Uchwata z dnia 16 listopada 2004 r., lll CZP 64/04

Sedzia SN Mirostawa Wysocka (przewodniczgcy)
Sedzia SN Henryk Pietrzkowski (sprawozdawca)
Sedzia SN Hubert Wrzeszcz

Sad Najwyzszy w sprawie z powddztwa Barbary G. przeciwko Skarbowi Panstwa
— Wojewodzie M. o zaptate, po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu
jawnym w dniu 16 listopada 2004 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej
Iwony Kaszczyszyn, zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sad Apelacyjny
w Warszawie postanowieniem z dnia 18 maja 2004 r.:

"Czy wylgczenie sukcesiji z art. 36 ust. 2 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy
wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzgadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.) zawarte w art. 36 ust. 3 pkt 3 tej
ustawy obejmuje zobowigzania z tytutu odpowiedzialnosci odszkodowawczej
przewidzianej w art. 160 k.p.a. zwigzane z decyzjami administracyjnymi wydanymi
przed 27 maja 1990 r. jezeli do stwierdzenia niewaznosci decyzji lub stwierdzenia
ich wydania z naruszeniem prawa doszto po tej dacie?"

podijat uchwate:

Gmina, a nie Skarb Panstwa jest biernie legitymowana w procesie o
naprawienie szkody wynikiej wskutek wydania przed dniem 27 maja 1990 r.
ostatecznej decyzji administracyjnej, jezeli stwierdzenie jej niewaznosci lub
stwierdzenie, ze wydana zostata z naruszeniem prawa nastagpito po tej dacie
(art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach

samorzadowych, Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.).

Uzasadnienie

Przedstawione przez Sgd Apelacyjny zagadnienie prawne powstato w sprawie, w

ktérej powddka dochodzita od Skarbu Panstwa — Wojewody M. odszkodowania na



podstawie art. 160 k.p.a. Istota zagadnienia sprowadza sie do kwestii, czy na tle
okolicznosci przytoczonych nizej oraz uregulowania przyjetego w art. 36 ust. 3 pkt 3
ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze
zm. — dalej: ,ustawa z dnia 10 maja 1990 r.” lub ,ustawa”), biernie legitymowanym w
sprawie jest Skarb Panstwa, czy gmina.

Orzeczeniami Prezydium Rady Narodowej m. st. W. z dnia 11 kwietnia 1951 r.
oraz z dnia 7 lutego 1953 r. odméwiono dotychczasowym wiascicielom Celestynowi
i Eugenii matzonkom G. przyznania prawa witasnosci czasowej do gruntu
potozonego w W. przy ul G. nr 256, stwierdzajgc, ze budynki znajdujgce sie na tej
nieruchomosci przeszty na wtasnos¢ Skarbu Panstwa.

Decyzjg Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast z dnia 26 maja 1998 r.
stwierdzona zostata niewaznosc orzeczenia z dnia 11 kwietnia 1951 r. Decyzjg tg
stwierdzono ponadto, ze uzupetniajgce orzeczenie administracyjne z dnia 7 lutego
1953 r. w szczegodtowo opisanych czesciach zostato wydane z naruszeniem prawa,
a w pozostatej czesci jest niewazne.

Barbara G., jako spadkobierczyni Celestyna i Eugenii matzonkéw G., wystgpita
na podstawie art. 160 k.p.a. do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast o
odszkodowanie za sprzedane lokale oraz za utrate prawa uzytkowania wieczystego
gruntu o powierzchni 637,92 m2. Po odmowie przyznania odszkodowania powodka
wystgpita z powddztwem przeciwko pozwanemu Skarbowi Panstwa.

Sad Apelacyjny, rozpoznajgc apelacje strony pozwanej od wyroku
uwzgledniajgcego powddztwo, powzigt watpliwos¢, czy pozwanemu Skarbowi
Panstwa przystuguje bierna legitymacja procesowa. Wskazat, ze wprawdzie
stwierdzenie w postepowaniu administracyjnym niezgodnosci z prawem wydane;j
wczesniej decyzji stanowi przestanke roszczenia odszkodowawczego, ale szkoda
jest zawsze konsekwencjg decyzji niezgodnej z prawem. Przy takim ujeciu zrédta
zobowigzania odszkodowawczego mozliwe jest do obrony stanowisko, ze
wytgczenie sukcesji gmin przewidziane w art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja
1990 r. odnosi sie do zobowigzan odszkodowawczych wynikajgcych z
prawomocnych decyzji administracyjnych wydanych przed dniem 27 maja 1990 r.
bez wzgledu na to, kiedy doszto do stwierdzenia niewaznosci decyzji lub
stwierdzenia, ze wydana zostata z naruszeniem prawa.

