Sygn. akt Il CZP 46/17

UCHWALA

skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego

Dnia 28 marca 2018 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

Prezes SN Dariusz Zawistowski (przewodniczacy)
SSN Mirostaw Baczyk

SSN Dariusz Donczyk

SSN Jacek Gudowski

SSN Wojciech Katner (sprawozdawca)

SSN Henryk Pietrzkowski

SSN Karol Weitz

Protokolant Katarzyna Bartczak

w sprawie z powodztwa A. J. i S. N.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Prezydentowi (...)

0 zaptate,

po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym

w dniu 28 marca 2018 r.

przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej Wojciecha Kasztelana,
zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad Najwyzszy
postanowieniem z dnia 23 marca 2017 r., sygn. akt | CSK (...),

do rozstrzygniecia sktadowi powigekszonemu tego Sgdu

"Czy w razie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej
utrzymujgcej w mocy decyzje administracyjng odmawiajgcag
ustanowienia na rzecz bylego witasciciela nieruchomos$ci prawa
uzytkowania wieczystego na tej nieruchomosci na podstawie
przepisdbw dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wilasnosci i
uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. nr 50 poz.
279 ze zm.), zrédtem 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?"



podjat uchwate:

W razie stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej
utrzymujacej w mocy decyzje odmawiajgcg ustanowienia na
rzecz bylego wlasciciela nieruchomosci prawa uzytkowania
wieczystego na tej nieruchomosci na podstawie przepisow
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o witasnosci i uzytkowaniu
gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279
ze zm.), zrédlem poniesionej przez niego (nastepcoéw prawnych)
szkody nie jest decyzja wydana z naruszeniem prawa,
zezwalajaca na sprzedaz lokali w budynku potozonym na tej

nieruchomosci.

UZASADNIENIE

Zagadnienie prawne przedstawione powiekszonemu skiadowi Sagdu
Najwyzszego wytonito sie w zwigzku z rozpoznawaniem skarg kasacyjnych dwoch
powodow i pozwanego Skarbu Panstwa w sprawie o zaptate odszkodowania za
szkode powstatg w wyniku wydania w latach 1976 - 1985 decyzji administracyjnych,
zezwalajgcych na sprzedaz lokali mieszkalnych znajdujgcych sie w budynku
objetym dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wihasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm.
dalej: ,dekret”), w sytuacji, w ktérej lokale te zostaty zbyte przez Skarb Panstwa
po odmowie przyznania poprzednikom prawnym powodow prawa witasnosci
czasowej. Orzeczenie administracyjne z 1967 r., dotyczace tej kwestii zostato
utrzymane w mocy decyzjg ostateczng organu drugiej instancji, uznang w 2001 r.
za niewazng decyzjg Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast.
Orzeczeniem z 2008 r. samorzgdowe kolegium odwotawcze, w wyniku rozpatrzenia
odwotania, uchylifo pierwotne orzeczenie administracyjne i przekazato sprawe
0 przyznanie prawa uzytkowania wieczystego do ponownego rozpoznania organowi
pierwszej instancji. W nastepstwie tego, na podstawie wniosku ztozonego
w 1948 r., zostatlo ponownie przeprowadzone postepowanie i decyzjg Prezydenta

m.st. Warszawy z 2012 r. ustanowiono prawo uzytkowania wieczystego gruntu,



z odmdwieniem ustanowienia tego prawa do udzialu w nieruchomosci w
odniesieniu do sprzedanych wczesniej lokali mieszkalnych. Decyzje o
przeznaczeniu tych lokali do sprzedazy zostaty uznane za wydane z naruszeniem
prawa.

Sad Okregowy uwzglednit powddztwo, przyjmujgc za podstawe
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa art. 160 k.p.a. i uznajac, ze zrodiem szkody
powodow nie jest decyzja z 1967 r., ktora zostata uchylona, lecz decyzje z lat 1976-
1985, dotyczgce sprzedazy lokali mieszkalnych i przez to niezrealizowane
uprawnienia powodoéw do przyznania prawa uzytkowania wieczystego. Sad uznat,
ze poniesli oni szkode w wysokosci ceny zaptaconej za sprzedane lokale oraz nie
uwzglednit zarzutu przedawnienia roszczen powoddéw (art. 160 § 6 k.p.a.). Sad
Apelacyjny oddalit apelacje wniesiong przez Skarb Panstwa.

W uzasadnieniach skarg kasacyjnych obu stron postepowania zostaty
przedstawione odmienne stanowiska co do okreslenia zrédet szkody, ktorej
naprawienia dochodzili powodowie. Ze wzgledu na zaprezentowane roznice, takze
w orzecznictwie, Sgd Najwyzszy uznat za uzasadnione przedstawienie zagadnienia
prawnego do rozstrzygniecia przez sktad powiekszony. Przytoczyt rozbiezne poglady
orzecznictwa odnosnie do roszczeh przystugujgcych uprawnionym, powotujgc
orzeczenia, ktére wigzaty szkode powodoéw z pierwotng decyzjg, odmawiajgca
przyznania ich poprzednikom prawnym wiasnosci czasowej. Wsrdd nich wskazana
zostata uchwata sktadu siedmiu sedzibw Sadu Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia
2015 r., Il CZP 22/15 (OSNC 2016, nr 3, poz. 30), w ktdrej takie stanowisko wynikato
z wydania decyzji dekretowej z naruszeniem prawa. Nie byta jednak wykluczona
mozliwo$¢ ujmowania decyzji o zgodzie na sprzedaz lokali mieszkalnych jako zrédta
szkody, gdyby decyzja dekretowa okazata sie niewazna. Przedstawione zostato
takze odmienne stanowisko, utozsamiane zwtaszcza z uchwatg Sadu Najwyzszego
z dnia 21 sierpnia 2014 r., lll CZP 49/14 (OSNC 2015, nr 5, poz. 60), oparte na
konstrukcji tzw. wielocztonowego zwigzku przyczynowego. Oznacza ona uznanie za
zrodto szkody - obok decyzji administracyjnej odmawiajgcej przyznania bytemu
wilascicielowi prawa wiasnosci czasowej, wydanej z naruszeniem prawa - takze

decyzji zezwalajgcej na sprzedaz budynku potozonego na nieruchomosci.



