Sygn. akt IV CSK 133/13

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 6 listopada 2013 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Dariusz Donczyk (przewodniczgcy, sprawozdawca)
SSN Marian Kocon
SSN Katarzyna Tyczka-Rote

w sprawie z powddztwa U. P. Spotki Akcyjnej w W.
przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie K.

o zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 6 listopada 2013 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 9 pazdziernika 2012 r.

uchyla zaskarzony wyrok w punktach: | a) - w czesci
zasadzajgcej na rzecz powoda kwote 332.549,80 (trzysta
trzydziesci dwa tysigce pieéset czterdziesci dziewieé¢ ziotych
i osiemdziesigt groszy) z ustawowymi odsetkami od dnia
27 wrzesnia 2009 r. do dnia zaptaty - | b), Il i lll i w tym zakresie
przekazuje sprawe Sadowi Apelacyjnemu do ponownego
rozpoznania i rozstrzygnigcia o kosztach postepowania

kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Powddka — U. P. S.A. w W. wniosta o zasgdzenie na swojg rzecz od
pozwanego Skarbu Panstwa - Wojewody K. kwoty 411.400 zt z ustawowymi
odsetkami od dnia 20 wrzesnia 2009 r. tytutem odszkodowania za szkode

spowodowang wydaniem wadliwej decyzji administracyjnej.

Sad Okregowy w B. wyrokiem z dnia 18 czerwca 2010 r. oddalit powdédztwo.
Orzeczenie to zostato uchylone wyrokiem Sgdu Apelacyjnego z dnia 23 lutego

2011 r. w zakresie oddalajgcym powddztwo co do kwoty 332.549,80 zt.

Po ponownym rozpoznaniu sprawy Sgd Okregowy w B., wyrokiem z dnia 25
kwietnia 2012 r., zasgdzit do pozwanego na rzecz powodki kwote 348.100 zt z
ustawowymi odsetkami od dnia 20 wrzesnia 2009 r. do dnia zaptaty,
a w pozostatej czesci powddztwo oddalit. Ustalit, ze Wojewoda B., decyzjg z dnia
11 czerwca 1991 r. nr [...], orzekt nabycie przez ,P.” B. S.A. w B. — bedgcej
jednoosobowg spétkg Skarbu Panstwa - prawa uzytkowania wieczystego gruntéw
potozonych w B. przy ul. K., w tym dziatki nr 38 o powierzchni 0,0896 ha, zapisanej
w ksiedze wieczystej KW 619, na okres 99 lat. W decyzji zagwarantowano
uzytkownikowi wieczystemu nieodptatne nabycie wtasnosci budynkéw znajdujgcych
sie na gruncie, wybudowanych ze srodkéw wiasnych. W dniu 17 czerwca 1991 r.
Skarb Panstwa - Minister Przeksztatcen Wiasnosciowych sprzedat powddce 80%
kapitatu akcyjnego ,P.”, tj. 560.000 akcji o nominalnej wartosci 100.000 zt kazda. W
Slad za nabyciem akcji powddka nabyla réwniez uzytkowanie wieczyste
nieruchomosci, w tym dziatki nr 38, potozonej przy ul. K. w B. i zostata ujawniona

jako jej uzytkownik wieczysty w ksiedze wieczystej KW nr 619.

Decyzjg z dnia 8 grudnia 2006 r., Minister Budownictwa stwierdzit
niewazno$¢ decyzji Wojewody B. z dnia 11 czerwca 1991 r. w czesci dotyczgcej
dziatki nr 38, o powierzchni 0,0896 ha, zapisanej w ksiedze wieczystej KW 619,
wskazujgc w uzasadnieniu, ze do powyzszej dziatki roszczenia wtascicielskie
zgtosili spadkobiercy prawowitych wtascicieli. Decyzjg z dnia 28 marca 2007 r.,

wydang po rozpoznaniu wniosku powoddki 0 ponowne rozpatrzenie sprawy,



Minister Budownictwa utrzymat w mocy decyzje z dnia 8 grudnia 2006 r. Wyrokiem
z dnia 20 wrzesnia 2007 r., Wojewodzki Sagd Administracyjny w W. oddalit skarge
powddki ztozong na decyzje Ministra Budownictwa z dnia 28 marca 2007 r. W dniu
20 marca 2009 r. powodka kupita dziatke nr 38 od jej aktualnych wiascicieli za
kwote 330.000 zt.

W ocenie Sgdu Okregowego, powoddztwo byto zasadne na podstawie art.
417" § 2 k.c., gdyz w wyniku wydania decyzji administracyjnej stwierdzajacej
niewaznos¢ decyzji z dnia 11 czerwca 1991 r. powddka zostata pozbawiona
uzytkowania wieczystego dziatki nr 38 przy ul. K. w B., a wytgczenie tej dziatki z
uzytkowania utrudniato jej prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, gdyz wskazana
dziatka stanowita cze$¢ kompleksu posiadanej przez powodke nieruchomosci.
Powodka zmuszona byta do podjecia dziatan w celu nabycia dziatki nr 38 i
ostatecznie w dniu 20 marca 2009 r. kupita te dziatke od jej wtascicieli za cene
330.000 zt. Wykazany zostat fakt zaistnienia po stronie powddki szkody oraz

zwigzek przyczynowy pomiedzy szkodg a dziataniem pozwanego.

