Sygn. akt Il CZP 71/19

UCHWALA

Dnia 30 czerwca 2020 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Roman Trzaskowski (przewodniczacy)
SSN Anna Owczarek

SSN Katarzyna Tyczka-Rote (sprawozdawca)

Protokolant Bozena Kowalska

w sprawie z powodztwa P. W.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie (...)

przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej

0 zaptate,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 30 czerwca 2020 r.,

zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Sad Apelacyjny w (...)

postanowieniem z dnia 18 lipca 2019 r., sygn. akt V ACa (...),

"Czy w sprawie o naprawienie szkody dochodzonej na podstawie
art. 160 § 1 k.p.a. wynikajgcej z wydania niezgodnej z prawem decyzji
administracyjnej o odmowie ustanowienia prawa wtasnosci czasowej,
sad jest uprawniony do badania, czy prawidtowe rozpoznanie wniosku
o ustanowienie prawa wtasnosci czasowej, na podstawie art. 7 ust. 1
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 roku o wtasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279, z pdzn.
zm.), roéwniez prowadzitoby do jego oddalenia zgodnie z
obowigzujgcymi w chwili wydania decyzji przepisami, w sytuacji gdy
organ administracji publicznej stwierdzit niewaznos¢ tej decyzji z
powodu zaniechania przeprowadzenia postepowania dowodowego i
niewykazania sprzecznosci pomiedzy korzystaniem z gruntu przez
dotychczasowego wtasciciela a przeznaczeniem gruntu zgodnie z
obowigzujgcym w dniu wydania orzeczenia planem
zagospodarowania przestrzennego?"

podijat uchwate:



W sprawie o naprawienie szkody spowodowanej wydaniem
decyzji administracyjnej o odmowie ustanowienia uzytkowania
wieczystego na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze m. st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm.), ktorej
niewaznos¢ stwierdzono 2z powodu niewyjasnienia, czy
korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wilasciciela da sie
pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu
zagospodarowania przestrzennego obowigzujagcego w dniu
wydania tej decyzji, sad badajgc przestanki odpowiedzialnosci
odszkodowawczej moze ustala¢, czy prawidtowe rozpoznanie
wniosku o ustanowienie uzytkowania wieczystego roéwniez

doprowadzitoby do odmowy ustanowienia tego prawa.

UZASADNIENIE

Sad Apelacyjny w (...) postanowieniem z dnia 18 lipca 2019 r. przedstawit
Sagdowi Najwyzszemu do rozpoznania zagadnienie prawne, ktére wystgpito w
sprawie z powoddztwa P. W. przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie (...) o
odszkodowanie, rozpoznawanej przez Sad Apelacyjny na skutek apelacji obydwu

stron od wyroku Sgdu Okregowego w W. z dnia 20 kwietnia 2018 r.

W sprawie tej powdd zgda od pozwanego zaptaty kwoty 1 584 000 zt
z odsetkami ustawowymi za opdznienie i kosztami procesu, jako rownowartosci
fragmentu (198 m?) nieruchomosci potozonej przy ul. G. wW. Powddztwo ma

charakter odszkodowawczy, jego podstawe prawng stanowi art. 160 § 1 k.p.a.

Z ustalonych okolicznosci faktycznych wynika, 2ze zabudowana
nieruchomos¢ przy ul. G. do dnia 20 listopada 1945 r. stanowita wtasnos¢ A. K. i W.
P. (dalej - ,przeddekretowi wtasciciele”). Na mocy postanowien dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st.
Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm. - dalej ,dekret warszawski’) prawo

wiasnosci gruntu przeszio na Gmine W. Poprzedni wiasciciele ztozyli w dniu 13



maja 1948 r. wniosek o przyznanie im prawa wiasnosci czasowej tej nieruchomosci
(dalej - ,wniosek dekretowy”), rozpoznany odmownie decyzjg Prezydium Rady

Narodowej w W. z dnia 7 pazdziernika 1972 r. (dalej - ,decyzja odmowna”).

Powéd dwoma umowami z sierpnia i wrzesnia 2012 r. nabyt od
spadkobiercow A. K. i W. P. roszczenie o ustanowienie na nieruchomosci przy ul. G.
prawa uzytkowania wieczystego, a takze ewentualne roszczenia odszkodowawcze
- pod warunkiem stwierdzenia niewaznosci lub wydania z naruszeniem prawa

decyzji odmowne;j.

O niewaznosci decyzji odmownej orzekto w dniu 8 Ilutego 2013 r.
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze (SKO), za przyczyne uznajgc zaniechanie
przeprowadzenia przez Prezydium Rady Narodowej w W. postepowania
dowodowego, a w konsekwencji niewykazanie, ze wystgpita przestanka
sprzecznoéci  korzystania z gruntu przez dotychczasowego wiasciciela
Z przeznaczeniem nieruchomosci, wynikajgcym z planu zagospodarowania

przestrzennego obowigzujgcego w dniu wydania orzeczenia.