Ze wzgledu na to, ze w sprawie lezgcej u podstaw przedtozonego zagadnienia
prawnego nie doszto do stwierdzenia wadliwosci decyzji dekretowej z 1967 r., lecz
zostata ona uchylona i wznowiono postepowanie o rozpoznanie wniosku z 1948 r.,
mozliwe byto potaczenie roszczenia odszkodowawczego powoddw z wydaniem
wadliwych  decyzji  zezwalajgcych na sprzedaz  lokali.  Sad Najwyzszy
w postanowieniu przedstawiajgcym zagadnienie prawne do rozstrzygniecia
przez skfad powiekszony dopatrzyt sie potrzeby zweryfikowania sugestii, wyrazone;j
w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedzibw Sagdu Najwyzszego z dnia
3wrzesnia 2015 r. w sprawie Il CZP 22/15 o0 niedopuszczalnosci
,nastepczej fragmentaryzacji (...) ztozonego stanu faktycznego i prawnego przy
ocenie przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej (Skarbu Panstwa) przez
ograniczenie sie tylko do wycinkowej oceny (pierwotnych) decyzji lokalowych

i nadzorczych decyzji lokalowych”.

Prokurator Krajowy opowiedziat sie za rozstrzygnieciem, ze w razie
stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej wydanej w postepowaniu
odwotawczym, ktora utrzymywata w mocy decyzje organu pierwszej instancji
odmawiajgcg ustanowienia na rzecz bylego wiasciciela nieruchomosci prawa
uzytkowania wieczystego na tej nieruchomosci na podstawie przepiséw dekretu,
zrodtem szkody poniesionej przez niego lub jego nastepcédw prawnych nie jest
wydana z naruszeniem prawa decyzja zezwalajgca na sprzedaz lokalu w budynku
potozonym na tej nieruchomosci. Uznat odwotawczg decyzje dekretowg, ktorej
niewaznos¢ stwierdzono, za samodzielny delikt administracyjny, mogacy stanowic
zrodto szkody i uzasadnia¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg na podstawie art.
160 k.p.a. Decyzja ta stanowita prejudykat przesgdzajgcy wystepowanie przestanki
odpowiedzialnosci, polegajgcej na bezprawnosci dziatania organu wydajgcego
decyzje administracyjng, a decyzja lokalowa byta tylko elementem ztozonego stanu
faktycznego, wywotanego dekretem i nie miata charakteru samoistnego. Niewazna
decyzja dekretowa zamkneta zwigzek przyczynowy, wyznaczyta zakres szkody i
poczatek biegu terminu dochodzenia roszczenh. Prokurator Krajowy opowiedziat sie
takze za niedopuszczalnoscig fragmentaryzacji ztlozonego stanu faktycznego i

prawnego przy ocenie przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:



Z tresci decyzji podwazajgcej waznosc¢ decyzji dekretowej wynikajg réznice
stanowisk zajetych w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego w odniesieniu do pytania
oto, czy w razie wydania decyzji zezwalajgcej na sprzedaz lokali w budynku
objetym dekretem, Zzrodtem szkody bytych wtascicieli tego budynku jest ta wtasnie
decyzja, uznana za wydang z naruszeniem prawa, czy tez jest nim decyzja
nadzorcza odmawiajgca przyznania prawa wiasnosci czasowej (uzytkowania
wieczystego) do gruntu (art. 7 ust. 1 dekretu). Podwazenie decyzji dekretowej moze
nastgpi¢ w wyniku decyzji nadzorczej, stwierdzajgcej wydanie decyzji dekretowe;j
Z naruszeniem prawa - wtedy wystepujg dwie decyzje o takim samym skutku
(decyzja dekretowa i decyzja o zgodzie na sprzedaz lokali) - albo jej niewaznosc
i wowczas zapada decyzja stwierdzajgca niewazno$¢ odmowy przyznania prawa
na podstawie dekretu oraz decyzja wyrazajgca zgode na sprzedaz lokali, ktéra ze
wzgledu na nieodwracalne skutki prawne dokonanej sprzedazy lokali, zostaje

uznana za wydang z naruszeniem prawa.

W razie wydania dwoch decyzji stwierdzajgcych naruszenie prawa (art. 156
§ 2 k.p.a.), orzecznictwo Sgdu Najwyzszego jest zgodne, ze zrédtem szkody nie sg
decyzje lokalowe, lecz pierwotna decyzja dekretowa. Podsumowanie argumentacji
stuzgcej takiemu stanowisku zawiera uchwata siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego
z dnia 3 wrzesnia 2015 r.,, Il CZP 22/15. W jej uzasadnieniu wskazano, ze
nieruchomosci objete dziataniem dekretu przeszty z dniem 21 listopada 1945 r. na
wtasnos¢ gminy m. st. Warszawy, nastepnie na postawie art. 32 ust. 2 ustawy
zdnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej
(Dz.U. Nr 14, poz. 130) staty sie wtasnoscig Skarbu Panstwa, a wiekszos¢ z nich

ponownie stata sie wtasnoscig gminng na skutek komunalizacji.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 dekretu, dotychczasowy wtasciciel gruntu lub jego
prawni nastepcy, bedgcy w posiadaniu gruntu albo osoby prawa te reprezentujgce,
a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzujgcych przepiséw 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
dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. - Prawo rzeczowe (Dz.U. Nr 57, poz. 319),



tj. dnia 1 stycznia 1947 r., zamiast prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy
mozna byto dochodzi¢ przyznania wtasnosci czasowej za symboliczng optatg
(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.).
Wedtug 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.), jezeli przepisy
dotychczasowe przewidywaty zbywanie gruntow na witasnos¢ czasowg, nalezato

przez to rozumie¢ oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste.

