Sygn. akt | CSK 681/18

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 15 pazdziernika 2020 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Matgorzata Manowska (przewodniczacy)
SSN Marcin Krajewski

SSN Joanna Misztal-Konecka (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa M. W.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie (...)

0 zaptate,

po rozpoznaniu ha posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 15 pazdziernika 2020 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 12 lipca 2018 r., sygn. akt V ACa (...),

uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe Sadowi
Apelacyjnemu w (...) do ponownego rozpoznania, pozostawiajac
temu Sadowi rozstrzygniecie o kosztach postepowania

kasacyjnego.

UZASADNIENIE

1. Pozwem z 2 stycznia 2013 r. M. W. wniosta o zasgdzenie od Skarbu

Panstwa - Wojewody (...) kwoty 1 785 000 zt z ustawowymi odsetkami od dnia



wniesienia pozwu do dnia zapfaty, tytutem naprawienia szkody wyrzgdzonej
wydaniem niezgodnej z prawem decyzji Prezydium Rady Narodowej W. nr (...) z 1
grudnia 1960 r. o przeniesieniu prawa wtasnosci czasowej nieruchomosci

warszawskiej przy ul. M. na rzecz Spotdzielni Budowlano-Mieszkaniowej ,S.” w W.

Wyrokiem z 18 listopada 2014 r. Sgd Okregowy w W. oddalit powodztwo
| zasadzit od M. W. na rzecz Skarbu Panstwa-Prokuratorii Generalnej Skarbu

Panstwa kwote 7 200 zt tytutem zwrotu kosztéw zastepstwa procesowego.

Wyrokiem z 14 pazdziernika 2015 r. Sad Apelacyjny w (...) uchylit
zaskarzony wyrok Sgdu Okregowego w W. z 18 listopada 2014 r. i przekazat
sprawe Sagdowi Okregowemu w W. do ponownego rozpoznania oraz

rozstrzygniecia o kosztach postepowania apelacyjnego.

Wyrokiem z 21 marca 2017 r. Sad Okregowy w W. zasgdzit od Skarbu
Panstwa - Wojewody (...) na rzecz M. W. kwote 1 315 439,50 zt z ustawowymi
odsetkami za czas opdznienia od 21 marca 2017 r. do dnia zaptaty, oddalajgc
powodztwo w pozostatym zakresie, i ustalajgc, iz powddka winna ponie$¢ 26,3%

kosztéw procesu, a pozwany 73,7% kosztdw procesu.

2. Wyrokiem z 12 lipca 2018 r. Sgd Apelacyjny w (...), po rozpoznaniu

apelacji pozwanego:
|. oddalit apelacje;

Il. zasgdzit od Skarbu Panstwa - Wojewody (...) na rzecz M. W. kwote 8 100

zt tytutem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego w postepowaniu apelacyjnym.

3. Sad Apelacyjny zaaprobowat nastepujgce ustalenia faktyczne poczynione

przez Sad Okregowy:

Nieruchomos¢ potozona w W. przy ul. M. objeta zostata dziataniem dekretu z
26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st.
Warszawy (dalej: dekret warszawski). Z dniem wejscia w zycie dekretu, tj. 21
listopada 1945 r., nieruchomosci warszawskie na podstawie art. 1 dekretu przeszty
na wiasnos¢ gminy W., a od 1950 r., z chwilg likwidacji gmin, na wiasnos¢ Skarbu
Panstwa. Nastepnie powyzszy grunt stat sie z dniem 27 maja 1990 r. z mocy prawa

wiasnoscig Gminy W., zas zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy z 25 marca 1994 r. o



ustroju Miasta Stotecznego Warszawy — wiasnoscig Gminy W.. Natomiast w mysl
art. 20 ust. 1 ustawy z 15 marca 2002 r. o ustroju Miasta Stotecznego Warszawy

przedmiotowy grunt stanowi wiasnosé W..

Aktem notarialnym z 4 wrzes$nia 1948 r. matzonkowie S. i D. M. sprzedali
wszystkie swoje prawa do placu potozonego w W. przy ul. M., urzadzonego w
ksiedze hipotecznej Nr (...) oraz stanowigce ich wiasno$¢ mury, materiaty i gruzy ze
zburzonych na tym placu budynkow, w petnym skfadzie, bez Zzadnych wytgczen
matzonkom A. i Z. D.. W § 7 aktu kupujgcy zaznaczyli, ze znana jest im tresc
dekretu o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze W., ktérego skutkom

podlega przedmiotowa nieruchomosc.

W dniu 17 listopada 1948 r. Z. i A. D. ztozyli wniosek w trybie art. 7 ust. 1
dekretu o ustanowienie prawa wiasnosci czasowej do nieruchomosci hip. nr (...).
Promesg z 16 kwietnia 1949 r. Prezydent W. przyrzekt dotychczasowym
wiascicielom nieruchomosci przyznanie wiasnosci czasowej do przedmiotowej
nieruchomos$ci i zezwolit na podjecie natym terenie budowy, pod warunkiem
wzniesienia na nim budowli, zgodnie z opracowywanym planem zagospodarowania
przestrzennego, do 31 marca 1951 r. Prezydium Rady Narodowej W., decyzjg
administracyjng z 29 lipca 1950 r., anulowato promese iodméwito bytlym
wiascicielom  przyznania  prawa wtasnosci czasowej do  przedmiotowej
nieruchomosci warszawskiej. Po rozpatrzeniu odwotania Ministerstwo Budownictwa
decyzjg z 9 grudnia 1950 r. utrzymato w mocy orzeczenie Prezydium Rady
Narodowej W. z 29 lipca 1950 r.

