Sygn. akt I ACa 1652/17

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 18 stycznia 2019 r.

Sad Apelacyjny w Warszawie I Wydzial Cywilny w skladzie nastepujgcym:
Przewodniczacy:SSA Marzena Konsek-Bitkowska (spr.)

Sedziowie: SA Roman Dziczek

SO del. Dagmara Olczak-Dabrowska

Protokolant:sekr. sadowy Slawomir Mzyk

po rozpoznaniu w dniu 4 stycznia 2019 r. w Warszawie

na rozprawie

sprawy z powodztwa I. M.

przeciwko Skarbowi Panistwa — Wojewodzie (...) i Prezydentowi (...) W.
o zaplate

na skutek apelacji powodki

od wyroku Sadu Okregowego w Warszawie

z dnia 14 lipca 2017 ., sygn. akt I C 1132/12

I. zmienia zaskarzony wyrok w punkcie drugim w ten sposoéb, ze nie obciqza powaddki obowiqzkiem
zwrotu kosztéw zastepstwa procesowego na rzecz pozwanego;

II. oddala apelacje w pozostalej czesci;

III. nie obciqza powddki obowiqgzkiem zwrotu kosztéow zastepstwa procesowego na rzecz
pozwanego w postepowaniu apelacyjnym;

IV. nieuiszczong oplate od apelacji przejmuje na rachunek Skarbu Panstwa.
Dagmara Olczak-Dgbrowska Marzena Konsek-Bitkowska Roman Dziczek

Sygn. akt I ACa 1652/17

UZASADNIENIE

Pozwem z dnia 19 grudnia 2012 roku I. M. domagala sie zasadzenia od Skarbu Panstwa - Wojewody (...) kwoty
1.611.000 zl wraz z ustawowymi odsetkami od dnia wniesienia pozwu do dnia zaplaty, tytulem naprawienia szkody
poniesionej na skutek wydania z naruszeniem prawa decyzji administracyjnej Wojewody (...) z 23 grudnia 2009 r., nr
(...), znak: (...), na mocy ktbrej stwierdzono nabycie z mocy prawa z dniem 5 grudnia 1990 r. przez Przedsiebiorstwo
(...). (...) prawa uzytkowania wieczystego gruntu stanowigcego wlasnosé Skarbu Panstwa polozonego w W., Dzielnicy
(...), obreb (...), oznaczonej jako dzialki ewid. nr (...) o pow. 0.1184 hainr (...) pow. 0,1074 ha uregulowanego w KW nr



(...) prowadzonej przez Sad Rejonowy dla Warszawy Mokotowa w Warszawie. Powddka domaga sie odszkodowania
za dzialke nr ew. (...).

Pozwany Skarb Panstwa wnidsl o oddalenie powddztwa i zasadzenie kosztow procesu. Wskazal, ze powddka nie
dysponuje decyzja nadzorczg stwierdzajaca niezgodnos$¢ ww. decyzji Wojewody (...) z prawem.

Postepowanie nadzorcze obejmujace ww. decyzje zakonczylo sie umorzeniem postepowania administracyjnego,
juz w toku tego procesu. Pismem z 27 kwietnia 2017 r. powodka zmodyfikowala powodztwo domagajac
sie odszkodowania za bezprawna bezczynno$§é organu administracji przejawiajacq sie zaniechaniem wydania
merytorycznego rozstrzygniecia w sprawie administracyjnej wszczetej na skutek zlozenia L. R. wniosku w trybie art.
7 dekretu warszawskiego co do dziatki o obecnym nr ewid. (...). Bezczynno$¢ ta trwala, zdaniem powddki, od dnia 17
stycznia 1949 r. do dnia 2 marca 2012 .

Pozwany w tym zakresie wskazal, ze strona powodowa nie przedstawila dowodéw pozwalajacych na stwierdzenie,
ze w postepowaniu administracyjnym nastgpila bezprawna bezczynno$é. Przewleklo$é ta nie zostala stwierdzona w
postepowaniu administracyjnym. Pozwany podniost rowniez zarzut przedawnienia roszczenia odszkodowawczego za
stan bezprawnej bezczynnosci.