Wysokos¢ szkody stanowita wartosé dziatki nr 38, potozonej przy ul. K. w B.,
ustalona na kwote 348.100 zt na podstawie opinii biegtego sgdowego, wedtug
stanu i cen na dzien 20 marca 2009 r. Kwote te Sad pierwszej instancji zasgdzit na
rzecz powoddki od pozwanego z ustawowymi odsetkami od dnia wezwania do dnia

zaptaty.

Na skutek apelacji wniesionej przez pozwanego od wyroku Sadu pierwszej
instancji, Sgd Apelacyjny, wyrokiem z dnia 9 pazdziernika 2012 r., zmienit
zaskarzony wyrok w ten sposoéb, ze zasgdzong od pozwanego na rzecz powddki
kwote 348.100 zt z ustawowymi odsetkami od dnia 20 wrzesnia 2009 r. obnizyt do
kwoty 332.549,80 zt z ustawowymi odsetkami od dnia 27 wrzesnia 2009 r. do dnia
zaptaty, oddalajgc apelacje w pozostatej czesci. Przyjat, ze roszczenie powodki
podlegato ocenie w oparciu o art. 160 § 1, 2, 3 i 6 k.p.a., a nie w oparciu o art.
417" § 2 k.c., co zostato przesagdzone w uchwale Petnego Skiadu Izby Cywilnej z
dnia 31 marca 2011 r., lll CZP 112/10. Wskazanie przez Sgd Okregowy na art.
417 § 2 k.c. jako na podstawe prawng rozstrzygniecia, nie skutkowato jednak co

do zasady wadliwym rozpoznaniem sprawy, gdyz zarowno na gruncie art. 160



kp.a., jak i art. 417" § 2 k.c. obowigzkiem odszkodowawczym objete jest
wyrzgdzenie szkody decyzjg naruszajgcg prawo, a nie decyzjg nadzorczg.
Wydanie ostatecznej decyzji nadzorczej, stwierdzajgcej niewaznos¢ lub
niezgodnos¢ z prawem innej decyzji, warunkuje jedynie dochodzenie roszczen

odszkodowawczych, wynikajgcych z wydania wadliwej decyzji.

Sad Okregowy prawidiowo ustalit istnienie przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej pozwanego, tj. poniesienie przez powddke szkody na skutek
wydania wadliwej decyzji administracyjnej oraz zwigzku przyczynowego. Utrata
prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci niezbednej powddce do
prowadzenia przez nig dziatalnosci gospodarczej, ktdéra nastgpita na skutek
wydania wadliwej decyzji administracyjnej przyznajgcej powddce prawo
uzytkowania wieczystego, a nastepnie stwierdzenia niewaznosci tej decyzji mocg
decyzji nadzorczej, skutkowata koniecznoscig zakupu tej nieruchomosci od jej
wtascicieli. Rzeczywistg szkodg powddki byta kwota uiszczona, jako cena zaptaty
za te nieruchomosc¢ oraz wykazane koszty zawarcia umowy sprzedazy, a nie kwota
ustalona w toku postepowania przez biegtego. Sgd Okregowy nie zwrdécit jednak
uwagi na to, ze Sad Apelacyjny, wyrokiem z dnia 23 lutego 2011 r., uchylit
poprzedni wyrok Sgadu Okregowego w czesci dotyczacej kwoty 332.594,80 zt
i w tym tylko zakresie przekazat sprawe do ponownego rozpoznania. Zasgdzajgc
od pozwanego na rzecz powodki kwote 348.100 zt, Sad pierwszej instancji orzekt

wiec ponad zgdanie, czym naruszyt art. 321 k.p.c.

Trafnie Sad Okregowy uznat, ze roszczenie powddki nie ulegto
przedawnieniu, cho¢ niezasadnie powotat sie na przepisy art. 442 k.c. i art. 123 § 1
pkt 1 k.c., a nie na art. 160 § 6 k.p.a. Z treSci tego przepisu wynika, ze roszczenie
0 odszkodowanie przedawnia sie z uptywem trzech lat od dnia, w ktérym stata sie
ostateczna decyzja stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji wydanej z naruszeniem
przepisu art. 156 § 1 albo decyzja, w ktérej organ stwierdzit, w mysl art. 158 § 2,
ze zaskarzona decyzja zostata wydana z naruszeniem przepisu art. 156 § 1.
Zgodnie z aktualnie obowigzujgcym art. 16 § 1 k.p.a., decyzje, od ktérych nie stuzy
odwotanie w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, sg ostateczne. Decyzja Ministra Budownictwa z dnia 8 grudnia 2006 r.,

stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji Wojewody B. z dnia 11 czerwca 1991 r., nie byta