Od 1953 r. przedmiotowa nieruchomosé pozostawata w posiadaniu

Spotdzielni Budowlano-Mieszkaniowej ,S.”. Spotdzielnia przejeta nieruchomos$é
zabudowang trzykondygnacyjnym budynkiem w stanie surowym, bez instalacji,

ktéry wykonczyta.

Decyzjg nr 45/194 z 8 listopada 1960 r. Prezydium Rady Narodowej W.
zatwierdzito wykaz nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy. Wykaz
obejmowat przedmiotowg nieruchomos¢. W dniu 1 grudnia 1960 r. Prezydium Rady
Narodowej W. podjeto decyzje nr (...) w przedmiocie sprzedazy terenéw

budowlanych pod budownictwo mieszkaniowe spotdzielcze, ktdérg postanowito



sprzeda¢ na wiasno$¢ czasowg na okres 80 lat dziatke przy ul. M. na rzecz

Spotdzielni Budowlano-Mieszkaniowe;j ,S.”.

W dniu 10 pazdziernika 1961 r. Skarb Panstwa zawart ze Spodtdzielnig
Budowlano-Mieszkaniowg ,S.” w formie aktu notarialnego umowe, ktérg przenidst
na rzecz Spoétdzielni prawo witasnosci czasowej do przedmiotowego gruntu na 80
lat. W dniu 20 czerwca 1966 r. Prezydium Rady Narodowej w W. wydato decyzje
administracyjng nr (...) w sprawie sprzedazy Spoétdzielni budynku mieszkalnego
potozonego przy ul. M. w W.. Decyzja ta zostata utrzymana w mocy decyzjg
Ministra Gospodarki Komunalnej nr 166/66 z grudnia 1966 r. Spotdzielnia uchylita
sie od zawarcia aktu notarialnego iw konsekwencji Skarb Panstwa wystgpit
przeciwko Spétdzielni z wnioskiem arbitrazowym. W orzeczeniu arbitrazowym z 23
marca 1968 r. Okregowa Komisja Arbitrazowa zasgdzita od Spoétdzielni na rzecz
Skarbu Panstwa pierwszg rate ceny za budynek oraz ustalita, ze Spétdzielnia
nabyta na witasnos$¢ budynek mieszkalny o trzech kondygnacjach nadziemnych,

catkowicie podpiwniczony, potozony przy ul. M. w W..

Wyrokiem z 26 sierpnia 1965 r. Sgd Wojewodzki w W. zasgdzit od Skarbu
Panstwa - Prezydium Rady Narodowej W. na rzecz A. i Z. D. kwote 135 836 z
tytutem zwrotu wartosci poniesionych naktadéw. Wyrokiem z 4 lutego 1966 r. Sad
Najwyzszy oddalit rewizje Skarbu Panstwa od wyroku Sgdu Wojewddzkiego w W. z
26 sierpnia 1965 r. co do kwoty 66 277,36 zt (stanowigcej rownowarto$¢ zabranych
powodom materiatdbw budowlanych), zas co do kwoty 69 559,35 zt (stanowigcej
wartos¢ naktadow poczynionych przez powoddéw na nieruchomosci) zaskarzony

wyrok zmienit i pozew odrzucit.

A. D. zmart w dniu 27 stycznia 1982 r. Spadek po nim nabyli: zona Z. D.,
coérka M. W. oraz syn T. D. po 1/3 czesci spadku kazde z nich. T. D. zmart w dniu 1
maja 1986 r. Spadek po nim nabyt syn T. D. oraz zona H. D. po 1/2 czesci spadku
kazde z nich. Z. D. zmarta w dniu 7 czerwca 2000 r. Spadek po niej nabyta cérka M.

W. oraz wnuk T. D. po 1/2 czesci spadku kazde z nich.

W dniu 11 maja 2005 r. Minister Infrastruktury wydat decyzje stwierdzajgca
niewazno$¢ decyzji Ministerstwa Budownictwa z 9 grudnia 1950 r. oraz

poprzedzajgcego jg orzeczenia Prezydium Rady Narodowej W. z 29 lipca 1950 r.



w przedmiocie odmowy przyznania poprzednikom prawnym powddki wtasnosci
czasowej do gruntu przedmiotowej nieruchomosci. Decyzjg z 12 wrzesnia 2007 r.
Prezydent W. odmowit ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz
spadkobiercow przeddekretowych wtascicieli z uwagi na trwate rozdysponowanie
nieruchomos$ci na rzecz oséb trzecich. Decyzja ta zostata utrzymana w mocy

decyzjg Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w W. z 20 lutego 2008 r.