Postanowieniem z 5 lipca 2017 r. na podstawie art. 67 § 2 k.p.c. Sad ustalil, ze dodatkowym reprezentantem Skarbu
Panstwa jest Prezydent (...) W. uznajac, ze dokonana przez powodke modyfikacja powodztwa oznacza, iz zglosila ona
obok pierwotnego roszczenia rowniez drugie — ewentualne.

Wyrokiem z 14 lipca 2017 r. Sad Okregowy w Warszawie oddalil powddztwo, zasadzil od powodki na rzecz pozwanego
zwrot kosztow zastepstwa procesowego i nie obcigzyl powodki kosztami sadowymi.

Sad Okregowy ustalil, ze nieruchomos$¢ (...) KW nr (...) o pow. 5273,33 m' 2), polozona przy ul. (...) (rég ul.
(...)) stanowila przed wojna wlasno$¢ L. R., ojca powodki. Nieruchomo$¢ zostala objeta dzialaniem dekretu z 26
pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279 ze zm.)
iz dniem 21 listopada 1945 r. przeszla na wlasno§¢ gminy (...) W., a po likwidacji gmin od 1950 r. stala sie wlasno$cia
Skarbu Panstwa. Dzialka nr ew. (...) o pow. 0,1074 ha wydzielona zostala z dzialki nr (...). Wnioskiem z 17 stycznia
1949 1. L. R. wystapil w trybie art. 7 ust 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o przyznanie prawa wlasno$ci czasowej
do gruntu tejze nieruchomosci. Prezydium (...) (...) W. orzeczeniem administracyjnym z 28 lipca 1964 r. nr L.dz. (...)
odmowilo mu przyznania prawa wlasnoSci czasowej do czeSci gruntu ww. nieruchomosci o pow. 2636,60 m2 potozone;j
przy ul. (...) rog (...) z uwagi na fakt, ze na podstawie planu zagospodarowania przestrzennego teren przeznaczony

(2)

zostal pod budowe magazynéw spedycyjnych (...) Co do pozostalej czeSci nieruchomoéci o pow. 2576,63" = wniosek

nie zostal rozpoznany.

Wojewoda (...) decyzja administracyjna z 23 grudnia 2009 r. nr (...) znak: (...) stwierdzil nabycie z mocy prawa z dniem
5 grudnia 1990 r. przez Przedsiebiorstwo (...). (...) prawa uzytkowania wieczystego gruntu stanowigcego wlasnos$é
Skarbu Panstwa polozonego w W., w Dzielnicy (...) w obrebie (...), oznaczonego jako dzialki ewid. nr (...) i nr (...),
uregulowanego w KW nr (...), prowadzonej przez Sad Rejonowy dla Warszawy Mokotowa w Warszawie.

Prezydent (...) W. decyzja z 6 listopada 2012 r nr(...) odmoéwil powddce jako nastepczyni prawnej L. R. ustanowienia
prawa uzytkowania wieczystego do gruntu nieruchomosci polozonej przy ul. (...), oznaczonej jako (...) KW nr(...) o
pow. 1074 m2, stanowigcego obecnie dz. ewid. (...) z obrebu (...)bedacego wlasnoécia Skarbu Panstwa. W uzasadnieniu
decyzji organ wskazal, ze nieruchomo$¢ spelnia warunki okre$lone w art. 7 ust. 2 dekretu, jednakze nie jest mozliwe
ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego do gruntu dz. ewid. (...) wobec wydania przez Wojewode (...) decyzji
z 23 grudnia 2009 r. stwierdzajacej nabycie prawa uzytkowania wieczystego do tej dzialki z mocy prawa z dniem 5
grudnia 1990 r. przez Przedsiebiorstwo (...). (...) S.A., a nastepnie dokonania czynnosci rozporzadzajacych prawem
uzytkowania wieczystego.



