznia 2014 r. M. Z. domagata sie zasgdzenia na swojg rzecz
kwoty 2 500 000 zt, a K. Z. kwoty 7 500 000 zt z odsetkami ustawowymi.

Zarzgdzeniem z dnia 21 maja 2015 r. zwrocono pozew w zakresie

dotyczgcym powaodki K. Z..

Pismem z dnia 21 lipca 2015 r. M. Z. zmodyfikowata powddztwo w ten
sposob, iz wniosta o zasgdzenie od Skarbu Panstwa - Wojewody Mazowieckiego
na jej rzecz kwoty 10000 000 =z, wskazujgc, iz przystuguje jej aktualnie
uprawnienie do dochodzenia catego odszkodowania, poniewaz w dniu 10 lipca
2015 r. zawarta z K. Z. umowe darowizny, na mocy ktorej K. Z. zbyta na jej rzecz

przystugujacy jej udziat w roszczeniu odszkodowawczym.

Wyrokiem z dnia 31 stycznia 2017 r. Sgd Okregowy w Warszawie w punkcie

pierwszym oddalit powodztwo.

Sad ustalit, ze nieruchomosc¢ potozona w W. przy ul. [...] stanowita wtasnosc¢
A. S., poprzedniczki prawnej M. Z. i K. Z.. A. S. zmarta w dniu 10 pazdziernika 1939

r.

Pismem z dnia 31 grudnia 1945 r. Biuro Odbudowy Stolicy (BOS) - Wydziat
Urbanistyki poinformowat Wydziat Nadzoru - Dziat Inspekcji Budowlanej, ze remont
(odbudowa) budynku potozonego w W. przy ul. [...] jest niemozliwa z uwagi na
projektowane poszerzenie ul. [..]. O braku mozliwosci prowadzenia prac
remontowo - budowlanych zostat poinformowany J. S. pismem BOS z dnia 18

grudnia 1946 r. W uzasadnieniu podano, ze nieruchomosc¢ lezy na trasie ul. [...].

W dniu 30 wrzesnia 1948 r. J. S. i H. Z. ztozyli wniosek o przyznanie prawa
wiasnosci czasowej do przedmiotowej nieruchomosci. Wniosek zostat ztozony w

terminie.



W dniu 6 maja 1949 r., na wniosek Ministra Odbudowy, uchwalono plan
miejscowy nr [...]. Obwieszczenie o uchwaleniu planu ogtoszono w dniu 25 maja
1949 r. w Monitorze Polskim. Zgodnie z postanowieniami planu nieruchomos¢ przy
ul. [...] byta potozona w catosci na terenie przeznaczonym wytgcznie na drogi z
urzgdzeniami pomocniczymi. W lipcu i sierpniu 1950 r. wykonano rozbiérke

pozostatosci po budynku potozonym na nieruchomosci.

Orzeczeniem z dnia 10 pazdziernika 1950 r. (orzeczenie z 1950 r.)
Prezydium Rady Narodowej w m. W. odmowito przyznania prawa wiasnosci
czasowej do nieruchomosci A. S., H. S., L. S. i J. S. W uzasadnieniu wskazano,
ze zgodnie z planem zagospodarowania przestrzennego teren nieruchomosci jest

przeznaczony pod spoteczne budownictwo mieszkaniowe.

Decyzjg z dnia 13 stycznia 2014 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze
(SKO) w W. stwierdzito, na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zwigzku z art. 158
§ 1 k.p.a., niewaznos$¢ orzeczenia z 1950 r. W uzasadnieniu wskazano, ze w
kwestionowanym orzeczeniu organ nie wskazat planu zagospodarowania
przestrzennego ustalajgcego przeznaczenie nieruchomosci, powotujgc sie jedynie
na plan ,opracowywany”, a ponadto w zaden sposob nie wyjasnit, w jaki sposéb
dotychczasowi wiasciciele zamierzali korzysta¢ z nieruchomosci i dlaczego
to korzystanie nie dato sie pogodzi¢ z jej przeznaczeniem. Uchybienia te w ocenie
SKO stanowity razgce naruszenie art. 7 ust. 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntdow na obszarze m. W. (Dz. U. nr 50, poz.
279, dalej — ,dekret”), co uzasadniato stwierdzenie niewaznos$ci kwestionowanego
orzeczenia. Zdaniem SKO, organ nadzoru nie jest zobligowany do badania
faktycznego przeznaczenia gruntu w planie zabudowy obowigzujgcym w dacie
wydania decyzji odmawiajgcej prawa wiasnosci czasowej, a wystarczajgca
podstawg stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji jest ustalenie, ze organ -
odmawiajgc prawa wiasnosci czasowej - nie wskazat planu, z ktérym niezgodne

miato by¢ korzystanie z gruntu.