Sad Najwyzszy zwazylt, co nastepuje:



Na podstawie art. 36 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. konieczng
przestankg przejscia na rzecz gmin jako osob prawnych prawa cywilnego
zobowigzan i wierzytelnosci rad narodowych i terenowych organdéw administracji
panstwowej jest ich istnienie w chwili sukcesiji, tj. w dniu 27 maja 1990 r. W stanie
faktycznym sprawy nie budzi watpliwosci, ze w chwili sukcesji zobowigzanie takie
istniato po stronie Rady Narodowej m.st. W.

Jezykowa wyktadnia art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. moze
prowadzi¢ do wniosku, ze wytgczenie sukcesiji, o ktérej mowa w tym przepisie, ma
miejsce niezaleznie od tego, kiedy doszto do stwierdzenia niewaznosci decyzji lub
stwierdzenia ich wydania z naruszeniem prawa. Tre$¢ powotanego przepisu
wskazuje, ze orzeczenia sgdowe i decyzje administracyjne sg zrodtem powstania
szkody, a tym samym powstania zobowigzania. Ponadto stwierdzenie w
postepowaniu administracyjnym niezgodnosci z prawem decyzji, ktora
spowodowata szkode, nie jest przestankg powstania zobowigzania, lecz tylko
przestankg dochodzenia na podstawie art. 160 k.p.a. roszczenia
odszkodowawczego. Konstrukcja analizowanego przepisu, ktory w koncowej swej
czesci stanowi, ze Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialnos¢ takze za zobowigzania
i wierzytelnosci powstate w zwigzku z wykonaniem tych orzeczen sgdowych i
decyzji administracyjnych, rowniez przemawia¢ moze za uznaniem, ze dla przyjecia
legitymacji Skarbu Panstwa istotna jest okolicznos¢, czy przed dniem 27 maja 1990
r. nastgpito wydanie decyzji niezgodnej z prawem, natomiast chwila stwierdzenia
niewaznosci takiej decyzji badz stwierdzenia, ze wydana zostata z naruszeniem
prawa, jest bez znaczenia.

Opierajgc sie tylko na wykfadni jezykowej mozna jednak doj$s¢ do wnioskow
przeciwnych. Zwrot, ze zobowigzanie wynika z decyzji nie musi wcale oznaczag, iz
jego zrédtem jest decyzja pierwotna wydana przez rade narodowg albo terenowy
organ administracji panstwowej stopnia podstawowego lub wojewddzkiego. W art.
36 ust. 3 pkt 3 ustawy de facto mowa jest o dwéch zobowigzaniach. Zrédtem
pierwszego jest decyzja (orzeczenie) rady narodowej lub terenowego organu
administracji panstwowej stopnia podstawowego lub wojewddzkiego, natomiast
zrodtem drugiego — decyzja stwierdzajgca niewaznos¢ (wydanie z naruszeniem
prawa) pierwszej decyzji (orzeczenia); z chwilg jej wydania zobowigzanie
wynikajgce z pierwszej decyzji przeksztatcito sie w zobowigzanie odszkodowawcze.
Wobec tego, ze w rozpoznawanej sprawie podstawg odpowiedzialnosci



odszkodowawczej jest art. 160 k.p.a. (uchylony przez art. 2 ustawy z dnia 17
czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw,
Dz.U. Nr 162, poz. 1692), to Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci, jesli
stwierdzenie niewaznosci (wydania z naruszeniem prawa) pierwotnej decyzji nie
nastgpito przed dniem 27 maja 1990 r. Ponosi jg gmina na podstawie art. 36 ust. 1 i
2 ustawy z dnia 10 maja 1990 r.

Do takiego wniosku prowadzi takze wyktadnia systemowa art. 36 ust. 3 pkt 3
ustawy, nie mozna bowiem abstrahowac od tresci art. 36 ust. 3 pkt 4 tej ustawy,
skoro oba przepisy pozostajg ze sobg w scistym zwigzku. Wyjatek przewidziany w
art. 36 ust. 3 pkt 4 ustawy dotyczy zobowigzan wyniktych z zawinionego dziatania
lub zaniechania dziatania rad narodowych i terenowych organéw administracji
panstwowej stopnia podstawowego i wojewodzkiego, majgce miejsce przed dniem
27 maja 1990 r., stwierdzone prawomocnymi orzeczeniami sgdowymi, wydanymi po
tym dniu.