Przy ponownym rozpoznawaniu wniosku dekretowego powdd dostosowat
zgdania do aktualnego stanu prawnego i faktycznego, domagajac sie ustanowienia
na jego rzecz prawa uzytkowania wieczystego czesci nieruchomosci obejmujgcej
niezabudowane dziatki nr 37 oraz 13/5 oraz odmowy przyznania mu tego prawa
w odniesieniu do zabudowanej dziatki nr 12/1 o pow. 198 m?, zajetej przez czes¢
budynku stanowigcego wtasnos¢ osoby trzeciej, wzniesionego po wydaniu wadliwej

decyzji odmownej z dnia 7 pazdziernika 1972 r.

Prezydent W. decyzjg z dnia 17 kwietnia 2014 r. uwzglednit zmieniony

whniosek w catosci.

Wedtug Ogodlnego Planu Zabudowania W. nieruchomos¢ przy ul. G.
stanowita w dniu 7 pazdziernika 1972 r. tereny przeznaczone pod przemyst i
obiekty ucigzliwe, z szerokoscig pasa ochronnego 100 m lub 50 m. Jej wartos¢ -
okreslong na podstawie cen biezgcych i stanu z dnia wydania decyzji odmowne;j -
Sad Okregowy w W. ustalit na 86 526 zt. Za zrédto szkody powoda uznat niewazng
decyzje odmowng. Stwierdzit, ze jej wydanie pozostawato w normalnym

zwigzku przyczynowym ze szkodg polegajgcg na utracie prawa uzytkowania



wieczystego dziatki 12/1. Sad nie uwzglednit zarzutu pozwanego, ktéry powotywat
sie na zerwanie zwigzku przyczynowego pomiedzy stwierdzeniem niewaznosci
decyzji a spowodowaniem przez nig szkody wskazywanej w pozwie. Zdaniem
pozwanego gdyby w 1972 r. wydana zostata niewadliwa decyzja, to jej tres¢ bytaby
taka sama jak decyzji, ktorej niewaznos¢ stwierdzito SKO. Sgd Okregowy uznat
jednak, ze nie jest uprawniony do merytorycznej kontroli decyzji wydanej przez
organy administracji na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego ani tez
decyzji nadzorczej, stwierdzajgcej niewaznos¢ decyzji dekretowej z powodu
naruszenia przy jej wydaniu art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego. Konsekwencjg
przyjetego stanowiska byto zasgdzenie na rzecz powoda od pozwanego Skarbu
Panstwa - Wojewody (...) odszkodowania w kwocie 86 526 zt z ustawowymi
odsetkami za opdznienie od dnia 20 kwietnia 2018 r., odpowiadajgcego wartosci
utraconego prawa do nieruchomosci, ustalonej wedtug stanu i przeznaczenia tej
nieruchomo$ci z dnia wydania decyzji odmownej oraz cen z chwili orzekania. W

pozostatym zakresie powddztwo zostato oddalone.

Wyrok ten zaskarzyty apelacjami obydwie strony. Pozwany Skarb Panstwa
- Wojewoda (...) podniést m. in. zarzut naruszenia art. 2 § 3 k.p.c. w zw. z art. 361 §
1 k.c.iart. 160 § 2 k.p.a. oraz art. 7 ust 2 dekretu warszawskiego przez uznanie, ze
Sad Okregowy nie jest uprawniony do badania i ustalenia, jako elementu istotnego
przy ocenie zwigzku przyczynowego, czy byly wiasciciel nieruchomosci spetniat
wymagania do przyznania mu prawa wiasnosci czasowej na podstawie art. 7

dekretu warszawskiego w chwili wydawania decyzji odmowne.

Sad Apelacyjny - nawigzujgc do tego =zarzutu - zwrdcit uwage na
wystepujgcg w orzecznictwie sgdowym rozbieznos¢ stanowisk co do
dopuszczalnosci badania przez sgd powszechny tej okolicznosci prawnej.
Stwierdzit, ze wyktadnia zastosowana przez Sgd Okregowy odpowiada poglgdowi
dominujgcemu w orzecznictwie, akcentujgcemu zwigzanie sgdu cywilnego
decyzjami organdw administracji publicznej, wydanymi w zakresie ich kompetenc;ji
i niedopuszczalnos$¢ oceny prawidtowosci tych decyzji w postepowaniu cywilnym.
Drugi poglad natomiast dopuszcza badanie przez sad powszechny
prawdopodobnego wyniku poprawnego rozpoznania wniosku dekretowego,

jednak tylko w wypadku, w ktorym przyczyng stwierdzenia niewaznosci lub wydania



z naruszeniem prawa decyzji szkodzacej byty uchybienia formalne organu, ktére
ja wydat. Ustalenie, Ze to samo postepowanie - lecz formalnie poprawne - z duzym
prawdopodobienstwem doprowadzitoby do wydania takiej samej decyzji odmownej,
stanowi podstawe do zakwestionowania ciggtosci zwigzku przyczynowego

pomiedzy zdarzeniem szkodzgcym a powstaniem szkody.