Decyzjg z dnia 18 marca 2014 r. Prezydent m. W., po rozpatrzeniu wniosku z
dnia 30 wrzesnia 1948 r., odmowit K. Z. i M. Z. ustanowienia prawa uzytkowania

wieczystego dziatki ewidencyjnej nr [...], w sktad ktoérej wchodzi dawna



nieruchomos$¢ przy ul. [...]. Odmowa wynikata z tego, ze aktualnie nieruchomosc¢
stanowi czesc¢ dziatki ewidencyjnej nr [...], a wedle informacji z rejestru gruntow
dziatka ta (oznaczona symbolem ,dr”) stanowi droge publiczng — [...]. Grunt ten jest
czescig drogi publicznej i stanowi przestrzen ogodlnodostepng, stuzgcg ogotowi
mieszkancéw oraz zapewniajgcg fad komunikacyjny. Nie ma tym samym
mozliwosci ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz spadkobiercéw
wiascicielki, gdyz w swietle art. 7 ust. 2 dekretu spadkobiercy nie mogg korzystac z

gruntu zgodnie z jego obecnym przeznaczeniem.

Dawna nieruchomos¢ [...] potozona przy ul. [...] jest wtasnoscig m. W., nie
jest zabudowana i stanowi czes¢ drogi publicznej (czes¢ [...]). Warto$¢ rynkowa
nieruchomosci wedtug stanu na dzieh 10 pazdziernika 1950 r. i cen rynkowych na
dzieh 29 marca 2016 r. wynosi 5 165 636 zi.

Odwotujgc sie do art. 160 § 1 k.p.a. w brzmieniu obowigzujgcym przed
dniem 1 wrzednia 2004 r. Sad wskazat, Zze zgodnie z zasadg rozktadu ciezaru
dowodu (art. 6 k.c.) na stronie powodowej spoczywa obowigzek wykazania szkody
i normalnego zwigzku przyczynowego pomiedzy szkodg a wadliwg decyzja.
Stwierdzenie niewazno$ci decyzji przesgdza o bezprawnos$ci i winie
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci.
W realiach rozpoznawanej sprawy nie mogto zatem budzi¢ watpliwosci,
ze wskazywane jako zrédto szkody orzeczenie z 1950 r. miato charakter

bezprawny, co potwierdzit organ nadzorczy.

Idgc dalej Sad zwrdcit uwage, ze w swietle opinii geodezyjnych i planu
miejscowego nr [...] ogtoszonego dnia 25 maja 1949 r. nieruchomos¢ znajdowata
sie na terenach przeznaczonych wytgcznie na drogi publiczne wraz z urzgdzeniami
pomocniczymi (poszerzenie ulicy [...]). Z analizy korespondencji prowadzonej na
przetomie 1945 r. i 1946 r. miedzy 6wczesnymi jednostkami wtadzy publicznej (ij.
BOS - Woydziatem Urbanistyki i Wydzialem Nadzoru - Dziatem Inspekcji
Budowlanej) wynikato, ze planowano poszerzenie ul. [...], obejmujgce
nieruchomo$¢ przy ul. [...]. O takim przeznaczeniu nieruchomosci zostat
poinformowany pismem z dnia 18 grudnia 1946 r. J. S. - poprzednik prawny

powodki. W konsekwencji, w ocenie Sgdu, w dacie zdarzenia szkodzgcego



nieruchomos$¢ byta faktycznie przeznaczona na wykorzystanie pod ulice
i korzystanie z niej przez dotychczasowego wiasciciela nie dato sie pogodzi¢ z

planowym przeznaczeniem gruntu.