Decyzja z 9 maja 2013 roku, nr (...), Minister (...) umorzyl postepowanie prowadzone z wniosku I. M. w sprawie
stwierdzenia niewaznoéci decyzji Wojewody (...) nr (...) z 23 grudnia 2009 r., stwierdzajacej uwlaszczenie (...)
dzialkami nr (...), a nastepnie decyzja z 77 listopada 2013 r. utrzymal w mocy wlasna decyzje z 9 maja 2013 r. WSA w
Warszawie wyrokiem z 19 sierpnia 2014 r. oddalil skarge I. M. na decyzje Ministra z 7 listopada 2013 r. w przedmiocie
umorzenia postepowania. Wyrokiem z 9 listopada 2016 r. Naczelny Sad Administracyjny oddalil skarge kasacyjng I.
M. od ww. wyroku WSA.

Spadek po L. R., zmartym 13 czerwca 1971 r., nabyly H. R. i I. M. po V2 cze$ci. Spadek po zmarlej 2 grudnia 1983 r.
H. R. nabyla I. M. w caloSci.

W tak ustalonym stanie faktycznym Sad Okregowy zwazyl, ze powddztwo nie bylo zasadne. Roszczenie wywodzone z
twierdzenia, iz szkode w postaci utraty prawa uzytkowania wieczystego powodka wigze z wydaniem wadliwej decyzji

administracyjnej Wojewody (...) z 23 grudnia 2009 r. nr (...) znak:(...), znajduje swa podstawe prawna w art. 417( Vg

2 k.c., jednakze powodka nie zdolala przedstawi¢ wymaganej prawem decyzji nadzorczej. Ostatecznie nie uzyskala w
postepowania administracyjnego takiego prejudykatu, a postepowanie w tym przedmiocie zostalo umorzone. Oznacza
to, ze ww. decyzja Wojewody funkcjonuje w obrocie prawnym jako prawidlowa i ostateczna, a powodka nie wykazala
zasadniczej przestanki odpowiedzialnoSci cywilnej Skarbu Panstwa, gdyz nie przedstawila decyzji stwierdzajacej
niewazno$¢ badz wydanie z naruszeniem prawa decyzji Wojewody (...) z 23 grudnia 2009 r.

Nalezalo zatem przej$é do analizy roszczenia o zasadzenie tej samej kwoty tytulem odszkodowania za bezprawna
bezczynno$¢ organu administracji polegajaca na zaniechaniu rozpoznania wniosku dekretowego L. R. co do dzialki
nr (...). Powodka wskazala, ze z chwila wydania przez Prezydenta (...) W. decyzji nr (...) z dnia 6 listopada
2012 r., po rozpoznaniu wniosku L. R. o przyznanie prawa wlasnosci czasowej, moca ktorej odméwiono I. M.
jako nastepczyni prawnej dawnego wlasciciela hipotecznego ustanowienia uzytkowania wieczystego do gruntu
nieruchomo$ci stanowiacego obecnie dziatke ewidencyjna nr (...) z obr. (...), doznala ona szkody polegajacej na utracie
warto$ci prawa uzytkowania wieczystego gruntu. Weze$niejsze rozpoznanie wniosku doprowadziloby do przyznania
tego prawa, a zatem szkoda nie powstalaby.

Sad Okregowy wskazal, ze materialnoprawng podstawa tak sformulowanego roszczenia jest art. 417' § 3 k.c., zgodnie
z ktorym jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowigzek ich wydania
przewiduje przepis prawa, jej naprawienia mozna zadaé po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci

z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba Ze przepisy odrebne stanowig inaczej. Z tresci art. 417" § 3 k.c.
wynika, ze do zaistnienia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej na tej podstawie nie wystarczy sama tylko przewleklo§é
postepowania administracyjnego, lecz na podstawie art. 37 § 2 k.p.a. nalezy uzyska¢ stwierdzajace to uchybienie
postanowienie organu administracyjnego badZ orzeczenie sadu administracyjnego wydane na zasadzie art. 3 § 2 pkt
8 w zw. z art. 52 PostAdmU.