Pozbawienie prawa wiasnosci gruntdw miato w zatozeniu charakter
bezpowrotny, a uprawnionym podmiotom, w razie spetnienia oznaczonych
przestanek, mozna byto przyzna¢ szczegolny ustawowy ekwiwalent w postaci
wskazanego pochodnego prawa rzeczowego do gruntu. Jak stwierdzit Sad
Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedziow z dnia 3 wrzesnia 2015
r., Il CZP 22/15, zgodnie z przewazajgcym stanowiskiem owczesnej judykatury i
piSmiennictwa oraz uksztattowang praktykg orzeczniczg, uwzglednienie wniosku
dekretowego przez ustanowienie prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy), a
pozniej odpowiednio wiasnosci czasowej albo prawa uzytkowania wieczystego,
wymagato wydania decyzji administracyjnej (uchwaty skiadu pieciu sedzidéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 grudnia 1995 r., VI SA 9/95, ONSA
1996, nr 1, poz. 7 oraz z dnia 23 pazdziernika 2000 r., OPK 11/00, ONSA 2001, nr
2, poz. 60). Z tego wzgledu istnienie tej decyzji miato zasadnicze znaczenie dla
oceny konsekwencji jejwaznosci (niewaznosci) lub dziatania organow

administracyjnych niezgodnie z prawem, ale bez skutku niewaznosci.

Drugg sytuacjga wymagajgcg rozwazenia jest wydanie decyzji nadzorczej,
w ktorej stwierdzono niewaznosc decyzji dekretowej. Nie ma zgody w orzecznictwie
w ocenie skutkow takiej decyzji, w powigzaniu z uznang za wydang z naruszeniem
prawa decyzjg o zgodzie na sprzedaz lokali w budynku, ktérych obie decyzje
dotyczg. Do pewnego czasu dominowato przekonanie, ze w takim wypadku decyzja
lokalowa moze stanowi¢ zdarzenie bedgce zrodtem dochodzonego odszkodowania.
W tym nurcie zapatrywan, majgcych poparcie czesci doktryny, istotna jest
zwlaszcza uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2014 r., Ill CZP 49/14,

bedgca odpowiedzig na zagadnienie prawne, wprawdzie szersze, ale zblizone do



rozpatrywanego w niniejszej sprawie, a takze podagzajgce w tym samym kierunku
wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 12 wrzeénia 2014 r., | CSK 613/13 (nie publ.) i z
dnia 17 kwietnia 2015 r., | CSK 392/14 (nie publ.). W uzasadnieniach tych orzeczen
podkreslono mozliwos¢ uznania zwigzku przyczynowego w rozumieniu art. 361 § 1
k.c., miedzy decyzjag odmawiajgcg dawnym witascicielom przyznania wiasnosci
czasowej i decyzjg wyrazajgcg zgode na zbycie lokali, w kontekscie
odpowiedzialnosci za szkode na skutek wydania decyzji z naruszeniem art. 156 § 1
k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji. Odwotano sie do
wieloczionowego tancucha zdarzen o posredniej lub bezposredniej relacji miedzy
jego poszczegoélnymi elementami pod warunkiem, ze miedzy nimi wystgpi
adekwatny zwigzek przyczynowy (por. tez wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia
27 listopada 2002 r. | CKN 1215/00, OSP 2004, nr 1, poz. 3, z dnia 6 wrzesnia
2012 r., | CSK 27/12, nie publ., z dnia 4 pazdziernika 2012 r. | CSK 665/11,
.1zba Cywilna” 2013, nr 12, s. 37; z dnia 15 lutego 2013 r., | CSK 332/13, nie publ.,
iz dnia 24 czerwca 2014 r., | CSK 474/13, nie publ.; odmiennie wyroki Sgdu
Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2013 r. | CSK 637/12, OSNC-ZD z 2013 r., nr D,
poz. 60, i z dnia 19 marca 2014 r., | CSK 299/13, OSP 2015, nr 5, poz. 44).

Wskazuje sie, ze zasadnos¢ zaprezentowanego poglgdu jest uzalezniona od
spetnienia faktycznych przestanek wystgpienia zwigzku przyczynowego i zawsze
musi byé oceniana na gruncie konkretnej sprawy. Istotne jest, zeby decyzja
stwierdzajgca niewaznosc¢ decyzji dekretowej dotyczyta jej w catosci, a nie tylko
w czesci, a w tej, ktéra odnosi sie do sprzedanych juz lokali - ze wzgledu na
powstanie nieodwracalnych skutkow prawnych - stwierdzata jej wydanie
Zz naruszeniem prawa. Jezeli wspomniana decyzja dotyczy niewaznosci catej
decyzji dekretowej, to jest podstawg przekonania bytego wiasciciela o mozliwosci

odzyskania catego majgtku, ktérego zostat pozbawiony wskutek niewaznej decyzji.

