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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 czerwca 2018 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Dariusz Donczyk (przewodniczgcy)
SSN Roman Trzaskowski (sprawozdawca)

SSN Katarzyna Tyczka-Rote

w sprawie z powddztwa J. W., W. P. i K. L.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie (...)

o zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w Izbie Cywilnej w dniu 15 czerwca 2018 r.,

skargi kasacyjnej pozwanego od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 16 czerwca 2016 r., sygn. akt | ACa (...),

uchyla zaskarzony wyrok w punkcie 1 (pierwszym) w czesci
oddalajacej apelacje pozwanego oraz w punktach 2 (drugim) i 3
(trzecim) i w tym zakresie przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu w (...) do ponownego rozpoznania i

rozstrzygniecia o kosztach postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Pozwem z dnia 23 listopada 2012 r. J. W., W. P. i K. L. zazgdali zasgdzenia
od pozwanego Skarbu Panstwa - Wojewody (...) kwot: 36.820,16 zt - na rzecz J.W.,
32.571,42 zt - na rzecz W. P. oraz 6.608,42 zt - na rzecz K. L., w kazdym
przypadku wraz z ustawowymi odsetkami, z tytutu czesciowego naprawienia
szkody polegajgcej na utracie prawa witasnosci czesci nieruchomosci budynkowej
(niektérych lokali) oraz udzialu w prawie uzytkowania wieczystego oznaczonego
gruntu warszawskiego, do ktérej doszto ,na skutek wadliwych orzeczen
administracyjnych”, tj. decyzji utrzymujgcej w mocy orzeczenie odmawiajgce
przyznania dawnemu wiascicielowi prawa wiasnosci czasowej do tego gruntu,
uznanej nastepczo za niewazng, oraz decyzji bedgcych podstawg sprzedazy lokali

potozonych w tym budynku, uznanych nastepczo za wydane z naruszeniem prawa.

Wobec stanowiska pozwanego, wskazujgcego, ze za zrédto szkody
powoddéw moze by¢ uznane wylgcznie orzeczenie odmawiajgce przyznania prawa
witasnosci czasowej, wzruszone decyzjg nadzorczg, i powotujgcego sie na
przedawnienie zwigzanych z tym roszczeh (art. 160 § 6 k.p.a.), powodowie
wyjasnili, iz istnienie powigzania kauzalnego miedzy wadliwymi decyzjami
dekretowymi a szkodg powoddw wynikajgcg z utraty wtasnosci lokali nie wyklucza
istnienia normalnego zwigzku przyczynowego pomiedzy takg szkodg a decyzjami
0 sprzedazy lokali. Zaréwno decyzje dekretowe, jak i decyzje o sprzedazy lokali
wpisujg sie w cigg zdarzen, ktéry doprowadzit do utraty lokali. Jednakze utrata
wiasnosci lokali ,pozostaje najpetniej w adekwatnym powigzaniu z wadliwymi
decyzjami lokalowymi”, poniewaz to wifasnie te decyzje doprowadzity do
wyodrebnienia prawnego lokali i ich sprzedazy, co spowodowato utrate ich
wiasnosci przez dotychczasowych wiascicieli i ich definitywne pozbawienie
mozliwosci odzyskania lokali. Odmowna decyzja dekretowa nie moze byc¢
poczytywana jako powodujgca ,bezposrednio” utrate wtasnosci lokali, poniewaz
stwierdzono jej niewaznosé¢ ze skutkiem ex tunc, co oznacza, ze przedwojenny

wiasciciel i jego nastepcy nie utracili wskutek tej decyzji prawa wtasnosci budynku



na gruncie warszawskim. Nie mozna zatem przyjmowac, ze w czasie wydania
wadliwych decyzji lokalowych odmowna decyzja dekretowa funkcjonowata

w obrocie i pozostawata w mocy.

Pismem z dnia 15 kwietnia 2015 r. powodowie rozszerzyli powoédztwo,
wnoszgc o zasgdzenie od pozwanego: na rzecz J. W. - kwoty 1.197.966,20 zt, na
rzecz W. P. - kwoty 1.065.501 zt oraz na rzecz K. t. - kwoty 211.034,79 zt, w
kazdym przypadku z blizej oznaczonymi odsetkami ustawowymi, i zastrzegajac, ze

zgdane kwoty stanowig jedynie czes¢ naleznego odszkodowania.

W sprawie ustalono m.in., Zze powodowie sg nabywcami czesci praw
i roszczen odszkodowawczych zwigzanych =z utratg innych czesci praw
do nieruchomosci warszawskiej potozonej przy ul. S.[...], objetej dziataniem dekretu
z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279; dalej takze: dekret), w stosunku do ktore;
bytemu wiascicielowi odméwiono - orzeczeniem Prezydium Rady Narodowej w
m.st. W. z dnia 9 lipca 1956 r. (dalej takze: orzeczenie PRN) - przyznania prawa
wiasnosci czasowej. Orzeczenie to zostalo utrzymane w mocy decyzjg Ministra
Gospodarki Komunalnej z dnia 21 wrzesnia 1965 r. (dalejtakze: decyzja

dekretowa).