Oznacza to, jak przyjat Sgd Okregowy, ze poprzednicy prawni powoédki nie
uzyskaliby na swojg rzecz pozytywnej decyzji dekretowej. To za$ skutkuje brakiem
zwigzku przyczynowego miedzy zachowaniem pozwanego, polegajagcym na
wydaniu wadliwego orzeczenia dekretowego, a szkodg powddki polegajgcg na
utracie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci stanowigcej obecnie dziatke
nr [...]. Drogi stanowig rzeczy wytgczone z powszechnego obrotu i wytgczenie to
ma charakter bezwzgledny. W konsekwencji nikt poza Skarbem Panstwa
i jednostkg samorzadu terytorialnego nie moze by¢é wiascicielem gruntu
przeznaczonego pod droge publiczng, wytgczona jest nadto mozliwosc¢
ustanowienia na gruncie zajetym pod droge publiczng prawa wieczystego
uzytkowania na rzecz osoby fizycznej. Takze regulacje prawne obowigzujgce
w latach 50-tych XX wieku nie przewidywaty urzgdzenia drogi publicznej na gruncie
stanowigcym wtasnos¢ prywatng. W zwigzku z tym wadliwa odmowna decyzja

dekretowa nie spowodowata szkody w majgtku powddki.

Na skutek apelacji powddki Sgd Apelacyjny w Warszawie wyrokiem z dnia
29 listopada 2019 r. zmienit zaskarzony wyrok zasgdzajgc od pozwanego na rzecz

powodki kwote 9 050 454,00 zt z odsetkami ustawowymi.

Zdaniem Sgdu Apelacyjnego nalezato podzieli¢ stanowisko powddki, ze jej
roszczenie ma uzasadnienie w Swietle art. 160 § 1 k.p.a., bowiem wykazata ona
niezbedne przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa
w postaci wydania bezprawnej decyzji administracyjnej, uszczerbku majgtkowego
obejmujgcego strate, zwigzang z utratg szczegdlnego uprawnienia nabytego przez
poprzednich wiascicieli nieruchomosci na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu, czyli
prawa ustanowienia witasnosci czasowej, a w pozniejszym okresie prawa
uzytkowania wieczystego nieruchomosci objetej dziataniem dekretu, odpowiadajgcag
wartosci tego prawa, ktore nie weszio do jej majgtku, jak rowniez udowodnita

istnienie zwigzku przyczynowego miedzy bezprawng decyzjg, a opisang szkoda.



Sad przyjat, ze skoro art. 7 ust. 2 dekretu przewidywat obowigzek
ustanowienia przez gmine prawa wiasnosci czasowej, pozbawienie wtasciciela tego
praw stanowi szkode w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. Stawiajgc pytanie, czy szkoda
powstataby réwniez wodwczas, gdyby wniosek witascicieli hipotecznych
rozstrzygnieto zgodnie z prawem, tj., gdyby wydano decyzje korzystng dla powodki
(jej poprzednikow prawnych), Sad uznat, ze nalezy na nie udzieli¢ odpowiedzi
negatywnej, co przesgdza o istnieniu zwigzku przyczynowego. To, ze w dacie
zdarzenia szkodzgcego nieruchomos¢ byta przeznaczona na wykorzystanie pod
ulice nie moze skutkowa¢ przyjeciem braku zwigzku przyczynowo miedzy
zachowaniem pozwanego a szkodg powddki. Jesli bowiem decyzja stwierdzajgca
niewaznos¢ orzeczenia z 1950 r. zostata wydana i nie zostata wzruszona, to nie
mozna przyjgc, ze poprzednicy prawni powddki nie uzyskaliby pozytywnej decyzji
dekretowej. Sad Apelacyjny podzielit w tym kontekScie zapatrywanie,
ze w postepowaniu cywilnym o naprawienie szkody wyrzgdzonej niezgodnym
z prawem wydaniem decyzji o0 odmowie przyznania prawa wiasnosci sgd nie jest
uprawniony do samodzielnego badania i ustalania, czy pierwotna decyzja
w przedmiocie wniosku o ustanowienie wiasnosci czasowej byta uzasadniona
planem zabudowania obowigzujgcym w chwili jej wydania. Zakres kognicji sgdu nie
obejmuje bowiem oceny prawidtowosci decyzji wydanych we wiasciwym
postepowaniu administracyjnym przez kompetentne organy, w tym tez zgodnosci
zprawem  decyzji nadzorczych, stwierdzajgcych  niewazno$¢  decyzji

administracyjnych albo ich wydanie z naruszeniem prawa.

