Sygn. akt Il CZP 22/15

UCHWALA

skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego

Dnia 3 wrzesnia 2015 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Mirostawa Wysocka (przewodniczacy)
SSN Anna Owczarek (sprawozdawca)
SSN Henryk Pietrzkowski

SSN Krzysztof Pietrzykowski

SSN Agnieszka Piotrowska

SSN Marta Romanska

SSN Tadeusz Wisniewski

Protokolant Katarzyna Bartczak

w sprawie z powddztwa D. B., J. Z.-G.

iA. Z

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie Mazowieckiemu

0 zaptate,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 3 wrzesnia 2015 r.

przy udziale prokuratora Prokuratury Generalnej Wojciecha Kasztelana,
zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Sad Najwyzszy

postanowieniem z dnia 14 listopada 2014 r., sygn. akt | CSK 5/14,
do rozstrzygniecia sktadowi powiekszonemu Sgdu Najwyzszego:

"Czy wydana z naruszeniem prawa decyzja zezwalajgca na
sprzedaz lokali w budynku potozonym w nieruchomosci, ktorej
dotyczyta niezgodna z prawem decyzja administracyjna odmawiajgca
przyznania bytemu witascicielowi nieruchomosci prawa wiasnosci
czasowej, wydana na podstawie art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wilasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm.), moze by¢ takze zrodiem
jego szkody?"



podjat uchwate:

Jezeli stwierdzono wydanie z naruszeniem prawa decyzji
odmawiajgcej bytemu wlascicielowi przyznania prawa do gruntu
na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o wlasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy
(Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm.), zrédiem poniesionej przez niego
(jego nastepcow prawnych) szkody nie jest decyzja zezwalajgca
na sprzedaz lokalu w budynku potozonym na nieruchomosci,

takze w razie stwierdzenia jej wydania z naruszeniem prawa.



UZASADNIENIE

Sad Najwyzszy - rozpoznajgc skarge kasacyjng Skarbu Panstwa - Wojewody
Mazowieckiego od wyroku Sadu Apelacyjnego z dnia 25 lipca 2013 r.,
oddalajgcego jego apelacje od wyroku Sadu Okregowego z dnia 1 pazdziernika
2012 r., ktorym uwzgledniono powodztwo nastepcow prawnych bytych wiascicieli
nieruchomosci podlegajgcej przepisom 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.) poprzez zasadzenie, w czesciach odpowiadajgcych ich udziatom,
odszkodowania obejmujgcego wartos¢ lokali nr 5, 6, 10, 11 w budynku
posadowionym na tej nieruchomosci, ktérych odrebne prawo witasnosci zostato
zbyte na rzecz oséb trzecich - przekazat na podstawie art. 398*" § 1 k.p.c. do
rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi Sgdu Najwyzszego zagadnienie prawne
przytoczone w sentencji.

Z podstawy faktycznej rozstrzygniecia wynika, ze w odniesieniu do
przedmiotowej nieruchomosci zostaty wydane nastepujgce akty administracyjne:

- w dniu 22 czerwca 1953 r. orzeczenie Prezydium Rady Narodowej m.st.
Warszawy odmawiajgce przyznania bytym wiascicielom prawa wiasnosci czasowe;j
gruntu (dalej: pierwotna decyzja dekretowa),

- w dniu 23 wrzesnia 1953 r. decyzja Ministra Gospodarki Komunalnej utrzymujgca
w mocy wskazane orzeczenie (dalej: odwotawcza decyzja dekretowa),

- w dniu 25 maja 1999 r. decyzja Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast
stwierdzajgca, ze decyzja Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 23 wrzesnia
1953 r. w czesci dotyczagcej sprzedazy lokali mieszkalnych nr 3, 4, 5, 6, 8, 9, 10, 11
oraz udziatow w czesciach budynku i urzgdzeniach stuzgcych do wspolnego uzytku
i zwigzanych z nimi udziatbw w gruncie zostata wydana z naruszeniem prawa,
a w pozostatej czesci jest niewazna (dalej: nadzorcza decyzja dekretowa),

- w dniu 15 listopada 1999 r. orzeczenie Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego
w Warszawie uchylajgce orzeczenie Prezydium Rady Narodowej m.st. Warszawy
z dnia 22 czerwca 1953 r. i przekazujgce sprawe organowi pierwszej instancji do
ponownego rozpoznania (dalej: ponowna odwotawcza decyzja dekretowa),

- w dniu 27 wrzesnia 2001 r. dwie decyzje Prezydenta m.st. Warszawy dotyczace

ustanowienia na rzecz nastepcow prawnych b. wiascicieli prawa wspoétuzytkowania



wieczystego gruntu co do 0,302 udziatéw, nierozdysponowanych wczesniej na
rzecz o0sob trzecich w zwigzku z ustanowieniem odrebnej wtasnosci lokali
mieszkalnych, z jednoczesnym stwierdzeniem, ze budynek w tej czesci stanowi ich
wiasnosc¢ (dalej: powtdrna decyzja dekretowa).

Nieruchomos¢ zostata skomunalizowana z dniem 27 maja 1990 r. na
podstawie art. 5 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe
0 samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr
32, poz. 191 ze zm.).

Przedmiotem rozporzgdzen na rzecz osob trzecich byly lokale mieszkalne
nr 3, nt 4, nr5 nr6, nr8 nr9, nrll; co lokali nr 5, nr 6, nr 11 na podstawie
rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 18 maja 1970 r. w sprawie sprzedazy przez
Panstwo budynkow z rownoczesnym oddawaniem dziatek w uzytkowanie wieczyste
(jedn. tekst: Dz. U. z 1975 r. Nr 2, poz. 9 ze zm.) i rozporzgdzenia Ministra
Gospodarki Komunalnej z dnia 18 maja 1970 r. w sprawie trybu oddawania
w uzytkowanie wieczyste terendéw panstwowych i sprzedazy potozonych na nich
budynkéw (Dz. U. Nr 13, poz. 120 ze zm.) wydano odpowiednio w dniach 5 lipca
1976 r., 7 lipca 1976 r. i 21 lutego 1977 r. decyzje administracyjne o sprzedazy
prawa odrebnej wiasnosci lokali, udziatéw we wspotwtasnosci budynku i o oddaniu
w uzytkowanie wieczyste udziatbw we wspotuzytkowaniu wieczystym gruntu
(dalej: decyzje lokalowe), co do lokalu nr 10, na podstawie ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(jedn. tekst: Dz. U. z 1989 r. Nr 14, poz. 74 ze zm.), wydano w dniu 28 lutego
1990 r. decyzje administracyjng o sprzedazy lokali, udziatdbw we wspotwtasnoSci
budynku i o oddaniu w uzytkowanie wieczyste udziatbw we wspotuzytkowaniu
wieczystym gruntu (dalej: decyzja lokalowa). Na podstawie tych decyzji zawarto
w formie aktu notarialnego umowy sprzedazy lokali mieszkalnych z udziatami we
wspoétwlasnosci budynku i udziatami we wspotuzytkowaniu wieczystym gruntu,
ztym ze w dacie zawierania umowy dotyczacej lokalu nr 10 nie obowigzywat
juz dwuetapowy (administracyjno-cywilny) tryb zbywania praw do lokali.
Dla nieruchomosci lokalowych zostaty zatozone ksiegi wieczyste, w ktorych
ujawniono nabywcow. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Warszawie po

przeprowadzeniu postepowania nadzorczego Ww odniesieniu do decyzji



orzekajgcych o sprzedazy lokali nr 5, nr 6, nr 10, nr 11 decyzjami z dnia 22 stycznia
2007 r. (lokale nr 5 i nr 6) i z dnia 21 marca 2007 r. (lokale nr 10 i nr 11) stwierdzito
ich wydanie z naruszeniem prawa wobec niemoznosci stwierdzenia niewaznosci
wywotanej nieodwracalnymi skutkami prawnymi (dalej: nadzorcza decyzja
lokalowa). Lokale nr 3, nr 4, nr 8, nr 9 zostaty zbyte na podstawie umoéw sprzedazy
w okresie obowigzywania ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wilasnosci lokali
(jedn. tekst: Dz. U. z 2000 r., Nr 80, poz. 903 ze zm.).

Uprawnieni nie dochodzili roszczen odszkodowawczych z tytutu wydania
decyzji dekretowych z naruszeniem prawa ani z tytutu zbycia lokali nr 3, nr 4, nr 8,
nr 9. W podstawie faktycznej obecnego powoddztwa wskazali, jako zdarzenia
wyrzgdzajgce szkode, wytgcznie decyzje dotyczgce sprzedazy lokali nr 5, nr 6,
nr 10, nr 11, ktdrych wydanie z naruszeniem prawa stwierdzono w nadzorczych
decyzjach lokalowych. Pozwany podnidst m.in. zarzut przedawnienia roszczenia
twierdzgc, ze jego bieg rozpoczat sie z dniem wydania nadzorczej decyzji
dekretowej (art. 160 § 6 k.p.a.).

