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POSTANOWIENIE

Dnia 14 listopada 2014 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jozef Frgckowiak (przewodniczacy)
SSN Irena Gromska-Szuster

SSN Dariusz Zawistowski (sprawozdawca)

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

iA. Z

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie M.

o zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w Izbie Cywilnej w dniu 14 listopada 2014 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej od wyroku Sgdu Apelacyjnego
z dnia 25 lipca 2013 r.,

postanawia przekaza¢ do rozstrzygniecia powiekszonemu
sktadowi Sadu Najwyzszego zagadnienie prawne: "Czy wydana
z naruszeniem prawa decyzja zezwalajgca na sprzedaz lokali
w budynku potozonym w nieruchomosci, ktérej 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 wilasnosci i uzytkowaniu gruntéow
na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279 ze zm.), moze
by¢ takze zrédiem jego szkody?"



UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 1 pazdziernika 2010 r. Sgd Okregowy w W. zasadzit o
Skarbu Panstwa - Wojewody M. na rzecz D. B. kwote 638.350 zt, narzecz J. Z. — G.
kwote 425.566,67 zt i na rzecz A. Z. kwote 212.783,33 zt wraz z ustawowymi
odsetkami oraz orzekt o kosztach procesu. Ustalit, ze do 1945 r. witasnosé
nieruchomosci potozonej przy ul. P. 103 w W. przystugiwata W. Z. i A. B., ktoérych
nastepcami prawnymi sg powodowie. Wniosek o przyznanie prawa wiasnosci
czasowej tej nieruchomos$ci, ztozony na podstawie art. 7 dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy, zostat rozstrzygniety negatywnie orzeczeniem Prezydium Rady
Narodowej w W. z dnia 22 czerwca 1953 r. Powyzsza decyzja zostata utrzymana w
mocy decyzjg Ministra Gospodarski Komunalnej z dnia 23 wrzesnia 1953 r.,
natomiast decyzjg z dnia 25 maja 1999 r. Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju
Miast stwierdzit wydanie decyzji z dnia 23 wrzesnia 1953 r. w czesci dotyczgcej
sprzedanych lokali nr 3, 4, 5, 6, 8, 9, 10 i 11 z naruszeniem prawa, a W pozostatej
czesci stwierdzit jej niewaznos¢. Decyzjg z dnia 15 listopada 1999 r. Samorzgdowe
Kolegium Odwotawcze w W. uchylito decyzje Prezydium Rady Narodowej m. W. z
dnia 22 czerwca 1953 r. i przekazato sprawe do ponownego rozpoznania.
Decyzjami z dnia 27 wrzesnia 2001 r. Prezydent Miasta W. ustanowit na rzecz
powoddéw prawo uzytkowania wieczystego co do udziatu wynoszgcego tgcznie
0,302 w odniesieniu do gruntdéw wskazanych w tej decyzji, w tym na rzecz D. B. w
3/6,anarzecz A.Z.,,D. Z. — G. oraz J. Z. — G. po 1/6. Jednocze$nie stwierdzono,
ze w budynku znajdujgcym sie na gruncie przekazanym w uzytkowanie wieczyste,
sprzedano lokale mieszkalne nr 3, 4, 5, 6, 8, 9, 10 i 11 wraz z udziatami w gruncie
wynoszgcymi 0,698 czesci, przypadajgcych wtascicielom tych lokali, a w czesci
budynek stanowi wiasnos¢ dawnych wspoétwiascicieli. Co do lokali nr 5, 6, 101 11
wydano decyzje o ich sprzedazy przed dniem 27 maja 1990 r., a nastepnie
umowami zawartymi w formie aktu notarialnego ustanowiono odrebng wtasnos¢
tych lokali wraz ze zwigzanymi z nimi prawami wspotwlasnosci w cze$ciach

wspolnych budynku oraz w prawie uzytkowania wieczystego do gruntu. W 2007 r.



Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w W. stwierdzito, ze decyzje o sprzedazy
lokali nr 5, 6, 10, 11 zostaly wydane z naruszeniem prawa, gdyz wobec
stwierdzenia niewaznosci orzeczenia dekretowego budynek nigdy nie stanowit
wiasnosci Skarbu Panstwa. Wartos¢ w/w lokali wraz ze zwigzanym z nimi prawem
do nieruchomosci wspolnej, wedtug stanu lokali na dzien wydania wadliwych
decyzji o sprzedazy i cen obecnych biegly oszacowat na 1.276.700 zt. Sad
Okregowy uznat, ze podstawg odpowiedzialnosci pozwanego Skarbu Panstwa jest
art. 160 k.p.a. Sad podkreslit, ze stwierdzenie wadliwosci decyzji o sprzedazy lokali
przesadzito o bezprawnosci zachowania pozwanego. Powodowie wykazali rowniez,
ze gdyby nie zostaty wydane sprzeczne z prawem decyzje o sprzedazy lokali, to
utracona wiasnos¢ lokali zostataby im przywrdcona i nie poniesliby szkody. Co do
zasady utrata praw do nieruchomosci nalezgcej do poprzednikdéw powoddéw byta
wywotana niezgodng z prawem decyzjg z dnia 23 wrzesnia 1953 r. Nie da sie
jednak poming¢, ze ponowne rozpoznanie wniosku dekretowego mogto
doprowadzi¢ do odzyskania tytutu prawnego do lokali, a tym samym nie powstatby
uszczerbek w majatku powodow. Uzasadniato to przyjecie istnienia adekwatnego
zwigzku przyczynowego pomiedzy szkodg powoddéw, a wydaniem niezgodnych z
prawem decyzji o sprzedazy lokali. Decyzje te pozostajg w obiegu prawnym, a tym
samym powodowie nie mogg domagac sie zwrotu lokali. Sgd nie podzielit zarzutu
przedwczesnosci powodztwa. Podkreslit, ze decyzjg z dnia 25 maja 1999 r.
stwierdzono wydanie z naruszeniem prawa decyzji organu Il instancji w czesci
dotyczgcej sprzedanych lokali nr 3, 4, 5, 6, 8, 9, 10 i 11, a to oznacza, ze decyzja
Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 23 wrzesnia 1953 r. w w/w czesci nadal

pozostaje w mocy. Sgd Okregowy uznat za bezzasadny takze zarzut przedawnienia.

Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 25 lipca 2013 r. oddalit apelacje strony
pozwanej. Podzielit ustalenia faktyczne oraz ocene prawng Sadu pierwszej instanciji.
Sad drugiej instanciji stwierdzit, ze dla rozstrzygniecia sprawy zasadnicze znaczenie
ma ocena, czy pomiedzy wydaniem wadliwych decyzji o sprzedazy lokali a szkodg
powoddéw zachodzi zwigzek przyczynowy w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. Wskazat,
ze w judykaturze przyjmuje sie, ze na podstawie art. 7 dekretu z dnia 28
pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st.