Whniosek dekretowy zlozony przez L. R. nie zostal rozpoznany az do 2012 roku, jednak od czasu wejécia w zycie

przepisu art. 417" § 3 k.c., co nastgpilo 1 wrzeénia 2004 r. na mocy ustawy o zmianie ustawy - Kodeks cywilny
oraz niektérych innych ustaw z dnia 17 czerwca 2004 r. (Dz.U. Nr 162, poz. 1692), powddka mogla i powinna byta
skorzysta¢ z instrumentéw prawnych w celu zmobilizowania organu do wydania decyzji oraz uzyskania prejudykatu
potwierdzajacego opieszalo$¢ organu. Artykul 35 § 1 k.p.a. zobowiazuje organy administracji do zalatwienia sprawy
bez zbednej zwloki. Niezalatwienie sprawy we wlasciwym terminie uprawnia osoby, ktére w wyniku op6Znienia
poniosly szkode, do zadania odszkodowania, jednak przyznanie odszkodowania uzaleznione jest od uzyskania we
wlasciwym postepowaniu prejudykatu w postaci stwierdzenia, ze organ administracji dzialal opieszale. Powodka
w szczegoOlnodci mogla skorzystaé ze Srodka prawnego przewidzianego w art. 37 k.p.a. Powodka nie przedstawila
prejudykatu potwierdzajacego, ze postepowanie z wniosku jej ojca prowadzone bylo opieszale. Juz wiec tylko z tego
wzgledu powddztwo nie zastuguje na uwzglednienie.



Ponadto Sad uznal roszczenie oparte na ww. podstawie faktycznej za przedawnione zgodnie z art. 4429 § 1 k.
W ocenie Sadu z chwila wydania przez Prezydenta (...) W. nr (...) ostatecznej decyzji administracyjnej z 6 listopada
2012 r. powddka dowiedziala sie zar6wno o szkodzie, jak i osobie obowigzanej do jej naprawienia. Jednocze$nie
lektura pozwu wskazuje jednoznacznie na laczenie wowczas przez powoddke szkody z wydaniem wadliwej prawnie
decyzji administracyjnej Wojewody z 2009 roku a nie z bezczynno$cig w postepowaniu administracyjnym z wniosku
dekretowego. Tak wiec roszczenie powodki przedawnilo sie z dniem 6 listopada 2015 r. Modyfikacja powodztwa
polegajaca na zgloszeniu zadania ewentualnego opartego na twierdzeniu o bezczynnoéci organu administracyjnego
dokonana zostala po uplywie terminu przedawnienia, co wobec podniesienia przez pozwanego zarzutu przedawnienia
skutkuje oddaleniem powo6dztwa. Jednocze$nie Sad uznal, ze podniesienie przez pozwanego zarzutu przedawnienia
nie stanowi naduzycia prawa podmiotowego.

Sad wskazal rowniez na dalsze przyczyny oddalenia powbdztwa, odwolujac sie do pogladéw wyrazonych w wyroku
Sadu Najwyzszego z 4 marca 2016 r. w sprawie I CSK 96/15. Przypomnial, ze chwilg likwidacji samorzadu
terytorialnego na mocy ustawy z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz. U.
Nr 14, poz. 130) z polskiego systemu prawnego usuniete zostalo pojecie mienia komunalnego, a skomunalizowane
grunty warszawskie staly sie wlasno$cig panstwowa. Skarb Panstwa od 13 kwietnia 1950 r. (data wejécia w zycie
ustawy z 20 marca 1950 r.) stal sie wlasciwy do rozpoznania wnioskéw zlozonych na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu
o wlasnoéci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy. Reaktywowanie samorzadu terytorialnego moca
ustawy nowelizujacej Konstytucje z dnia 8 marca 1990 r. (Dz. U. Nr 16, poz. 94) i ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95) zmienilo ten stan rzeczy. Zasadniczego podzialu kompetencji
miedzy organy samorzadu terytorialnego a organy administracji rzagdowej dokonala ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o
podziale zadan i kompetencji okre$lonych w ustawach szczego6lnych pomiedzy organy gminy a organy administracji
rzadowej oraz o zmianie niekt6érych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198), ktéra weszla w zycie w dniu 27 maja 1990 r. Od tego
czasu do zadan wlasnych gminy nalezy rozpoznawanie wnioskéw w sprawach wieczystego uzytkowania na podstawie
art. 7 ust. 2 dekretu w odniesieniu do gruntéw, ktére staly sie ponownie wlasno$cia komunalna.