Na podstawie decyzji o sprzedazy lokali wydanych w latach 1974-1989 r.
(dalej takze: decyzje o sprzedazy lokali) dotychczasowym najemcom sprzedano 10
lokali wyodrebnionych w przedmiotowej nieruchomosci wraz z udziatami

w nieruchomosci wspolnej.

Decyzjg z dnia 29 grudnia 2000 r. Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju
Miast stwierdzit niewaznos¢ decyzji dekretowej, a decyzjg z dnia 23 maja 2002 r.
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w W. uchylito orzeczenie PRN i przekazato
sprawe do ponownego rozpoznania przez organ pierwszej instancji. W wyniku
ponownego rozpoznania sprawy Prezydent Miasta W. decyzjg z dnia 3 stycznia
2011 r. ustanowit na rzecz powoddéw prawo uzytkowania wieczystego
przedmiotowego gruntu w oznaczonych udziatach wynoszgcych tgcznie 0,2576 i

odmoéwit im ustanowienia tego prawa w zakresie udzialu wynoszgcego fgcznie



0,6320, przystugujgcego w odpowiednich czesciach witascicielom sprzedanych

uprzednio lokali.

Decyzjami wydanymi w okresie od dnia 12 pazdziernika 2011 r. do dnia
16 pazdziernika 2012 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w W. stwierdzito, ze
decyzje o sprzedazy lokali zostaly wydane z naruszeniem prawa, gdyz wobec
stwierdzenia niewaznosci decyzji dekretowej oraz uchylenia orzeczenia PRN
budynek potozony na przedmiotowej nieruchomosci w czasie wydania decyzji o
sprzedazy lokali nie stanowit wtasnosci Skarbu Panstwa. Ze wzgledu na zawarcie
cywilnoprawnych uméw sprzedazy lokali, stwierdzenie niewaznos$ci decyzji o
sprzedazy lokali uznano za niemozliwe z powodu wywotania przez nie

nieodwracalnych skutkéw prawnych.

Wyrokiem z dnia 22 kwietnia 2015 r. Sgd Okregowy w W. zasadzit od
pozwanego na rzecz powoddéw kwoty 997.017,20 zt (J. W.), 1.015.500 zt (W. P.) i
206.034,80 zt (K. t.), w kazdym przypadku z ustawowymi odsetkami od dnia 22
kwietnia 2015 r. do dnia zaptaty, oddalit powodztwo w pozostatym zakresie i orzekt

o kosztach postepowania.

Wyrokiem z dnia 16 czerwca 2016 r. Sgd Apelacyjny w (...) na skutek

apelacji pozwanego oraz powodow J. W. i K. L. oddalit apelacje.

Sady uznaly m.in. - z odwofaniem do uchwaty petnego sktadu Izby
Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP 112/10 (OSNC 2011,
nr 7-8, poz. 75) - ze podstawg roszczenh odszkodowawczych powoddw jest art. 160
§ 1, 2, 3 i 6 k.p.a. Stanely zarazem na stanowisku, ze miedzy decyzjami
administracyjnymi o sprzedazy lokali, uznanymi za wydane z naruszeniem prawa -
z ktérymi powodowie wigzali odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg pozwanego -
a szkodg w postaci utraty wtasnosci tych lokali wraz z prawami zwigzanymi,
zachodzi normalny zwigzek przyczynowy. Zdaniem Sgdow, przyjecie, ze szkoda
powoddéw jest normalnym nastepstwem bezprawnej decyzji dekretowej,
zwiekszajgcej prawdopodobienstwo rozporzgdzenia przez Skarb Panstwa
nieruchomoscig, nie wyklucza zaistnienia adekwatnego zwigzku przyczynowego
pomiedzy tg samg szkodg, a kolejnym ogniwem w tancuchu zdarzen, tj. decyzjami

o sprzedazy lokali. Mimo bowiem stwierdzenia niewaznosci i usuniecia ze skutkiem



ex tunc decyzji dekretowej powodowie jako nastepcy prawni bytego wiasciciela
nieruchomos$ci warszawskiej uzyskali jedynie czes¢ naleznych im praw do
nieruchomosci, nie odzyskali natomiast czesci odpowiadajgcej sprzedanym
lokalom. Byto to nastepstwem decyzji o sprzedazy lokali, ktore zwiekszaty
prawdopodobienstwo zawarcia umow cywilnoprawnych, prowadzgcych do
nieodwracalnych zmian w sferze praw do nieruchomosci. Gdyby nie dosztio do
wydania tych decyzji, po stwierdzeniu niewaznosci decyzji dekretowej i uchyleniu
orzeczenia PRN oraz ponownym rozstrzygnieciu wniosku dekretowego, powodowie

uzyskaliby petnie praw do nieruchomosci.