decyzjg ostateczng, gdyz stuzyt od niej stronie wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Powddka wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy ziozyta i dopiero
decyzja Ministra Budownictwa z dnia 28 marca 2007 r., utrzymujgca w mocy
decyzje z dnia 8 grudnia 2006 r., byta decyzjg ostateczng w rozumieniu art. 16 § 1
k.p.a., gdyz od tej decyzji nie stuzyto juz powddce odwotanie w administracyjnym
toku instancji ani wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Co prawda art. 16 § 1
k.p.a. o powotanej wyzej tresci obowigzuje od dnia 11 kwietnia 2011 r., jednak
stanowi on wyraz woli ustawodawcy zaliczenia do kategorii decyzji ostatecznych
wszystkich decyzji, od ktoérych nie stuzyty stronom odwotania ani wnioski
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, a nie tylko decyzji, od ktérych nie stuzyto
odwotanie w administracyjnym toku instancji. Ponadto zestawienie art. 127 § 3 i art.
16 § 1 k.p.a., w brzmieniu sprzed 11 kwietnia 2011 r., dowodzi, ze ustawodawca
w istocie zrownat w swoich skutkach wnioski o ponowne rozpatrzenie sprawy
z odwotaniami od decyzji, czemu dat wyraz w obecnie obowigzujgcym art. 16 § 1
k.p.a. Poza tym, Sad Apelacyjny w wyroku z dnia 23 lutego 2011 r. stwierdzit
zachowanie terminu do dochodzenia roszczenia przez powodke, co stosownie do

tresci art. 386 § 6 k.p.c. wigze sad przy ponownym rozpoznaniu sprawy.

Sad drugiej instancji za nieuzasadniony uznat zarzut pozwanego, ze przy
ocenie wysokosci poniesionej przez powodke szkody powinno sie uwzglednic
zaoszczedzone przez 82 lata srodki pieniezne, wynikajgce z braku wydatkow na

optaty roczne z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci.

Uwzgledniajgc powyzsze Sad Apelacyjny zmienit zaskarzony wyrok przez
obnizenie zasgdzonej od pozwanego na rzecz powddki kwoty 348.100 zt do kwoty
332.549,80 zt z odsetkami od dnia 27 wrzednia 2009 r. Roszczenie
odszkodowawcze miato charakter bezterminowy, a zatem stosownie do tresci art.
476 k.c. pozwany winien byt je spetni¢ niezwtocznie po wezwaniu. W wezwaniu do
zaptaty z dnia 9 wrzesnia 2009 r. powddka wyznaczyta pozwanemu 14 dni na
zaptate oznaczonej w tym wezwaniu kwoty, co z doliczeniem trzech dni na obrét
pocztowy pozwalato na uznanie, ze pozwany popadt w opdznienie z zaptatg od

dnia 27 wrzesnia 2009 .



Od wyroku Sadu Apelacyjnego skarge kasacyjng wniost pozwany w zakresie
rozstrzygniecia zawartego w punkcie | a) i b) - w zakresie, w jakim utrzymano
w mocy wyrok Sgdu Okregowego w B. z dnia 25 kwietnia 2012 r., zasgdzajgc od
pozwanego na rzecz powodki kwote 332.549,80 zt z ustawowymi odsetkami od
dnia 27 wrze$nia 2009 r. do dnia zaptaty i zasgdzajgc kwote 45.855,00 zt - i w tym
zakresie oddalajgcym apelacje w punkcie Il, nadto w zakresie rozstrzygniecia
zawartego w punkcie lll dotyczacym kosztow procesu. W ramach pierwszej

podstawy kasacyjnej zarzucono naruszenie:

-art. 160 § 11§ 2 k.c. w z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz.
1692, dalej: ,u.z.u.k.c.”) w zw. art. 361 § 2 i art. 363 § 1 k.c.;

-art. 160§ 1i§ 2 k.c.wzart. 5u.z.uk.c. wzw. z art. 361 §1 k.c.;
-art. 481 §1k.c.wzw.zart. 363§ 1i2k.c;
-art. 160 § 6 k.p.a. wz art. 5u.z.u.k.c;

-art. 160 § 6 k.p.a. wz art. 5u.z.u.k.c. wzw. z art. 16 § 1 k.p.a., w brzmieniu
obowigzujgcym przed nowelizacjg dokonang na mocy ustawy z dnia ustawy
z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustawy- Prawo o postepowaniu przed sgdami

administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r., Nr 6, poz. 18);

W ramach drugiej podstawy kasacyjnej podniesiono zarzut naruszenia
przepisu art. 386 § 6 k.p.c. poprzez niewtasciwe przyjecie zakresu zwigzania Sgdu

oceng prawng wyrazong w wyroku Sadu Apelacyjnego 23 lutego 2011 r.

Pozwany wnidst o uchylenie wyroku Sgdu Apelacyjnego w zaskarzonej
czesci i orzeczenie co do istoty sprawy poprzez zmiane wyroku Sgdu Okregowego
w B. z dnia 25 kwietnia 2012 r., i oddalenie powddztwa w catosci, ewentualnie o
uchylenie wyroku Sadu Apelacyjnego w zaskarzonej czesci i przekazanie sprawy

temu Sgdowi do ponownego rozpoznania.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 398" § 2 k.p.c., w postepowaniu kasacyjnym Sad Najwyzszy