Sad uznal za bezsporne, ze przedmiotowa nieruchomo$¢ nie zostala skomunalizowana, co oznacza, ze az do 2012 r.
obowigzek rozpoznania wniosku dekretowego obcigzal Skarb Panstwa.

Nowelizacja kodeksu cywilnego dokonana ustawg z dnia 17 czerweca 2004 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz

niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) wprowadzila art. 417" k.c., zawierajacy ogdlng regulacje prawnej
odpowiedzialnoéci wladzy publicznej za szkode wyrzadzona wskutek podejmowania oraz zaniechania dokonania

czynnoéci konwencjonalnych o charakterze wladczym. Art. 417" § 3 k.c. stanowi przepis szczegdlny w stosunku
do art. 417 k.c. Jak wskazal Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 25 maja 2011 roku (sygn. akt II CSK 570/10)

normy zawarte w art. 417" § 1-3 k.c. regulujac szczegdlne postaci bezprawnego wyrzadzenia szkody przez wladze
publiczna, ograniczaja odpowiedzialno$¢ okreslona w art. 417 k.c. przez to, ze wprowadzajg kwalifikowany sposéb
stwierdzania bezprawnos$ci w przypadku okre§lonych rodzajow aktow witadczych. Powddka powinna wobec tego
wykaza¢ sie stosownym prejudykatem. Sad powszechny nie ma uprawnien do czynienia samodzielnych ustalen w tym
przedmiocie.

Ponadto, powigzanie szkody powodki z przewleklym rozpoznaniem wniosku dekretowego jest mozliwe wylgcznie
pod warunkiem, ze przyjmie sie za pewnik, iz w postepowaniu, ktore zakonczyloby sie w terminie przewidzianym
przez 6wczesne przepisy prawa, zapadlaby decyzja uwzgledniajaca wniosek dekretowy. Nie ma jednak zadnych
podstaw ku temu, by sad w postepowaniu cywilnym projektowat tresé¢ decyzji i przyjmowal zalozenia co do tego,
ze w konkretnym czasie miatlaby ona takg a nie inng tre$¢. Decyzja z 9 listopada 2012 r. wniosek o ustanowienie
uzytkowania wieczystego do dzialki nr (...) zostal oddalony, co oznacza, ze wlasSciwy organ administracji publicznej
zgodnie z zasada aktualno$ci uznal wniosek zgloszony przez poprzednikéw prawnych powodki za niezasadny wedlug
stanu faktycznego i prawnego istniejacego w 2012 r. Art. 7 ust. 2 dekretu o gruntach warszawskich stanowi, ze
przestanka uwzglednienia wniosku zlozonego przez poprzedniego wlaSciciela jest stwierdzenie, ze ,korzystanie z



gruntu przez dotychczasowego wlasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedlug planu zabudowania”.
Do oceny powyzszej przestanki powolane zostaly organy administracji publicznej, a nie sad powszechny. Sad ten
po kilkudziesieciu latach nie moze prognozowaé, jaka tres¢ mialaby niewydana przed laty decyzja, gdyby zas mial
ustala¢, jaka tre$¢ mialaby niewydana decyzja — musialby bazowaé na ustaleniu powszechnej praktyki z pewnego
okresu. Powszechna praktyka w odniesieniu do spraw wszczynanych na podstawie dekretu o gruntach warszawskich
polegala zas$ na odmawianiu uwzglednienia wnioskéw o oddanie nieruchomosci w wieczysta dzierzawe (uzytkowanie
wieczyste). Powddka nie powolywala sie na jakiekolwiek okolicznosci, na podstawie ktorych mozna by zakladaé, ze
wobec jej poprzednika prawnego wydane zostaloby inne rozstrzygniecie. Przeciwnie nalezy podkreslié, ze Prezydium
(...) (...) W. orzeczeniem administracyjnym z dnia 28 lipca 1964 roku nr L.dz. (...) odmoéwilo L. R. przyznania
prawa wiasno$ci czasowej do czeéci gruntu ww. nieruchomosci o pow. 2636,60 m2 z uwagi na fakt, ze na podstawie
planu zagospodarowania przestrzennego teren przeznaczony zostal pod budowe magazynéw spedycyjnych (...) S.A.
Przekonuje to Sad o tym, ze gdyby wowczas Prezydium rozstrzygnelo o caloéci wniosku, decyzja rowniez bylaby
odmowna.