Droga administracyjna zostata oznaczona przez ustawodawce jako wtasciwa
dla rozpoznania wniosku ztozonego na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu, jak i kontroli
decyzji wydanych w tym przedmiocie. W konsekwencji ocena, czy odmowa
przyznania prawa wilasno$ci czasowej ma dostateczne umocowanie
w przestankach z art. 7 ust. 2 dekretu, moze by¢ dokonana wytgcznie przez organ
administracji publicznej i to najpdzniej w decyzji nadzorczej. Niezaleznie wigec od
tego, w jakim stopniu organ wywigzat sie ze swojej powinnosci wydajgc decyzje
stwierdzajgcg wadliwos¢ decyzji dekretowej, wykluczona jest mozliwosc

odmiennego ustosunkowania sie przez sad powszechny do kwestii przestankowej,



ktéra lezata u podstaw stwierdzonej w postepowaniu administracyjnym wadliwosci

decyzji.

Sad uznat, ze efektem zwigzania sgdu powszechnego decyzjg nadzorczg
i wytgczenia z drogi postepowania cywilnego oceny zasadnos$ci wnioskow, ktére
byly sktadane na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu, jest niedopuszczalnosc ustalenia
W niniejszej sprawie, ze wniosek ztozony przez poprzednikow prawnych powodKi
nie zastugiwatby na uwzglednienie, cho¢ z innych przyczyn niz wskazane przez
organ rozpoznajgcy wniosek w roku 1950. Nalezalo zatem, zdaniem Sagdu
Apelacyjnego, podzieli¢ poglad, ze w procesie majgcym za przedmiot roszczenie
przewidziane w art. 160 k.p.a. prawnie niemozliwe jest wykazanie, iz — niezaleznie
od trafnosci negatywnej decyzji dekretowej, zakresu zbadanych w niej okolicznosci
i przyczyn nieuwzglednienia wniosku opartego na art. 7 ust. 1 dekretu — wniosek
nie byt zasadny. Organ nadzorczy bada bowiem wszelkie okolicznosci majgce
wptyw na zasadnos¢ nieuwzglednionych wnioskow, a tym samym decyzja
stwierdzajgca wadliwos¢ decyzji dekretowej nie powinna zosta¢ wydana, jezeli
whniosek dekretowy nie powinien by¢ uwzgledniony, niezaleznie od zakresu
okolicznosci, ktore zostaty zbadane przy wydaniu takiej decyzji i odzwierciedlone
w jej uzasadnieniu. Decyzja nadzorcza przesgdza zatem zar6wno o bezprawnosci
dziatania organdéw publicznych, jak i o istnieniu zwigzku przyczynowego miedzy tg

bezprawnoscig a szkodg.

Wychodzgc z tych zatozen Sad Apelacyjny uznat za bezprzedmiotowe
zarzuty pozwanego dotyczgce przeznaczenia spornego gruntu pod droge. Zarzuty
te mogltyby podlega¢ rozwazeniu jedynie w aspekcie nieuchronnosci przysztego
wywtaszczenia, co jednak - jak wynika z utrwalonego orzecznictwa - nie przerywa
zwigzku przyczynowego miedzy wydaniem decyzji z razgcym naruszeniem prawa

a powstatg szkoda.

Wyrok Sgdu Apelacyjnego zaskarzyt skargg kasacyjng w catosci pozwany,
zarzucajgc naruszenie: art 160 § 1 k.p.a. w zwigzku z art. 156 § 1 k.p.a. w zwigzku
z art. 7 ust. 2 dekretu; art. 7 ust. 2 dekretu w zwigzku art. 2 i 12 ustawy z dnia
10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymywaniu drég publicznych (Dz. U. z 1921 r.,
nr 6, poz. 32) w zwigzku z art. 160 § 1 i 2 k.p.a.; art. 361 § 1 k.c. w zwigzku



zart. 160 § 1 i 2 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
0 zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 162,
poz. 1692) oraz art. 2 § 3 k.p.c. w zwigzku z art. 361 § 1 i 2 k.c. w zwigzku
zart. 160 § 1 i 2 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r.
0 zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw w zwigzku z art. 7