W dniu 25 wrzesnia 2012 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w W.
stwierdzito, iz decyzja Prezydium Rady Narodowej W. nr (...) z 1 grudnia 1960 r.
dotyczgca przeniesienia na rzecz Spotdzielni Budowlano-Mieszkaniowej ,S.” w W.
prawa wtasnosci czasowej nieruchomosci potozonej w W. przy ul. M. nr hip. (...),
zostata wydana z naruszeniem prawa, jednak z uwagi na wywotane przez nig

nieodwracalne skutki prawne odmaoéwito stwierdzenia jej niewaznosci.

W dniu 25 listopada 2013 r. M. W. wystgpita do Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z wnioskiem o stwierdzenie niewazno$ci
decyzji Prezydium Rady Narodowej W. nr (...) z20czerwca 1966 r. oraz
utrzymujgcej ja w mocy decyzji Ministra Gospodarki Komunalnej nr 165/66 z 28
grudnia 1968 [powinno by¢ - 1966; dopisek SN] r. W dniu 7 pazdziernika 2015 r.
Minister Infrastruktury i Rozwoju stwierdzit wydanie decyzji Ministra Gospodarki
Komunalnej z 28 grudnia 1966 r. oraz utrzymanej nig w mocy decyzji Prezydium

Rady Narodowej W. z 20 czerwca 1966 r. z naruszeniem prawa.

Wartos¢ rynkowa prawa uzytkowania wieczystego niezabudowanej
nieruchomosci gruntowej potozonej w W. przy ul. M., opisanej w ksiedze
hipotecznej nr (...), o powierzchni 238 m?, stanowigcej obecnie dziatke ewidencyjng
nr 24 z obrebu 5-02-06 dzielnicy S., wedtug jej stanu na dzien 1 grudnia 1960 r, a
wedtug cen obecnych wynosi 2 630 879 zt.

4. Sad Apelacyjny podkreslit zwigzanie sgdu pierwszej instancji oraz sgdu
odwotawczego oceng prawng i wskazaniami co do dalszego postepowania
wyrazonymi w uzasadnieniu wyroku sadu drugiej instancji rozstrzygajgcego
apelacje wniesiong od wyroku wydanego po pierwszym rozpoznaniu sprawy.
Podzielit zatem poglad, ze zrédtem szkody powoddki byta decyzja z 1 grudnia

1960r., oraz ze istnieje - przy przyjeciu koncepcji wielocztonowego zwigzku



przyczynowego — adekwatny zwigzek przyczynowy miedzy tg decyzjg a szkodag
powodki w postaci nieuzyskania prawa uzytkowania wieczystego do gruntu

nieruchomosci warszawskiej przy ul. M..

Sad Apelacyjny uznat za bezzasadny zarzut przedawnienia roszczenia
w oparciu o art. 160 § 6 k.p.a., co stanowito konsekwencje uznania, ze Zrédtem
szkody nie jest decyzja Ministra Budownictwa z 9 grudnia 1950 roku utrzymujgca
w mocy decyzje Prezydium Rady Narodowej W. z 29 lipca 1950 roku, mocg ktorej
odméwiono przyznania poprzednikowi prawnemu powoddki prawa wilasnosci
czasowej do gruntu przy ul. M. w W., lecz decyzja z 1 grudnia 1960 r. Pozew
wniesiono bowiem z zachowaniem trzyletniego terminu, o ktérym mowa w art. 160
§ 6 K.p.a., liczonego od daty wydania decyzji nadzorczej - decyzji Samorzgdowego

Kolegium Odwotawczego w W. z 25 wrzesnia 2012 r.

Poddajgc analizie zarzut pozwanego dotyczacy nieprawidtowego zasgdzenia
odszkodowania za catg nieruchomo$¢ o powierzchni 238 m? w sytuacji, gdy
z decyzji Prezydium Rady Narodowej W. nr (...) z 1 grudnia 1960 r. wynika, ze
przedmiotem przysziej sprzedazy miato by¢ prawo uzytkowania wieczystego do
gruntu o powierzchni ok. 100m?, Sgd Apelacyjny podkreslit, ze w akcie sprzedazy
wskazano, ze przedmiotem sprzedazy jest prawo uzytkowania wieczystego do
nieruchomosci przy ul. M. w W. o powierzchni 2 ha 38 aréw, a zatem 238 m?. Tych
dwoch aktow (decyzji z 1 grudnia 1960 r. i umowy sprzedazy z 10 pazdziernika
1961 r.) nie mozna osobno intepretowac, lecz jedynie fgcznie. Oznacza to, ze skoro
w 1961 r. sprzedano prawo uzytkowania gruntu o powierzchni 238 m? i byt to wynik
wydania decyzji z 1 grudnia 1960 r., to nawet pomimo wskazania w decyzji
mniejszej powierzchni, odszkodowanie nalezy sie za caty grunt. Bez wadliwej
prawnie decyzji z 1 grudnia 1960 r. nie doszioby do zawarcia umowy z 10

pazdziernika 1961 r.