jest zwigzany ustaleniami faktycznymi dokonanymi w sprawie. Mimo tego



ograniczenia nie sposéb poming¢ uchybienia Sgdu Apelacyjnego polegajgcego na
nie zwroceniu uwagi na oczywisty btgd Sadu pierwszej instancji polegajgcy na
przyjeciu, ze w dniu 17 czerwca 1991 r. Skarb Panstwa — Minister Przeksztatcen
Wiasnosciowych sprzedat powddce, tj. ,U. P.” S.A. w W. 80% kapitatu akcyjnego
.P.-B.” S.A. Kwestia ta, niebedgca przedmiotem sporu, zostata jednoznacznie
wyjasniona i ustalona w uzasadnieniu wyroku Sadu Apelacyjnego z dnia 23 lutego
2011 r., w ktérym przyjeto, ze Skarb Panstwa zbyt na rzecz U. N.V. z Holandii 80%
kapitatu akcyjnego ,P. B.” S.A., ktdra nastepnie zmienita firme na ,U. P.” S.A. i
siedzibe z B. na W. Powddka nie nabyta wiec akcji, lecz U. N.V. z Holandii, ktéra
stata sie akcjonariuszem powoddki, ktdéra z kolei nabyta prawo uzytkowania
wieczystego m.in. dziatki nr 38, potozonej przy ul. K. w B. i zostata ujawniona jako
jej uzytkownik wieczysty w ksiedze wieczystej KW nr 619. Konsekwencjg tej
niescistosci byly wykluczajgce sie wzajemnie dalsze ustalenia Sgdu Okregowego,
ze Wojewoda B., decyzjg z dnia 11 czerwca 1991 r., orzekt nabycie przez ,P.” B.
S.A. w B. prawa uzytkowania wieczystego gruntéw potozonych w B. przy ul. K., w
tym dziatki nr 38 o powierzchni 0,0896 ha, ktére to prawo powddka nabyta od
Skarbu Panstwa — Ministra Przeksztatcen Witasnosciowych w $lad za nabyciem
akcji ,P.”

Na wstepie dalszych rozwazan nalezy zauwazyc, iz w zarzutach naruszenia
prawa materialnego powotano pomytkowo art. 160 § 1 i 2 kc. w zw. z art. 5
u.z.u.k.c.,wzw. zart. 361§ 1i2k.c.iart. 363 § 1 k.c., zamiast prawidtowo art. 160
§ 1 2 k.p.a., co jednoznacznie wynika z pozostatej tresci skargi kasacyjnej,
w ktorej zarzucono naruszenie przez Sad Apelacyjny art. 160 § 1 i 2 k.p.a. zamiast
art. 160§ 1i2k.c.

Zasadnie przyjgt Sad Apelacyjny, ze do roszczenia dochodzonego przez
powodke o naprawienie szkody wyrzgdzonej ostateczng decyzjg administracyjng
wydang przez Wojewode B. w dniu 11 czerwca 1991 r., ktérej niewaznosc
stwierdzono po6zniejszg decyzjg nadzorczg Ministra Budownictwa z dnia 8 grudnia
2006 r., ma zastosowanie na mocy art. 5 u.z.u.k.c. uchylony art. 160 § 1 i 2 k.p.a.,
w brzmieniu obowigzujgcym do dnia wejscia w zycie (1 wrzesnia 2004 r.) przepisow
u.z.u.k.c. Stanowisko takie, niejednolicie rozstrzygane w judykaturze, zostato

ostatecznie przyjete w uchwale Petnego Sktadu Izby Cywilnej z dnia 31 marca 2011



r., 1 CZP 112/10 (OSNC 2011, nr 7-8, poz. 75). Artykut 160 § 1 k.p.a. nie zawierat
samodzielnej regulacji przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej w postaci
szkody i zwigzku przyczynowego, do ktérych, zgodnie z art. 160 § 2 k.p.a., miaty

zastosowanie przepisy prawa cywilnego, tj. art. 361 § 1i 2 k.c. oraz art. 363 k.c.

Zasadnie zarzucono w skardze kasacyjnej naruszenie przez Sgd Apelacyjny
art. 160 § 1i 2 k.p.a. wzw. z art. 5 u.z.uk.c. i art. 361 § 2 k.c. przez niezasadne
przyjecie, ze na skutek ostatecznej decyzji Wojewody B. z dnia 11 czerwca 1991 r.,
ktérej niewaznosé stwierdzono pdzniejszg decyzjg nadzorczg, powoddka doznata
szkody w postaci utraty prawa uzytkowania wieczystego gruntu stanowigcego,
blizej wczesniej okreslong, dziatke nr 38. Szkoda w rozumieniu art. 361 § 2 k.c.
obejmuje, szczegotowo okreslone w tym przepisie, negatywne skutki w majgtku
poszkodowanego doznane wskutek zdarzenia szkodzgcego. O istnieniu szkody
decyduje zatem poréwnanie stanu majgtkowego poszkodowanego sprzed i po
zdarzeniu, ktore wywotato szkode; w tym przypadku sprzed i po wydaniu
ostatecznej decyzji administracyjnej, ktorej niewaznos¢ stwierdzono decyzjg
nadzorczg. Wymagato to oceny z uwzglednieniem charakteru prawnego decyzji
Wojewody B. i skutkéw, jakie ta decyzja wywotata, czy powddka nabyta prawo
uzytkowania wieczystego do gruntu objetego dziatkg nr 38 na podstawie decyzji
Wojewody B. oraz czy je stracita po stwierdzeniu niewaznosci decyzji
administracyjnej.