ust. 2 dekretu.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 7 ust. 1 dekretu, dotychczasowy wiasciciel gruntu, prawni
nastepcy wiasciciela bedgcy w posiadaniu gruntu Ilub osoby prawa jego
reprezentujgce, a jezeli chodzi o grunty oddane w zarzad i uzytkowanie -
uzytkownicy gruntu mogli w terminie 6 miesiecy od dnia objecia w posiadanie
gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie jego
dotychczasowemu witascicielowi prawa wieczystej dzierzawy z czynszem
symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng. W razie uwzglednienia
whniosku gmina powinna byta ustali¢ tytut przekazania gruntu i okresli¢ warunki, pod
ktérymi umowa mogta by¢ zawarta (art. 7 ust. 3 dekretu). Poczgwszy od wejscia
w zycie dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. - Prawo rzeczowe (Dz. U. nr 57,
poz. 319 ze zm.; dalej — ,pr. rzecz.”), tj. od dnia 1 stycznia 1947 r., przez przyznanie
prawa zabudowy lub prawa dzierzawy wieczystej nalezato rozumie¢ przeniesienie
wiasnosci gruntu za optatg symboliczng z zastrzezeniem powrotu wtasnosci na
rzecz gminy m. W. (wiasnosS¢ czasowa). Przeniesienie to nastepowato na
podstawie umowy, ktéra mogta okresla¢ sposob korzystania z nieruchomosci przez
wiasciciela czasowego (art. 103 pr. rzecz.). W orzecznictwie przyjeto, ze w braku
okreslonych w art. 7 dekretu przestanek negatywnych, na gminie, a po likwidacji
gmin na panstwie, cigzyt obowigzek przyznania bytemu witascicielowi prawa do
nieruchomosci, ktérego niewykonanie skutkowato stratg w rozumieniu art. 361 § 2
k.c., co odpowiada rzeczywistej szkodzie, o jakiej mowa byta w art. 160 § 1 k.p.a. w
brzmieniu poprzedzajgcym wejscie w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o
zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (zob. uchwata Sadu
Najwyzszego z dnia 21 marca 2003 r., lll CZP 6/03, OSNC 2004, nr 1, poz. 4).



W okolicznosciach sprawy poprzednikom prawnym powodki odmoéwiono
przyznania prawa wtasnosci czasowej (art. 7 pkt 2 dekretu) decyzjg dekretowg
(orzeczeniem z 1950 r.), ktérej niewaznos¢ zostata stwierdzona na podstawie art.
156 pkt 2 k.p.a. Decyzja nadzorcza stwierdzajgca niewaznos$¢ decyzji dekretowej,
zgodnie z ugruntowanym stanowiskiem, wigze sad powszechny co do
bezprawnosci wadliwej decyzji jako jednej z przestanek roszczenia o naprawienie
szkody wywodzonego z art. 160 § 1 k.p.a., nie przesgdza natomiast co do zasady
o0 powstaniu szkody i istnieniu zwigzku przyczynowego miedzy wydaniem
bezprawnej decyzji a szkodg (zob. uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 21 marca
2003 r., Il CZP 6/03).

W praktyce orzeczniczej, na kanwie badania zwigzku przyczynowego miedzy
wydaniem bezprawnej decyzji dekretowej odmawiajgcej przyznania prawa
witasnosci czasowej a powstaniem szkody po stronie wiascicieli nieruchomosci
objetej dziataniem dekretu, odpowiadajgcej utracie wartosci tego prawa, wytonity
sie problemy wynikajgce z wielosci mozliwych przyczyn stwierdzenia niewaznosci
decyzji dekretowej w postepowaniu nadzorczym i dopuszczalnoscig oceny przez
sgd w postepowaniu cywilnym, czy mimo stwierdzenia niewaznosci odmownej
decyzji dekretowej wiasciciele nieruchomosci, w miarodajnym stanie prawnym
i faktycznym, uzyskaliby prawo wtasnosci czasowej ze wzgledu na przewidziang
w art. 7 ust. 2 dekretu przestanke moznosci pogodzenia korzystania z gruntu przez
dotychczasowego witasciciela z jego przeznaczeniem wedtug planu zabudowania.
Problemu tego dotyczyty sformutowane w skardze kasacyjnej zarzuty, ktore
koncentrowaty sie na btednym, zdaniem pozwanego, zaniechaniu przez Sad
Apelacyjny oceny, czy w czasie, w ktérym zapadta bezprawna odmowna decyzja
dekretowa (orzeczenie z 1950 r.), korzystanie z gruntu przez dotychczasowego
wiasciciela zgodnie z przeznaczeniem planistycznym  byto  mozliwe,
i nieuwzglednieniu, ze w dacie zdarzenia szkodzgcego nieruchomos¢ byta
przeznaczona pod droge publiczng, a w konsekwencji korzystanie z niej przez
dotychczasowego wtasciciela byto nie do pogodzenia z przeznaczeniem gruntu

w planie zagospodarowania.