5. Od wyroku Sadu Apelacyjnego skarge kasacyjng wywiodt pozwany Skarb
Panstwa, zaskarzajgc go w catosci. Skarzacy zarzucit naruszenie prawa
materialnego: art. 361 § 1 k.c. wzw. z art. 160 § 1i § 2 k.p.a. w zw. z art. 5 ustawy
z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych

ustaw, jak tez art. 160 § 6 k.p.a. oraz art. 117 § 1 i 2 zd. 1 k.c. Domagat sie



uchylenia wyroku Sadu Apelacyjnego w (...) w catosci i zmiany wyroku Sadu
Okregowego w W. z 21 marca 2017 r. w pkt | i Il poprzez oddalenie powddztwa w
catosci, ewentualnie uchylenia wyroku Sgdu Apelacyjnego w catosci i przekazania

sprawy do ponownego rozpoznania Sgdowi Apelacyjnemu w (...).
6. W odpowiedzi na skarge kasacyjng powddka domagata sie jej oddalenia.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

7. Przed odniesieniem sie do zarzutow szczegdétowo wskazanych w
skardze kasacyjnej przypomniec nalezy, ze przedmiotem niniejszego postepowania
jest roszczenie pieniezne dochodzone tytutem odszkodowania za szkode
spowodowang decyzjg Prezydium Rady Narodowej W. z 1 grudnia 1960 r. oraz
decyzjg Prezydenta W. z 12 wrzesnia 2007 r. o odmowie przyznania prawa
uzytkowania wieczystego nieruchomosci potozonej przy ul. M. w W., oznaczonej nr
hip. (...), wchodzgcej obecnie w sktad dziatki ewidencyjnej nr 24 z obrebu 5-04-01,
ktéra to odmowa byta motywowana trwatym rozdysponowaniem nieruchomosci na

rzecz osob trzecich.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, dotychczasowy witasciciel
gruntu lub jego prawni nastepcy, bedgcy w posiadaniu gruntu albo osoby prawa
te reprezentujgce, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzujgcych
przepisow w zarzad iuzytkowanie - ich uzytkownicy, mogli w ciggu szesciu
miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek
0 przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu wtascicielowi prawa wieczystej
dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng.
Od wejscia w zycie dekretu z 11 pazdziernika 1946 r. - Prawo rzeczowe zamiast
prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy mozna byto dochodzi¢ przyznania
wlasnosci czasowej za symboliczng optatg (art. XXXIX § 2 dekretu
z 11 pazdziernika 1946 r. - Przepisy wprowadzajgce prawo rzeczowe i prawo
o ksiegach wieczystych). Wedtug art. 40 ust. lustawy z 14 lipca 1961 r.
0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach, jezeli przepisy dotychczasowe
przewidywaty zbywanie gruntow na witasnos¢ czasowg, nalezato przez to rozumiec¢

oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste.



Dla rozstrzygniecia sprawy istotne jest, ze w dniu 29 lipca 1950 r. Prezydium
Rady Narodowej W. odmowito poprzednikowi prawnemu powddki przyznania prawa
wiasnosci czasowej do przedmiotowej nieruchomosci, a decyzje te w dniu 9 grudnia
1950 r. Minister Budownictwa utrzymat w mocy. Decyzjg Ministra Infrastruktury z 11
maja 2005 r. stwierdzono ex tunc niewaznos¢ tych odmownych decyzji
dekretowych z 1950 r. Po ,ponownym” rozpoznaniu wniosku dekretowego
Prezydent W. decyzjg z 12 wrzesnia 2007 r. odmowit powoddce przyznania prawa

uzytkowania wieczystego do tego gruntu.

Natomiast na podstawie decyzji Prezydium Rady Narodowej W. z 1 grudnia 1960 r.
prawo wifasnosci czasowej przedmiotowej nieruchomosci przeniesiono na
Spotdzielnie Budowlano-Mieszkaniowg ,S.”. W stosunku do tej decyzji powddka
uzyskata decyzje nadzorczg Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego
z 25 wrzed$nia 2012 r., na mocy ktérej stwierdzono wydanie decyzji z 1960 r.
Z naruszeniem prawa, przy czym z racji wywotania decyzjg nieodwracalnych

skutkow prawnych, nie stwierdzono jej niewazno$ci.

Powddka dysponuje zatem dwoma prejudykatami odnoszgcymi sie do decyzji
administracyjnych, z ktérych pierwszy wydany zostat 11 maja 2005 r., a drugi -
25 wrzesnia 2012 r. Uwzgledniajgc, ze podstawe prawng dochodzonych roszczen
stanowi art. 160 K.p.a. w zw. z art. 5 ustawy z 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy
- Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (dalej: ustawa z 2004 r.) a pozew
zostat wniesiony 2 stycznia 2013 r., kluczowe znaczenie ma odpowiedz na pytanie,
ktéra z dwoch decyzji nadzorczych stwierdzajgcych naruszenie prawa przy
wczesniejszych dziataniach administracji w stosunku do nieruchomosci, powinna
zosta¢ przyjeta za relewantng z punktu widzenia poczatku biegu przedawnienia
zgodnie z art. 160 § 6 k.p.a. W Swietle art. 160 § 6 k.p.a. roszczenie
0 odszkodowanie przedawnia sie bowiem z uptywem trzech lat od dnia, w ktérym
stata sie ostateczna decyzja stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji wydane]
Z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo decyzja, w ktoérej organ stwierdzit,
ze zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1
(uchwata Sadu Najwyzszego z 31 marca 2011 r., Ill CZP 112/10, OSNC 2011/7-
8/75; wyrok Sgdu Najwyzszego z 19 marca 2014 r., | CSK 299/13, OSP 2015/5/44).