Zdaniem Sadu Najwyzszego, istotg przedstawionego zagadnienia prawnego
jest istnienie normalnego zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem decyzji
lokalowych, ktérych wadliwos¢ stwierdzono w decyzjach nadzorczych, a szkodag
powodow polegajgcg na utracie wilasnosci lokali wobec braku mozliwosci
przywrdcenia im tego prawa. Problem ten nie jest jednolicie oceniany w judykaturze.
Stanowisko negujgce istnienie zwigzku przyczynowego oparte jest na ocenie,
ze zrodtem szkody jest decyzja dekretowa, gdyz to jej wydanie powodowato utrate
prawa wiasnosci budynkow, w ktorych znajdowaty sie lokale mieszkalne,
a pozniejsza sprzedaz przez Skarb Panstwa nie miata znaczenia dla powstania
szkody polegajgcej na utracie ich prawa witasnosci. Sad Najwyzszy wyrazit
taki poglad w uzasadnieniu wyrokéw z dnia 27 listopada 2002 r., | CKN 1215/00
(OSP 2004, nr 1, poz. 3) i z dnia 21 czerwca 2013 r., | CSK 637/12 (OSNC-ZD
2014, nr 4, poz. 60). Poglad przeciwny odwotuje sie gtdwnie do konstrukcji zwigzku
przyczynowego wielocztonowego, jako sktadajgcego sie z szeregu nastepujgcych
po sobie zdarzen, ktore tgcznie powodujg skutek w postaci powstania szkody
I przyjmuje, ze decyzje zezwalajgce na sprzedaz lokali stanowig jeden z elementéw

tak rozumianego zwigzku przyczynowego i mogg stanowi¢ samodzielne Zzrodto



szkody (por. uzasadnienie wyrokéw Sgdu Najwyzszego z dnia 4 pazdziernika
2012 r., | CSK 665/11, nie publ. iz dnia 15 lutego 2013 r., | CSK 332/12, nie publ.
oraz uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2014 r., Il CZP 49/14, OSNC
2015, nr 5, poz. 60). Sad Najwyzszy powzigt watpliwos¢ co do prawidtowosci
podstawy prawnej rozstrzygniecia Sgdu Apelacyjnego opartego na drugim z tych
stanowisk. Wskazat, ze takze przy przyjeciu konstrukcji wielocztonowego zwigzku
przyczynowegdo, decyzja dekretowa niezgodna z prawem powinna by¢ traktowana
jako zasadnicze zrodto szkody. Skoro w oparciu o decyzje nadzorcza,
majgcqg charakter prejudykatu, mozna dochodzi¢ roszczenia odszkodowawczego
i rozpoczyna sie bieg terminu jego przedawnienia, to powinno ono objgé wszystkie
jej nastepstwa, w tym w postaci dalszych rozporzadzen dokonanych przez Skarb
Panstwa. Wadliwe decyzje o sprzedazy lokali decydujg o nieodwracalnych
skutkach decyzji dekretowej, ale nie powodujg powstania szkody zwigzanej z utratg
wiasnosci lokali. Zdaniem Sadu wieloczionowy zwigzek przyczynowy moze
obejmowac rézne, nastepujgce po sobie zdarzenia, ale tylko do momentu
powstania szkody.

Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa, dziatajgc jako ustawowy
petnomocnik pozwanego, wniosta 0 udzielenie odpowiedzi stwierdzajgcej,
ze wydana z naruszeniem prawa decyzja zezwalajgca na sprzedaz lokali
w budynku potozonym w nieruchomosci, ktorej dotyczyta niezgodna z prawem
decyzja administracyjna odmawiajgca przyznania bytemu  witascicielowi
nieruchomosci prawa wtasnosci czasowej, wydana na podstawie art. 7 dekretu
z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasno$ci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy, nie moze byc¢ zrédtem jego szkody.

Powodowie wnie$li o podjecie uchwaty o tresci: ,Zrédlem szkody moze byé
wydana z naruszeniem prawa decyzja zezwalajgca na sprzedaz lokalu w budynku
potozonym w nieruchomosci, ktérej dotyczyta niezgodna z prawem decyzja
administracyjna odmawiajgca przyznania bytemu wiascicielowi nieruchomosci
prawa wilasnosci czasowej, wydana na podstawie art. 7 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.) takze wtedy, gdy stwierdzono,



ze decyzja odmowna zostata wydana z naruszeniem prawa w czesci przypadajgce;j
na sprzedany lokal.”

Prokurator Generalny wnosit o udzielenie odpowiedzi o tresci:
~Vydana z naruszeniem prawa decyzja administracyjna zezwalajgca na sprzedaz
lokali w budynku potozonym w nieruchomosci, ktérej dotyczyta niezgodna
z prawem decyzja administracyjna odmawiajgca przyznania bytemu wtascicielowi
nieruchomos$ci prawa wiasnosci czasowej, wydana na podstawie art. 7 dekretu
z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279 z p6zn. zm.) moze byc¢ takze w okolicznosciach
konkretnej sprawy uznana za zrodto poniesionej przez niego lub jego nastepcow
prawnych szkody.”

Sad Najwyzszy zwazyt:

Nieruchomosci objete dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
0 wiasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy - dalej jako:
,2dekret”, z dniem 21 listopada 1945 r. przeszty na wtasnos¢ Gminy m.st. Warszawy,
nastepnie na postawie art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych
organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130) na wiasnos¢
Skarbu Panstwa, a wiekszo$¢ z nich ponownie stata sie wlasnoscig jednostki
samorzadu terytorialnego na skutek komunalizacji. Zgodnie z art. 7 ust. 1 dekretu,
dotychczasowy witasciciel gruntu, prawni nastepcy wtasciciela bedgcy w posiadaniu
gruntu lub osoby prawa jego reprezentujgce, a jezeli chodzi o grunty oddane na
podstawie obowigzujgcych przepisow w zarzad i uzytkowanie - ich uzytkownicy,
mogli w ciggu szesciu miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gmine
zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu witascicielowi
prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za
optatg symboliczng. Od wejscia w zycie prawa rzeczowego, tj. dnia 1 stycznia
1947 r., zamiast prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy mozna byto
dochodzi¢ przyznania wtasnosci czasowej za optatg symboliczng (art. XXXIX § 2
dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. - Przepisy wprowadzajgce prawo
rzeczowe i prawo o ksiegach wieczystych, Dz. U. Nr 57, poz. 321 ze zm.). Art. 40
ust. 1 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach

(Dz. U. Nr 32, poz. 159 ze zm.) stwierdzat, ze jezeli przepisy dotychczasowe



przewidywaty zbywanie gruntow na wtasnos¢ czasowg, nalezy przez to rozumiec
oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Pozbawienie prawa wtasnosci gruntow
miato w zatozeniu charakter bezpowrotny, a uprawnionym podmiotom, w wypadku
spetnienia oznaczonych przestanek, mozna byto przyzna¢ szczegolny ustawowy
ekwiwalent w postaci wskazanego pochodnego prawa rzeczowego do gruntu.
Zgodnie z przewazajgcym  stanowiskiem  judykatury i  pismiennictwa
oraz uksztattowang praktykg orzeczniczg uwzglednienie wniosku dekretowego
poprzez ustanowienie prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy), a pdzniej
odpowiednio wtasnosci czasowej albo prawa uzytkowania wieczystego, wymagato
wydania decyzji administracyjnej (por. uchwaty sktadu 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).