Warszawy po stronie gminy m.st. Warszawy (p6zniej Skarbu Panstwa) istniat



obowigzek ustanowienia prawa wieczystej dzierzawy (wlasnosci czasowej), a po
stronie bytego wiasciciela gruntu uprawnienie majgtkowe do domagania sie
ustanowienia tego prawa, ktére mogty by¢ realizowane tylko w postepowaniu
administracyjnym (por. uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 21 marca 2003 r. Ill CZP
6/03, OSNC 2004, nr 1, poz. 4). Pochodng rozstrzygniecia o powyzszym prawie
byto zachowanie prawa wiasnosci budynkow potozonych na nieruchomosci.
Niewykonanie Ilub nienalezyte wykonanie przez Gmine (Skarb Panstwa)
wskazanego wyzej obowigzku, godzgce w uprawnienie wiasciciela, byto dziataniem
powodujgcym szkode. Podkreslit, ze w rozpoznawanej sprawie nie zachodzity
materialnoprawne podstawy do odmowy uwzglednienia wniosku dekretowego
poprzednikow prawnych powodow. Potwierdza to zaréwno decyzja nadzorcza z
1999 r., jak i podZniejsze decyzje Prezydenta m.st. Warszawa wydane po ponownym
rozpoznaniu wniosku. Ich tre§¢ w sposob jednoznaczny wskazuje, ze wniosek
poprzednikdw powoddéw powinien by¢ uwzgledniony. Wadliwa decyzja o odmowie
przyznania wtasnosci czasowej nie miata jednak o tyle charakteru definitywnego, ze
nie eliminowata mozliwosci uzyskania prawa w przysziosci. Stwierdzenie
niewaznosci tej decyzji, do czego w czesci doszto, mogto pozwoli¢ na przywrocenie
w naturze prawa wiasnosci budynku oraz otworzy¢ droge do ponownego
rozpoznania wniosku i ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego. Taka
mozliwos¢ odpadta w nastepstwie zadysponowania Ilokalami i cze$cig
nieruchomosci wspdlnej na rzecz najemcéw. Z uwagi na nieodwracalne skutki
prawne, jakie wywotaty decyzje o sprzedazy lokali, pozosta¢ one musiaty w obrocie
prawnym; to tez ostatecznie bytlo przyczyng czesciowego stwierdzenia
niezgodnosci z prawem decyzji o odmowie przyznania wiasnosci czasowej
i w konsekwencji pozbawienia powodow szans na uzyskanie nieruchomosci
w szerszym od otrzymanego zakresie. Decyzje o sprzedazy spowodowaty zatem
niemoznos¢ zados$cuczynienia, w pewnej czesci, wnioskowi dekretowemu
uprawnionego podmiotu. W Swietle powyzszego, zwigzek pomiedzy wydaniem
decyzji i szkodg jawi sie jako oczywisty. Sad drugiej instancji wskazat, ze takie
stanowisko prezentowane byto niejednokrotnie, zaréwno przez Sad Apelacyjny
w Warszawie (wyroki w sprawach: | ACa 946/08, | ACa 1159/09, | ACa 19/10,
| ACa 557/11, | ACa 1165/12), jak i w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (wyroki:



z dnia 15 lutego 2013 r., | CSK 332/12, Lex nr 1308003; z dnia 4 pazdziernika
2012 r., | CSK 632/11, Lex nr 1228532 i z dnia 4 pazdziernika 2012 r., | CSK
665/11, Lex nr 1228533). Przywotat przy tym, ze w judykaturze prezentowane jest
takze stanowisko odmienne, wyrazone w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia
21 czerwca 2013 r., | CSK 637/12, jednakze podkreslit, ze nie prezentuje ono

utrwalonego i jednolitego kierunku wyktadni.

W skardze kasacyjnej strona pozwana zarzucita naruszenie art. 160 § 1i § 6
k.p.a. przez ich niewtasciwe zastosowanie w stosunku do decyzji nadzorczych
stwierdzajgcych wydanie z naruszeniem prawa decyzji umozliwiajgcych zbycie
lokali, gdy prejudykat mogta stanowi¢ wytgcznie decyzja nadzorcza odnoszgca sie
do decyzji dekretowej, odmawiajgcej ustanowienia prawa wtasnosci czasowej oraz
naruszenie art. 361 § 1 k.c. przez jego niewtasciwe zastosowanie, wyrazajgce sie
W przyjeciu, ze pomiedzy decyzjami zezwalajgcymi na sprzedaz lokali a szkodg
w majgtku powoddéw w postaci uraty prawa wiasnosci tych lokali zachodzi
adekwatny zwigzek przyczynowy. W oparciu o te zarzuty skarzgcy wnidst
0 uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy Sgdowi Apelacyjnemu
w Warszawie do ponownego rozpoznania, ewentualnie jego zmiane przez

oddalenie powddztwa.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Sad Apelacyjny zasadnie podkreslit, Zze w rozpoznawanej sprawie istotg
sporu byto istnienie normalnego zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem
wadliwych decyzji zezwalajgcych na sprzedaz lokali znajdujgcych sie na
nieruchomos$ci objetej dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o0 wiasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m. st. Warszawy (dalej; dekret
o gruntach warszawskich), ktérych wadliwo$¢ stwierdzono w decyzji nadzorczych
wydanych w 2007 r., a szkodg powoddéw polegajgcg na utracie wiasnosci tych lokali

z uwagi na brak mozliwosci przywrdcenia im ich wtasno$ci.