Takiego punktu widzenia nie podziela znaczna czesC¢ orzecznictwa,
zwtaszcza z ostatnich lat, wedlug ktérego nie wystepuje adekwatny zwigzek
przyczynowy miedzy decyzjami skutkujgcymi sprzedazg lokali w budynkach
objetych dekretem a szkodg spowodowang bylym witascicielom w konsekwencji
wydania niewaznych decyzji dekretowych. W uchwale skfadu siedmiu sedziow
Sadu Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia 2015 r., Il CZP 22/15, oraz w wyrokach



Sadu Najwyzszego z dnia 30 wrzesnia 2015 r., | CSK 753/14 ,Rejent” 2017, nr 3,
s. 110, z dnia 27 listopada 2002 r., | CKN 1215/00, iz dnia 21 czerwca 2013 r.,
| CSK 637/12, Sad Najwyzszy ostroznie podszedt do stanowiska, ze normalny
zwigzek przyczynowy nie musi mie¢ charakteru bezposredniego i moze byc¢
zwigzkiem o charakterze wielocztonowym, w ktorym miedzy poszczegolnymi
ogniwami zachodzi normalna zalezno$¢ przyczynowa. Zrédiem takiego
zapatrywania jest brak w kodeksie cywilnym r6znicowania skutkow wydania decyzji
administracyjnych z naruszeniem prawa na skutki bezposrednie i posrednie, a
mimo wyznaczenia przestanek i zakresu samodzielnej podstawy odpowiedzialnosci
cywilnej w art. 160 k.p.a., pojecie szkody i zwigzku przyczynowego wywodzone jest

dla tej odpowiedzialnosci wprost z kodeksu cywilnego.

Nalezy podkreslic, ze we wszystkich orzeczeniach, w ktérych przyjeto
wystgpienie zwigzku przyczynowego miedzy decyzjg nazywang lokalowg a szkodg
poniesiong przez bylych witascicieli, wskazano jednoznacznie, ze pierwotnym
i zasadniczym zrédtem ich szkody jest wydanie niezgodnej z prawem decyzji
odmawiajgcej ustanowienia prawa witasnosci czasowej na podstawie art. 7 dekretu
(decyzji dekretowej). To stwierdzenie ma podstawowe znaczenie dla oceny
zasadnosci zarzutu naruszenia art. 361 § 1 k.c., nalezy bowiem przyjac,
ze niezgodna z prawem decyzja dekretowa powodowata juz szkode w postaci
utraty prawa wiasnosci budynku, w ktérym potozone byty sprzedawane pdzniej
lokale mieszkalne. W konsekwencji sprzedaz tych lokali przez Skarb Panstwa, jako
nowego witasciciela, nie miata znaczenia dla powstania szkody polegajgcej
na utracie prawa wiasnosci lokali. Uzyskanie natomiast decyzji administracyjne;,
stwierdzajgcej wadliwo$¢ decyzji dekretowej, byto spetnieniem przestanki
dysponowania prejudykatem umozliwiajgcym dochodzenie odszkodowania, takze
na gruncie art. 417 § 2 k.. Tego rodzaju odszkodowanie powinno
wiec obejmowac¢ wszystkie nastepstwa wadliwej decyzji dekretowej, w tym
rozporzgdzenie sktadnikiem majgtku przejetego przez Skarb Panstwa na podstawie
decyzji dekretowej. Wynika z tego, ze sprzedaz lokali miata znaczenie nie dla
powstania szkody w mieniu bytych wiascicieli (ich nastepcéw prawnych), lecz dla

powstania nieodwracalnych skutkdw decyzji dekretowej, zatem sprzedaz lokali na



podstawie decyzji wydanych z naruszeniem prawa spowodowata w istocie

ograniczenie mozliwosci wyboru sposobu naprawienia szkody.

W wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 11 kwietnia 2014 r., | CSK 630/13
(OSP 2015, nr 2, poz. 16), w nawigzaniu do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
21 czerwca 2013 r., | CSK 637/12, podkreslono, ze przeciwko ujmowaniu kilku
zdarzenh jako ztozonego ciggu, w ktdérym dopiero wystgpienie ostatniego zdarzenia,
jakim byty decyzje o sprzedazy lokali, przemawia wiele argumentéw, zwtaszcza
dotyczgcych przyjecia za zrédto szkody decyzji administracyjnej uznanej nastepnie
za wydang niezgodnie z prawem. Konieczne wiec jest ustalenie, ktéra decyzja
administracyjna, nastepnie uznana za niezgodng z prawem, pozbawita bytych
wiascicieli prawa do wskazanych lokali. Przejscie na wlasno$¢ gminy wiasnosci
budynku, w ktorym znalazty sie lokale, nastgpito wtedy, gdy stata sie ostateczna
decyzja o odmowie przyznania wiascicielom tej nieruchomosci prawa wiasnosci

czasowej.

Whniosek taki wynika jednoznacznie z art. 8 dekretu, ktéry stanowi, ze w razie
nieprzyznania dotychczasowemu witascicielowi gruntu wieczystej dzierzawy lub
prawa zabudowy, wszystkie budynki potozone na gruncie przechodzg na wtasnosc
gminy. Oznacza to, ze decyzja odmawiajgca przyznania prawa wiasnosci czasowej
do gruntu, utrzymana w mocy orzeczeniem organu drugiej instancji, spowodowata
utrate przez dotychczasowych wtascicieli wlasnosci budynku i lokali znajdujgcych
sie wtym budynku. W zwigzku z tym, ze w miejsce gminy m. st. Warszawy
pojawit sie Skarb Panstwa, lokale te staty sie wlasnoscig Skarbu Panstwa, a od
1990 r. - wwyniku komunalizacji - z powrotem wifasnoscig stotecznej gminy.
Decyzje administracyjne z lat pdzniejszych, ktére zezwalaty na sprzedaz tych lokali,
nie zmienity stanu prawnego polegajgcego na tym, ze lokale nie byly juz wtasnoscig
0s6b ubiegajgcych sie o nie (ich poprzednikdw prawnych). W éwczesnym stanie
prawnym decyzje te stanowity tylko niezbedny element ustanowienia w lokalach
stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Panstwa odrebnej wiasnosci i sprzedazy tych lokali

na rzecz wskazanych w nich osob.