W mysl art. 5 dekretu budynki oraz inne przedmioty, znajdujgce sie na
gruntach, przechodzgcych na wiasnos¢ gminy m. st. Warszawy, pozostawaty
wiasnoscig dotychczasowych wiascicieli, o ile przepisy szczegdlne nie stanowity
inaczej, a w razie nie przyznania im prawa do gruntu wszystkie potozone na nim
budynki na podstawie art. 8 dekretu przechodzity na wtasno$¢ gminy. Tym samym
w odniesieniu do budynkéw dekret wprowadzit czasowe odstepstwo od zasady
superficies solo cedit. Te odrebno$¢ potwierdzit art. XXXIX § 2 przepisow
wprowadzajgcych prawo rzeczowe i prawo o ksiegach wieczystych, ktéry
obowigzywat do wejscia w zycie kodeksu cywilnego. Status prawny budynkow jako
odrebnych nieruchomosci utrwalat sie w nastepstwie uwzglednienia wniosku
bytlego wiasciciela poprzez przyznanie mu prawa rzeczowego do gruntu.
W pismiennictwie wystgpita réznica pogladoéw co do tego, czy w wypadku odmowy
uwzglednienia wniosku albo bezskutecznego uptywu terminu do jego ztozenia,
budynek stawat sie z powrotem czescig sktadowg nieruchomosci gruntowej,
czy pozostawat przedmiotem odrebnej wiasnosci. Odwotujgc sie do wyjatkowego,
terminowego w zatozeniu rozdzielania prawa wiasnosci gruntu i budynku,
opowiedzie¢ sie nalezy za poglgdem, ze w takiej sytuacji dochodzito do konfuzji,
ktorej nastepstwem byto wygasniecie odrebnej wlasnosci budynku z mocy prawa
i powrét do stanu prawnego, w ktérym istnieje jedna nieruchomos¢ z czescig

skladowg w postaci budynku (por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia



25 pazdziernika 2012 r., | CSK 160/12, nie publ.). Sytuacja ta znaczaco rézni sie
od powstatej w wyniku pozniejszego wyodrebnienia lokali i ustanowienia na
nieruchomos$ci prawa uzytkowania wieczystego w odpowiednich czesciach,
gdyz wowczas dochodzi do utworzenia trzech rodzajow nieruchomosci (gruntowe;,
budynkowej i lokalowych) oraz do obcigzenia nieruchomosci gruntowej prawem
rzeczowym w postaci uzytkowania wieczystego. Konstrukcja prawna dotyczgca
zabudowanych gruntow warszawskich opierata sie zatem na prymacie prawa do
gruntu, przy czym bytym wiascicielom (ich nastepcom prawnym) w oparciu
0 przepisy dekretu przystugiwato jedynie uprawnienie dochodzenia pochodnego
prawa rzeczowego do gruntu. Okoliczno$¢ powyzsza, o czym bedzie mowa
w dalszej czesci uzasadnienia, ma istotne znaczenie dla oceny roszczen

odszkodowawczych przystugujgcych bytym wtascicielom (ich nastepcom prawnym).

Odrebng kwestig jest mozliwos¢ przeksztatcenia wymienionego prawa
rzeczowego do gruntu (obecnie: prawa uzytkowania wieczystego) w prawo
wiasnosci, dopuszczona wskutek zmian stanu prawnego oraz praw do gruntu
zamiennego. Mozna jg poming¢, gdyz wykracza poza przedmiotowy zakres
przedstawionego zagadnienia. Podobnie nie zachodzi potrzeba zajecia stanowiska
co do budzacej watpliwosci kwalifikacji uprawnien bytych wtascicieli jako roszczenia
badz jako ekspektatywy.

Ustanawianie oraz nabywanie odrebnej wiasnosci lokali w budynkach
potozonych na gruntach panstwowych objetych dziataniem dekretu byto objete
wyrazng cezurg czasowg. Jakkolwiek dekretem z dnia 11 pazdziernika 1946 r. -
Prawo rzeczowe (Dz. U. Nr 57, poz. 319 ze zm.) utrzymano mozliwosé
ustanawiania odrebnej wtasnosci lokali, wynikajgcg z rozporzgdzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o wiasnosci lokali (Dz. U.
Nr 94, poz. 848 ze zm.), wprowadzajgc jedynie dodatkowe wymagania
konstytutywnego wpisu do ksiegi wieczystej oraz potgczenia z wpisem
przynaleznego do wiasnosci lokalu udziatu w nieruchomosci wspdlnej, w praktyce
w odniesieniu do budynkdéw potozonych na tzw. gruntach warszawskich z niej nie
korzystano. Ustawa z dnia 28 maja 1957 r. o sprzedazy przez Panstwo domdw
mieszkalnych i dziatek budowlanych (Dz. U. Nr 31, poz. 132) dopuszczata sprzedaz

doméw jednorodzinnych, matych doméw mieszkalnych tylko osobom fizycznym
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i spotdzielniom mieszkaniowym, a domow wielomieszkaniowych - spoétdzielniom
mieszkaniowym. Cytowane rozporzgdzenie Prezydenta RP z 1934 r. zostato
ostatecznie uchylone przez art. V pkt 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Przepisy
wprowadzajgce kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 94 ze zm.), a od dnia 1 stycznia
1965 r. odrebng wiasnos¢ lokali regulowaty art. 133, 135-138 kodeksu cywilnego
oraz art. XIX p.w.k.c. Nowelizacja ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce
terenami w miastach i osiedlach (jedn. tekst: Dz. U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159
ze zm.), dokonana ustawg z dnia 6 lipca 1972 r. o zmianie ustawy
0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach oraz ustawy o wytgczeniu spod
publicznej gospodarki lokalami domoéw spoétdzielni mieszkaniowych (Dz. U. Nr 27,
poz. 193), od dnia 25 lipca 1972 r. zezwalata na ustanawianie w domach
wielomieszkaniowych, stanowigcych wtasnos$¢ panstwa, odrebnej wlasnosci lokali
i ich sprzedaz najemcom jako odrebnego przedmiotu witasnosci z réwnoczesnym
oddaniem w uzytkowanie wieczyste utamkowej czesci gruntu, na ktorym potozony
jest budynek. Na ich podstawie rozpoczeto sprzedaz Ilokali mieszkalnych
w budynkach potozonych na tzw. gruntach warszawskich. Zasady zbycia
precyzowaty kolejno rozporzgdzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia
18 maja 1970 r. w sprawie trybu oddawania w uzytkowanie wieczyste terendéw
panstwowych potozonych na nich budynkéw (Dz. U. Nr 13, poz.120 ze zm.)
i rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 18 marca 1983 r. w sprawie wyodrebniania
witasnosci lokali w domach wielomieszkaniowych stanowigcych wiasnos¢ oséb
fizycznych (Dz. U. Nr 21, poz. 93). Kolejnym aktem prawnym byta ustawa z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywiaszczaniu nieruchomosci
(jedn. tekst: Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.), na podstawie ktorej mozliwe
byto sukcesywne ustanawianie odrebnej wtasnosci lokali w domach stanowigcych
wilasnos¢ panstwowg i sprzedawanie tych lokali z jednoczesnym oddaniem
w uzytkowanie wieczyste utamkowej czesci gruntu, na ktérym potozony byt
budynek, oraz rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 16 wrzesnia 1985 r.
w sprawie  szczegotowych zasad | trybu oddawania w uzytkowanie
wieczyste gruntéw i sprzedazy nieruchomosci panstwowych, kosztéw i rozliczen
z tym zwigzanych oraz zarzgdzania sprzedanymi nieruchomosciami (jedn. tekst:

Dz.U. z 1989 r. Nr 14, poz. 75) stwierdzajgce, ze ostateczna (prawomocna)
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decyzja w sprawie zbycia nieruchomosci stanowi podstawe do zawarcia umowy
w formie aktu notarialnego. Ustawa z dnia 28 lipca 1990 r. o zmianie ustawy -
Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 55, poz. 321 ze. zm.) uchylita artykuty 133-135 k.c.,
ktore przewidywaty ograniczenia w ustanawianiu odrebnej wtasnosci lokali, art. 138
k.c. ograniczajgcy dysponowanie lokalem przez wtasciciela oraz zmienita brzmienie
art. 136 i 137 k.c. Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 16 lipca 1991 r. w sprawie
wykonania niektorych przepisow ustawy o gospodarce gruntami i wywiaszczaniu
nieruchomosci (Dz.U. Nr 72, poz. 311) przewidywato juz tylko prowadzenie
rokowan pomiedzy witascicielem nieruchomosci i osobg zainteresowang nabyciem,
w ramach ktérych uzgadniano postanowienia umowy. Objecie ich protokotem
uznawane bylo za ustalenie nabywcy w rozumieniu art. 24 ust. 4 ustawy
0 gospodarce gruntami i wywiaszczaniu nieruchomosci i stanowito podstawe
zawarcia umowy w formie aktu notarialnego. Od wejscia jej w zycie mozna byto
ustanawia¢ odrebng wtasnos¢ lokali w kazdym budynku bez wzgledu na jego rodzaj
i czas wzniesienia oraz powierzchnie lokalu. Uchylono takze wymaganie wydania
na rzecz nabywcy decyzji w sprawie zbycia nieruchomosci, ktéra stanowita
podstawe zawarcia umowy cywilno-prawnej w formie aktu notarialnego.
Samodzielne, szczegoétowe unormowania dotyczgce ustanawiania odrebnej
wiasnosci lokali wprowadzita ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali
(jedn. tekst: Dz.U. z 2000 r. Nr 80, poz. 903 ze zm.).