W konsekwencji Sady uznaly tez, ze - wbrew zarzutom pozwanego -
roszczenia powodow nie ulegty przedawnieniu, gdyz wystgpili oni z pozwem przed
uptywem trzyletniego terminu okreslonego w art. 160 § 6 k.p.a., liczonego
od decyzji nadzorczych uznajgcych decyzje o sprzedazy lokali za wydane

Z naruszeniem prawa.

Pozwany zaskarzyt wyrok Sgdu Apelacyjnego w czesci oddalajgcej apelacje
pozwanego oraz rozstrzygajgcej o kosztach postepowania, zarzucajgc: naruszenie
art. 361 § 11§ 2 w zwigzku z art. 363 § 1 k.c. w zwigzku z art. 160 § 1i § 2 k.p.a.
w zwigzku z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks
cywilny oraz niektorych innych ustaw w zwigzku z art. 5, art. 7 ust. 2 i art. 8 dekretu
przez uznanie, ze pomiedzy decyzjami o sprzedazy lokali, a szkodg powodow
istnieje zwigzek przyczynowy i ze decyzje te wyrzadzity szkode w majagtku
powodow w postaci utraty prawa wtasnosci tych lokali, naruszenie art. 361§ 1i§ 2
w zwigzku z art. 363 § 1 k.c. w zwigzku z art. 160 § 1, § 2 i § 6 k.p.a. w zwigzku
z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz
niektérych innych ustaw w zwigzku z art. 5, art. 7 ust. 2 i art. 8 dekretu przez
uznanie, ze roszczenie odszkodowawcze powoddw nie jest przedawnione,
jak rowniez naruszenie art. 2 § 3 k.p.c. w zwigzku z art. 361 § 1i § 2 w zwigzku
zart. 363 § 1 k.c. w zwigzku z art. 160 § 1i § 6 k.p.a. w zwigzku z art. 5 ustawy
z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw w zwigzku z art. 5, art. 7 ust. 2 i art. 8 dekretu przez niezgodne z zasadg
rozgraniczenia drogi administracyjnej i drogi sgdowej uznanie, iz zastosowanie

konstrukcji stwierdzenia niewaznosci decyzji o odmowie przyznania - na podstawie



art. 7 dekretu - bytemu witascicielowi nieruchomos$ci prawa wtasnosci czasowej

wyklucza przyjecie tej decyzji za wytgczne zdarzenie szkodzgce.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zarzuty skarzgcego zmierzajg do wykazania, ze wbrew stanowisku Sgdéw
obu instancji wytgcznym Zrodiem szkody powoddéw byta odwotawcza decyzja
dekretowa i ze roszczenia odszkodowawcze zwigzane z jej wadliwoscig ulegty
przedawnieniu z uptywem 3 lat od wydania decyzji nadzorczej z dnia 29 grudnia
2000 r. W ocenie pozwanego, mimo stwierdzenia niewaznosci decyzji dekretowej,
pOzniejsze decyzje o sprzedazy lokali - uznane za wydane z naruszeniem prawa -
nie mogg by¢ uznane za odrebne zZrodio szkody polegajacej na utracie praw
do czesci nieruchomosci (sprzedanych lokali wraz z udziatami w nieruchomosci

wspolnej).

Kwestia ta wywotywata w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego watpliwosci,
ktore zostaty rozstrzygniete uchwatg sktadu siedmiu sedziow z dnia 28 marca
2018 r., Il CZP 46/17 (nie publ.), zgodnie z ktérg w razie stwierdzenia niewaznosci
decyzji utrzymujgcej w mocy decyzje odmawiajgcg ustanowienia na rzecz bytego
wiasciciela nieruchomosci prawa uzytkowania wieczystego na tej nieruchomosci na
podstawie przepiséw dekretu, Zzrodtem poniesionej przez niego (nastepcow
prawnych) szkody nie jest decyzja wydana z naruszeniem prawa, zezwalajgca na
sprzedaz lokali w budynku potozonym na tej nieruchomosci. W uzasadnieniu Sagd
wyjasnit, ze utrate prawa wiasnosci budynku, w ktérym potozone byty sprzedawane
pozniej lokale mieszkalne, powodowata juz niezgodna z prawem decyzja dekretowa
(art. 8 dekretu), a odszkodowanie za jej wydanie powinno obejmowac takze
negatywne nastepstwa w postaci rozporzgdzenia lokalami. W czasie wydania
decyzji o sprzedazy lokali odmowna decyzja dekretowa pozostawata w mocy,
budynek nie nalezat juz do bylych wtascicieli gruntu - nie mogli oni zatem straci¢
witasnosci - a decyzje lokalowe stanowity tylko niezbedng przestanke zawarcia
umow sprzedazy. Konsekwencjg tych decyzji nie byto zatem wyrzgdzenie szkody,
a jedynie nieodwracalno$¢ skutkdw wadliwej decyzji dekretowej i ograniczenie
mozliwosci wyboru sposobu naprawienia szkody przez wytgczenie mozliwosci