Sad Apelacyjny zwrécit tez uwage, ze co do zasady nie kwestionuje
sie uprawnienia sgdu powszechnego do oceny w postepowaniu odszkodowawczym
opartym na podstawie z art. 160 § 1 k.p.a. wszystkich przestanek
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej i przyjmuje, Zze decyzja nadzorcza
stwierdzajgca kwalifikowang wadliwo$¢ decyzji kontrolowanej przesgdza jedynie
wigzgco o bezprawnosci tej decyzji. Natomiast pozostate przestanki
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej musi zbada¢ sgd powszechny w
postepowaniu cywilnym. Przy czym decyzja nadzorcza czesto nie zawiera ustalen
wystarczajgcych do stwierdzenia zwigzku przyczynowego pomiedzy decyzjg
szkodzgcg a dochodzong szkodg ani do ustalenia samej szkody. Danych tych nie
dostarcza takze decyzja wydana po ponownym rozpoznaniu wniosku dekretowego
(w razie stwierdzenia niewaznosci poprzedniej decyzji), w ktorej kryterium
odniesienia jest stan prawny i faktyczny z chwili jej wydawania (a wiec pdzniejszy).
Sad Apelacyjny zwrdcit tez uwage na umniejszanie w postepowaniu cywilnym roli
uzasadnienia decyzji administracyjnej jako podstawy ustalen i przypisywaniu
znaczenia tylko jej czesci rozstrzygajgcej. W podsumowaniu Sad pytajgcy
podkreslit trudnosci lub niemozliwos¢ uzyskania danych o hipotetycznej tresci
prawidtowej decyzji dekretowej ustalonych na drodze administracyjnej i opowiedziat
sie za dopuszczalnoscig przestankowego zbadania przez sad powszechny
orzekajgcy o roszczeniu odszkodowawczym, jakg decyzjg powinno sie zakonczyc¢
prawidtowe rozpatrzenie wniosku dekretowego w pierwotnym postepowaniu
administracyjnym, nie tylko w wypadku stwierdzenia wadliwosci decyzji z przyczyn
formalnych, ale takze wtedy, kiedy wady decyzji byly skutkiem nieprawidtowego

zbadania jej podstaw materialnoprawnych.

Strony przedstawity swoje stanowiska co do sposobu rozstrzygniecia

przedstawionego zagadnienia prawnego.



Powdd wnidst o udzielenie odpowiedzi odmawiajgcej sgdowi powszechnemu
prawa badania, czy prawidtowe rozpoznanie wniosku ztozonego na podstawie art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego réwniez prowadzitoby do jego oddalenia zgodnie

z przepisami obowigzujgcymi w chwili wydania decyzji.

Pozwany Skarb Panstwa opowiedziat sie za przyjeciem, ze sad
rozpoznajgcy roszczenie odszkodowawcze rozstrzyga samodzielnie wszelkie
kwestie majgce znaczenie do oceny przestanek  odpowiedzialnosci
odszkodowawcze] w wypadku, gdy organ administracji publicznej nie ustalit, czy
w chwili wydania decyzji odmownej zachodzity przestanki warunkujgce

uwzglednienie wniosku dekretowego.

Stanowisko w sprawie przedstawit takze prokurator wyznaczony
na podstawie art. 85 § 3 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym
(jedn. tekst: Dz. U. z 2019 r., poz. 825), ktéry optowat za przyjeciem uprawnienia
sgdu do badania wszystkich przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
w tym takze przestanki wystgpienia normalnego zwigzku przyczynowego pomiedzy
faktem wskazanym jako przyczyna szkody a szkodg oraz rozwazenia tzw.

przyczyny rezerwowej jako wyznaczajgcej zakres szkody.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Sad Apelacyjny dgzy do uzyskania odpowiedzi na pytanie, czy nie
przekroczy granic zastrzezonych dla organdw administracji, jesli w sprawie
0 odszkodowanie za wydanie decyzji odmawiajgcej przyznania wtasnosci czasowej
(uzytkowania wieczystego) nieruchomosci (...), ktéra zostata uznana we wtasciwym,
administracyjnym postepowaniu nadzorczym za niewazng z powodu wadliwie
przeprowadzonego postepowania dowodowego, ustali, jakie orzeczenie zapadtoby
z najwyzszym prawdopodobienstwem, gdyby organ administracyjny swoje

obowigzki wykonat wéwczas prawidtowo.

Artykut 7 ust. 1 dekretu warszawskiego uprawniat m. in. dotychczasowego
wiasciciela gruntu, do wystgpienia w wyznaczonym terminie z wnioskiem
0 przyznanie mu prawa wilasnosci czasowe] (wieczystej dzierzawy) z czynszem
symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng. Stosownie do ust. 2

tego artykutu, gmina (Panstwo po wejsciu w zycie ustawy z dnia 20 marca 1950 r.



o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej - Dz.U. Nr 14, poz. 130)
uwzgledniata wniosek dotychczasowego wtasciciela bedgcego osobg fizyczna,
jezeli korzystanie z gruntu przez niego dato sie pogodzi¢ z przeznaczeniem tego
gruntu wedtug planu zabudowania. Z czasem podstawy odmowy ustanowienia na
rzecz bytego wiasciciela prawa do korzystania z gruntu zostaty rozszerzone takze

na wypadki, kiedy dopuszczalne byto wywlaszczenie nieruchomosci.