Zagadnienie to zostato kompleksowo rozwazone w podjetej juz po wydaniu

zaskarzonego wyroku uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia 30 czerwca 2020 r., Il
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CZP 71/19, OSNC 2021, nr 3, poz. 15. W obszernej argumentacji Sad Najwyzszy
zanegowat przewazajgce dotychczas stanowisko, wedtug ktdérego w postepowaniu
cywilnym niedopuszczalna jest ocena, czy nie zachodzity — nierozwazone przez
organ administracyjny wydajgcy decyzje nadzorczg — okolicznosci uprawniajgce do
wydania decyzji dekretowej tej samej tresci, jak decyzja odmowna uznana za
niewazng, z zastrzezeniem sytuacji, w ktorych stwierdzone wady decyzji dekretowej
majg wytgcznie ,formalny” charakter, co odnosi sie przede wszystkim do przestanek
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej uregulowanych w art. 156 § 1 pkt
lidkp.a.

Sad Najwyzszy zwrdcit w tym kontekscie uwage, ze w swietle dominujgcego
stanowiska, mimo deklarowanej w judykaturze i nauce zgody co do tego,
ze decyzja nadzorcza stwierdzajgca niewaznosc¢ lub niezgodnos¢ z prawem decyzji
kontrolowanej przesadza tylko o bezprawnosci wadliwej decyzji, wigzgca moc
decyzji nadzorczej interpretowana jest w rzeczywisto$ci znacznie szerzej. Tylko
w odniesieniu do decyzji stwierdzajgcych niewaznos¢ decyzji szkodzgcej
spowodowang wadami ,formalnymi” dopuszcza sie bowiem ocene przez sad
w postepowaniu cywilnym, czy decyzja prawidtowa miataby te samg merytoryczng
tres¢, w pozostatych zas wypadkach o zwigzku przyczynowym miedzy wydaniem
bezprawnej decyzji a szkodg przesgdza¢ ma zawarte w decyzji nadzorczej
stwierdzenie niewaznosci decyzji kontrolowanej, postrzegane jako wigzgce takze
co do ustalenia, ze prawidtowa decyzja uwzgledniataby wniosek dekretowy i bytaby

korzystna dla bytych wiascicieli nieruchomosci.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, zasadnos¢ wskazanego rozroznienia jest
watpliwa, majgc na wzgledzie, ze jego uzasadnieniem jest tylko rodzaj wadliwosci
kontrolowanej decyzji, skutkiem zas$ to, ze w odniesieniu do pewnego zakresu
spraw odszkodowawczych rozpoznawanych na podstawie art. 160 § 1 k.p.a.
przyjmuje sie mozliwos¢ rzeczywistego badania, czy wystgpita przestanka zwigzku
przyczynowego miedzy zdarzeniem szkodzacym a szkodg, podczas gdy
w pozostatych uznaje zwigzanie wydang decyzjg nadzorczg w zakresie, ktéry —
w Swietle uzasadnienia tej decyzji — nierzadko nie byt nawet przedmiotem badania
organu administracji publicznej. Ponadto, w ocenie Sadu Najwyzszego badanie

przez sgd powszechny, czy uszczerbek spowodowany wydaniem bezprawnej
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decyzji nastgpitby takze wtedy, gdyby zapadta decyzja zgodna z prawem, nie
stanowi niedopuszczalnej kontroli prawidtowos$ci decyzji administracyjnej przez sad
powszechny ani nie wkracza w zakres kompetencji organéw administracji
publicznej. Rekonstrukcja przebiegu prawidtowego postepowania dekretowego,
ktora nie byta przedmiotem rozwazan w postepowaniu administracyjnym i nie
znalazta odzwierciedlenia w tresci decyzji nadzorczej, a takze nie byta przedmiotem
oceny w decyzji ponownie rozstrzygajgcej o wniosku dekretowym, jest natomiast
niezbedna do ustalenia, czy wystgpit zwigzek przyczynowy miedzy utratg prawa do
gruntu w wyniku wydania wadliwej pierwotnej odmownej decyzji dekretowej
a szkoda, ktorej naprawienia domaga sie powdd. Rekonstrukcja ta stanowi
realizacje obowigzku poddania ocenie pozostatych przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, ktdére nie zostaty przesgdzone w decyzji nadzorczej, jest ona
tym samym dopuszczalna i stanowi jeden z elementéw gwarancji prawa do sadu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji RP).