Celem unormowania przyjetego w art. 36 ust. 3 pkt 4 ustawy jest przejecie przez
Skarb Panstwa zobowigzan w nim wymienionych, ktére w chwili powotania gmin
jako os6b prawnych samorzgdu terytorialnego nie byly jeszcze stwierdzone
prawomocnymi orzeczeniami sgdowymi. Zobowigzania stwierdzone w ten sposéb
traktowaé natomiast nalezy jako ,wynikajgce” z tych orzeczen, zatem tych
zobowigzan dotyczy art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy. Inna wyktadnia odbierataby sens
unormowaniu zawartemu w pkt 4 tego przepisu, a wiec prowadzitaby do
zakwestionowania potrzeby jego istnienia, a w konsekwencji przeczytaby zasadzie
racjonalnego dziatania ustawodawcy (por. uzasadnienie wyroku Sgdu Najwyzszego
z dnia 28 stycznia 1997 r., | CKN 5/96, OSNC 1997, nr 8, poz. 110). Wobec tego
przyjac nalezy, ze wytgczenie sukcesji zawarte w art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia
10 maja 1990 r. dotyczy sytuacji, w ktorej zobowigzania i wierzytelnosci zostaty
stwierdzone prawomocnymi orzeczeniami sgdowymi wydanymi przed dniem 27
maja 1990 r., natomiast art. 36 ust. 3 pkt 4 tej ustawy dotyczy sytuacji, w ktorej
zobowigzania przewidziane w tym przepisie zostaty stwierdzone po tym dniu.
Mozna wiec przez analogie uznac, ze wytgczenie sukcesji zawarte w art. 36 ust. 3
pkt 3 ustawy dotyczy sytuacji, w ktorej stwierdzenie niewaznosci decyzji lub
stwierdzenie, ze wydane zostaty z naruszeniem prawa miato miejsce przed dniem
27 maja 1990 r., natomiast wytgczenie sukcesji na podstawie art. 36 ust. 3 pkt 4

ustawy odnosi sie do przypadkdow, w ktorych stwierdzenie niewaznosci lub wydanie



decyzji z naruszeniem prawa miato miejsce po dniu 27 maja 1990 r. (por. wyroki
Sadu Najwyzszego z dnia 7 stycznia 1998 r., II CKN 550/97, OSNC 1998, nr 7-8,
poz. 120 oraz z dnia 7 marca 2002 r., [V CKN 714/00, nie publ.). W Swietle
przedstawionych argumentéw uznac nalezy, ze zawarty w art. 36 ust. 3 pkt 3
ustawy zwrot ,zobowigzania wynikajgce z prawomocnych decyzji
administracyjnych” oznacza zobowigzania, ktére uksztattowaty sie ostatecznie
wskutek wydania przez dany organ administracyjny decyzji administracyjnej
stwierdzajgcej niewaznos¢ badz wydanie z naruszeniem prawa decyzji
wczesniejszej. W rozpatrywanym przypadku jest nig decyzjg Prezesa Urzedu
Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast z dnia 26 maja 1998 r., na podstawie ktorej
stwierdzona zostata niewaznosc¢, bgdz wydanie z naruszeniem prawa
wczesniejszych orzeczen z dnia 11 kwietnia 1951 r. i z dnia 7 lutego 1953 r. Skoro
nie jest to decyzja sprzed dnia 27 maja 1990 r. Skarb Panstwa nie przejat
zobowigzan z niej wynikajgcych.

Za takim rozumieniem art. 36 ust. 3 pkt 3 ustawy przemawia takze wyktadnia
funkcjonalna, sprzeciwiajgca sie interpretowaniu wyjatkéw w sposéb rozszerzajgcy.
Niewatpliwie w art. 36 ustawy zasadg jest przejscie na gmine zobowigzan
wymienionych w ust. 1 i 2, natomiast zawarte w ust. 3 wytgczenie sukcesji gminy
stanowi wyjatek od tej zasady. Uznanie, ze Skarb Panhstwa przejat zobowigzania, o
ktérych mowa w tym wyjgtkowym przepisie, niezaleznie od tego, kiedy (przed czy
po dniu 27 maja 1990 r.) wydana zostata decyzja stwierdzajgca niewaznos¢
(wydanie z naruszeniem prawa) wczesniejszej decyzji, oparte bytoby na
rozszerzajgcej wyktadni wyjatku od zasady.

Z przytoczonych wzgledow Sad Najwyzszy na podstawie art. 390 k.p.c.

rozstrzygngt zagadnienie prawne, jak w uchwale.