8. W orzecznictwie Sgdu Najwyzszego problem analogiczny do wystepujgcego w
niniejszej sprawie rozstrzygany jest zazwyczaj na podstawie kryterium w postaci
identyfikacji wtasciwego zrédta wyrzadzonej szkody oraz zwigzku przyczynowego.
W uchwale z 28 marca 2018 r. (lll CZP 46/17, OSNC 2018/7-8/65; wczes$niej
w uchwale Sgdu Najwyzszego z 3 wrzesnia 2015r., lll CZP 22/15, OSNC
2016/3/30; pdzniej zas w wyroku Sgdu Najwyzszego z 27 czerwca 2018 r., | CSK
335/16, niepubl.; wyroku Sadu Najwyzszego z 15 czerwca 2018 r., | CSK 393/16,
niepubl.; wyroku Sgdu Najwyzszego z 15 czerwca 2018 r., | CSK 447/17, niepubl.;
wyroku Sgdu Najwyzszego z 24 maja 2019 r., | CSK 238/18, niepubl.; wyroku Sgdu
Najwyzszego z 5 lipca 2018 r., CSK 517/17, niepubl.) Sad Najwyzszy zajat
kategoryczne stanowisko wykluczajgce uznanie — w razie stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej utrzymujgcej w mocy decyzje odmawiajgcg ustanowienia
na rzecz bytego witasciciela nieruchomosci prawa uzytkowania wieczystego na tej
nieruchomosci na podstawie przepisdw dekretu warszawskiego - ze zrodiem
poniesionej przez niego (lub jego nastepcéw prawnych) szkody byta wydana
Z naruszeniem prawa decyzja zezwalajgca na sprzedaz lokali w budynku
potozonym na tej nieruchomosci. W uchwale z 28 marca 2018 r. uznano, ze
sprzedaz lokali nie miata znaczenia dla powstania szkody, lecz dla powstania
nieodwracalnych skutkéw prawnych decyzji odmawiajgcej bytym witascicielom (ich
nastepcom prawnym) ustanowienia na ich rzecz prawa uzytkowania wieczystego
(wczesniej prawa wieczystej dzierzawy, prawa zabudowy oraz wtasnosci czasowe))
na tej nieruchomosci, powodujgc ograniczenie mozliwosci wyboru sposobu

naprawienia szkody w formie zwrotu tych lokali w naturze.

We wczesniejszej uchwale z 21 sierpnia 2014 r. (Il CZP 49/14, OSNC 2015/5/60)
Sad Najwyzszy przyjat, ze jezeli stwierdzono niewaznos¢ decyzji administracyjnej
odmawiajgcej przyznania bylemu wiascicielowi nieruchomosci prawa wiasnosci
czasowej na podstawie art. 7 dekretu, zrodiem poniesionej przez niego (jego
nastepcow prawnych) szkody moze by¢ takze wydana z naruszeniem prawa
decyzja zezwalajgca na sprzedaz lokali w budynku potozonym na tej nieruchomosci.
Natomiast w uchwale z 3 wrzesnia 2015 r. (Ill CZP 22/15, OSNC 2016/3/30) Sad
Najwyzszy uznat, ze jezeli stwierdzono wydanie z naruszeniem prawa decyzji

odmawiajgcej bytemu wiascicielowi przyznania prawa do gruntu na podstawie art. 7
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ust. 1 dekretu warszawskiego, zrédtem poniesionej przez niego (jego nastepcow
prawnych) szkody nie jest decyzja zezwalajgca na sprzedaz lokalu w budynku
potozonym na nieruchomos$ci, takze wrazie stwierdzenia jej wydania z
naruszeniem prawa. O uznaniu decyzji dotyczacej sprzedazy za zrodio szkody
decydowat zatem typ decyzji nadzorczej wzgledem decyzji dekretowej. Uchwata z 28
marca 2018 r. zrywa ze wskazanym zrdéznicowaniem, ale racje przytoczone w jej

uzasadnieniu nie w petni przekonuja.

W tym kontekscie podkreslenia wymaga, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji
administracyjnej powoduje, iz decyzja ta przestaje istnie¢ w obrocie prawnym ze
skutkiem wstecznym, tzn. jej skutki sg zniesione ex tunc. W realiach niniejszej
sprawy oznacza to w konsekwencji, ze w czasie wydawania decyzji z 1960 r.
rozporzgdzenie nieruchomoscig byto nielegalne, co potwierdzito Samorzgdowe

Kolegium Odwotawcze decyzjg z 25 wrzesnia 2012 r.