Powodka nie bierze tez pod uwage, ze terminy zalatwiania spraw w postepowaniu administracyjnym sa liczone
w specyficzny sposob, gdyz nie wlicza sie do nich pewnych okres6w, o czym na gruncie rozporzadzenia z 1928 r.
stanowil art. 69, a aktualnie stanowi o tym art. 35 § 5 k.p.a. Do termin6w zalatwienia spraw nie podlegaly zaliczeniu
terminy specjalne, przewidziane w poszczegoblnych przepisach prawnych dla dopelnienia warunkow, przez te przepisy
wymaganych, okresy zwloki spowodowane wyrazng wing os6b zainteresowanych badz okoliczno$ciami niezaleznymi
od wladzy decydujacej oraz okresy zawieszenia postepowania. W wiekszoéci przypadkéw terminu, w ktérym powinna
by¢ zalatwiona konkretna sprawa administracyjna nie mozna oznaczy¢ mechanicznie, po dodaniu trzech miesiecy
do daty, w ktdrej zarejestrowano wniosek strony o wszczecie postepowania w sprawie, jak uczynila to powddka w
niniejszej sprawie.

Wskazanie samej tylko daty zlozenia wniosku na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu o gruntach warszawskich, bez
przedstawienia szczegb6lowych danych o przebiegu postepowania, nie wystarczy do oznaczenia momentu, w ktérym
postepowanie wszczete tym wnioskiem powinno sie zakonczyé. Z ustalen dokonanych w niniejszej sprawie wynika
natomiast, ze wniosek w czeSci rozpoznano negatywnie w 1964 r., nie ma wiec zadnego argumentu przemawiajacego
za przyjeciem, ze gdyby wowczas wniosek rozpoznano w caloéci, rozstrzygniecie co do dzialki nr (...) byloby korzystne
dla ojca powodki.

Trzeba dodaé, ze rozporzadzenie Prezydenta RP o postepowaniu administracyjnym z 1928 r. przewidywalo w art.
70 ust. 1, 2 i 3 $§rodek prawny, przy wykorzystaniu ktérego mozna bylo zwalczaé negatywne skutki przewleklo$ci
postepowania administracyjnego. Z ustalen poczynionych w sprawie nie wynika, zeby poprzednik prawny powo6dki
skorzystal ze Srodkow zwalczania przewlekloSci postepowania administracyjnego prowadzonego na podstawie jego
wniosku, co pozwoliloby usuna¢ skutki naruszenia prawa, o ile do takiego doszlo w postepowaniu prowadzonym z
jego udzialem.

Sad stwierdzil nadto, Zze nie ma watpliwoéci co do tego, ze niezalatwienie az do 6 listopada 2012 r. wniosku dekretowego
poprzednika prawnego powodki nie pozostaje w zwiazku z ta postacia szkody, ktorej naprawienia powodka dochodzi.

0Od powyzszego wyroku apelacje wniosta powodka, zaskarzajac wyrok w calo$ci i zarzucajac:
I. naruszenie przepis6w postepowania, tj.:

1. art. 193 § 3 k.p.c. poprzez bledne uznanie, ze sprecyzowanie zadania pozwu w pidmie procesowym z dnia 27
kwietnia 2017 r. stanowilo zgloszenie nowego roszczenia obok dotychczasowego, podczas gdy powddka jedynie
sprecyzowala stan faktyczny i prawny sprawy w obrebie zgloszonego juz w pozwie zZadania zasadzenia odszkodowania
za nieruchomos¢ (...) w zakresie art. 417 k.c.,

2. art. 227 k.p.c., 224 § 1 k.p.c. 1278 § 1 w zw. z art. 162 k.p.c. poprzez:



a) oddalenie wniosku o przeprowadzenie dowodu z opinii bieglego;
b) przedwczesne zamkniecie rozprawy i nierozpoznanie istoty sprawy;