Rozpoznanie wniosku dekretowego nastgepowato w drodze decyzji
administracyjnej (por. uchwaty skfadu pieciu sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 grudnia 1995 r., VI SA 9/95, ONSA 1996, nr 1, poz. 7 i
z dnia 23 pazdziernika 2000 r., OPK 11/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 60).
Jezeli kontrola tej decyzji, przeprowadzona przez wtasciwy organ (art. 157 k.p.a.)
w oparciu o przestanki wskazane w art. 156 § 1 k.p.a. doprowadzita do stwierdzenia
wystgpienia ktorejkolwiek z nich, organ nadzorczy stwierdzat w decyzji nadzorczej
niewaznosci decyzji kontrolowanej, chyba Zze zachodzity okolicznosci wskazane
w art. 156 § 2 k.p.a. - wowczas ograniczat sie do stwierdzenia wydania zaskarzonej
decyzji z naruszeniem prawa. Orzeczenie nadzorcze stwierdzajgce wadliwosc
decyzji dekretowej stanowito prejudykat uprawniajgcy poszkodowanych wydaniem
wadliwej decyzji do wystgpienia z roszczeniem odszkodowawczym na droge
procesu cywilnego. Z uwagi na to, ze roszczenie dochodzone przez powoda wynika
ze stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej w 1972 r., podstawe prawng
roszczenia odszkodowawczego stanowi art. 160 k.p.a. (art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw), a postepowanie odszkodowawcze toczy sie w postepowaniu cywilnym
przed sgdem powszechnym. Decyzja nadzorcza orzekajgca o niewaznosci decyzji
poddanej kontroli wigze sad powszechny i w postepowaniu odszkodowawczym
przesadza o bezprawnosci decyzji, ktdérej niewaznos¢ (wydanie z naruszeniem
prawa) stanowi zdarzenie szkodzgce (por. uchwate Sadu Najwyzszego z dnia
21 marca 2003 r., Il CZP 6/03, OSNC 2004, nr 1, poz. 4), nie przesgdza natomiast
0 powstaniu szkody ani o zwigzku przyczynowym miedzy wydaniem bezprawnej
decyzji a szkodg, ktorej naprawieniu stuzyto roszczenie przewidziane w art. 160
k.p.a. (por. uchwate (7) Sgdu Najwyzszego z dnia 26 stycznia 1989 r., Il CZP 58/88,
OSN 1989 Nr 9, poz. 129 i uchwate tego Sgdu z dnia 21 marca 2003 r., lll CZP



6/03, OSN 2004, nr 1, poz. 4). Udowodnienie wystgpienia tych przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ocenianych wedtug kryteriow przewidzianych

w art. 361 i 363 k.c. nalezato do obowigzkow strony wystepujgcej z roszczeniem.

Zgodnie z art. 361 § 1 k.c. sprawca szkody odpowiada za normalne
nastepstwa zdarzenia powodujgcego szkode, a sama szkoda powinna by¢ ustalona
z wykorzystaniem metody réznicowej, polegajgcej na porownaniu hipotetycznego
stanu majagtkowego, jaki bytby udziatem osoby poszkodowanej, gdyby nie wystgpito
zdarzenie szkodzgce, z tym, ktéry powstat w wyniku normalnych nastepstw
wigczenia sie w bieg zdarzen przyczyny stanowigcej zrédto szkody. Stosujgc te
zasade do okreslenia skutkbw majgtkowych wydania bezprawnej decyzji
administracyjnej nalezatoby wiec poréwnaé¢ konsekwencje majatkowe, jakie
dotknety poszkodowanego w wyniku normalnych nastepstw wydania wadliwej
decyzji, i odniesc¢ je do stanu, jaki powstatby w razie wydania decyzji niedotknietej
wadami. W tym punkcie badania sprawy ujawnit sie problem, stanowigcy przedmiot
przedstawionego zagadnienia prawnego - czy i w jakim zakresie sgd powszechny
dysponuje swobodg ustalania - niezbednego do przeprowadzenia oceny zakresu
odpowiedzialnosci odszkodowawczej - hipotetycznego faktu prawnego, jaki stanowi
tres¢ prawidtowej decyzji, ktéra winna by¢ wydana w przesziosci, w postepowaniu
zakonczonym podjeciem decyzji nastepczo uznanej za niewazng (niezgodng

Z prawem) i w miejsce tej decyzji.