9. W ocenie Sadu Najwyzszego w skitadzie rozpoznajgcym skarge kasacyjng
poczatku biegu przedawnienia w rozumieniu art. 160 § 5 k.p.a. nie da sie okresli¢
na podstawie kryterium zwigzku przyczynowego i wyboru tylko jednej z potencjalnie
wchodzgcych w rachube decyzji administracyjnych jako zrédfa szkody. Wprawdzie
moze nasuwac zastrzezenia powszechnie przyjmowany poglad, zgodnie z ktérym
istotny dla ustalenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej normalny (adekwatny)
zwigzek przyczynowy jest kategorig obiektywng, nie budzi jednak watpliwosci,
ze kategorig obiektywng jest wystepujacy w rzeczywistosci zwigzek przyczynowy
typu conditio sine qua non. Przeprowadzenie testu conditio sine qua non stanowi
w kazdym przypadku pierwszy etap konieczny dla stwierdzenia wystepowania
zwigzku adekwatnego, co z kolei nastepuje przez dokonanie kwalifikacji nastepstw
jako normalnych lub nienormalnych. Na tle zwigzkow przyczynowych
wystepujgcych w rzeczywistosci zdarzenie ujmowane jako skutek nie jest nigdy
rezultatem tylko jednej przyczyny i zawsze dla jego zaistnienia konieczne jest kilka
wczesniejszych zdarzen. W orzecznictwie rowniez w odniesieniu do zwigzku
normalnego uznaje sie niekiedy, ze moze on mie¢ posta¢ wielocztonowego
tancucha zdarzen i nie ma rozstrzygajagcego znaczenia, czy przyczyna pozostaje
w bezposrednim, czy tez posrednim zwigzku z nastepstwem (wyrok Sadu

Najwyzszego z 6 wrzesnia 2012 r., |CSK 27/12, niepubl.; wyrok Sadu
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Najwyzszego z 4 pazdziernika 2012 r., | CSK 665/11, niepubl.; wyrok Sadu
Najwyzszego z 27 listopada 2002 r., | CKN 1215/00, OSP 2004/7-8/99; uchwata
Sadu Najwyzszego z 21 sierpnia 2014 r., Il CZP 49/14, OSNC 2015/5/60;
odmiennie jednak np. wyrok Sgdu Najwyzszego z 21 czerwca 2013 r., | CSK
637/12, OSNC-ZD 2014/4/60; wyrok Sadu Najwyzszego z 11 kwietnia 2014 r.,
| CSK 630/13, niepubl.; wyrok Sadu Najwyzszego z 12 wrzesnia 2014 r.,
| CSK 613/13, niepubl.; wyrok Sgadu Najwyzszego z 17 kwietnia 2015 r., | CSK
392/14, niepubl.; wyrok Sgdu Najwyzszego z 2 lutego 2017 r., | CSK 302/16,
niepubl.; wyrok Sgdu Najwyzszego z 19 marca 2014 r., | CSK 299/13, OSP
2015/5/44).

Majgc powyzsze na uwadze, mozna stwierdzi¢, ze zwigzek przyczynowy typu
conditio sine qua non wystepuje w niniejszej sprawie zarowno miedzy decyzjami
dekretowymi z 1950 r. a doznang szkodg w postaci nieuzyskania prawa
uzytkowania wieczystego, jak i miedzy tg szkodg a decyzjg o sprzedazy prawa
z 1 grudnia 1960 r. Jezeli nie zostatyby wydane niewazne decyzje z 1950 r.
0 odmowie przyznania prawa wiasnosci czasowej, poprzednicy prawni powddki
powinni uzyska¢ odpowiednie prawa, a w konsekwencji prawo uzytkowania
wieczystego uzyskataby rowniez powddka. Z kolei, gdyby nie wydano decyzji
z 1 grudnia 1960 r., w konsekwencji ktorej doszto do przeniesienia prawa do
nieruchomosci na rzecz podmiotu trzeciego, powoddka mogtaby uzyskac¢ prawa do
uzytkowania wieczystego gruntu po stwierdzeniu niewaznosci decyzji dekretowych
z 1950 r. Jednoczesnie nalezy uznaé, ze kazdy =z opisanych zwigzkéw
przyczynowych ma charakter zwigzku normalnego, gdyz kazda z wspominanych
przyczyn w normalnych warunkach zwieksza prawdopodobienstwo zaistnienia
szkody w postaci nieuzyskania przez powodke prawa uzytkowania
wieczystego (zob. uzasadnienie postanowienia Sgdu Najwyzszego z 12 marca
2010 r., Il CZP 129/09, niepubl., w ktérym wskazano, ze ,odmowa przyznania
witasnosci czasowej kazdorazowo zwiekszy prawdopodobienstwo rozporzgdzenia
nieruchomoscig, co moze prowadzi¢ do utraty wilasnosci przez poszkodowanych
decyzjg odmowng lub bezprawnym niewydaniem takiej decyzji”). Nie ma przy tym
znaczenia, ze decyzje z 1950 r. byty réwniez przyczyng wydania decyzji z 1 grudnia

1960 r. W prawie cywilnym obowigzuje zasada, zgodnie z ktérg przyczyna
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przyczyny szkody jest uznawana za przyczyne samej szkody (causa causae est

etiam causa causati).