Trafne jest zatem twierdzenie, ze skutkiem tych decyzji nie byto wyrzadzenie

szkody zainteresowanym, lecz jedynie ograniczenie mozliwosci jej naprawienia
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przez wylgczenie naprawienia tej szkody w drodze przywrocenia do stanu
poprzedniego, tj. zwrécenia lokali w naturze. Decyzje te okazujg sie obojetne dla
dochodzenia naprawienia szkody w postaci odszkodowania pienieznego, w miejsce
zgdania zwrotu lokali. Dodatkowo nalezy zauwazyc, ze sprzedaz lokali nastgpita nie
na podstawie wspomnianych decyzji administracyjnych, lecz na podstawie umowy
notarialnej, dla ktérej decyzje te byly jedynie niezbedng przestankg w éwczesnym
stanie prawnym. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sama wadliwoS¢ decyzji
koniecznej do zawarcia umowy nie jest jednoznaczna z niewaznoscig umowy
(por. uchwata petnego sktadu Izby Cywilnej Sagdu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia
1964 r., lll CO 12/64, OSNCP 1964, nr 12, poz. 244). To dodatkowo ostabia
argument, ze decyzje stanowigce podstawe sprzedazy lokali mogg byc¢ traktowane
jako zdarzenie wyrzgdzajgce niezaleznie od tego, czy decyzja dekretowa zostata

uznana za niewazng, czy wydang z naruszeniem prawa.

Wskazany kierunek reprezentuje takze wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
2 lutego 2017 r., | CSK 302/16 (nie publ.), w ktérym uznano, ze nie wystgpit
adekwatny zwigzek przyczynowy miedzy decyzjg lokalowg a szkodg poniesiong
przez powodow, a za zrodto tej szkody przyjeta zostata pierwotna decyzja
dekretowa, z uzasadnieniem, iz w chwili sprzedawania mieszkan poprzednicy
prawni powoddéw nie byli wtascicielami budynku, wiec szkody w tym czasie ponie$¢
nie mogli. Sad Najwyzszy stwierdzit, ze nawet proba wyjscia poza zwigzek
przyczynowy wedtug art. 361 § 1 k.c. i oparcie tancucha przyczynowo-skutkowego
na pierwszym jego ogniwie, tzn. na tescie conditio sine qua non, nie pozwala uznac

wystgpienia zwigzku przyczynowego.

Jak stwierdzit Sgd Najwyzszy w postanowieniu z dnia 12 marca 2010 r.,
[l CZP 129/09 (,Palestra” 2011, nr 11-12, s. 111), odmowa przyznania wtasnosci
czasowej kazdorazowo  zwieksza  prawdopodobienstwo  rozporzadzenia
nieruchomoscig, co moze prowadzi¢ do utraty wlasnosci przez poszkodowanych
decyzjag odmowng. Z kolei w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 4 pazdziernika
2012r., | CSK 665/11, przyjeto, ze odpowiedzialnos¢ cywilng uzasadnia taki
zwigzek przyczynowy wieloczionowy, w ktérym miedzy poszczegdlinymi ogniwami
zachodzi normalna zaleznos¢ przyczynowa, co oznacza, iz kazde ogniwo tego

zwigzku podlega ocenie z punktu widzenia przyczynowos$ci adekwatnej. Jezeli ta
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ocena wypada pozytywnie, mozna przyjgé, ze normalny zwigzek przyczynowy
zachodzi réwniez wtedy, gdy pewne zdarzenie stworzyto warunki powstania innych
zdarzen, z ktorych dopiero ostatnie stato sie bezposrednig przyczyng szkody.
Wprawdzie wiec mozliwos¢ zgdania naprawienia szkody w omawianym rodzaju
spraw otwiera sie dopiero z chwilg wydania ostatecznej decyzji nadzorczej, jednak
jej zrodtem jest wytgcznie pierwotna decyzja majgca takie wady, ktoére uzasadniajg
orzeczenie o jej niewaznosci. Orzeczenie to otwiera mozliwoS¢ ponownego
rozpatrzenia wniosku dekretowego, a uznanie niezgodno$ci z prawem takiej
mozliwosci nie daje, przy czym tres¢ decyzji nadzorczych nie wptywa na zakres

odpowiedzialnosci odszkodowawczej organu administracyjnego.