przywrdcenia stanu poprzedniego (zwrot lokali w naturze). Sgd Najwyzszy



dostrzegt wprawdzie, ze stwierdzenie niewaznosci (art. 156 § 1 k.p.a.) decyzji
dekretowej - inaczej niz uznanie jej za wydang z naruszeniem prawa - unicestwia te
decyzje ex tunc, tak ze nalezy jg traktowac jak niebytg od poczatku, jednakze
zarazem zwrdcit uwage, iz stwierdzenie niewaznosci jest najczesciej wynikiem
wad formalnych decyzji dekretowej, co nie powinno radykalnie wptywa¢ na

konsekwencje w zakresie odpowiedzialnosci cywilnej.

Omawiajgc skutki przyjetego poglagdu dla przedawnienia roszczen
odszkodowawczych, Sad Najwyzszy wskazat, ze w sprawach takich jak
rozpatrywana dochodzone jest jedno, niepodzielne roszczenie 0 naprawienie
szkody, nie za$ dwa, niezalezne od siebie roszczenia, z ktorych jedno ma
podstawe w orzeczeniu stwierdzajgcym niewaznosc¢ decyzji dekretowej, a drugie
w decyzjach zezwalajgcych na sprzedaz lokali, uznanych nastepnie za wydane
z naruszeniem prawa. Wigzanie poczatku biegu przedawnienia ze stwierdzeniem
naruszenia prawa przy wydawaniu decyzji lokalowych prowadzitoby do sztucznej
fragmentaryzacji stanu faktycznego sprawy. W tego typu sprawach uzyskanie
decyzji o niewaznosci decyzji dekretowej i wystgpienie o wydanie analogicznego
rozstrzygniecia w stosunku do decyzji o zbyciu lokali dzieli dtugi odstep czasu.
W ocenie Sadu, jest to obiektywnie nieracjonalne i sprzeczne ze standardem
postepowania, jakiego mozna oczekiwa¢ od osoby w rozsgdny sposob dbajgcej
0 swoje interesy. Juz bowiem z uzasadnienia decyzji stwierdzajgcej niewaznosc
decyzji dekretowe] strona moze sie dowiedzie¢, ze w chwili wydania decyzji
nadzorczej lokale potozone w budynku posadowionym na nieruchomosci
zostaty zbyte na rzecz oséb trzecich, a wiec takze o mozliwosci dochodzenia
restytucji majgtku jedynie w postaci odszkodowania na podstawie art. 160 k.p.a.
Takze z tego powodu, na tle celu art. 160 § 6 k.p.a. i instytucji przedawnienia
w ogolnosci, wydtuzenie okresu ochrony prawnej przyznanej roszczeniu powodow,
przez obliczanie terminu przedawnienia od dnia wydania decyzji o sprzedazy lokali,

Sad uznat za bezzasadne.

Z uzasadnienia uchwaty wynika zatem, Zze o jej tresci zadecydowaty
w znacznej mierze racje funkcjonalne, a w szczegodlnosci dgzenie do unikniecia
nadmiernego przedtuzania terminu przedawnienia roszczen odszkodowawczych.