Podstawe prawng wydanej przez Wojewode B. decyziji, jak to ustalit blizej Sad
Apelacyjny w uzasadnieniu poprzedniego wyroku z dnia 23 lutego 2011 r., stanowity
przepisy art. 2 ust. 1, 2 i 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie ustawy 0
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464, dalej:
,=u.z.u.g.g.w.n.”) i art. 41 ust. 1 art. 43 ust. 1i 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jedn. tekst: Dz. U. z 1991 r. Nr
30, poz. 127 ze zm.). Zgodne z art. 2 ust. 1 u.z.u.g.g.w.n., grunty stanowigce
wiasno$¢ Skarbu Panstwa lub wilasnos¢ gminy (zwigzku miedzygminnego), z
wytgczeniem gruntéw Panstwowego Funduszu Ziemi, bedgce w dniu 5 grudnia 1990
r. w zarzadzie panstwowych oséb prawnych innych niz Skarb Panstwa stajg sie z
tym dniem z mocy prawa przedmiotem uzytkowania wieczystego. Nie narusza to

praw o0soOb trzecich. Wedlug natomiast art. 2 ust. 2 tej ustawy, budynki i inne



urzadzenia oraz lokale znajdujgce sie na gruntach, o ktérych mowa w ust. 1,
stanowigcych witasno$¢ Skarbu Panstwa Ilub witasnosé¢ gminy (zwigzku
miedzygminnego), bedacych w dniu 5 grudnia 1990 r. w zarzgdzie panstwowych
0s6b prawnych, stajg sie z tym dniem z mocy prawa wtasnoscig tych oséb. Nabycie
wiasnosci przez te osoby nastepuje odptatnie, jezeli obiekty te nie byty wybudowane
lub nabyte ze Srodkéw witasnych tych osob lub ich poprzednikdéw prawnych. Wreszcie
art. 2 ust. 3 powotanej ustawy przewidywat, Ze nabycie prawa uzytkowania
wieczystego gruntéw, o ktdérych mowa w ust. 1, oraz wiasnosci budynkdéw, innych
urzadzen i lokali, o ktérych mowa w ust. 2, stwierdza sie decyzjg wojewody
w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub decyzjg
zarzadu gminy w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wiasnos¢é gminy.
Powotane w podstawie decyzji przepisy art. 41 ust. 1 i art. 43 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci dotyczyty
wysokosci optat za uzytkowanie wieczyste i nie miaty istotnego z punktu widzenia
rozpoznawanego roszczenia.

Trafnie podniesiono w skardze kasacyjnej, ze przewidziane w art. 2 ust. 1i 2
u.z.u.g.g.w.n. przeksztatcenie dotychczasowego prawa zarzgdu panstwowych osob
prawnych do gruntéw Skarbu Panstwa w prawo uzytkowania wieczystego wraz
z nabyciem prawa wtasnosci do budynkow znajdujgcych sie na tym gruncie, w razie,
gdy grunty te znajdowaty sie w ich zarzgdzie w dniu 5 grudnia 1990 r. nastepowato z
tym dniem, z mocy prawa, jezeli tylko wystgpity przestanki okreslone w tym przepisie.
Decyzja administracyjna, o ktérej mowa w art. 2 ust. 3 powotanej wyzej ustawy, mimo
ze byta jedynym dowodem na potwierdzenie nabycia praw rzeczowych
wymienionych w art. 2 ust. 1 i 2, nie miata charakteru konstytutywnego, lecz
deklaratoryjny w odniesieniu do stanu prawnego, jaki istniat w dniu 5 grudnia 1990 r.
Znaczenie konstytutywne miaty wiec same przepisy (por. wyroki Sgdu Najwyzszego:
z dnia 24 kwietnia 1997 r., lll RN 16/97, OSNP 1997, nr 21, poz. 412 oraz wyroki
NSA: z dnia 12 maja 1998 r., | SA 1752/97, z dnia 25 wrzesnia 2001 r., | SA 693/00,
z dnia 31 stycznia 2002 r., | SA 3224/01, nie publ.). Celem decyzji administracyjnej,
o ktérej mowa w art. 2 ust. 3 u.z.u.g.g.w.n., jak wyjasniono blizej w powotanym
wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 24 kwietnia 1997 r., nie bylo przyznanie lub

odmowa przyznania panstwowej osobie prawnej prawa uzytkowania wieczystego
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okres$lonej nieruchomosci, ale jedynie autorytarne stwierdzenie, czy w konkretnym
wypadku spetnione zostaty prawem wymagane warunki, na podstawie ktorych
panstwowa osoba prawna w dniu 5 grudnia 1990 r. z mocy samej ustawy uzyskata
prawo uzytkowania wieczystego okreslonej nieruchomosci. Decyzja administracyjna
stanowita podstawe ujawnienia w ksiedze wieczystej prawa uzytkowania wieczystego
oraz prawa wiasnosci na rzecz podmiotu wymienionego w tej decyzji.