10. W ocenie Sgadu Najwyzszego stwierdzenie istnienia adekwatnego zwigzku
przyczynowego miedzy poniesiong szkodg a decyzjami z 1950 r., jak i decyzjg
z 1 grudnia 1960 r. nie moze jednak oznacza¢, ze poszkodowany dysponuje
swobodg wyboru co do tego, z ktérym prejudykatem (odnoszgcym sie do decyzji z
1950 r. albo do decyzji z 1960 r.) wigzaC poczatek biegu przedawnienia
w rozumieniu art. 160 § 6 k.p.a. Przyznanie mu takiego prawa wyboru,
cho¢ postulowane w literaturze, bytoby sprzeczne z bezwzglednie wigzgcym
charakterem przepisbw o przedawnieniu (zob. art. 119 k.c.). W orzecznictwie
| doktrynie widoczna jest stuszna, inspirowana brzmieniem art. 120 § 1 zd. 2 k.c.,
tendencja do obiektywizacji poczatku biegu przedawnienia przez oderwanie go
od rzeczywistych  dziatah  podjetych przez strony stosunku prawnego
(uchwata Sgdu Najwyzszego z 22 listopada 2013 r., lll CZP 72/13, OSNC-ZD
2014/2/40). Art. 120 § 1 zd. 2 k.c. wyraza zatozenie, ze bieg przedawnienia
roszczen nie powinien by¢ uzalezniony od zachowania samych uczestnikéw obrotu,
gdyz mogtoby to prowokowac¢ do oportunistycznego manipulowania instytucjg
przedawnienia, stawiajgc pod znakiem zapytania mozliwos¢ spetnienia przez
nig funkcji gwarancyjnych (podobnie wyrok Sadu Najwyzszego z 21 czerwca
2013 r., I CSK 637/12, OSNC-ZD 2014/4/60; wyrok Sadu Najwyzszego z 19 marca
2014 r., 1 CSK 299/13, OSP 2015/5/44). Jest to szczegdlnie widoczne wtasnie
w przypadku zwigzkéw przyczynowych o charakterze ziozonym, co wystepuje
W niniejszej sprawie, gdzie relacja miedzy rozstrzygnieciami z 1950 r. i 1960 r.
a szkodg powodki mogtyby pozwoli¢ wierzycielce na dowolne przewlekanie
poczatku biegu przedawnienia, w wyniku dlugotrwatego powstrzymywania
sie przez nig z wnioskiem o wydanie decyzji nadzorczej w stosunku do decyzji
z 1960 r. W uzasadnieniu uchwaty Sgdu Najwyzszego z 3 wrzesnia 2015 r.
(I czp 22/15, OSNC 2016/3/30) trafnie podkreslono, ze ,[dJopuszczenie réznych
termindw przedawnienia roszczen odszkodowawczych, uzaleznionych od wyboru
poszkodowanego, naruszatoby funkcje gwarancyjng tej instytucji prawa
materialnego i zagrazatoby bezpieczenstwu obrotu, zwtaszcza ze wszczecie

postepowan nadzorczych ma charakter bezterminowy i moze nastgpi¢ w kazdym



13

czasie, a jedynie sposOb rozstrzygniecia ograniczony jest terminem wskazanym
w art. 156 § 2 [K].p.a”.

Nie bez znaczenia jest réwniez argument, zgodnie z ktérym w praktyce
reprywatyzacyjnej odnoszgcej sie do tzw. nieruchomosci warszawskich roszczenia
odszkodowawcze wysuwane sg nie tylko w przypadkach, gdy rozdysponowanie
nieruchomoscig, w stosunku do ktorej uprzednio bezzasadnie odmowiono
przyznania prawa wtasnosci czasowej, nastgpito w stanie prawnym, gdy
obowigzkowe byto zastosowanie dwuetapowego (administracyjno-cywilnego) trybu
zbycia. Po rzgdami rozporzgdzenia Rady Ministréw z 16 lipca 1991 r. w sprawie
wykonania niektérych przepiséw ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci nie byto juz konieczne wydanie decyzji administracyjnej odnoszace;j
sie do sprzedazy nieruchomosci. Oznacza to, ze przyjecie zatozenia o
dysponowaniu przez poszkodowanych swobodg wyboru co do tego, od ktérego z
prejudykatow liczy¢ poczatek biegu przedawnienia, prowadzitoby do
nieusprawiedliwionej dyskryminacji tych bylych wtascicieli nieruchomosci
warszawskich lub ich nastepcéw prawnych, ktérych nieruchomosciami
rozdysponowano pod rzgdami przepisow nieprzewidujgcych wydania decyzji

administracyjnej poprzedzajgcej sprzedaz.

11. Kluczowe znaczenie dla rozstrzygniecia ma ustalenie, zgodnie z ktorym w
realiach niniejszej sprawy mozna mowi¢ wytgcznie o jednym, niepodzielnym
roszczeniu o naprawienie szkody, nie zas o dwoch, niezaleznych od siebie
roszczeniach, z ktoérych jedno ma podstawe w orzeczeniu stwierdzajgcym
niewaznos$¢ decyzji dekretowych, a drugie - w decyzji zezwalajgcej na sprzedaz
nieruchomosci (zob. uzasadnienie uchwaty Sgdu Najwyzszego z 28 marca 2018 .,
Il CZP 46/17, OSNC 2018/7-8/65 oraz wyrok Sgdu Najwyzszego z 19 marca
2014 r., 1 CSK 299/13, OSP 2015/5/44). Nie sposoéb bowiem przyjaé, ze druga
z wymienionych decyzji doprowadzita do powstania odrebnej szkody albo

ponownego powstania (odnowienia sie) tej samej szkody.