Regulacje powyzsze sg istotne dla przedstawionego zagadnienia o tyle, o ile
wynika z nich, iz dla nabycia prawa odrebnej wiasnosci lokali niezbedne byto
nie tylko zachowanie dwuetapowego trybu (wydanie decyzji administracyjnej
i zawarcie umowy cywilno-prawnej obejmujgcej zbycie prawa do lokalu, udziatu
w nieruchomosci budynkowej i prawie do gruntu), formy szczegdlnej umowy
(akt notarialny) ale i dokonanie konstytutywnego wpisu w ksiedze wieczyste;.
Ustawa wyraznie okresla, ze przystugujgca wieczystemu uzytkownikowi wiasnosé
budynkéw na uzytkowanym gruncie jest prawem zwigzanym z uzytkowaniem
wieczystym (art. 235 § 2 k.c.). Kazda z tych czynnosci organéw administraciji
i sgdow moze by¢ samodzielnie wzruszona we wiasciwym postepowaniu, ale ich
samodzielny charakter i relacje wzajemne wykluczajg skutki nastepcze wzgledem

pozostatych. Judykatura obecnie zgodnie przyjmuje, ze uchylenie ostatecznej
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decyzji organu administracji stanowigcej podstawe zawarcia umowy sprzedazy
nieruchomosci samo przez sie nie powoduje niewaznosci tej umowy, z tym
ze okolicznosci, z powodu ktorych uchylenie nastgpito, mogg mie¢ znaczenie dla
oceny w Swietle prawa cywilnego waznosci umowy sprzedazy lub dopuszczalnosci
uchylenia sie od skutkbw prawnych zawartego w niej oswiadczenia woli
(por. uchwate Petnego Sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia
1964 r., Il CO 12/64, OSNC 1964, nr 12, poz. 244, uchwate skiadu siedmiu
sedzibw Sagdu Najwyzszego z dnia 28 maja 1992 r., lll AZP 4/92, OSNC 1992,
nr 12, poz. 211, uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 2 kwietnia 1993 r., lll CZP
34/94, OSNCP 1993, nr 10, poz. 177, uchwate sktadu siedmiu sedziéw Sadu
Najwyzszego z dnia 15 lutego 2011 r., Ill CZP 90/10, OSNC 2011, nr 7-8, poz. 76).

Przypomnie¢ jedynie nalezy, ze nabycie od osoby niebedgcej wiascicielem,
pomimo bezskutecznosci wynikajgcej z zasady nemo plus iuris in alium transferre
potest, quam ipse habet, moze ulec sanacji w wypadku skutecznego podniesienia
zarzutu rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych (art. 20 prawa rzeczowego,
art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece, jedn. tekst:
Dz. U. z 2013 r. poz. 707 ze zm.).

Specyficzng konstrukcjg postepowania administracyjnego jest nadzwyczajny
tryb stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnych z powodu wystgpienia
ich kwalifikowanych wad (art. 156 i nast. k.p.a.). Organ nadzoru wszczyna nowe
postepowanie, w ktorym kasacyjnie orzeka co do niewaznosci albo niezgodnosci
z prawem decyzji, ale nie moze rozstrzyga¢ o zadnych innych kwestiach, w tym
dotyczgcych ich prawnego bytu bgdz istoty sprawy (por. wyrok Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 14 sierpnia 1987 r., IV SA 393/87, ONSA 1990, nr 1,
poz. 1, wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 7 marca 1996 r., [l ARN 70/95, OSN 1996,
nr 18, poz. 258). Stwierdzenie niewaznosci decyzji jest dopuszczalne jezel
wystgpig przestanki pozytywne i brak przestanek negatywnych (art. 156 § 1 k.p.a.),
a wystgpienie obok przestanki pozytywnej (wskazanej w art. 156 § 1 pkt 1, 3, 4
i 7 k.p.a.) takze przestanki negatywnej, oznaczonej jako uptyw terminu 10 lat
od dnia jej doreczenia albo ogtoszenia lub - w odniesieniu do wszystkich przestanek
okreSlonych w art. 156 § 1 k.p.a. - wywotanie przez badang decyzje

nieodwracalnych skutkéw prawnych powoduje, ze niewaznosci nie stwierdza sie
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(art. 156 § 2 k.p.a.). Zgodnie z art. 158 § 2 k.p.a. organ nadzoru ogranicza sie
wowczas do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz
wskazania okolicznosci, o ktérych mowa w art. 156 § 2 k.p.a. Rozstrzygniecie
wydane w tym postepowaniu niewaznosciowym dotyczy zatem tylko legalnosci
decyzji. Przyczyny niewaznosci i odpowiednio tres¢ rozstrzygniecia organu
nadzoru mogg dotyczy¢ wylgcznie decyzji wydanej w postepowaniu
pierwszoinstancyjnym, wytacznie decyzji wydanej w postepowaniu odwotawczym
albo w obu postepowaniach. W orzecznictwie sgdéw administracyjnych przyjmuje
sie, ze organ nadzoru wiasciwy do stwierdzenia niewaznosci (wydania
Z naruszeniem prawa) decyzji odwotawczej jest wiasciwy rowniez do
jednoczesnego stwierdzenia niewaznosci (wydania z naruszeniem prawa) decyzji
organu pierwszej instancji (por. uchwata skfadu pieciu sedziéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 pazdziernika 2000 r., OPK 12/00, OSP 2001, nr 3,
poz. 43, wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 2 lutego 1996 r., IV SA
846/95, OSP 1997, nr 4, poz. 83, z dnia 18 sierpnia 1997 r., IV SA 1520/95,
nie publ., z dnia 10 stycznia 2001 r., I SA 1790/99, ONSA 2002, nr 1, poz. 39).
W niektérych sprawach, w tym w rozpoznawanej, wystepuje dodatkowa
okolicznos¢ polegajgca na rozszczepieniu witasciwosci organu nadzorczego
oraz drugiej instancji. Jezeli odwotawcza decyzja dekretowa zostata wydana przez
owczesny naczelny organ administracji panstwowej, do stwierdzenia jej
niewaznosci wiasciwy jest minister (art. 157 k.p.a.), a do przeprowadzenia
ponownego postepowania odwotawczego, przy uwzglednieniu obecnych przepisow
- samorzgdowe kolegium odwotawcze. Zakres rozstrzygniecia decyzji nadzorcze;j
wyznacza zakres rozpoznania organu drugiej instancji w ponownym postepowaniu
odwotawczym (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 23 listopada
1992 r., IV SA 721/92, ONSA 1990, nr 3, poz. 72). Konsekwentnie moze sie
ono toczy¢ jedynie w granicach, w jakich uprzednio stwierdzono niewaznos¢ decyzji.

W okolicznosciach faktycznych sprawy niezbedne jest zajecie przez Sad
Najwyzszy stanowiska takze co do tego, czy odwotawcza decyzja dekretowa,
odnos$nie do ktérej w postepowaniu nadzorczym na podstawie art. 158 § 2 k.p.a.
stwierdzono wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., nie odnoszac sie

wprost do legalnosci decyzji dekretowej odmawiajgcej uwzglednienia wniosku na
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podstawie art. 7 dekretu, moze by¢ zakwalifikowana jako samodzielny delikt
administracyjny uzasadniajgcy odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg. Problem
posrednio dotyczy zwigzania sadu ostateczng decyzjg administracyjna,
rozumianego jako obowigzek uwzglednienia stanu prawnego wynikajgcego
z decyzji i odnoszgcego sie do sfery tych stosunkdéw, ktére ustawowo zostaty
poddane uregulowaniu na drodze postepowania administracyjnego. Brak przepisu
wprost regulujgcego te kwestie, na wzor odnoszgcych sie do orzeczen sgdowych
art. 11 k.p.c. i art. 365 § 1 k.p.c. W uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziéw
Sadu Najwyzszego z dnia 9 pazdziernika 2007 r., lll CZP 46/07 (OSNC 2008, nr 3,
poz. 30), stwierdzono, ze konstytucyjna reguta autonomii i podziatu kompetencji
oraz zasada trwatosci i prawomocnosci ostatecznych decyzji administracyjnych
(art. 16 § 1 k.p.a.) wykluczajg badanie ich legalnosci przez sgdy powszechne.
W granicach kognicji sgdow miesci sie jednak ocena zakresu przedmiotowego
i skutkow decyzji administracyjnych. Watpliwos¢ sprowadza sie do tego czy, skoro
odwotawcza decyzja dekretowa ma charakter merytoryczny, a jej podjecie wywotato
skutek procesowy polegajgcy na utrzymaniu w mocy pierwotnej decyzji dekretowej,
to stwierdzenie wydania decyzji odwotawczej z naruszeniem prawa umozliwia
zakwalifikowanie jej jako samodzielnego zdarzenia sprawczego, stanowigcego
zrodto szkody spowodowanej wadliwym rozstrzygnieciem wniosku dekretowego co
do istoty. Innymi stowy, czy mozna przyjac, ze delikt administracyjny organu drugiej
instancji pozostaje w zwigzku przyczynowym ze szkodg polegajacg na utracie
ekspektatywy prawa rzeczowego do gruntu, nastepczo prowadzgcej do
pozbawienia prawa wspotwtasnosci budynku. Zdaniem Sadu Najwyzszego, jezeli
podstawa niewaznosci z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. (razgce naruszenie prawa)
oraz przyczyna niemoznosci stwierdzenia niewaznoéci z art. 156 § 2 k.p.a.
(nieodwracalne skutki prawne) dotyczytly decyzji wydanych w obu instancjach, ktére
pozostaty nadal w obrocie prawnym to, mimo ze konwalidacja dotyczyta tylko
decyzji odwotawczej, moze by¢ ona samodzielnym zrodiem szkody obejmujgcej
materialno-prawne skutki rozstrzygniecia w obu instancjach. Przesgdzajgce
znaczenie nalezy bowiem przypisa¢ przedmiotowi tego postepowania, ktérym jest
ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy administracyjnej w oparciu o stan