Kierujgc sie uzasadnieniem uchwaty petnego sktadu lzby Cywilnej Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., Il CZP 112/10 (OSNC 2011, nr 7-8,
poz. 75), nalezy przyjg¢, ze wydanie decyzji nadzorczej nie jest zdarzeniem,
z ktérym jest zwigzane zobowigzanie do naprawienia szkody, a decyzja nadzorcza
dotyczgca razgcego naruszenia prawa przy sprzedazy lokali jest prawnie obojetna
dla wynikéw ponownego postepowania dekretowego. Wydanie decyzji o sprzedazy
lokali nie stanowi wiec zdarzenia prowadzgcego do powstania lub zwiekszenia
szkody, albo stwarzajgcego warunki do powstania uszczerbku w majatku bytego
wiasciciela dotyczgcego nieruchomos$ci lokalowych, ktéore w chwili skiadania
wniosku i wydawania pierwotnej decyzji dekretowej nie istniaty. Podobne wnioski
wynikajg z wyrokow Sgdu Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2013 r., | CSK 637/12
i z dnia 11 kwietnia 2014 r., | CSK 630/13, oraz z postanowienia Sgdu Najwyzszego
z dnia 14 listopada 2014 r., | CSK 5/14 (nie publ.). Orzeczenia te wskazujg, ze nie
ma adekwatnego zwigzku przyczynowego miedzy decyzjg lokalowg a szkodag
poniesiong przez bylych wiascicieli (ich nastepcéw prawnych). Zrédtem tej szkody
jest decyzja dekretowa, a skoro w chwili sprzedawania mieszkan powodowie nie
byli wtascicielami budynku, wiec szkody ponies¢ nie mogli. Nawet gdyby wbrew
powofanym juz wczesniej argumentom tylko test conditio sine qua non miat
uzasadnia¢ zwigzek przyczynowy wieloczionowy, to tez nie objatby on okresu,
w ktorym dawni wtasciciele w wyniku pozostawania w mocy pierwotnej decyzji
dekretowej nie byli wiascicielami budynku, a wiec i sprzedawanych lokali.

Z tych wzgleddw, zwazywszy na art. 160 § 1 k.p.a., brak zwigzku przyczynowego
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w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. pozbawit wymaganej przestanki roszczenia
odszkodowawczego (por. takze wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 30 wrzes$nia
2015 r., | CSK 753/14, nie publ., z dnia 27 listopada 2002 r., | CKN 1215/00, oraz
z dnia 21 czerwca 2013 r., | CSK 637/12).

Zwazywszy na znaczenie podejmowanej uchwaty dla biegu przedawnienia
roszczen odszkodowawczych, na odrebng uwage zastuguje powotywany wyrok
Sgdu Najwyzszego z dnia 19 marca 2014 r., | CSK 299/13, nawigzujgcy do
wyrokéw Sadu Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2013 r., | CSK 637/12, i z dnia
15 lutego 2013 r., | CSK 332/12), w ktérym nie zostata wprawdzie zanegowana
konstrukcja zwigzku wieloprzyczynowego, ale w celu ustalenia poczatku
biegu przedawnienia roszczenia odszkodowawczego odwotano sie do wiedzy
o sprzedazy lokali, wynikajgcej z uzasadnienia decyzji nadzorczej w sprawie
dekretowej. W wyroku tym przyjeto, ze w razie wydania wiecej niz jednej decyzji
nadzorczej (dekretowej, a nastepnie lokalowej), bieg przedawnienia rozpoczyna sie
od wydania pierwszej z nich. Wskazano na problem zrédta szkody poniesionej
przez ubiegajgcych sie o odszkodowanie, tzn. stwierdzenia, czy wynikta ona
z orzeczenia z lat 50-tych XX wieku o odmowie przyznania wtasnosci czasowej,
czy tez przestanka jej powstania - w granicach przyczynowosci adekwatnej - byty
takze nowsze decyzje o wyrazeniu zgody na sprzedaz lokali w budynku objetym
orzeczeniem dekretowym. Rozstrzygniecie przedstawionego zagadnienia powoduje
istotne konsekwencje w kwestii mechanizmu obliczania terminu przedawnienia
na podstawie art. 160 § 6 k.p.a. na tle - rozwazanych za kazdym razem osobno -

okolicznosci sprawy.

Instytucja przedawnienia roszczen ma z zatozenia charakter kompromisowy,
pozwalajgc na pogodzenie dgzen wierzyciela, w naturalny sposob
zainteresowanego mozliwoscig dochodzenia roszczenia bez ograniczen
czasowych, z interesem publicznym, wyrazajgcym sie przede wszystkim
w stabilizacji stosunkéw prawnych i wzmacnianiu ich przewidywalnosci. Stuzy temu
wprowadzenie temporalnych granic egzekwowania roszczen, miedzy innymi ze
wzgledu na wzrastajgce z uptywem czasu trudnosci dowodowe oraz
wyeliminowanie dtugotrwatej niepewnosci podmiotéw prawa prywatnego co do ich

sytuacji w stosunku zobowigzaniowym. Obliczanie przedawnienia od daty wydania
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decyzji nadzorczej, zgodnie z art. 160 § 6 k.p.a., jest w petni zrozumiate, przy
zatozeniu, ze dopiero od tej daty poszkodowany uzyskuje pewng, bo potwierdzong
rozstrzygnieciem administracyjnym, wiedze o mozliwosci dochodzenia naprawienia
szkody. Prowadzenie obliczen od innej daty bytoby z zasady trudne do
zaakceptowania, gdyz mogtoby prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej roszczenie ulegtoby

przedawnieniu zanim uprawniony uzyskatby mozliwos¢ jego dochodzenia.

W systemie prawa prywatnego wyrazna jest jednak tendencja do
obiektywizacji poczatku biegu przedawnienia przez oderwanie go od rzeczywistych
dziatan podjetych przez strony stosunku prawnego (por. m.in. uzasadnienie
uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 22 listopada 2013 r., Il CZP 72/13, OSNC-ZD
2014, nr 13, poz. 40). Reguta ta zostata wyrazona wprost w art. 120 § 1 zdanie
drugie k.c., zgodnie z ktorym przedawnienie roszczen majgtkowych o charakterze
bezterminowym biegnie z zasady od dnia, w ktérym statoby sie ono wymagalne,
gdyby uprawniony podjgt czynnos¢ wywotujgcg stan  wymagalnosci
w najwczesniejszym dostepnym terminie. Przepis ten wyraza zatozenie, ze bieg
przedawnienia roszczeh nie powinien by¢ uzalezniony od zachowania samych
uczestnikébw obrotu, gdyz mogtoby to prowokowaé do oportunistycznego
manipulowania instytucjg przedawnienia, stawiajgc pod znakiem zapytania

mozliwos¢ spetnienia przez nig wspomnianych funkcji gwarancyjnych.