Idgc tym torem, Sad Najwyzszy stwierdzit w tezie uchwaty, ze w sprawie
o naprawienie szkody spowodowanej wydaniem decyzji administracyjnej
0 odmowie ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 ust. 1
dekretu, ktorej niewaznosc stwierdzono z powodu niewyjasnienia, czy korzystanie
z gruntu przez dotychczasowego wiasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem
gruntu wedtug planu zagospodarowania przestrzennego obowigzujgcego w dniu
wydania tej decyzji, sgd moze ustala¢, czy prawidtowe rozpoznanie wniosku
o ustanowienie uzytkowania wieczystego rowniez doprowadzitoby do odmowy

ustanowienia tego prawa.

Stanowisko wyrazone w tej uchwale zostato zaakceptowane w pdzniejszym
orzecznictwie (por. wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 26 lutego 2021 r., | CSKP
107/21, z dnia 28 kwietnia 2021 r., | CSKP 56/21 i z dnia 16 grudnia 2022 r., I
CSKP 204/22).

Aprobujac je jako trafne i miarodajne w sprawie, w ktérej wydano zaskarzony
wyrok, nalezato dodatkowo wskazac, ze w przyjetym w art. 156 i n. k.p.a. modelu
postepowania nadzwyczajnego nie mieséci sie co do zasady badanie, czy

w postepowaniu administracyjnym, w ktérym doszio do wydania decyzji
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administracyjnej dotknietej jedng z kwalifikowanych wad okreslonych w art. 156 § 1
pkt 1-7 k.p.a., powinna zapas¢ decyzja innej, czy tez tozsamej tresci; jedng z cech
tego postepowania jest bowiem jego kasacyjny charakter, z ktérego wynika, ze po
stwierdzeniu niewaznosci wadliwej decyzji sprawa jest rozstrzygana samodzielnie
przez organ administracji publicznej, ktory jg wydat (por. np. wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 1983 r., | SA 178/83, ONSA 1983, nr 1,
poz. 51 i z dnia 7 lipca 2011 r., Il OSK 256/11). W pismiennictwie wskazuje sie
w tym kontekscie, ze skutkiem decyzji stwierdzajgcej niewaznos¢ innej decyzji jest
stwierdzenie, ze ,materialna” sprawa administracyjna nie zostata rozstrzygnieta.
Koresponduje z tym brak w postepowaniu w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci
decyzji odpowiednika art. 146 § 2 k.p.a., zgodnie z ktérym wadliwej decyzji nie
uchyla sie, jezeli w wyniku wznowienia postepowania mogtaby zapas¢ wytgcznie

decyzja odpowiadajgca w swej istocie decyzji dotychczasowe;j.

W granicach tego modelu nie miesci sie zatem zatozenie, wedtug ktorego
stwierdzenie niewaznosci wadliwej odmownej decyzji dekretowej uprawnia per se
do przyjecia, ze zgodne z prawem rozpoznanie wniosku dekretowego prowadzitoby
do odmiennego merytorycznego rozstrzygniecia sprawy i wydania decyzji innej
tresci — korzystnej dla wtascicieli nieruchomosci. Stwierdzenie niewaznosci decyzji
dekretowej rozstrzyga o jej niezgodnosci z prawem i ten wiasnie skutek decyzji
nadzorczej, przez wzglad na zasade trojpodziatu wtadz i spdjnos¢ systemu ochrony
prawnej, nie moze by¢ ignorowany przez sgd w postepowaniu cywilnym. Decyzja
taka kreuje rowniez okreslony stan prawny, usuwajgc z obrotu prawnego decyzje
uznang za niewazng, ktory sad zobligowany jest respektowaé. Decyzja
stwierdzajgca niewaznosc¢ innej decyzji nie rozstrzyga natomiast o tym, w jakim
kierunku powinno zmierza¢ rozstrzygniecie ,materialnej” sprawy administracyjnej,
co odnosi sie zwtaszcza do przypadkdéw, w ktorych stwierdzona wadliwosé skupia
sie na uchybieniach w podstawie faktycznej kontrolowanej decyzji, zwigzanych
z niedokonaniem przez organ ustalen koniecznych do zastosowania prawa
materialnego. Odrebng kwestig jest przy tym, w jakich przypadkach tego rodzaju
sytuacje mogg by¢ uznane za wyczerpujgce przestanke okreslong w art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a. (por. np. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 6 marca

2019 r., Il OSK 1018/11, w ktérym stwierdzono, ze o0 razgcym naruszeniu prawa
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w ptaszczyznie przepisow postepowania mozna mowi¢ wtedy, gdy organy w ogodle
pominety prowadzenie postepowania wyjasniajgcego, albo tez prowadzity je
w sposéb nie pozwalajgcy na ustalenie podstawowych kwestii stanu faktycznego

w danej sprawie).