Argumenty natury dogmatycznej byly mniej jednoznaczne, zwiaszcza jezeli



uwzgledni¢, ze w dotychczasowym orzecznictwie przyjmowano, iz stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej powoduje, ze decyzja ta przestaje istnieC
w obrocie prawnym ze skutkiem wstecznym, tzn. skutki decyzji sg zniesione
od chwili jej wydania (por. zwtaszcza uchwata skfadu siedmiu sedzidw Sadu
Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia 2015 r., lll CZP 22/15, OSNC 2016, nr 3, poz. 30
oraz nie publikowane wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 25 pazdziernika 2012 r.,
| CSK 160/12 oraz z dnia 18 listopada 2016 r., | CSK 783/15; por. tez uchwaty
skladu pieciu sedzidow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 listopada
1998 r., OPK 4-7/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 13 oraz skfadu siedmiu sedziow z dnia
13 listopada 2012 r., | OPS 2/12, ONSAIWSA 2013, nr 1, poz. 1). W tym Swietle
stwierdzenie niewaznosci decyzji dekretowej powinno prowadzi¢ do wniosku,
ze zmocg wsteczng upada okreslony w art. 8 dekretu skutek polegajgcy na
przejsciu na witasno$¢ gminy budynkdéw potozonych na gruncie warszawskim,
a byli wtasciciele tego gruntu powinni by¢ postrzegani jako wiasciciele budynku
od chwili wejscia w zycie dekretu (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
25 pazdziernika 2012 r.,, | CSK 160/12; uchwata sktadu pieciu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 listopada 1998 r., OPK 4/98, ONSA
1999, nr 1, poz. 13). Konsekwentne zastosowanie tej reguly nakazywatoby tez
przyja¢, ze w czasie wydawania decyzji o sprzedazy lokali i ich zbywania Skarb
Panstwa nie byt wiascicielem budynku, a do utraty wtasnosci czesci budynku
obejmujgcej zbyte lokale i uniemozliwienia nabycia odpowiedniej czesci prawa do
gruntu doszto - inaczej niz przyjeto w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Sagdu
Najwyzszego z dnia 28 marca 2018 r., lll CZP 46/17 - dopiero wskutek chronionej
rekojmig wiary publicznej ksigg wieczystych sprzedazy lokali, poprzedzonej
wydaniem stosownych decyzji. W takim ujeciu rozporzgdzenie lokalami przez Skarb
Panstwa, jakkolwiek skuteczne ze wzgledu na rekojmie, mogto by¢ postrzegane
jako dziatanie bezprawne - naruszajgce wylgczne prawo wiasciciela do
rozporzgdzenia rzeczg (art. 140 k.c.) - i tak tez ocenito je Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze, stwierdzajgc, ze decyzje o sprzedazy Ilokali zostaty wydane
Z naruszeniem prawa. Pozostaje to w zgodzie z orzecznictwem Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, ktory przyjmuje, ze w razie nieuregulowanego stanu prawnego

wiasnosci budynku mieszkalnego potozonego na gruncie warszawskim - co ma



miejsce takze wtedy, gdy odmowna decyzja dekretowa okazata sie niewazna -
dokonanie sprzedazy lokalu jest razgco sprzeczne z prawem (por. zwlaszcza
uchwaty sktadu pieciu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
9 listopada 1998 r., OPK 4-7/98 oraz sktadu siedmiu sedziéw z dnia 13 listopada
2012 r., | OPS 2/12). W tej sytuacji poglad Sadu Najwyzszego wyrazony
w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziéw z dnia 28 marca 2018 r., Ill CZP
46/17, ze w czasie wydania decyzji o sprzedazy lokali budynek, w ktérym byty one
wyodrebniane, nie nalezat juz do bytego wtasciciela gruntu warszawskiego, da sie
wyttumaczy¢ jedynie odstepstwem od zasady, iz stwierdzenie niewaznosci decyzji
administracyjnej (in casu decyzji dekretowej) wywotuje skutek ex tunc. Sgd zdawat
sie zaktadaC, ze wskutek sprzedazy lokali utrata witasnosci budynku bedaca
nastepstwem odmownej decyzji dekretowej (art. 8 dekretu) stata sie nieodwracalna
(ex tunc) w odniesieniu do tej czesci budynku, z ktorej lokale zostaty wyodrebnione
i sprzedane. Oceniajagc w ten sposéb odwracalnos¢ skutkow wadliwej decyzji
dekretowej, Sad Najwyzszy w istocie ograniczyt - na ptaszczyznie cywilistycznej -

moc wsteczng stwierdzenia jej niewaznosci.

Mozna sadzi¢, ze stanowisko Sgdu Najwyzszego jest konsekwencjg
dziatania organu administracji, ktory stwierdzit w cato$ci niewaznos¢ decyzji
dekretowej, cho¢ wiedziat o zbyciu niektérych lokali potozonych w budynku
potozonym na przejetym gruncie warszawskim, a tym samym o czesciowym braku
mozliwosci przywrécenia wilasnosci utraconej w nastepstwie wydania odmowne;j
decyzji dekretowej (art. 8 dekretu). Takie dziatanie organu administracji jest zas
niewgtpliwie poktosiem orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory -
mimo ogodlnej zasady nakazujgcej uznac¢, ze wadliwa decyzja wywotata
nieodwracalne  skutki prawne m.in.  wtedy, gdy Dbyta podstawg
cywilnoprawnego zbycia jej przedmiotu na rzecz nabywcy chronionego rekojmig
wiary publicznej ksigg wieczystych (por. zwlaszcza uchwate sktadu siedmiu
sedzidbw Sgdu Najwyzszego z dnia 28 maja 1992 r., lll AZP 4/92, OSNCP 1992,
nr 12, poz. 211; wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 6 kwietnia 1995 r., Il ARN 8/95,
OSNAPIUS 1995, nr 18, poz. 223; uchwate sktadu siedmiu sedzidw Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 23 lutego 1998 r., OPS 6/97, ONSA 1999, nr 1,