Uwzgledniajgc powyzsze dla ustalenia, czy w nastepstwie ostatecznej decyzji
Wojewody B. z dnia 11 czerwca 1991 r., nastepnie uchylonej decyzjg nadzorcza,
powddka poniosta szkode w postaci utraty prawa uzytkowania wieczystego gruntu
stanowigcego dziatke nr 38 istotne sg przyczyny stwierdzenia niewaznosci tej decyzji,
w szczegolnosci czy byto to nastepstwem btednego przyjecia w decyzji Wojewody B.
istnienia przestanek okreslonych w art. 2 ust. 1 u.z.u.g.g.w.n. uzasadniajgcych
potwierdzenie, ze w odniesieniu do powddki nastgpity w dniu 5 wrzesnia 1990 r.
przewidziane w tym przepisie skutki prawne. Przyczyng stwierdzenia niewaznosci
decyzji Wojewody B. byto nieuwzglednienie, ze przed wydaniem tej decyzji prawa do
nieruchomos$ci zgtosity osoby ftrzecie, ktore kwestionowaty orzeczenie o
znacjonalizowaniu nieruchomosci, co zostato pominiete przez Wojewode B.
Rozstrzygniecie w tym przedmiocie powinno za$ wyprzedza¢ ,uwtaszczenie” oséb
prawnych, gdyz przestanki uwlaszczenia zaistniatyby pod warunkiem nienaruszenia
praw osob trzecich. Z uzasadnienia decyzji nadzorczej wynika takze, iz wniosek
nastepcéw prawnych bytej wiascicielki nieruchomosci zostat rozstrzygniety decyzjg
Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 26 marca 2004 r. stwierdzajgcg
niewaznos¢ orzeczenia nacjonalizacyjnego z dnia 24 kwietnia 2004 r. oraz
zarzadzenia Ministra Przemystu Lekkiego z dnia 23 lutego 1950 r. w sprawie
ustanowienia przymusowego zarzgadu panstwowego nad przedsiebiorstwem: Zaktad
Mechaniczny P. w B. W tej sytuacji decyzja Wojewody B. razgco naruszata prawo, w
tym art. 2 ust. 1 u.z.u.g.gw.n. Z decyzji nadzorczej wynika wiec, ze przyczyng
stwierdzenia niewaznos$ci ostatecznej decyzji Wojewody B., bylo btedne przyjecie w
niej, ze w odniesieniu do powodki spetnione zostaty w dniu 5 wrzesnia 1990 r.
przestanki okreslone w art. 2 ust. 1 wymienionej ustawy, zatem z tym dniem prawo
zarzgdu powddki nieruchomosci stanowigcej dziatke nr 38 nie przeksztaicito sie ex

lege w prawo uzytkowania wieczystego gruntu, a deklaratoryjna decyzja Wojewody B.
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z dnia 11 czerwca 1991 r. potwierdzata niezgodnie z rzeczywistym stanem prawnym
nabycie tego prawa przez powddke. Stwierdzenie niewaznosci tej decyzji nie
pozbawito wiec powodki tego prawa rzeczowego, ktérego na podstawie art. 2 ust. 1
u.z.u.g.g.w.n., wobec zawartej w niej przestanki negatywnej, powodka z mocy prawa
nie nabyta. Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej powoduje skutek ex
tunc, eliminujgc jej skutki prawne, tak jakby ona w ogdle nie zostata podjeta (por.
postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 7 czerwca 2000 r., [l CKN 1024/00, nie
publ.). Stwierdzenie niewaznosci decyzji Wojewody B. decyzjg nadzorcza,
eliminowato wiec jedynie z obrotu ten dokument potwierdzajgcy niezgodnie z
rzeczywistym stanem prawnym nabycie prawa uzytkowania wieczystego przez
powddke do gruntu stanowigcego dziatke nr 38. Szkoda majgtkowa powddki
mogtaby obejmowaé ewentualne wydatki poniesione przez nig w mylnym
przekonaniu wynikajgcym z wadliwej decyzji administracyjnej, ze jest ona
uzytkownikiem wieczystym tej dziatki.

Za uzasadniony uznac¢ nalezy takze zarzut naruszenia art. 160 § 1i § 2 k.p.a.
w zw. z art. 5 u.z.uk.c. i art. 361 §1 k.c. przez przejecie, ze istnieje adekwatny
zwigzek przyczynowy pomiedzy decyzjami administracyjnymi a szkodg powodki. Sad
Apelacyjny wprawdzie stwierdzit, ze szkoda, z ktérej zaistnieniem wigze powoddka
roszczenie odszkodowawcze na podstawie art. 160 § 1 k.p.a., moze by¢ wynikiem
jedynie ostatecznej decyzji administracyjnej, ktorej niewaznosc¢ zostata stwierdzona
decyzjg nadzorczg, nie zas takze nastepstwem tej decyzji nadzorczej, jednak w tym
stanowisku nie byt konsekwentny, skoro w innym miejscu uzasadnienia
argumentowat, ze prawidtowe byto ustalenie przez Sad pierwszej instancji przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej w postaci m.in. zwigzku przyczynowego
pomiedzy wydaniem decyzji wadliwej i decyzji nadzorczej. Tego rodzaju stwierdzenie
Sadu drugiej instancji nawigzuje do przyjmowanej w orzecznictwie konstrukcji
odpowiedzialnosci odszkodowawczej na podstawie art. 160 § 1 k.p.a. jako zdarzenia
ztozonego obejmujgcego zaréwno decyzje wadliwg, jak rowniez decyzje nadzorcza.
Konstrukcja ta zostata ostatecznie odrzucona w powotanej juz uchwale Sadu
Najwyzszego z dnia 31 marca 2011 r., lll CZP 112/10, w ktdrej jednoznacznie
wyjasniono, ze zrédtem szkody jest tylko decyzja wadliwa, nie za$ decyzja nadzorcza.