Rozpoznanie wniosku dekretowego nastepowato na drodze administracyjnej,
podobnie jak przeprowadzenie kontroli prawidtowosci tej decyzji, co powodowato,
ze sad powszechny nie byt wiadny rozstrzyga¢ wtadczo tych zagadnien i wigzaty
go wydane decyzje. W decyzji nadzorczej organ administracji publicznej okreslat
wigzgco wady, ktore spowodowaty stwierdzenie niewaznosci decyzji szkodzgcej,
lecz nie zawsze czynit to po rozwazeniu catosci przepisow moggcych miec
zastosowanie w sprawie. W licznych wypadkach ograniczat sie tylko do kontroli
naruszenia przepisOw wskazanych w badanej decyzji. Poza tym - ze wzgledu na
rézny charakter wad powodujgcych niewaznos¢ decyzji (jej wydanie z naruszeniem
prawa) — nie w kazdym wypadku dochodzito do ustalen pozwalajgcych stwierdzic,
jaka decyzja bytaby merytorycznie prawidtowa w okolicznosciach danej sprawy.

Ponadto ustalenia zawarte w uzasadnieniu decyzji nie byly uznawane za



wigzgce. Pomocg zazwyczaj nie mogta stuzy¢ decyzja wydana po ponownym
rozpoznaniu wniosku dekretowego, nastepujagcym w razie stwierdzenia niewaznosci
wczesniejszej decyzji, poniewaz jej przedmiotem byta ocena zasadnosci wniosku
w Swietle aktualnie obowigzujgcych przepisow i uwarunkowan a nie tych, ktére

tworzyty rzeczywistosc¢ faktyczng i prawng w chwili wydania decyzji szkodzace;j.

Poszukiwanie rozwigzania tych trudnosci doprowadzito do wyksztatcenia sie
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego stanowiska, ze wigzagcy dla sadu
powszechnego charakter decyzji nadzorczej zamyka mu droge do przeprowadzenia
symulacyjnej oceny, jaka decyzja dekretowa zapadtaby, gdyby postepowanie
przeprowadzone byto bez razgcych uchybien powodujgcych stwierdzenie
niewaznosci decyzji rzeczywiscie wydanej, gdyz réwnatoby sie to kontroli
prawidtowosci decyzji nadzorczej (por. wyrok Sagdu Najwyzszego z dnia 16 grudnia
2009 r., | CSK 175/09, OSNC z 2010 r., nr 7-8, poz. 115). Sad Najwyzszy podkreslit,
ze sad powszechny nie moze poming¢ sytuacji prawnej wywofanej decyzjg
administracyjng ani inaczej oceni¢ stanu faktycznego bedgcego podstawg tej
decyzji, gdyz réwnatoby sie to kwestionowaniu jej zasadnoéci. Sad nie moze wiec
stwierdzi¢, ze zachodzity - nierozwazone przez organ wydajgcy decyzje nadzorczg
- okolicznosci uprawniajgce do wydania decyzji pierwotnej o tej samej tresci.
Decyzja nadzorcza nie tylko wiec w sposob wigzgcy sgd powszechny przesadza,
ze wystgpito zdarzenie wyrzgdzajgce szkode, ale uprawnia takze do przyjecia (i
wigze w tym zakresie), iz zgodne z prawem rozpoznanie wniosku dekretowego
powinno doprowadzi¢c do podjecia decyzji pozytywnej dla wiasciciela
przeddekretowego i to niezaleznie od motywow wyrazonych w uzasadnieniu tej
decyzji (zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 4 czerwca 2009 r., lll CZP
28/09,, nie publ. poza bazg Lex 508951 oraz wyroki Sagdu Najwyzszego z dnia
6 lutego 2004 r., Il CK 433/02, nie publ., z dnia 5 czerwca 2009 r., | CSK 504/08,
nie publ. oraz z dnia 26 sierpnia 2009 r., | CSK 26/09, OSNC-ZD 2010, nr A,
poz. 22).

Z czasem prezentowany poglad utrwalit sie i zostat uznany za wigzgca,
ustabilizowang wykfadnie art. 160 k.p.a. w zw. z art. 7 ust. 2 dekretu
warszawskiego (por. postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 9 maja 2019 r.,,
| CSK 617/18, baza Lex nr 2681258 i z dnia 21 stycznia 2020 r., | CSK 358/18,
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baza Lex nr 29872220 oraz powotane tam orzecznictwo). Sgd Najwyzszy podkreslit
spojnos¢ swojego stanowiska z wykfadnig dominujgcg w nowszym orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego (tu wskazat przykltadowo wyroki z dnia
9 pazdziernika 2015 r., | OSK 142/15, nie publ., z dnia 12 kwietnia 2017 r., | OSK
1771/16, z dnia 28 czerwca 2017 r., | OSK 2014/16, nie publ. i z dnia 7 wrzesnia
2017 r.,1 OSK 3043/15, nie publ.)) - Ze organy administracyjne orzekajgce
0 niewaznosci decyzji ze wzgledu na jej wydanie z razgcym naruszeniem prawa
powinny uwzglednia¢ nie tylko wskazang w kontrolowanej decyzji podstawe prawng
odmowy przyznania prawa wiasnosci czasowej, ale takze oceni¢, czy podjecie
decyzji odmownej uzasadniaty inne obowigzujgce wowczas przepisy, poniewaz
stwierdzenie niewaznosci decyzji ma doprowadzi¢ do wycofania z obrotu prawnego
decyzji i niektdérych postanowien administracyjnych dotknietych najciezszymi
wadami. Niepowotanie w decyzji wtasciwej podstawy prawnej nie jest jej wada,
ktéra samoistnie umozliwiataby stwierdzenie jej niewaznosci na podstawie art. 156
§ 1 pkt 2k.p.a. Sagd Najwyzszy stwierdzit ponadto, ze nawet jesli organ
administracji publicznej ograniczyt badanie do podstawy wskazanej w decyzji
administracyjnej albo orzekt o niewaznosci tej decyzji, mimo ze w catosci albo w
czesci, w aspekcie materialnoprawnym, jej skutki byty zgodne z prawem, a brak ten
nie zostat wyeliminowany w trybie kontroli instancyjnej albo sgdowoadministracyjnej,
sad powszechny nie jest wiladny korygowaé zwigzanych ztym negatywnych