3. art. 233 § 1 k.p.c. w zw. z art. 417 § 1 k.c. poprzez dokonanie ustalen sprzecznych ze zgromadzonym materialem
dowodowym, zasadami logiki i do§wiadczenia zyciowego, i bledne przyjecie, ze skoro wniosek dekretowy zostal
rozpoznany w cze$ci w 1964 r. negatywnie, to tym samym nalezy uzna¢, ze gdyby wowczas wniosek rozpoznano w
calosci - rozstrzygniecie co do dzialki nr (...) réwniez nie byloby korzystne dla ojca powddki;

I1. naruszenie przepisow prawa materialnego tj.:

1. art. 417 § 1 k.c. przez jego niezastosowanie oraz art. 417" § 3 k.c. przez bledne zastosowanie i uznanie, ze w sprawie
nalezalo sie legitymowa¢ prejudykatem;

1. art. 117 § 2 k.c. wzw. z art. 5 k.c.;

2. art. 361 § 1 k.c. przejawiajace sie w blednym uznaniu, ze pomiedzy zwloka w rozpoznaniu wniosku dekretowego a
szkodg w majatku powodki nie zachodzi adekwatny zwigzek przyczynowy,

3. art. 363 § 11 2 k.c. w zw. z art. 361 § 2 k.c. w zw. z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego przez przyjecie, ze
nawet gdyby doszlo do rozpoznania wniosku dekretowego w caloSci w 1964 r. to zostalby on rozpoznany odmownie.
Tymczasem Prezydium (...) Swiadomie rozpoznalo wniosek jedynie cze$ciowo, gdyz organ uznal, iz reszta gruntu w
czesci nie objetej decyzja odmowng byla zbedna dla Spolki (...) S.A.

4. art. 442" § 2 k.c. w zw. z art. 123 § 1 pkt 1 k.c. poprzez blednie uznanie, ze wniesienie pozwu nie przerwalo biegu
przedawnienia roszczenia z art. 417 k.c.;

5. art. 471 k.c. w zw. z art. 7 ust. 11 ust. 2 dekretu warszawskiego poprzez ich niezastosowanie i nieuznanie, ze
nienalezyte wykonanie przez Skarb Panstwa swego obowiazku - tj. zwloka w rozpoznaniu wniosku dekretowego
powoduje uszczerbek w majatku powddki,;

6. art. 417 k.c. w zw. z art. 77 Konstytucji RP i art. 1 Protokotu nr 1 i nr 4 do Konwencji Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci (Dz. U. z 1995 r., Nr 36, poz. 175) poprzez ich niezastosowanie, polegajgce na uznaniu, iz nie
doszlo do zaniechania podjecia przez wladze publiczng dzialan zapewniajacych uprawnionemu realizacje jego praw
podmiotowych w sytuacji, gdy miato ono cechy bezprawno$ci, gdyz naruszyto skonkretyzowany w art. 7 ust. 2 dekretu
warszawskiego obowiazek, ktorego wykonanie w terminie wylaczyloby powstanie szkody w majatku powodki,

7. art. 21 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 64 ust 2 Konstytucji RP w zw. z art. 8 ust. 2 i art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji
RP w zw. z art. 361 § 2 k.c.

Podnoszac powyzsze, powddka wniosta o zmiane zaskarzonego wyroku przez uwzglednienie pow6dztwa i zasgdzenie
od strony pozwanej na rzecz powodki kosztow procesu za obie instancje, ewentualnie o uchylenie zaskarzonego
wyroku w calo$ci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania Sadowi I instancji.

W odpowiedzi pozwany wniost o oddalenie apelacji i zasadzenie kosztow postepowania apelacyjnego.
Sad Apelacyjny zwazyl, co nastepuje:

Apelacja co do zasady nie zaslugiwala na uwzglednienie i skutkowala jedynie zmiana rozstrzygniecia o kosztach
zastepstwa prawnego. Zaskarzony wyrok odpowiada prawu, mimo dostrzezonych przez Sad Apelacyjny brakéw i
nieScislo$ci w zakresie ustalenia stanu faktycznego i wiazacej sie z tym potrzeby uzupelnienia roéwniez rozwazan
prawnych. Podkre§li¢ przy tym trzeba, ze w systemie apelacji pelnej sad II instancji jest uprawniony do korekty lub
uzupekienia ustalen zawartych w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku.