W konsekwencji réwniez adekwatny zwigzek przyczynowy, jako przestanke
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odpowiedzialnosci odszkodowawczej, o ktérej mowa w art. 363 § 1 k.c., nalezy
bada¢ wytgcznie pomiedzy decyzjg wadliwg i szkodg, nie zas pomiedzy decyzjg
wadliwg i decyzjg nadzorczg a szkoda. Decyzja nadzorcza, w tym przypadku wydana
przez Ministra Budownictwa z dnia 8 grudnia 2006 r., ma znaczenie wytacznie do

oceny wymagalnosci roszczenia odszkodowawczego.

Za uzasadniony nalezy takze uznacC zarzut naruszenia art. 160 § 6 k.p.a.
w zw. z art. 5 u.zukc. i art. 16 § 1 k.p.a.,, w brzmieniu obowigzujgcym przed
nowelizacjg dokonang ustawg z dnia 3 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy- Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r., Nr 6, poz. 18) poprzez przyjecie, iz decyzja
Ministra Budownictwa z dnia 8 grudnia 2006 r. nie byta decyzja ostateczng, albowiem
wykfadnia art. 16 k.p.a., w brzmieniu wéwczas obowigzujgcym, w powigzaniu z art.
127 § 3 k.p.a. odpowiada wyktadni art. 16 k.p.a., w brzmieniu obecnie
obowigzujgcym. Podniesiony zarzut ma zwigzek 2z badaniem zasadnosci
podniesionego przez pozwanego zarzutu przedawnienia roszczenia dochodzonego
przez powddke, do ktérego ma zastosowanie art. 160 § 6 k.p.a., wedtug ktérego
roszczenie o odszkodowanie przedawnia sie z uptywem trzech lat od dnia, w ktérym
stata sie ostateczna stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji wydanej z naruszeniem art.
156 § 1 k.p.a. W sprawie spornym byto, czy za decyzje ostateczng nalezy uznaé
decyzje nadzorczg Ministra Budownictwa z dnia 8 grudnia 2006 r., w sytuacji w ktorej
od tej decyzji przystugiwat i zostat wniesiony przez strone niezadowolong z tej decyzji
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Z dniem 11 kwietnia 2011 r. zostat
znowelizowany art. 16 § 1 k.p.a. na podstawie art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 3 grudnia
2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy -
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2011 r., Nr 6, poz.
18). Zgodnie z dokonang zmiang, decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie
w administracyjnym toku instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy sg
ostateczne. Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich niewaznos$ci oraz
wznowienie postepowania moze nastgpi¢c tylko w przypadkach przewidzianych
w kodeksie lub ustawach szczegdlnych. Przed nowelizacjg art. 16 § 1 k.p.a. w zdaniu
pierwszym nie wymieniat jako ostatecznych decyzji, od ktérych nie przystugiwat

wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. W konsekwencji za ostateczne uznawat
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tylko decyzje, od ktoérych nie stuzylo odwotanie w administracyjnym toku instancji.
Dotyczyto to decyzji, o ktérych mowa w art. 127 § 1 k.p.a., wedtug ktérego od decyzji
wydanej w pierwszej instancji stuzy stronie odwotanie tylko do jednej instancji. Art. 127
§ 2 k.p.a., ktory nie ulegt zmianie, precyzowat organ witasciwy do rozpatrzenia
odwotania, stanowigc, ze jest nim organ administracji publicznej wyzszego stopnia,
chyba Ze ustawa przewiduje inny organ odwotawczy. Natomiast art. 127 § 3 k.p.a. -
dotyczgcy tzw. prawa remonstracji - stanowi, ze od decyzji wydanej w pierwszej
instancji przez ministra lub samorzgdowe kolegium odwotawcze nie stuzy
odwotanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji moze zwrdci¢ sie do tego
organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego stosuje sie
odpowiednio przepisy dotyczgce odwotan. Wyktadnia logiczno-jezykowa prowadzi
do wniosku, ze przed powotang wczesniej zmiang art. 16 § 1 k.p.a. pojecie decyzji
ostatecznej obejmowato decyzje, od ktorych nie stuzytlo stronie odwotanie
w administracyjnym toku instancji, co dotyczytlo takze decyzji wydanych
w pierwszej instancji przez ministra, od ktérych strona niezadowolona nie mogta
wnies¢ odwotania do drugiej instancji, lecz jedynie wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy. Ten ostatni srodek weryfikacji decyzji nie mogt byé bowiem uznany za
tozsamy z odwotaniem wnoszonym w administracyjnym toku instancji. Do $rodka
tego przepisy o odwotaniu stosowato sie jedynie odpowiednio. Sgd Apelacyjny
przyjat jednak, wbrew wnioskowi wynikajgcemu z wyktadni logiczno-jezykowej, ze
intencjg ustawodawcy, wyrazong w nowelizacji art. 16 § 1 k.p.a., bylo jedynie
jednoznaczne przesgdzenie watpliwosci interpretacyjnych, ze takze decyzje
wydane przez ministrow, od ktorych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku
instancji, nie sg ostateczne. Nie kwestionujgc stanowiska Sadu drugiej instancji,
ze wyjgtkowo zmiany przepisbw nie majg na celu merytorycznej zmiany
dotychczasowych regulacji prawnych, lecz jedynie poprawniejsze ujecie przedmiotu
regulacji, w sposoéb usuwajgcy watpliwosci interpretacyjne dotychczasowych
przepisow, nie mozna jednak podzieli¢ stanowiska, ze tak byto w przypadku zmiany
art. 16 § 1 k.p.a. W szczegdlnosci nie potwierdza tego analiza uzasadnienia
projektu ustawy nowelizujgcej przepisy k.p.a. (druk nr 2987/VI kadencja), w ktérym
jednoznacznie stwierdzono, ze wedtug dotychczasowej regulacji decyzje wydane