faktyczny i prawny, obowigzujgcy w dniu wydania decyzji w drugiej instancji,
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oraz szerokiemu zakresowi kognicji organu odwotawczego w postepowaniu
administracyjnym obejmujgcej badanie legalnosci decyzji (por. wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 28 listopada 2014 r., | CSK 735/13, nie publ.). Charakter
materialno-prawny oraz skutki procesowe, polegajgce na nadaniu decyzji
organu pierwszej instancji cechy ostatecznosci, przemawiajg za tym,
ze merytoryczna decyzja odwotawcza, ktorej trescig jest utrzymanie w mocy
zaskarzonej decyzji, moze stanowiC zrodto szkody i uzasadnia¢ odpowiedzialnosc
opartg na art. 160 k.p.a. (art. 417" § 2 k.c.) w wypadku spetnienia dalszych
przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Objecie nadzorczg decyzjg
dekretowg wylgcznie odwotawczej decyzji dekretowej ma jednak znaczenie dla
reprezentacji Skarbu Panstwa w postepowaniu odszkodowawczym.

Decyzja zawierajgca wady uzasadniajgce stwierdzenie niewaznosci do chwili
wzruszenia we wilasciwym trybie zachowuje moc obowigzujgcg i skutecznosc
prawng, zatem wywotuje skutki materialno-prawne zwigzane z trescig wynikajgcej
z niej normy indywidualnej. Przesgdzajgce znaczenie ma stan prawny i faktyczny
z daty podejmowania decyzji objetej postepowaniem o stwierdzenie niewaznosci
(por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 wrzesnia 2012 r., 1| OSK
908/11, nie publ.). W postepowaniu nadzorczym zapadajg decyzje o stwierdzeniu
niewaznosci (art. 156 § 1 k.p.a.) albo stwierdzeniu wydania zaskarzonej decyzji
z naruszeniem prawa (art. 156 § 2 k.p.a. w zw. z art. 158 § 2 k.p.a.). Zachodzg
pomiedzy nimi znaczgce réznice. Decyzja stwierdzajgca niewaznosc¢ decyzji ze
wzgledu na wady wskazane w art. 156 § 1 k.p.a. ma, co do zasady, charakter aktu
deklaratoryjnego, obowigzujgcego z mocg wsteczng, ale o elementach
konstytutywnych (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 4 maja
1988 r., IV SA 179/88, GAP 1989, nr 5). Konsekwencje takiej decyzji nadzorczej nie
ograniczajg sie do eliminacji decyzji z obrotu prawnego ex tunc, gdyz konieczne
jest ponowne rozpoznanie sprawy. Istotny jest problem zniesienia nastepczych
skutkéw decyzji wadliwej, wynikajgcych z podjecia na jej podstawie dalszych
czynnosci administracyjnych. Zagadnienie to jest zwigzane z konstrukcjg tzw.
decyzji zaleznych. W uchwale skfadu siedmiu sedzibw Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 13 listopada 2012 r. (I OPS 2/12, ONSA 2013, nr 1,

poz. 1 oraz OSP 2013 nr 5, poz. 55) przyjeto, ze stwierdzenie niewaznosci decyzji,
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w oparciu o ktorg wydano inng przedmiotowo zalezng decyzje, moze stanowic
podstawe stwierdzenia niewaznosci tej decyzji zaleznej na podstawie art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a., jako wydanej z razgcym naruszeniem prawa, a nie do wznowienia
postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 8 k.p.a. W uzasadnieniu tego
orzeczenia Naczelny Sgd Administracyjny podzielit jednak wczes$niejszy poglad
wyrazony w uchwale skfadu pieciu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 9 listopada 1998 r. OPK 4/98, OPK 5/98, OPK 6/98 (ONSA 1999 r., nr 1,
poz. 13), w mys| ktérego miedzy decyzjg odmowng, wydang na podstawie art. 7
ust. 2 dekretu, a pozniejszg decyzjg o sprzedazy lokalu w budynku przejetym
na wlasnos$¢ Skarbu Panstwa nie zachodzi zalezno$¢ w rozumieniu art. 145 § 1 pkt
8 k.p.a. Wskazat przy tym, ze ,wprawdzie bez uregulowania stanu wtasnosci gruntu
i budynku w drodze administracyjnej nie mozna byto wyda¢ decyzji o sprzedazy
lokalu najemcy, ale zaden przepis prawa nie naktadat na organ administracji
obowigzku wydania decyzji o sprzedazy lokalu”, a pod wzgledem prawnym byta
to sytuacja, w ktorej na zgdanie strony wszczynano postepowanie administracyjne,
w ktérym rozpatrywano oddzielng, samodzielng sprawe dotyczgca sprzedazy lokalu
mieszkalnego. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit ponadto, ze ,byly to
decyzje w sprawach ktore pojawiaty sie jedna po drugiej, ale nie byto pomiedzy nimi
zwigzku koniecznego”. W uchwale sktadu siedmiu sedziéw tego Sgdu z dnia
20 marca 2000 r., OPS 14/99 (ONSA 2000, nr 3, poz. 93) przyjeto w drodze
wyjatku, ze dopuszczalne jest stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjne;j,
na podstawie ktérej Skarb Panstwa nabyt nieruchomosé, jezeli oddanie jej
w uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej nastgpito w toku postepowania
o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji.

Wydanie decyzji nadzorczej stwierdzajgcej naruszenie prawa oznacza,
ze zaskarzona decyzja pozostaje w obrocie prawnym i utrzymane zostajg
wywotane przez nig skutki prawne (por. cyt. uchwata Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 20 marca 2000 r., OPS 14/99, wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 pazdziernika 2012 r., Il OSK 1143/11, nie publ.).
W orzecznictwie i pismiennictwie wypracowano wyktadnie pojecia nieodwracalnych
skutkow prawnych decyzji w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a. Przyjmuje sie,

ze nieodwracalnos$¢ skutkéw prawnych oznacza sytuacje, w ktorej poprzedni stan
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prawny nie moze zostaC przywrocony, gdyz przestat istnie¢ przedmiot, ktérego
prawo dotyczyto lub podmiot, ktéremu prawo przystugiwato utracit zdolnos¢ do
zachowania tego prawa, albo wygasta instytucja stanowigca zrédto prawa
(por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 23 listopada 1987 r., | SA
1406/86, ONSA 1987, nr 2, poz. 81, uchwata sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 1996 r., OPS 7/96, ONSA 1997, nr 2,
poz. 49, z dnia 23 lutego 1998 r., OPS 6/97, ONSA nr 2, poz. 81, wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 czerwca 2001 r., | SA
2134/99, nie publ). Uznano zgodnie, ze pojecie to nalezy rozpatrywac
wytgcznie w sferze prawa obowigzujgcego, a nie faktow (por. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 1986 r., | SA 1815/85, OSPiKA 1987,
nr 11-12, poz. 215), a odwrécenie skutku objetego normami prawa cywilnego nie
miesci sie w ustawowo okreslonych kompetencjach organu administracji, a zatem
jezeli cofniecie, zniesienie lub odwrdcenie skutkéw prawnych decyzji wymaga
takich dziatan, do ktorych organ administracji publicznej nie moze zastosowac
formy aktu administracyjnego, to skutek prawny decyzji jest nieodwracalny.
Jest to nieodwracalno$¢ wzgledna, dotyczgca organu administracji publicznej
dziatajgcego w granicach umocowania ustawowego i w trybie postepowania
administracyjnego, ale dostepna w ramach catego porzgdku prawnego. Wystepuje
ona m.in. wéwczas, gdy decyzja administracyjna wywarta posredni skutek w sferze
prawa cywilnego bedgc podstawg do dokonania (nieodwracalnych dla organu)
czynnosci prawa cywilnego (por. uchwata sktadu siedmiu sedziow Sadu
Najwyzszego z dnia 28 maja 1992 r., Il AZP 4/94, OSNCP 1992, Nr 12, poz. 211,
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 6 kwietnia 1995 r., [l ARN 8/95, OSNP 1995,
Nr 18, poz. 223 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 stycznia
2014 r., 1 OSK 1585/12, nie publ.). Nieodwracalnos¢ skutkow prawnych w takim
rozumieniu nie dotyczy wiec nastepstw wynikajgcych z faktu wydania decyzji
niewaznej, lecz z podjecia kolejnej czynno$ci prawnej dokonanej w zwigzku
ze skutkami decyzji obarczonej wadg niewaznosci. Typowym ich przyktadem sg
czynnosci i zdarzenia prawne, w tym dotyczgce zbycia lokali na rzecz oséb
trzecich, ktére miaty miejsce po wydaniu decyzji dekretowych 2z razgcym