poz. 13 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 marca
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2013 r., 1 OSK 1480/12, nie publ. i tam przywotywane orzecznictwo) - przyjmuje, ze
jezeli w nastepstwie wadliwej, odmownej decyzji dekretowej doszto do
wyodrebnienia i zbycia lokali potozonych w budynku wzniesionym na gruncie
bedgcym jej przedmiotem, poprzedzonego wydaniem decyzji o sprzedazy,
dopuszczalne jest stwierdzenie niewaznosci decyzji dekretowej w catosci,
a nieodwracalnos¢ skutku prawnego w postaci utraty prawa wtasnosci do czesci
nieruchomos$ci powinna by¢ wigzana z decyzjami o sprzedazy lokali (por. uchwaty
skladu siedmiu sedziéw z dnia 16 grudnia 1996 r., OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2,
poz. 49, skfadu pieciu sedziow z dnia 9 listopada 1998 r., OPK 4-7/98, ONSA 1999,
nr 1, poz. 13. i sktadu siedmiu sedziow z dnia 20 marca 2000 r., OPS 14/99, ONSA
2000, nr 3, poz. 93; wyroki z dnia 18 marca 2011 r., | OSK 716/10, nie publ. i z dnia
15 maja 2018 r., | OSK 3005/17, nie publ.). Inaczej jest wtedy, gdy lokale zostaty
zbyte na podstawie samej umowy cywilnoprawnej, tj. bez uprzedniego wydania
decyzji o sprzedazy, wowczas bowiem nieodwracalnos¢ skutkédw zwigzanych
ze zbyciem lokali powinna by¢ oceniana w postepowaniu niewaznosciowym
dotyczacym  decyzji dekretowej (por. tez wyrok Naczelnego Sadu

Administracyjnego z dnia 2 czerwca 2017 r., | OSK 2165/15, nie publ.).

Przyjmowane w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
rozroznienie sprawia, ze do stwierdzenia niewaznosci odmownej decyzji dekretowej
moze dojs¢ takze wtedy, gdy bedaca jej nastepstwem utrata wtasnosci budynku
warszawskiego (jego czesci) stata sie - wskutek sprzedazy lokali - nieodwracalna.
W Swietle racji lezgcych u podstaw art. 156 § 2 in fine k.p.a. nie jest to ujecie
oczywiste, co moze skfania¢ do odpowiedniego ograniczenia - na ptaszczyznie
cywilistycznej — wstecznego skutku stwierdzenia niewaznosci decyzji dekretowe;.
Tym bardziej, Zze w kontek$cie odpowiedzialnosci odszkodowawczej za
wadliwe decyzje (art. 160 § 1 k.p.a.) rozroznienie to mogtoby prowadzi¢ do
powaznych konsekwencji (np. w zakresie przedawnienia roszczen) w zalezno$ci
od przypadkowej okolicznosci, jakg jest data sprzedazy lokali, decydujgca o tym,

czy sprzedaz ta musiata by¢ poprzedzona decyzjg administracyjng czy nie.
Alternatywg dla koncepcji ograniczenia wstecznego skutku stwierdzenia
niewaznosci odmownej decyzji dekretowej jest przyjecie, ze wprawdzie - ze