Kluczowe jest zatem ustalenie momentu, w ktérym dla poszkodowanego
otworzyta sie rzeczywista mozliwo$¢ dochodzenia naprawienia szkody (por. wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2013 r., | CSK 637/12). Juz z uzasadnienia
decyzji organu administracyjnego uznajgcego za niewazng decyzje dekretowg
mozna byto sie dowiedzie¢, ze w chwili jej wydania lokale potozone w budynku
posadowionym na nieruchomosci zostaty zbyte na rzecz oséb trzecich. Od tej wiec
chwili zainteresowanym mozna przypisa¢ wiedze o wyzbyciu sie przez Skarb
Panstwa lokali mieszkalnych, a tym samym o mozliwosci dochodzenia restytucji
majatku jedynie w postaci odszkodowania na podstawie art. 160 k.p.a. Pdzniejsze
podwazenie zgodnosci z prawem decyzji 0 zgodzie na sprzedaz tych lokali nie
whniosto nic nowego do tego stanu rzeczy, potwierdzajgc jedynie nieodwracalnosc

skutkéw prawnych, jakie wyniklty ze sprzedazy lokali.
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W omawianych sprawach dochodzone jest jedno, niepodzielne roszczenie
0 naprawienie szkody, nie za$ dwa, niezalezne od siebie roszczenia, z ktorych
jedno ma podstawe w orzeczeniu stwierdzajgcym niewazno$¢ decyzji dekretowej,
a drugie uznane nastepnie za wydane z naruszeniem prawa - w decyzji
zezwalajgcej na sprzedaz lokali. Wigzanie poczatku biegu przedawnienia wytgcznie
ze stwierdzeniem naruszenia prawa przy wydawaniu drugiej decyzji prowadzitoby
do sztucznej fragmentaryzacji stanu faktycznego sprawy, przez przypisanie decyzji
organu administracyjnego o niewaznosci decyzji dekretowej charakteru, ktérego nie
miata. W tego typu sprawach uzyskanie decyzji o niewaznosci decyzji dekretowej
i wystgpienie o wydanie analogicznego rozstrzygniecia w stosunku do decyzji
o alienacji lokali dzieli diugi odstep czasu. Jest on obiektywnie nieracjonalny
i sprzeczny ze standardem postepowania, jakiego mozna oczekiwaC¢ od osoby
w rozsgdny sposéb dbajgcej o swoje interesy. Takze z tego powodu, na tle celu art.
160 § 6 k.p.a. i instytucji przedawnienia w ogoélnosci, wydtuzenie okresu ochrony
prawnej przyznanej roszczeniu powoddéw, przez obliczanie terminu przedawnienia od

dnia wydania pézniejszej decyzji, nie jest uzasadnione.

Dla rozstrzygniecia przedstawionego zagadnienia prawnego majg znaczenie
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 lutego 2012 r., K 5/11 (OTK-A 2012,
nr 2, poz. 16), z dnia 19 czerwca 2012 r., P 41/10 (OTK-A 2012, nr 6, poz. 65), z dnia
12 maja 2015 r., P 46/13 (OTK-A 2015, nr 5, poz. 62), z dnia 22 lutego 2000 r.,
SK 13/98 (OTK 2000, nr 1, poz. 5) i z dnia 15 maja 2000 r., SK 29/99 (OTK 2000,
nr 4, poz. 110). Wynika z nich, ze nie jest prawidlowe dokonywanie oceny razgcego
naruszenia prawa po uptywie kilkudziesieciu lat po wydaniu decyzji, a ograniczenie
terminéw zaskarzenia prawomocnych decyzji administracyjnych jest uzasadnione
wzgledami bezpieczenstwa prawnego, a takze ze wzgledu na potrzebe ochrony praw
nabytych przez osoby trzecie. Laczy sie to z zasadg zaufania jednostki do panstwa

i zasadg pewnosci prawa, wywodzonych z art. 2 Konstytucji.

Podejmujgc prébe podsumowania przedstawionych w orzecznictwie punktéw
widzenia, majgcych w réznym stopniu poparcie doktryny, nalezy stwierdzic,
ze obydwa stanowiska mozna uzasadni¢ postugujgc sie argumentacjg, ktérej trudno
zarzuci¢ niezgodnos¢ z zasadami odpowiedzialnosci odszkodowawczej w prawie

cywilnym. Mozna jednak, konfrontujgc ze sobg gtoszone poglady dokonaé
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poréwnania stojagcych za nimi argumentéw, co pozwala dostrzec znacznie
mocniejsze powody przemawiajgce za trafnoscig stanowiska o wystepowaniu
zwigzku przyczynowego w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. tylko miedzy decyzjg
dekretowg a szkodg wyrzadzong bytym wiascicielom (ich nastepcom prawnym)
wskutek pozbawienia ich prawa wtasnosci nieruchomosci i odmdwienia przyznania

prawa wiasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego).