naruszeniem prawa. W tych wypadkach stwierdzenie niewaznos$ci decyzji (ani inne
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dziatanie organu administracji) nie doprowadzi do restytucji prawa wilasnosci.
W judykaturze wskazuje sie, ze zawarcie aktu notarialnego poprzedzonego
wydaniem decyzji administracyjnej samo przez sie nie powoduje, iz zachodzg
przestanki z art. 156 § 2 k.p.a. Jednak dalsze przeksztatcenia dotyczgce stanu
prawnego nieruchomosci mogg spowodowac, ze kwestionowana decyzja wywotata
nieodwracalne skutki prawne, gdyz organ administracji prowadzacy postepowanie
w sprawie stwierdzenia niewaznosci orzeczenia dekretowego nie moze rozstrzygaé
w przedmiocie pozniejszych zdarzen, aktow administracyjnych lub czynnosci
prawnych (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 2 sierpnia 2007 r.,
| OSK 1816/06, nie publ. oraz wyrok Naczelnego Sgadu Administracyjnego z dnia
24 marca 2010 r., | OSK 775/09, nie publ.).

Zasada trwatosci i prawomocnos$ci ostatecznych decyzji administracyjnych
(art. 16 § 1 k.p.a.) oraz podzialu kompetencji oznacza, ze sady
powszechne sg zwigzane uksztattowanym przez nie stanem prawnym i nie majg
kompetencji do badania ich legalnosci, z nielicznymi wyjgtkami nie majgcymi
zastosowania w sprawie. Z tych wzgledéw w postepowaniu odszkodowawczym
niezbedny jest prejudykat, polegajgcy na potwierdzeniu we wilasciwym
postepowaniu administracyjnym, ze zaistniata podstawa niewaznosci decyzji,
skutkujgca stwierdzeniem jej niewaznosci lub wydania z naruszeniem prawa
(art. 160 k.p.a., art. 417" k.c.). Wydanie takiego orzeczenia stanowi materialno-
prawng przestanke odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej.
Dopuszczalnos¢ dochodzenia odszkodowania na podstawie art. 160 § 1 k.p.a.
zalezy od wydania ostatecznej decyzji przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., jezeli jej
niewaznos$¢ lub wydanie z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. stwierdzono po tym dniu
(por. uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej Sgdu Najwyzszego z dnia 31 marca
2011 r., Il CZP 112/10, OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75).

Zagadnienie prawne przedstawione przez zwykty sktad Sgdu Najwyzszego,
dotyczace relacji miedzy orzeczeniami o stwierdzeniu wydania decyzji dekretowej
Z naruszeniem prawa oraz o stwierdzeniu wydania decyzji lokalowych
z naruszeniem prawa i ich kwalifikacji jako réznych deliktéw administracyjnych
uzasadniajgcych roszczenia odszkodowawcze, ma istotne znaczenie dla

orzecznictwa. Stanowisko sgdow powszechnych rozpoznajgcych tzw. sprawy
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dekretowe i piSmiennictwa jest rozbiezne, a wypowiedzi Sgdu Najwyzszego
nieliczne (w istocie tylko wyroki z dnia 27 listopada 2002 r., | CKN 1215/00,
OSP 2004, nr 1, poz. 3, z dnia 21 wrzesnia 2013 r., | CSK 637/12, OSNC-ZD 2014,
nr 4, poz. 60 oraz z dnia 11 kwietnia 2014 r., | CSK 630/13, OSP 2015, nr 2, poz.
16). Problem nabrat aktualnosci po podjeciu przez Sad Najwyzszy uchwaty z dnia
21 sierpnia 2014 r., lll CZP 49/14 (OSNC 2015, nr 5, poz. 60) zgodnie z ktora, jezeli
stwierdzono niewaznos¢ decyzji administracyjnej odmawiajgcej przyznania bytemu
wiascicielowi nieruchomosci prawa wiasnosci czasowej na podstawie art. 7 dekretu
0 wiasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy, zrédiem
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. W jej uzasadnieniu odwotano sie do koncepcji
tzw. wielocztonowego zwigzku przyczynowego, ktdra zaktada, ze okreslona szkoda
moze by¢ skutkiem wielu zdarzeh bezposrednich i posrednich, a ocena,
ktére z nich spetniajg wymaganie normalnego zwigzku przyczynowego
w rozumieniu art. 361 § 1 k.c., stanowigcego jedng z przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, zalezy od okolicznosci konkretnej sprawy. Potwierdzono zatem
stanowisko zajete wczesniej (por. nie publikowane wyroki Sgdu Najwyzszego
z dnia 4 pazdziernika 2012 r., | CSK 665/11, z dnia 15 lutego 2013 r., | CSK 332/12,
z dnia 19 marca 2014 r., | CSK 299/13 oraz postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 12 marca 2010 r., Il CZP 129/10), akceptowane réwniez
w dalszych judykatach (por. nie publikowane wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia
12 wrzesnia 2014 r., | CSK 613/13 i z dnia 17 kwietnia 2015 r., | CSK 392/14).
Dla oceny czy wskazana uchwata zachowuje aktualno$¢ w sytuacji gdy
w postepowaniu nadzorczym, mimo istnienia wad, co do zasady powodujgcych
niewaznos¢ decyzji odmawiajgcej przyznania bytemu wiascicielowi nieruchomosci
prawa rzeczowego do gruntu na podstawie art. 7 dekretu o wtasnosci i uzytkowaniu
gruntédw na obszarze m.st. Warszawy (art. 156 § 1 k.p.a.), stwierdzono jedynie
wydanie tej decyzji z naruszeniem prawa (art. 156 § 2 w zw. z art. 158 § 2 k.p.a.)
niezbedne jest rozwazenie réznic zachodzgcych pomiedzy nadzorczymi decyzjami

dekretowymi o wskazanej tresci.
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Po pierwsze, przedmiotem postepowania o stwierdzenie niewaznosci jest
ustalenie wad decyzji istniejgcych od dnia jej wydania. Kasacyjny charakter decyzji
stwierdzajgcej niewaznosS¢ innej decyzji administracyjnej, majgcej charakter
konstytutywnego zdarzenia prawnego, powoduje ze decyzja ktérej dotyczy,
przestaje istnie¢ w obrocie prawnym ze skutkiem wstecznym, tj. od chwili wydania.
Decyzja nadzorcza stwierdzajgca niewaznos¢ obala dotychczasowg decyzje,
pozbawia jg mocy i znosi jej skutki od daty podjecia (ex tunc). Tym samym upadajg
domniemania legalnosci i prawidtowosci, przestaje obowigzywa¢ zwigzanie
jej trescia. Wydanie decyzji nadzorczej stwierdzajgcej wydanie decyzji
Z naruszeniem prawa jedynie przesgdza o Dbezprawnosci tego aktu
administracyjnego, tj. o przestance odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Naczelny
Sad Administracyjny w jednym z orzeczen okreslit wrecz decyzje stwierdzajgca
niezgodnos¢ z prawem decyzji wczesniejszej jako decyzje tworzgcg prawo -
roszczenie o odszkodowanie (por. wyrok z dnia 21 listopada 2006 r., | OSK 69/06,
nie publ.).

Po drugie, tylko decyzja nadzorcza stwierdzajgca niewaznos¢ umozliwia
ponowne merytoryczne rozpoznanie sprawy, uzasadnia wydanie powtornej decyzji
dekretowej i moze doprowadzi¢c do zmian stanu prawnego nieruchomosci,
a w kazdym razie do weryfikacji nastepczych wzgledem niej czynnosci i zdarzen
prawnych (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 5 czerwca
2012 r.,, Il OSK 292/11, nie publ.). Stwierdzenie niewaznosci orzeczenia
administracyjnego odmawiajgcego uwzglednienia wniosku dekretowego otwiera
mozliwos¢ dochodzenia roszczenia odszkodowawczego wobec Skarbu Panstwa
wtedy, gdy po ponownym rozpatrzeniu sprawy dojdzie do odmowy ustanowienia
uzytkowania wieczystego gruntu, gdyz dopiero wodwczas powstaje szkoda
(por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 23 wrzesnia 2009 r., | CSK 96/09, nie publ.).
Decyzja stwierdzajgca wydanie decyzji dekretowej z naruszeniem prawa jest
zrodtem jej wtornej legalnosci, prowadzi do utrzymania dotychczasowego,
uksztattowanego w pefni i objetego ochrong, prawa wiasnosci Skarbu Panstwa
(m.st. Warszawy) oraz praw 0sob trzecich do nieruchomosci, ktérych zrédtem byta
umowa cywilno-prawna, takze gdy miata ona oparcie w decyzji administracyjnej

zezwalajgcej na sprzedaz lokalu. Dopdki decyzja dekretowa pozostaje w obrocie
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prawnym wytgczone jest, rowniez w wypadku stwierdzenia niewaznosci decyzji
lokalowej, kolejne rozpoznanie wniosku bytych witascicieli nieruchomosci
0 przyznanie prawa rzeczowego do gruntu na podstawie art. 7 dekretu o wiasnosci
I uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy.