wzgledu na upadek skutkow odmownej decyzji dekretowej ex tunc - w czasie
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wyodrebnienia i sprzedazy lokali budynek byt wkasnoscig bytego wiasciciela gruntu
warszawskiego (jego nastepcow), i to sprzedaz skutkowata uszczerbkiem w jego
majatku (utratg prawa do czesci nieruchomosci budynkowej i utratg mozliwosci
nabycia czesci prawa do gruntu), jednakze naprawienia tego uszczerbku nie mozna
zgda¢ w zwigzku z wadliwoscig decyzji o sprzedazy lokali (art. 160 § 1 k.p.a.),
lecz w zwigzku z wadliwoscig odmownej decyzji dekretowej. Za takg interpretacja
przemawia przede wszystkim to, ze to wiasnie odmowna decyzja dekretowa
wywotata pierwotnie — nastepczo zniwelowany z mocg ex tunc - skutek w postaci
utraty prawa wtasnosci budynku i w tancuchu przyczynowo-skutkowym jest gtbwng
przyczyng szkody, a pozniejsze decyzje o sprzedazy lokali - bedace jedynie
przestankg zbycia lokali - miaty charakter niejako wtérny. To wiasnie stwierdzenie
wadliwosci decyzji dekretowej jest konieczng przestankg zaktualizowania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za strate zwigzang ze
sprzedazg lokali, ustalong wystarczajgco poOzniejszg, wydang po ponownym
rozpoznaniu sprawy, czesciowo odmowng decyzjg dekretowg, a wydanie decyzji
nadzorczych wzgledem decyzji o sprzedazy lokali jest w tym uktadzie w istocie
zbedne i potencjalnie moze mie¢ znaczenie tylko jako instrument odnowienia biegu
przedawnienia roszczeh o naprawienie szkody wywofanej sprzedazg lokali.
Dopuszczenie takiego odnowienia trudno jednak wuzna¢ za pozgdane.
Nalezy zwroci¢ uwage, ze na zasadach ogolnych — w oderwaniu od art. 160 § 6
k.p.a., ale przy uwzglednieniu wstecznego skutku stwierdzenia niewaznosci decyz;ji
dekretowej — termin przedawnienia deliktowego roszczenia o naprawienie szkody
zwigzanej z bezprawnym rozporzgdzeniem lokalami liczony a tempore facti
rozpoczynatby bieg od sprzedazy lokali. Wprowadzenie w art. 160 § 6 k.p.a.
szczegodlnego terminu przedawnienia, liczonego od dnia, w ktérym decyzja
nadzorcza stata sie ostateczna, bytlo zasadniczym — i uzasadnionym - uktonem
w strone poszkodowanych, tym wazniejszym, ze samo wydanie decyzji nadzorczej
jest nieograniczone w czasie. W tej sytuacji przyjecie, ze bieg terminu
przedawnienia roszczenia o naprawienie szkody zwigzanej ze sprzedazg lokali
moze by¢ dodatkowo odnowiony przez uzyskanie decyzji nadzorczej,
stwierdzajgcej wadliwos¢ decyzji o sprzedazy lokali, nasuwa zasadnicze

zastrzezenia. Wywotuje bowiem dostrzegane w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
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(por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 19 marca 2014 r., | CSK 299/13, nie publ.)
niebezpieczenstwo nadmiernego rozciggniecia potencjalnej odpowiedzialnosci
Skarbu Panstwa w czasie, zwlaszcza ze inicjatywa w zakresie zainicjowania
postepowan nadzorczych w odniesieniu do wadliwych decyzji o sprzedazy lokali
spoczywa w rekach poszkodowanych, przez co uzyskujg oni - posrednio - wptyw na
rozpoczecie biegu przedawnienia roszczen zwigzanych tymi decyzjami (art. 160 § 6

k.p.a.).

Uwzgledniajgc te racje, a takze wartoS¢ dgzenia do ujednolicenia
orzecznictwa, ktorego wyrazem jest uchwata sktadu siedmiu sedziow Sadu
Najwyzszego z dnia 28 marca 2018 r., lll CZP 46/17, Sad Najwyzszy w niniejszym
skfadzie przychyla sie - mimo wskazanych watpliwosci - do wyrazonego w uchwale
stanowiska, ze w razie stwierdzenia niewaznosci odmownej decyzji dekretowej,
ktorej nastepstwem byta utrata wlasnosci budynku potozonego na gruncie
warszawskim (art. 8 dekretu), a posrednio takze sprzedaz lokali potozonych w tym
budynku, nie mozna uznac¢, iz zrédtem wynikajgcej stgd szkody sg wydane
Z naruszeniem prawa decyzje o sprzedazy tych lokali. Tym samym nie mozna tez
przyjac, ze terminy przedawnienia roszczen odszkodowawczych powodow powinny
by¢ liczone od wydania decyzji nadzorczych stwierdzajgcych, ze decyzje o
sprzedazy lokali zostaty wydane z naruszeniem prawa (por. art. 160 § 6 k.p.a.).

Stanowisko to w zasadzie przesgdza zasadnos¢ zarzutow kasacyjnych.

Nie jest to jednak jeszcze samo przez sie wystarczajgcg podstawg uznania
zgdania pozwu za bezzasadne. Nalezy bowiem uwzglednic, ze podstawa faktyczna
powodztwa zostata ujeta przez powoddéw szeroko, co nakazuje oceni¢ je takze
w Swietle przewidzianej w art. 160 § 1 k.p.a. podstawy odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za wadliwg odmowng decyzje dekretowg. Wprawdzie na
dalszym  etapie  postepowania powodowie  wigzali  odpowiedzialnosé
odszkodowawczg pozwanego bezposrednio z wadliwymi decyzjami o sprzedazy,
jednakze nie nalezy tego odczytywac¢ jako ograniczenia podstawy faktycznej
zgdania, lecz uzna¢ za wyraz btednej oceny prawnej dopuszczajgcej mozliwosc
wywodzenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa takze