Powyzsze zagadnienie, ktére pojawito sie w rozpoznawanej sprawie, nie
jest jednolicie oceniane zaréwno w judykaturze sadéw powszechnych, jak
i w judykaturze Sgdu Najwyzszego. Wskazujg na to wyraznie juz przykfady orzeczen
powotanych w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku. W judykaturze przytaczane sg



istotne argumenty na rzecz kazdego z tych stanowisk. Stanowisko negujgce istnienie
zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem wadliwych decyzji zezwalajgcych na
sprzedaz lokali, a szkodg zwigzang z utratg ich wlasnosci, uzasadnione jest gtownie
przez stwierdzenie, ze Zrodtem szkody jest w tym przypadku wadliwa decyzja
odmawiajgca ustanowienia prawa witasnosci czasowej (dalej; decyzja dekretowa),
gdyz jej wydanie powodowato utrate prawa wiasnosci budynkow, w ktérych
znajdowaty sie sprzedawane pozniej lokale mieszkalne. W konsekwencji ich
sprzedaz przez Skarb Panstwa, jako nowego wiasciciela, nie miata juz znaczenia
dla powstania szkody polegajgcej na utracie prawa wiasnosci lokali. Taki poglad Sad
Najwyzszy wyrazit w uzasadnieniu wyrokow z dnia 27 listopada 2002 r., I CKN
1215/00 i z dnia 21 czerwca 2013 r., | CSK 637/12. Przeciwne stanowisko
odwotuje sie gtownie do konstrukcji zwigzku przyczynowego wielocztonowego,
sktadajgcego sie z szeregu nastepujacych po sobie zdarzen, ktére tgcznie powodujg
skutek w postaci powstania szkody. Wadliwe decyzje zezwalajgce na sprzedaz
lokali uznawane s3 jeden z elementow tak rozumianego wielocztonowego zwigzku
przyczynowego (zob. uzasadnienie wyrokéw Sadu Najwyzszego 2z dnia
4 pazdziernika 2012 r., | CSK 665/11 i z dnia 15 lutego 2013 r., | CSK 332/12 oraz
uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2014 r., lll CZP 49/14).

W zaskarzonym wyroku Sad Apelacyjny opowiedziat sie za poglgdem
dopuszczajgcym istnienie normalnego zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem
wadliwej decyzji administracyjnej zezwalajgcej na sprzedaz lokali najemcom,
a szkodg bytych wiascicieli nieruchomosci, ktére wbrew pierwotnie wydawanym
decyzjom, odmawiajgcym ustanowienia prawa witasnosci czasowej, nie podlegaty
dziataniu dekretu o gruntach warszawskich. Zasadno$¢ tego stanowiska
prezentowanego réwniez kilkakrotnie przez Sad Najwyzszy budzi jednak watpliwosci
z kilku powodow. Po pierwsze koncepcja ta nie wyklucza jako zrodta szkody wadliwej
decyzji dekretowej. W judykaturze ocena, ze wadliwa decyzja dekretowa jest Zzrédtem
szkody jest zdecydowanie aprobowana (zob. uchwate Sgdu Najwyzszego z dnia 21
marca 2003 r., Il CZP 6/03). Nawet zas przy przyjeciu konstrukcji wielocztonowego
zwigzku przyczynowego, obejmujgcego takze wadliwg decyzje o sprzedazy lokali,
niezgodna z prawem decyzja dekretowa musiataby by¢ niewatpliwie traktowana jako