Po trzecie, sama tres¢ decyzji nadzorczych nie wplywa na zakres
odpowiedzialnosci odszkodowawczej organu, ktory wydat wadliwg decyzje.
Skutkiem decyzji stwierdzajgcej wydanie decyzji dekretowe] z naruszeniem prawa
jest jednak ograniczenie sposobu naprawienia szkody do kompensaty pienieznej
przez wykluczenie mozliwosci uzyskania obecnego prawnego odpowiednika
dekretowego prawa rzeczowego do gruntu i zwrotu czesci budynku w naturze
(restitutio in integrum). Mozliwe jest takze przyjecie odmiennego terminu
wymagalnosci roszczenia odszkodowawczego, wyznaczajgcego poczatek biegu
terminu przedawnienia.

Konsekwentnie oznacza to, ze tylko w nastepstwie wstecznego zniesienia
decyzji dekretowych przez nadzorcze decyzje dekretowe stwierdzajgce ich
niewazno$¢ mozliwe jest przeprowadzenie zaréwno kolejnego postepowania
dekretowego, zakonczonego ponowng decyzjg dekretowag, jak i postepowania
nadzorczego dotyczacego decyzji lokalowej, a w nim wydania decyzji
stwierdzajgcej jej niewaznos¢ (i otwarcia drogi do ewentualnego wydania odmownej
decyzji lokalowej, skutkujgcej mozliwoscig odzyskania przez bytych wiascicieli
nieruchomosci prawa wtasnosci budynku w naturze) albo decyzji o wydaniu decyzji
lokalowej z naruszeniem prawa. Dochodzi wéwczas do zbiegu o charakterze
niekonkurencyjnym roszczeh odszkodowawczych z tytulu dwoch deliktow
administracyjnych samodzielnych, cho¢ pozostajgcych w zwigzku. Nawet wtedy
jednak dopuszczalne bytoby tylko jednorazowe zaspokojenie szkody, gdyz czyn
niedozwolony nie moze by¢ zrédtem wzbogacenia poszkodowanego. Dyskusyjna
jest kwestia zastosowania compensatio lucri cum damno w wypadku wydania
dwéch roznych decyzji nadzorczych. Jak wskazuje sie w pismiennictwie zasada
kompensacji szkody z uzyskanymi przez poszkodowanego korzysciami wynika
z ogodlnego zatozenia, ze nie mozna w wyniku naprawienia szkody otrzymac wiece;j
niz wynosi sama szkoda. Normatywng podstawg tej konstrukcji jest art. 361 § 2

k.c., a jej celem zapewnienie funkcji kompensacyjnej odszkodowania i unikniecie
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wzbogacenia poszkodowanego. Sgd Najwyzszy przyjmuje, ze wyréwnanie korzysci
z uszczerbkiem nie oznacza zmniejszenia odszkodowania ani jego miarkowania
tylko stanowi element ustalania zakresu prawnie relewantnego uszczerbku
w mieniu poszkodowanego. Dominuje stanowisko, Zze zaliczenie korzysci przy
ustalaniu rozmiaru szkody mozliwe jest jedynie wéwczas, gdy szkoda i korzysci
sg skutkiem tego samego zdarzenia (por. uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu
Najwyzszego z dnia 27 marca 1961 r., 1 CO 27/60, OSPIiKA 1962 r., nr 4, poz. 105,
uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 23-29 kwietnia 1965 r., lll PO 3/65, OSPIKA
1966 r., nr 1, poz. 1, wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2013 r., Il CSK
681/12, nie publ., wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2013 r., Il CSK
707/12, OSNC 2014, nr 4, poz. 48). Zdarzenie szkodzgce, za ktore ponosi
odpowiedzialnos¢ okreslony podmiot, musi zatem stanowi¢ konieczng przestanke
uzyskania przez poszkodowanego korzysci, ktéra podlega zaliczeniu na poczet
odszkodowania tylko wéwczas, gdy zaspokaja ten sam interes poszkodowanego
powstaty wskutek danego zdarzenia, czyli gdy odszkodowanie zmierza do restytucji
w tym samym zakresie (por. orzeczenie Sgdu Najwyzszego z dnia 2 sierpnia
1963 r., | PR 270/63, OSNCP 1964, nr 7-8, poz. 157).

Odmiennie przedstawia sie sytuacja, gdy nadzorcza decyzja dekretowa
stwierdza wydanie decyzji dekretowej z naruszeniem prawa (art. 158 § 2 w zw. z art.
156 § 2 k.p.a.). Zasada mocy wigzacej decyzji administracyjnej ma pierwszenstwo
wzgledem zasady legalizmu. Istnieje ona nadal w obrocie prawnym i pozostaje
jedynym zdarzeniem sprawczym wywotujgcym szkode. Konwalidacja wad decyzji
dekretowej posrednio legalizuje dalsze akty administracyjne stanowigce podstawe
rozporzgdzen nieruchomoscig podlegajacg przepisom dekretu o wiasnosci
i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy, w tym wadliwg decyzje
lokalowg. Utrzymanie ich w mocy stabilizuje sytuacje prawng oraz wyznacza
prejudykat odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Taka relacja decyzji lokalowej
wzgledem decyzji dekretowej oznacza, ze nie mozna jej uzna¢ za samodzielny
delikt administracyjny i zrodto szkody. W przedstawionych okolicznosciach wydanie
wskazanej decyzji lokalowej nie stanowi bowiem zdarzenia prowadzgcego do
powstania lub powiekszenia albo stwarzajgcego warunki do powstania uszczerbku

w majatku bytego wiasciciela polegajgcego na utracie czesci nieruchomosci
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budynkowej, ktéra wczesniej przestata istnie€¢ jako samodzielny przedmiot prawa
rzeczowego, lub nieruchomosci lokalowej, ktoéra w dacie sktadania przez niego
wniosku i wydawania decyzji dekretowej w ogole nie istniata. Sytuacja prawna
poszkodowanego w wyniku wydania kolejnej decyzji nadzorczej (tym razem
dotyczacej decyzji lokalowej) nie ulega zmianie. Skutkiem decyzji lokalowej
jest jedynie ograniczenie sposobu zaspokojenia szkody wynikajgcej z decyzji
dekretowej poprzez wytgczenie restytucji naturalnej i ograniczenie odszkodowania,
obejmujgcego warto$¢ udziatbw w prawie rzeczowym do gruntu oraz prawie
wiasnoséci nieruchomosci budynkowej, do formy pieniezne;.

W judykaturze zgodnie przyjeto, ze art. 160 k.p.a. jako samodzielna podstawa
odpowiedzialnosci cywilno-prawnej wyznacza jej przestanki i zakres. Przepisy
kodeksu cywilnego majg zastosowanie do szkody i zwigzku przyczynowego (por.
uchwata sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 26 stycznia 1989 r., I
CZP 58/88, OSNC 1989 nr 9, poz. 129). W uchwale petnego sktadu Izby Cywilnej z
31 marca 2011 r., Il CZP 112/10 Sad Najwyzszy wyjasnit, ze do roszczen o
naprawienie szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzjg administracyjng, wydang przed
dniem 1 wrzesnia 2004 r., ktérej niewaznos¢ lub wydanie z naruszeniem prawa
stwierdzono po tym dniu, ma zastosowanie art. 160 § 1, 2, 3 i 6 k.p.a. Mozliwos$¢é
zgdania naprawienia szkody otwiera sie wprawdzie dopiero z chwilg wydania
ostatecznej decyzji nadzorczej, jednak jej zrodtem jest wytgcznie wydanie pierwotnej
decyzji obarczonej kwalifikowanymi wadami powodujgcymi niewaznos¢. Ostateczna
decyzja nadzorcza stwierdza jedynie ziszczenie sie Kkoniecznej przestanki
odpowiedzialnosci odszkodowawczej przewidzianej w art. 160 § 1 k.p.a., a jej
wydanie, jako dziatanie legalne i przywracajgce stan zgodny z prawem, nie moze
by¢ uznane za element zdarzenia, z ktérym zwigzane jest powstanie zobowigzania
do naprawienia szkody. Nalezy ponadto wskazac¢, ze kodeks cywilny nie zezwala
na roznicowanie bezposrednich i posrednich skutkébw wydania decyzji
administracyjnej z naruszeniem prawa.