konsekwencji.

Sad Najwyzszy dopuscit jednak wyjatki od powyzszej reguty, ktére Sad
przedstawiajgcy zagadnienie zakwalifikowat jako konkurencyjng linie orzecznicza.
W istocie jest to - dos¢ konsekwentnie przestrzegana i takze traktowana jako
utrwalona - wykladnia odnoszgca sie do wypadkoéw, w ktérych przyczyny
stwierdzenia niewaznosci decyzji szkodzgcej miaty charakter wytgcznie formalny
(por. wyroki Sgdu Najwyzszego wyroki z dnia 6 lutego 2004 r., Il CK 433/02, z dnia
24 maja 2012 r., Il CSK 558/11, nie publ. i z dnia 25 maja 2017 r., Il CSK 584/16,
nie publ.). Przyjat, ze tego rodzaju wady decyzji (chodzi przede wszystkim
0 przestanki tzw. podmiotowe z art. 156 § 1 pkt 1 i 4 k.p.a. np. wydanie decyzji
w postepowaniu, w ktérym nie uczestniczyta osoba, o ktérej prawie decyzja

orzekata) nie wytgczajg mozliwosci rozwazenia przez sgd w postepowaniu
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odszkodowawczym, czy istnienie merytorycznych podstaw w wysokim stopniu
wskazujgcych, ze gdyby organ administracji nie popetnit stwierdzonych
btedow formalnych, wydana przezen decyzja miataby identyczne brzmienie.
Ustalenie pozytywne traktowane jest jako fakt dowodzacy, ze pomiedzy wydaniem
wadliwej decyzji a szkodg polegajgca na utracie praw majgtkowych w wyniku jej
wydania nie zachodzi normalny zwigzek przyczynowy, skoro niewadliwa decyzja

wydana w tym samym postepowaniu wywotataby ten sam skutek.

Mimo wiec deklarowanej w piSmiennictwie i orzecznictwie zgody co do tego,
iz decyzja nadzorcza stwierdzajgca niewaznos¢ lub niezgodnosS¢ z prawem
decyzji kontrolowanej przesadza o bezprawnosci tej decyzji, natomiast nie
rozstrzyga o powstaniu szkody pozostajgcej w normalnym zwigzku przyczynowym
z jej wydaniem, wobec czego wystgpienie szkody i jej powigzanie przyczynowo-
skutkowe z wadliwg decyzjg wymaga wykazania przez powoda wedlug zasad
obowigzujgcych w prawie cywilnym, w rzeczywistosci wigzgca moc decyzji
nadzorczej interpretowana jest znacznie szerzej. Jedynie w odniesieniu do decyzji
stwierdzajgcych niewazno$¢ decyzji szkodzgcej spowodowang wadami
formalnymi przyjmuje sie dopuszczalno$¢ oceny przez sad powszechny, czy
decyzja formalnie prawidtowa miataby te samg tres¢. W pozostatych wypadkach o
wystgpieniu przestanki zwigzku przyczynowego przesgdza zawarte w decyzji
nadzorczej stwierdzenie niewaznosci decyzji kontrolowanej (lub jej wydania
Z naruszeniem prawa), interpretowane jako wigzgce sgd powszechny takze
w zakresie ustalenia, ze prawidtowa decyzja uwzgledniataby wniosek dekretowy.
Ustalenie to nie jest przy tym uzaleznione od tresci uzasadnienia decyzji

nadzorczej.

Odmienne traktowanie roszczen odszkodowawczych wywodzonych
Z bezprawnosci decyzji dotknietej wadami formalnymi, oparte zostato na zatozeniu,
ze w tym wypadku, jezeli organ administracji publicznej stwierdzajgcy niewaznosc¢
ze wzgledow formalnych nie zakwestionowat przestanek materialnoprawnych
do jej wydania, istniejg podstawy do przyjecia, ze hipotetyczna tres¢ formalnie

prawidtowej decyzji bytaby taka sama.