Nie wystepuje natomiast zwigzek przyczynowy stanowigcy przestanke
dochodzenia odszkodowania miedzy uznang za wydang z naruszeniem prawa
decyzjg o zgodzie na zbycie lokali mieszkalnych w budynku znajdujgcym sie na
wywilaszczonym gruncie a szkodg, takze ze wzgledu na brak tej szkody.
Przekonujgce jest twierdzenie, ze powstanie szkody dla witascicieli wyzutych z ich
praw na podstawie dekretu mozna wigza¢ wytgcznie z pierwotng wadliwg decyzjg
administracyjng o odmowie przyznania wtasnosci czasowej, mimo ze pozniejsze
decyzje zezwalajgce na sprzedaz lokali zostang uznane za delikty administracyjne
(por. uzasadnienia wyrokéw Sgdu Najwyzszego z dnia 10 lutego 2016 r., | CSK 5/14
i z dnia 2 lutego 2017 r., | CSK 302/16).

Stanowisko to wynika z przyjecia, ze to pierwotna decyzja, majgca podstawe
w dekrecie z 1945 r., spowodowata szkode w postaci utraty wtasnosci budynku,
w ktorym znajdowaty sie sprzedane pézniej lokale mieszkalne. Sprzedaz tych lokali
przez Skarb Panstwa jako nowego wiasciciela nie miata znaczenia dla dawnych
witascicieli, gdyz oni nie tracili wtasnosci, ktéra do nich w czasie dokonywania tych
transakcji nie nalezata. Nawet przy aprobowaniu wystepowania wielocztonowego
zwigzku przyczynowego, do czego nalezy podchodzi¢ z ostroznoscig ze wzgledu na
tatwe ograniczanie badania zwigzku przyczynowo-skutkowego wylgcznie do
pierwszego etapu (testu condictio sine qua non), podczas gdy na podstawie art. 361
§ 1 k.c. decydujacy jest drugi etap, czyli test normalnosci nastepstw, walor prawny
ma pierwotne i zasadnicze zrodio szkody oséb uprawnionych, a jest nim decyzja

dekretowa.

Watpliwe jest wiec rozdzielanie skutkow prawnych dotyczgcych oséb
domagajgcych sie odszkodowania za utracone lokale, w zaleznosci od tego,

czy zapadto orzeczenie o wydaniu decyzji dekretowej niezgodnie z prawem,
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czy nastgpito stwierdzenie jej niewaznosci. Od strony dogmatycznej uzasadnione jest
twierdzenie, lezgce u podstaw tego rozréznienia, ze stwierdzenie niewaznosci
(art. 156 § 1 k.p.a.) unicestwia decyzje dekretowg ex tunc, zatem nalezy jg traktowac
jak niebytg od poczagtku. Z kolei decyzja stwierdzajgca niezgodnos¢ decyzji
dekretowej z prawem (art. 156 § 2 k.p.a.) pozostawia te decyzje w obiegu prawnym
ze wzgledu na trwate jej skutki prawne. Czes¢ przedstawicieli doktryny przekonujgco
kwestionuje skutki takiego podziatu w odniesieniu do oceny zwigzku przyczynowego
i zrodfa szkody poniesionej przez wnoszgcych roszczenia odszkodowawcze, bowiem
niewaznos¢ jest najczesciej wynikiem wad formalnych decyzji dekretowej, co nie
powinno tak radykalnie wptywa¢ na konsekwencje w zakresie odpowiedzialnosci
cywilnej.

Przekonuje o tym zwiaszcza analiza wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
19 marca 2014 r., | CSK 299/13. Sktania ona do wniosku, ze decyzje zezwalajgce na
sprzedaz lokali nie majg znaczenia dla powstania szkody w postaci pozbawienia
wiasnodci tych lokali i czesci gruntu zwigzanego z nimi, nie powodujg zatem
uszczerbku w majgtku zainteresowanych, a jedynie majg znaczenie dla powstania
nieodwracalnych skutkéw prawnych pierwotnej decyzji dekretowej. Z chwilg wydania
decyzji nadzorczej o niewaznosci decyzji dekretowej osoby uprawnione dowiadujg
sie, ze w sktad nieruchomosci nie wchodzg zbyte lokale mieszkalne i ze wzgledu na
sposob ich nabycia od Skarbu Panstwa (gminy) i towarzyszacg temu dobrg wiare
nabywcow odzyskanie ich w naturze jest niemozliwe. Decyzje dotyczgce sprzedazy
lokali nie mogg zatem stanowi¢ samodzielnego zdarzenia wyrzgdzajgcego szkode,

mozna im bowiem tylko przypisa¢ wtérne konsekwencje prawne.

U zrédta szkody zawsze lezy decyzja dekretowa i nie ma znaczenia dla
dokonania ocen prawnych to, ze - jak w sprawie, w ktorej przedstawiono
rozstrzygane zagadnienie prawne - nie doszto do stwierdzenia wadliwosci tej decyzji,
lecz orzeczono o jej uchyleniu i wznowieniu postepowania w celu rozpoznania
wniosku z 1948 r., przewidzianego dekretem o ustanowienie wtasnosci czasowe;j.
W niczym nie uzasadnia to tezy, ze roszczenia odszkodowawcze mozna tgczy¢
z decyzjami o0 zgodzie na sprzedaz lokali. Nalezy zatem potwierdzi¢ stanowisko
Sadu Najwyzszego zajete w uzasadnieniu uchwaty sktadu siedmiu sedzidéw Sadu

Najwyzszego z dnia 3 wrzesnia 2015 r.,, lll CZP 22/15, o niedopuszczalnosci
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nastepczej fragmentaryzacji ztozonego stanu faktycznego i prawnego przy ocenie
przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa ,przez
ograniczenie sie tylko do wycinkowej oceny pierwotnych inastepczych decyzji

lokalowych”.

Majgc to na wzgledzie, Sad Najwyzszy rozstrzygngt przedstawione

zagadnienie prawne, jak w uchwale.
jw

r.g.