Odwotanie w art. 160 § 2 k.p.a. do przepiséw kodeksu cywilnego nie
dotyczy, zgodnie z utrwalonym poglagdem doktryny i orzecznictwa, kwestii
wymagalnosci iterminu przedawnienia roszczenia (por. uchwata sktadu

siedmiu sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 1989 r., Il CZP 58/88,
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OSNC 1989, nr 9, poz. 129). Poczatek biegu przedawnienia roszczenia
odszkodowawczego wyznacza art. 160 § 6 k.p.a. okre$lajgcy, ze roszczenie
0 odszkodowanie staje sie wymagalne i rozpoczyna bieg termin przedawnienia
w chwili, gdy ostateczna stata sie decyzja nadzorcza. Jest to przepis szczegolny
w rozumieniu kodeksu cywilnego (por. uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP 112/10, OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75).
Pewne odrebnosci poczagtku jego biegu zwigzane sg z wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy (por. uchwata sktadu siedmiu sedziow Sgadu Najwyzszego z dnia
20 stycznia 2015 r., Ill CZP 78/14, OSNC 2015, nr 6, poz. 66). Data wyrzgdzenia
szkody (wydania pierwotnej decyzji) w tym zakresie nie jest zatem relewantna
(por. uzasadnienie uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 17 lutego 2006 r., Il CZP
84/05, OSN 2006, nr 7-8, poz.114, wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 5 grudnia 2007 r.,
| CSK 301/07, nie publ.). Wyjatek dotyczy przepisu przejsciowego zwigzanego
z uchyleniem art. 160 k.p.a. i ze zmiang kodeksu cywilnego (art. 5 ustawy z dnia
17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw,
Dz. U. Nr 162, poz. 1692 ze zm.).

Sad Najwyzszy stwierdza, ze dopuszczenie réoznych termindw przedawnienia
roszczen odszkodowawczych, uzaleznionych od wyboru poszkodowanego,
naruszatoby funkcje gwarancyjng tej instytucji prawa materialnego i zagrazatoby
bezpieczenstwu obrotu, zwtaszcza Zze wszczecie postepowan nadzorczych ma
charakter bezterminowy i moze nastgpic w kazdym czasie, a jedynie sposob
rozstrzygniecia ograniczony jest terminem wskazanym w art. 156 § 2 k.p.a.
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r., P 46/13, OTK-A 2015,
nr 5, poz. 62).

Uwzgledniajgc wage i znaczenie powyzszych argumentéw uznacC nalezy,
ze jezeli stwierdzono wydanie decyzji dekretowej z naruszeniem prawa, to
wadliwa decyzja lokalowa w zakresie dochodzenia roszczeh odszkodowawczych
pozbawiona jest prawnej doniostosci takze woéwczas, gdy przeprowadzono co
do niej postepowanie nadzorcze zakonczone decyzjg o stwierdzeniu niewaznosci
(art. 156 § 1 k.p.a.) albo o stwierdzeniu wydania z naruszeniem prawa (art. 156 § 2
kpa wzw. z art. 158 § 2 kp.a.). W takim stanie prawnym decyzja

lokalowa i wydana w odniesieniu do niej nadzorcza decyzja lokalowa stanowig tylko
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elementy ztozonego stanu faktycznego, powstatego w wyniku zdarzen i czynnosci
prawnych, wywotanych wejsciem w Zzycie dekretu o wtasnosci i uzytkowaniu
gruntdw na obszarze m.st. Warszawy i nie majg charakteru samoistnego.
Prejudykatem przesgdzajgcym o jednej z przestanek odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej, tj. 0 bezprawno$ci dziatania organu podczas wydawania decyzji
administracyjnej, jest wytgcznie ostateczna nadzorcza decyzja dekretowa.
Utrzymanie takg decyzjg w mocy decyzji dekretowej wydanej z naruszeniem prawa
obejmuje wszystkie jej nastepstwa, zamyka zwigzek przyczynowy i ostatecznie
wyznacza poczatek biegu terminu dochodzenia roszczeh oraz zakres szkody.
Za niedopuszczalng uznac¢ nalezy nastepczg fragmentaryzacje tak ztozonego stanu
faktycznego i prawnego przy ocenie przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, poprzez ograniczenie sie tylko do wycinkowej oceny decyzji
lokalowych i nadzorczych decyzji lokalowych. Nie znajduje takze dostatecznego
uzasadnienia sytuowanie ich jako jednego z ogniw wieloczionowego zwigzku
przyczynowego, gdyz ten jest istotny do chwili powstania szkody wynikajgcej
zwydania decyzji dekretowej z naruszeniem prawa, potwierdzonego
nadzorczg decyzjg dekretowg. Zwroci¢ ponadto nalezy uwage, ze poza zakresem
indemnizacji pozostatyby skutki zby¢, dokonanych wylgcznie na podstawie
umow cywilno-prawnych, mimo ze podstawg rozporzgdzen majgtkowych bytoby
istnienie po stronie Skarbu Panstwa takiego samego tytutu w postaci prawa
wiasnosci. Odpowiedzialnos¢ wtadzy publicznej bezposrednio za decyzje lokalowe
ograniczona bylaby wiec do nastepstw prawnych jednostkowych czynnosci,
przypadkowo dokonanych w okresie obowigzywania dwuetapowego trybu
ustanawiania i zbywania prawa odrebnej wiasnosci lokali mieszkalnych
oraz zwigzanego z nig prawa rzeczowego do gruntu.

Zbedna jest ocena pogladéw, prezentowanych w czesci orzeczen Sagdu
Apelacyjnego w  Warszawie, dotyczgcych kwalifikowania utraty czeSci
prawa wifasnosci budynku w nastepstwie ustanowienia i zbycia odrebnej wtasnosci
lokali, jako roznych postaci szkody (damnum emergens albo lucrum cessans).
Aktualnos¢ zachowuje bowiem poglad, ze uszczerbek majgtkowy wynikty
z niezaspokojenia uprawnienia bytych wtascicieli nieruchomosci objetych dziataniem

dekretu (ich nastepcow prawnych) do przyznania prawa rzeczowego do gruntu
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(odpowiednio wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy, wiasnosci czasowej,
uzytkowania wieczystego) i pozbawienia ich tym samym prawa witasnosci
budynku, na skutek razgco naruszajgcej prawo odmowy uwzglednienia wniosku
ztozonego na podstawie art. 7 dekretu, stanowi strate w rozumieniu art. 361 § 2
k.c. i zarazem szkode rzeczywistg w znaczeniu art. 160 § 1 k.p.a. O tym, w jakim
zakresie szkoda jest normalnym nastepstwem niezaspokojenia wspomnianego
uprawnienia, rozstrzyga ocena catoksztaltu okolicznosci sprawy, majgcych
znaczenie w Swietle uregulowania zawartego art. 361 § 1 k.c. (por. uchwata Sgadu
Najwyzszego z dnia 21 marca 2003 r., Il CZP 6/03, OSNC 2004, nr 1, poz. 4).
Stwierdzenie niezgodnosci decyzji z prawem wigze wiec sad o tyle tylko, o ile
stanowi, podobnie jak stwierdzenie niewaznosci decyzji, wypetnienie podstawowej
przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej przewidzianej w art. 160 § 1 k.p.a.,
nie przesgdza natomiast, tak samo jak stwierdzenie niewaznosci decyzji, w sposob
wigzgcy w jakimkolwiek zakresie, istnienia normalnego zwigzku przyczynowego
pomiedzy wadliwg decyzjg a szkodg, ktérej naprawienia dotyczy zgtoszone
roszczenie odszkodowawcze. Co do tej przestanki nieodzowne jest zawsze
przeprowadzenie oceny, o ktérej mowa w art. 361 § 1 k.c. Wspomnie¢ nalezy,
ze Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z dnia 24 kwietnia 2014 r., SK 56/12 (OTK-A
2014, nr 4, poz. 42) uznat, ze art. 160 § 1 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 zakresie, w jakim ogranicza do rzeczywistej szkody odszkodowanie za niezgodne
z prawem dziatanie wtadzy publicznej w przypadku, gdy wadliwg ostateczng decyzje
administracyjng wydano przed dniem 17 pazdziernika 1997 r., jest zgodny
z wzorcami konstytucyjnymi wyznaczonymi trescig art. 2 oraz art. 32 ust. 1
Konstytuciji.

Z tych wzgledow Sad Najwyzszy, na podstawie art. 61 § 1 ustawy z dnia
23 listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym (jedn. tekst: Dz.U. z 2013 r., poz. 499 ze
zm.), podjgt uchwate rozstrzygajgcg we wskazany sposob przedstawione
zagadnienie prawne.
eb