12

Zasadnos¢ wprowadzenia powyzszego rozroznienia budzi watpliwosci.
Jego uzasadnieniem jest jedynie rodzaj wadliwosci kontrolowanej decyzji, zas
skutkiem to, Zze w odniesieniu do pewnego zakresu spraw odszkodowawczych
rozpoznawanych na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. przyjmuje sie mozliwo$¢
merytorycznego odczytywania motywdéw zawartych w uzasadnieniu nadzorcze;j
decyzji administracyjnej i dokonania rzeczywistego badania, czy wystgpita
przestanka zwigzku przyczynowego pomiedzy zdarzeniem szkodzgcym a szkoda,
podczas gdy w pozostatych uznaje zwigzanie nimi w zakresie, ktéry - w Swietle
uzasadnienia - nierzadko nie byt nawet przedmiotem badania organu administracji
publicznej. Powotywane w tym wypadku wzgledy stusznosciowe z réwnym
skutkiem odnies¢ mozna do wszystkich spraw tego rodzaju, skoro koncepcja,
oparta na zwigzaniu nadzorczg decyzjg administracyjng, wyrazajgcym sie
w przyjeciu, ze tre$cig zawartego w niej rozstrzygniecia jest kompleksowe
rozpoznanie wszystkich podstaw do wydania negatywnej decyzji dekretowej,
w wielu wypadkach koliduje z uzasadnieniem tej decyzji, z ktérego wynika, ze
ocenie poddawane byty tylko zarzucane uchybienia. Poza zakresem badania
pozostawaty wiec czesto alternatywne podstawy prawne jej wydania. Dopiero
w ostatnich latach utrwalit sie poglad, wyrazony m. in. w wyroku NSA z dnia
7 wrzesnia 2017 r., | OSK 3043/15, baza Lex nr 2375500, zgodnie z ktdérym
postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji ostatecznej ma na celu
wyjasnienie, czy kontrolowana decyzja jest dotknieta kwalifikowang niezgodnoscig
z prawem obowigzujgcym w dniu jej wydania, w zwigzku z czym organ
kontrolujgcy nie moze ograniczy¢ sie do analizy przepisbw powotanych
w podstawie prawnej kontrolowanej decyzji, lecz zobowigzany jest takze do
rozwazenia  wszystkich  mogacych  znalez¢  zastosowanie  przepisow
obowigzujgcych w chwili podejmowania kontrolowanego rozstrzygniecia, ktory
uzasadnia domniemanie kompleksowosci oceny. Poprzednio akceptowany byt
poglad o obowigzku badania jedynie prawidtowosci przepisow, na ktérych opart

sie organ decydujgcy.

Sad Apelacyjny stusznie zwraca tez uwage, ze w postepowaniu
administracyjnym uzasadnienie stanowi integralng czesc decyzji.

W pismiennictwie i orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego podkresia
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sie, ze art. 107 § 1 pkt 6 k.p.a. zalicza uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji do
jej obligatoryjnych czesci sktadowych. Decyzja administracyjna stanowi catosc¢,
w ktorej poszczegdlne elementy, a zwlaszcza podstawa prawna (art. 107 § 1 pkt 4
k.p.a.), rozstrzygniecie (art. 107 § 1 pkt 5 k.p.a.) oraz uzasadnienie faktyczne
| prawne sg ze sobg nierozerwalnie zwigzane i powinny by¢ oceniane fgcznie.
Rozstrzygniecie i jego uzasadnienie stanowig jednosS¢ w znaczeniu materialnym
| formalnym (por. wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 2011 r. 1l OSK 1457/11,
ONSAIWSA z 2012 r., nr 6 poz. 101, dnia 1 lutego 2017 r., Il OSK 2436/15, baza
Lex nr 2293608, czy powotany przez Sad pytajacy wyrok z dnia 17 stycznia
2018 r., | OSK 1668/17, baza Lex nr 2458448).

Jesli wiec z uzasadnienia decyzji wynika, jakie byty podstawy wydania
odmownej decyzji dekretowej, a nastepnie decyzji nadzorczej, ktérg stwierdzono
niewaznosc¢ lub niezgodno$é¢ z prawem decyzji dekretowej, to a contrario wynikato
z niego takze, czy i jakie przestanki nie byly rozwazane. W takim wypadku
przyjecie wbrew tresci uzasadnienia, ze decyzja zawierata kompletng ocene
okolicznosci faktycznych i prawnych oraz przesadzata ich znaczenie dla
rozstrzygniecia o wniosku dekretowym, nie wydaje sie uzasadnionym skutkiem
zwigzania sgdu powszechnego prawomocng decyzjg administracyjng.
Decyzja administracyjna w sensie procesowym stanowi dowdd z dokumentu
urzedowego. Zakres jej mocy dowodowej okresla art. 244 k.p.c., zgodnie z ktorym
dokument urzedowy dowodzi tego, co zostato w nim urzedowo zaswiadczone.
Nie ma wiec podstawy do uznania za udowodnione faktéw co do zakresu
postepowania administracyjnego, ktére w decyzji - co wynika z jej uzasadnienia -
nie zostaty urzedowo zaswiadczone. Przy ustalaniu przebiegu postepowania
administracyjnego i podstaw wydanej decyzji przyjg¢ nalezy domniemanie z
art. 244 k.p.c. Niewatpliwie uksztaltowanie przepiséw dekretu warszawskiego
uzasadnia przypisanie mu roli planistycznej, a nie nacjonalizacyjnej, jednak
wprowadza rowniez planistyczne kryteria oceny, wedtug ktorych nalezato
decydowac, czy wniosek moze by¢ uwzgledniony. Kryteria te zostaty pdzniej

poszerzone w innych aktach prawnych.