Relewantny w odniesieniu do okreslenia terminu przedawnienia roszczenia
0 naprawienie powstatej szkody art. 160 § 6 k.p.a. nakazuje wigzac¢, jak juz

wspomniano, rozpoczecie biegu trzyletniego terminu przedawnienia z dniem,
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w ktorym stata sie ostateczna decyzja stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji wydanej
z naruszeniem przepisu art. 156 § 1 albo decyzja, w ktérej organ stwierdzit, w mysl|
art. 158 § 2, ze zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem przepisu art.
156 § 1. Artykut 160 § 6 K.p.a. okresla poczatek biegu przedawnienia w sposob
odrebny w stosunku do ogdlnych zasad przedawnienia roszczenh z tytutu czynéw
niedozwolonych, przy czym poczatek ten jest okreslony Scisle i niezaleznie od

Swiadomosci uprawnionego w odniesieniu do tego, czy przedawnienie biegnie.

Poniewaz decyzje dekretowe z 1950 r. zostaty uznane powyzej za pozostajgce w
normalnym zwigzku przyczynowym ze szkodg doznang przez powodke, oznacza to,
ze z chwilg, gdy ostateczna stata sie decyzja stwierdzajgca ich niewaznos$c,
rozpoczat bieg trzyletni termin przedawnienia przewidziany w art. 160 § 6 K.p.a. Na
bieg tego terminu nie mogty mie¢ wptywu dalsze zdarzenia, co w szczegdlnosci
odnosi sie do decyzji nadzorczej dotyczacej decyzji z 1 grudnia 1960 r. Nie ma
bowiem powodow, aby uznaé, ze postepowanie, ktore toczyto sie w tej sprawie i
wydanie decyzji doprowadzito do przerwania albo swoistego ,odnowienia” biegu
przedawnienia poprzez powigzanie go z wydaniem decyzji nadzorczej wzgledem
decyzji o sprzedazy prawa wtasnosci czasowej (wyrok Sadu Najwyzszego z 19
marca 2014 r., | CSK 299/13, OSP 2015/5/44). Dla przyjecia takiego odnowienia,
ktére musiatoby oznaczaé, ze przedawnione roszczenie staje sie na powrédt

roszczeniem w petni zaskarzalnym, brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych.

Powyzsze oznacza, ze nie mozna przyjac, iz termin przedawnienia roszczenia
odszkodowawczego powinien by¢ liczony od wydania decyzji nadzorczej
stwierdzajgcej, ze decyzja o0 sprzedazy nieruchomosci zostata wydana
Z naruszeniem prawa. Stwierdzenie to w zasadzie przesgdza zasadnos$¢ drugiego
z zarzutow kasacyjnych i uzasadnia rozstrzygniecie o uchyleniu zaskarzonego

wyroku, cho¢ nie musi przesgdzac o bezzasadnosci powodztwa.

12. Rozwazenia przez Sad Apelacyjny przy ponownym rozpoznaniu sprawy
wymaga podniesiony zarzut przedawnienia zrelatywizowany do daty wydania
decyzji nadzorczej stwierdzajgcej niewaznos¢ decyzji dekretowych. Niezbedne jest
wziecie pod uwage nie tylko uptywu terminu przedawnienia — ktéry in casu zdaje sie

nie budzi¢ watpliwosci — ale takze dokonanie oceny zgodnosci powotania sie na
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zarzut przedawnienia z zasadami wspotzycia spotecznego w kontekscie szeregu
okolicznosci. W wielu orzeczeniach Sad Najwyzszy uznawat, ze 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 (wyrok Sadu Najwyzszego z 23 wrzesnia 2009 r., | CSK 96/09,
niepubl.; wyrok Sadu Najwyzszego z 13 pazdziernika 2010 r., | CSK 25/10;
uchwata Sgdu Najwyzszego z 3 wrzesnia 2015 r., lll CZP 22/15, OSNC 2016/3/30).
W uchwale z 13 lipca 2016 r. (Il CZP 14/16, OSNC 2017/1/1) Sad Najwyzszy
wskazat, ze postepowanie administracyjne o ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego, toczgce sie po stwierdzeniu niewaznosci decyzji odmawiajgcej
ustanowienia wiasnosci czasowej nieruchomosci objetej dekretem warszawskim
nie przerywa biegu przedawnienia roszczenia o naprawienie szkody spowodowane]
nieustanowieniem tego prawa uniewazniong decyzjg, jednakze 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. Konieczne jest wreszcie uwzglednienie zmieniajgcych sie zapatrywan
prawnych i wymagan stawianych osobom dochodzgcym roszczen analogicznych
jak zgdania odszkodowawcze powodki, wynikajgcych Z orzecznictwa
sgdowego. Nadto na licznie reprezentowane w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego
stanowisko, ze w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji dekretowej podstawg
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa moze by¢ takze wydanie wadliwej decyzji
0 sprzedazy prawa, zwrocono szeroko uwage juz we wczesniejszej czescCi
uzasadnienia. Wszystkie te racje mogty wptywa¢ na podejmowane przez powodke

dziatania po uzyskaniu decyzji z 11 maja 2005 r.

Z tych wzgledéw na podstawie art. 398'° § 1 k.p.c. nalezato uwzgledni¢ skarge
kasacyjng i uchylic zaskarzony wyrok oraz przekaza¢ sprawe do ponownego

rozpoznania oraz rozstrzygniecia o kosztach postepowania.
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