z wadliwosci decyzji o sprzedazy lokali.
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Rozpatrujgc odpowiedzialnos¢ pozwanego za skutki wadliwej decyzji
dekretowej, nalezy oczywiscie rozwazy¢ podniesiony przezen zarzut przedawnienia,
uwzgledniajgc przede wszystkim tres¢ art. 160 § 6 k.p.a., w mysl ktérego
przewidziane w przepisie roszczenie odszkodowawcze przedawnia sie z uptywem
trzech lat od dnia, w ktérym stata sie ostateczna decyzja nadzorcza stwierdzajgca
niewaznos¢ decyzji dekretowej. Niezbedne jest jednak nie tylko wziecie pod uwage
uptywu terminu przedawnienia - ktory in casu zdaje sie nie budzi¢ watpliwosci - ale
takze ocena zgodnosci powotania sie na zarzut przedawnienia z zasadami

wspotzycia spotecznego.

Dokonujgc tej oceny, nie mozna pomijaé, ze w dotychczasowym
orzecznictwie Sadu Najwyzszego przyjmowano, iz stwierdzenie niewaznosci
odmownej decyzji dekretowej otwiera mozliwos¢ dochodzenia roszczenia
odszkodowawczego wobec Skarbu Panstwa dopiero wtedy, gdy po ponownym
rozpatrzeniu sprawy dojdzie do odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego
gruntu, gdyz dopiero wtedy mozliwe jest ustalenie szkody i zwigzku przyczynowego
(por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 23 wrzesnia 2009 r., | CSK 96/09, nie publ.
ioraz uchwaty sktadu siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia
2015 r., Il CZP 22/15 i z dnia 13 lipca 2016 r., Il CZP 14/16, OSNC 2017, nr 1,
poz. 1). Wprawdzie w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z dnia 13 lipca 2016 r.,
Il CZP 14/16 Sad Najwyzszy stwierdzit mimo to, ze postepowanie administracyjne
o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego, toczace sie po stwierdzeniu
niewaznosci odmownej decyzji dekretowej, nie przerywa biegu przedawnienia
roszczenia o naprawienie szkody spowodowanej nieustanowieniem tego prawa
uniewazniong decyzjg (art. 123 § 1 pkt 1 k.c.), jednakze w uzasadnieniu zastrzegt,
iz w sytuacjach, w ktérych postepowanie administracyjne zostato zakonczone
po uptywie terminu przedawnienia, w razie podniesienia zarzutu przedawnienia
roszczenia przez zobowigzanego, mozliwe jest in casu zastosowanie art. 5 k.c. (por.
tez wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 8 grudnia 2016 r., | CSK 1080/14, nie publ.).
Nie mozna takze pomijac, ze przed powzieciem uchwaty z dnia 28 marca 2018 r.,
Il CZP 46/17 w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego silnie reprezentowane
byto stanowisko, iz w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji dekretowej podstawg

odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa moze byC¢ takze wydanie wadliwej decyzji
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0 sprzedazy lokalu (por. zwlaszcza uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia
2014 r., Il CZP 49/14, OSNC 2015, nr 5, poz. 60 oraz nie publikowane wyroki Sgdu
Najwyzszego: z dnia 24 czerwca 2014 r., | CSK 474/13; z dnia 12 wrzesnia 2014 r.,
| CSK 613/13; z dnia 17 kwietnia 2015 r., | CSK 392/14 i tam przywotywane
wczesniejsze orzeczenia; por. tez uchwate sktadu siedmiu sedziow Sadu
Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia 2015r., Ill CZP 22/15). Mogto to wptywacé
na dziatania powodéw podejmowane po uzyskaniu decyzji nadzorczej
stwierdzajgcej niewaznosc pierwotnej decyzji dekretowej, jak rowniez po wydaniu -
po ponownym rozpoznaniu sprawy - drugiej, czesciowo odmownej decyzji

dekretowe).

Kwestia zastosowania art. 5 k.c. bedzie zatem musiata zostaé oceniona
przez Sad drugiej instancji przy ponownym rozpoznaniu sprawy. Istotne jest
w szczegolnoéci to, czy w Swietle dwczesnego orzecznictwa i praktyki organow
administracji oraz zasady zaufania obywateli do Panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wynikajgcej z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytuciji), oraz okolicznosci sprawy - w tym zwlaszcza sekwencji dziatan
podejmowanych przez powodow - mozna ich obcigzy¢ negatywnymi
konsekwencjami zainicjowania sprawy cywilnej o odszkodowanie przeciwko
Skarbowi Panstwa juz po uptywie terminu przedawnienia roszczenia o naprawienie
szkody poniesionej na skutek wydania wadliwej, odmownej decyzji dekretowej
(art. 160 § 6 k.p.a.).

Z tych wzgledéw, Sgd Najwyzszy na podstawie art. 398° § 1 k.p.c. orzek,

jak w sentencji.

jw