Zbadanie przez sad powszechny, czy szkoda spowodowana wydaniem

bezprawnej decyzji nastgpitaby takze wtedy, gdyby zapadia decyzja zgodna
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z prawem, nie stanowi niedopuszczalnej kontroli prawidiowosci decyzji
administracyjnej przez sgd powszechny, nie wkroczy tez w zakres kompetencji
organow administracji poprzez rozstrzygniecie w postepowaniu sgdowym sprawy
administracyjnej. Dokonanie oceny wartosci dowodowej decyzji administracyjnej
wedtug zasad wskazanych w art. 244 i art. 233 § 1 k.p.c. nalezy do podstawowych
obowigzkow sgdu cywilnego. Hipotetyczne zrekonstruowanie przebiegu
prawidtowego postepowania dekretowego, ktére nie byto przedmiotem rozwazan
w postepowaniu administracyjnym i nie znalazto odzwierciedlenia w tresci decyzji
nadzorczej, w tym w jej uzasadnieniu, a takze nie byto przedmiotem oceny
w decyzji ponownie rozstrzygajacej o wniosku dekretowym, jest natomiast
niezbedne do ustalenia, czy wystapit zwigzek przyczynowy pomiedzy utratg praw
do gruntu w wyniku wydania wadliwej pierwotnej decyzji dekretowej a szkoda,
ktérej naprawienia domaga sie powod, stanowié¢ bedzie wykonanie przez sad
obowigzku poddania ocenie wystgpienia pozostatych przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej opartej na podstawie z art. 160 § 1 k.p.a.,
ktére nie zostaly przesgdzone w decyzji nadzorczej. Tego rodzaju dziatanie sgdu
cywilnego jest dopuszczalne i stanowi jeden z elementéw gwarancji prawa do

sgdu przewidzianej w art. 45 Konstytucji RP.

W rozpatrywanej sprawie wskazang w decyzji nadzorczej przyczyng
stwierdzenia niewaznosci decyzji dekretowej byto niewyjasnienie przez Prezydium
Rady Narodowej okolicznosci niezbednych do oceny, czy spetnione zostaty
wymagania z art. 7 ust 2 dekretu warszawskiego, uprawniajgce do odmownego
zatatwienia wniosku. Przyjecie, Zze decyzja nadzorcza tej tresci stanowita
wigzgce sagd cywilny potwierdzenie uprawnienia wiascicieli przeddekretowych
do uzyskania praw czasowych budzi powazne watpliwosci. Wydaje sie, ze decyzja
nadzorcza potwierdza jedynie, iz okolicznosci umozliwiajgce wydanie decyzji
odmownej nie zostaly objete postepowaniem administracyjnym. Wadliwosc¢
decyzji wytknieta w decyzji nadzorczej wynika wprawdzie z nieprawidtowosci
proceduralnych popetnionych w postepowaniu dekretowym, lecz ich specyfika nie
pozwala na dokonanie na podstawie tresci decyzji- bez odtworzenia
hipotetycznego przebiegu prawidtowo przeprowadzonego postepowania -—

stwierdzenia, jakiej tresci decyzje dekretowg powinno byto prawidtowo wydac



15

Prezydium Rady Narodowej w 1972 r. Na marginesie nalezy zwroci¢ uwage, ze
uzasadnienie decyzji wydanej w wyniku ponownego rozpoznania wniosku
dekretowego wskazuje, iz powdd domagat sie ostatecznie nieprzyznawania mu
prawa uzytkowania wieczystego do czesci nieruchomosci objetej roszczeniem
odszkodowawczym z uwagi na zmiany spowodowane na tej czesci przez osoby
trzecie juz po wydaniu pierwotnej, wadliwej decyzji dekretowej. Wydaje sig, ze jest
to réwniez zdarzenie, ktérego wptyw na zasadnosé
roszczenia odszkodowawczego wymagatby oceny. Wykracza jednak poza kwestie
objete przedstawionym zagadnieniem prawnym, a jednoczesnie poczynione w tej
mierze ustalenia nie wskazujg, ze powoduje zbednos$¢ rozstrzygniecia
zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad Apelacyjny. Z tych samych
przyczyn Sad Najwyzszy nie znalazt powodow, by rozwaza¢ kwestie znaczenia

tzw. przyczyny rezerwowej szkody, co sugerowat Prokurator.

Z tych przyczyn Sad Najwyzszy podjat uchwate jak na wstepie.