Zwigzanie wydang w takich warunkach decyzjg nadzorczg nie stoi tym
samym na przeszkodzie dokonywaniu w rozwazanym zakresie wtasnych ustalen
przez sad w postepowaniu cywilnym, jezeli nie zostaty one dokonane
w postepowaniu administracyjnym, a ich poczynienie jest konieczne do oceny
zasadnosci powodztwa, w tym w aspekcie zwigzku przyczynowego jako przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Dokonywanie takich ustalen nie moze byc¢
utozsamiane z sgdowg kontrolg prawidtowosci decyzji stwierdzajgcej niewaznos¢
innej decyzji. Sad nie wkracza takze w tym przypadku w sposéb niedopuszczalny
w kompetencje przynalezne organowi administracji publicznej, zwazywszy,
ze badanie hipotetycznego wyniku postepowania administracyjnego (dekretowego)
ma wytgcznie przestankowy charakter i nastepuje dla potrzeb rozstrzygniecia
sprawy, ktorej jednoznacznie cywilny charakter nie wulega zmianie przez
incydentalne rozstrzygniecie kwestii, ktéra jako samodzielna sprawa nalezataby do

kompetencji organu administracji publiczne;.

Materiat sprawy pozwalat uznac, ze przyczyng stwierdzenia niewaznosci
odmownej decyzji dekretowej (orzeczenia z 1950 r.) byto in casu zaniechanie
wskazania planu zagospodarowania, z ktérym miato by¢é niezgodne korzystanie
z gruntu, zaniechanie wyjasnienia sposobu zamierzonego korzystania
z nieruchomosci i przyczyn niemoznosci pogodzenia tego Kkorzystania
z przeznaczeniem nieruchomosci. Z decyzji nadzorczej wynikato z kolei, ze SKO,
stwierdzajgc niewaznos¢ odmownej decyzji dekretowej, nie uznato za konieczne
badania faktycznego przeznaczenia nieruchomosci w planie zagospodarowania
obowigzujgcym w chwili wydania decyzji odmawiajgcej przyznania prawa wtasnosci
czasowej. Stan ten byt zatem istotnie zblizony do tego, ktéry stat sie kanwag
podjecia przez Sad Najwyzszy powotanej wczesniej uchwaty z dnia 30 czerwca
2020 r., Il CZP 71/109.



14

Przyjecie w tej sytuacji przez Sad Apelacyjny, z powofaniem sie na moc
wigzgcg decyzji nadzorczej i niemoznos¢ wnikania w kompetencje organow
administracji publicznej, ze zarzuty pozwanego zwigzane z przeznaczeniem
nieruchomosci pod droge publiczng wedtug planu obowigzujgcego w dacie wydania
orzeczenia z 1950 r. sg bezprzedmiotowe, nalezato uzna¢ za nieprawidtowe.
Decyzja SKO z dnia 13 stycznia 2014 r. rozstrzygata o bezprawnosci odmownej
decyzji dekretowej (orzeczenia z 1950 r.), nie uprawniata natomiast do przyjecia, ze
poprzednikom prawnym powddki powinno by¢é przyznane prawo witasnosci
czasowej, zgodnie z art. 7 ust. 2 dekretu, a tym samym, Zze wydanie wadliwej
decyzji dekretowej pozostawato w adekwatnym zwigzku z nieuzyskaniem przez
poprzednikow powodki tego prawa. W sSwietle scharakteryzowanego modelu
postepowania o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej za zbyt daleko
idgcy nalezato takze uzna¢ poglad Sgdu Apelacyjnego, ze decyzja stwierdzajgca
niewaznos¢ odmownej decyzji dekretowej nie powinna zapas$c¢, jezeli wniosek
0 przyznanie prawa wtasnosci czasowej bytby bezzasadny.

W tym stanie rzeczy za przedwczesne nalezato uznac przyjecie, ze powddka

wykazata wszystkie przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej w Swietle art.

160 § 1 k.p.a. w miarodajnym brzmieniu w zwigzku z art. 361 § 1 k.c.

Z tych wzglgdow, na podstawie art. 398'° § 1 k.p.c., Sad Najwyzszy orzek,

jak w sentencji.