zasadnicze zrodto szkody. W judykaturze powszechnie prezentowane jest



stanowisko, ze uzyskanie decyzji administracyjnej, stwierdzajgcej wadliwos¢ decyzji
dekretowej, spetnia wymog uzyskania prejudykatu umozliwiajgcego dochodzenie
odszkodowania na podstawie art. 417" § 2 k.c. Skoro w oparciu o ostateczng decyzje
nadzorczg, stwierdzajgcg wadliwos¢ decyzji dekretowej, powstaje mozliwosc
dochodzenia roszczenia odszkodowawczego i rozpoczyna sie bieg terminu jego
przedawnienia, to wydaje sie, ze tego rodzaju roszczenie obejmuje wszystkie
pozniejsze nastepstwa wadliwej decyzji dekretowej, w tym rozporzadzenie przez
Skarb Panstwa sktadnikami majgtku, ktory stat sie jego wiasnoscig na podstawie
decyzji dekretowej, ktérej wadliwos¢ stwierdzono po dokonaniu rozporzgdzenia.
Wadliwe decyzje o sprzedazy lokali nie powodujg w istocie powstania szkody
zwigzanej z utratg witasnosci lokali, lecz decydujg o nieodwracalnych skutkach
decyzji dekretowej. Wydaje sie réwniez, ze konstrukcja art. 417* § 2 k.c. wyklucza
mozliwos¢ stwierdzenia ponowne podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa (powstania kolejnego prejudykatu). Decyzja nadzorcza
stwierdzajgca wadliwo$¢ decyzji o sprzedazy lokali nie mogta mie¢ zatem takiego
charakteru, co wzmacnia poglad, ze szkoda zwigzana z utratg witasnosci lokali
powstawata w chwili, kiedy decyzja nadzorcza stwierdzajgca wadliwos¢ decyzji
dekretowej stawata sie ostateczna. Z kolei uprawnione wydaje sie stanowisko,
ze zwigzek przyczynowy wielocztonowy moze obejmowaé wprawdzie rozne
nastepujgce po sobie zdarzenia, ale wytgcznie do momentu powstania szkody.
Wedlug przedstawionego wyzej stanowiska nalezatoby zas przyjg¢, ze szkoda
zwigzana z wadliwg decyzjg dekretowg, powstawata w chwili, w ktorej ta decyzja

wywotywata skutki okreslone w przepisach dekretu o gruntach warszawskich.

Wymaga takze odnotowania, ze przy rozstrzygnieciu zagadnienia
dotyczgcego istnienia normalnego zwigzku przyczynowego miedzy wadliwg decyzjg
zezwalajgcg na sprzedaz lokali, a szkodg zwigzang z utratg ich wtasnosci, powstaje
takze watpliwo$¢ zwigzana z réznymi typami decyzji nadzorczych, w ktorych
stwierdzana jest niewaznos¢ decyzji dekretowych lub ich wydanie z naruszeniem
prawa, co ma znaczenie dla bytu decyzji dekretowych. W przypadku wydania
decyzji nadzorczej stwierdzajgcej wydanie decyzji dekretowej z naruszeniem prawa,
ta wadliwa decyzja wywotuje nadal wynikajgce z niej skutki prawne, co moze miec¢

znaczenie dla okreslenia zZrodta szkody. Wskazuje na to tres¢ uchwaty Sadu



Najwyzszego z dnia 21 sierpnia 2014 r., Il CZP 49/14, w ktérej dopuszczono
mozliwos$¢ uznania za zrodto szkody wadliwej decyzji zezwalajgcej na sprzedaz
lokali, jednakze przy zastrzezeniu, ze w decyzji nadzorczej stwierdzono niewaznos¢
decyzji dekretowej. W rozpoznawanej sprawie, w odniesieniu do lokali objetych
sporem, zostata wydana decyzja stwierdzajgca, ze w tym zakresie decyzja

dekretowa zostata wydana z naruszeniem prawa.

Uwzgledniajgc, ze przy rozstrzyganiu przedstawionego wyzej zagadnienia
powstajg powazne watpliwosci i nie byto ono dotychczas jednolicie oceniane
w judykaturze, Sgd Najwyzszy rozpoznajgcy skarge kasacyjng uznat za celowe
odroczenie wydania orzeczenia i przekazanie tego zagadnienia do rozstrzygniecia

powiekszonemu sktadowi Sadu Najwyzszego, na podstawie art. 398" § 1 k.p.c.