przez ministrow (jak rowniez samorzgdowe kolegia odwotawcze), od ktdrych nie
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stuzy odwofanie, sg ostateczne. Jednakze rodzi to szereg watpliwosci co do
skutkow prawnych, jakie wywiera taka decyzja, do ktérej odpowiednio stosuje sie
przepisy o odwotaniu. W szczegodlnosci organy odmawiajg nadania takiej klauzuli
ostatecznosci, uzasadniajgc to wstrzymaniem wykonania takiej decyzji z mocy
odpowiedniego stosowania art. 130 § 2 Kodeksu. Powyzsze uzasadnia wniosek,
ze omawiana zmiana art. 16 § 1 k.p.a. miata charakter merytoryczny, a nie jedynie
redakcyjny. Stad tez dopiero po zmianie tego przepisu decyzje wydane przez
ministrow w pierwszej instancji, od ktérych strona niezadowolona moze zwrdcic sie
do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, staty sie
nieostateczne. Takie tez stanowisko zostato zajete, jeszcze przed zmiang art. 16
§ 1 k.p.a. w wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 21 listopada 2008 r., V CSK 204/08,
nie publ.). W powotanym orzeczeniu zwrocono takze uwage na koniecznosc
wyktadni pojecia decyzji ostatecznej, o ktérej mowa w art. 160 § 6 k.p.a,,
z uwzglednieniem wyktadni celowosciowej. Przystugiwanie stronie srodkow
prawnych umozliwiajgcych wzruszenie decyzji administracyjnej w postaci wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, czy tez skargi do sgdu administracyjnego nie
powinno wplywa¢ na jej kwalifikacje jako ostatecznej. Z chwilg wydania decyzji
nadzorczej niezaleznie od wyniku postepowania wywotanego wnioskiem
0 ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ, podobnie, jak to ma miejsce
w odniesieniu do wyniku postepowania wywotanego skargg do sadu

administracyjnego, strona, ktéra poniosta szkode decyzjg, ktorej niewaznosc

stwierdzono decyzjg nadzorczg, zostata wydana w warunkach umozliwiajgcych
dochodzenie roszczenia odszkodowawczego na podstawie art. 160 § 1 2 k.p.a.
Skorzystanie przez strone z prawa do ztozenia wniosku 0 ponowne rozpatrzenie
sprawy nie stanowito przed zmiang art. 16 § 1 k.p.a. formalnej przeszkody do
dochodzenia odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.

Skutkiem przyjecia bftednej wyktadni art. 16 § 1 k.p.a., w brzmieniu
obowigzujgcym przed jego zmiang dokonang z dniem 11 kwietnia 2011 r., byta
nieprawidtowa ocena Sgdu Apelacyjnego, ze decyzja Ministra Budownictwa z dnia
8 grudnia 2006 r. nie byta ostateczna w rozumieniu art. 160 § 6 k.p.a.,
a w konsekwencji, ze termin przedawnienia roszczenia o odszkodowanie, okreslony

w art. 160 § 6 k.p.a., nie biegt od dnia, w ktérym decyzja ta zostata wydana.
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Konsekwencjg tego byto naruszenie takze art. 160 § 6 k.p.a. w zw. z art. 5 u.z.u.k.c.
poprzez przyjecie, w oparciu o btedng wyktadnie wskazanych wyzej przepisow,
ze roszczenie nie ulegto przedawnieniu. Zasadnie podniesiono przy tym w skardze
kasacyjnej naruszenie art. 386 § 6 k.p.c. przez powotanie sie Sgdu Apelacyjnego na
zwigzanie stanowiskiem wyrazonym przez ten Sad w poprzednim wyroku z dnia
23 lutego 2011 r. w sytuacji, gdy stanowisko to opierato sie na zatozeniu, ze w
sprawie do dochodzonego przez powodke roszczenia powinny mie¢ zastosowanie
art. 417" § 2 k.c., a do przedawnienia art. 442 § 1 k.c., ktérych to przepiséw Sad
Apelacyjny ponownie rozpoznajgc sprawe nie zastosowat.

Za nieuzasadniony natomiast nalezy uznac¢ zarzut naruszenia art. 481 § 1
w zw. z art. 363 § 1 i 2 k.c. przez zasagdzenie odsetek od uwzglednionej czesci
zgdania od daty poprzedzajgcej dzien wyrokowania. Koniecznos¢ skorzystania
w sprawie z opinii biegtego w celu weryfikacji wysokosci dochodzonego zgdania
odszkodowawczego nie stanowi okolicznosci wytgczajgcej stanu opdznienia dtuznika
w spetnieniu Swiadczenia odszkodowawczego, o ktérym stanowi art. 481 § 1 k.c.,
ustalonego przy uwzglednieniu regulacji zawartej w art. 455 k.c.

Z tych wzgledéw na podstawie art. 398 § 1 oraz art. 108 § 2 w zw. z art. 391

§ 1 art. 398% k.p.c. orzeczono, jak w sentenciji.