Na podstawie dolgczonych akt administracyjnych, tj. akt prawa wlasnoéci (...), akt postepowania uwlaszczeniowego
oraz akt postepowania w przedmiocie rozpoznania wniosku L. R. odno$nie do dzialki ew. nr (...) Sad Apelacyjny ustalil,
ze:

Wskazana dzialka, z utrata ktérej powddka wigze swoje roszczenie odszkodowawcze, nie stanowila — wbrew
ustaleniom Sadu Okregowego - nieprzerwanie wlasno$ci Skarbu Panstwa. Przeciwnie, na mocy decyzji Wojewody (...)
z dnia 28 lutego 1992 r., nr (...), stwierdzono nabycie dzialki nr (...) (z ktérej wydzielona zostala nastepnie dziatka
(...)) z mocy prawa nieodplatnie przez Dzielnice Gmine (...). Decyzja ta pozostawala w obrocie prawnym az do roku
2001, kiedy to uchylil ja Wojewoda (...) decyzja z dnia 17 stycznia 2001 1., nr (...), wydana na podstawie art. 155 k.p.a.
za zgoda stron (k. 58 akt wlasnosciowych).

Powyzsze ustalenie dowodzi zatem, ze wbrew przekonaniu Sadu Okregowego i samej powodki organy Skarbu Panstwa
nie pozostawaly nieprzerwanie wlaSciwe do rozpoznania wniosku zlozonego przez L. R..

Majac na wzgledzie tre$¢ przytoczonych prawidlowo przez Sad Okregowy przepisow przywracajacych w 1990 r. do
polskiego porzadku prawnego pojecie samorzadu terytorialnego, uznaé nalezy, ze z dniem uprawomocnienia sie
decyzji (tzw. komunalizacyjnej) Wojewody (...) z 28 lutego 1992 r., ktdéra potwierdzala tytul wlasnoéci przystugujacy
gminie - Dzielnicy Gminie (...), nastepnie Gminie (...), utworzonej z dniem 19.06.1994 r. i istniejagca w 2001 r., ktorej
nastepca obecnie jest (...) W. - to do obowiazkéw organdéw gminy nalezalo rozpoznanie wniosku dekretowego.

Skarb Panstwa pomiedzy rokiem 1992 a poczatkiem roku 2001 r. nie figurowal jako wiasciciel gruntu spornej
nieruchomoéci i nie byl w zwigzku z tym wlasciwy do rozpoznania wniosku dekretowego. Uchylenie decyzji
komunalizacyjnej w 2001 r. nie rodzi za$ (w odréznieniu od decyzji nadzorczej stwierdzajacej niewazno$¢ decyzji
administracyjnej poddanej kontroli) skutkéw ex tunc, a wylacznie skutki na przyszlosé. Niewatpliwie decyzja z 28
lutego 1992 r. miala charakter deklaratoryjny, jednakze stanowila ona jedyny dowod przyslugiwania prawa wlasnosSci
i jako decyzja ostateczna wigzala wszystkie organy administracji. Nie ma zatem mozliwosci przypisania Skarbowi
Panstwa obowigzku rozpoznania wniosku dekretowego do gruntu w okresie, w ktorym zgodnie z ww. decyzja grunt
ten musial by¢ uznawany za nieruchomo$é¢ komunalna a nie panstwows.

Jednoczes$nie uzna¢ nalezy, ze przez wydanie decyzji komunalizacyjnej i potwierdzenie w ten sposéb wlasciwosSci
gminy do rozpoznania wniosku dekretowego, zerwany zostal zwigzek przyczynowy miedzy ewentualnym
zaniechaniem Skarbu Panstwa zaistnialym do roku 1992 a szkoda powstala w roku 2009, skoro pomiedzy tymi dwiema
datami przez 9 lat obowiazek rozpoznania wniosku dekretowego obciazal nie pozwanego lecz (...) W.. Skarb Panstwa
nie moze ponosi¢ odpowiedzialnoéci za ewentualng bezczynno§é gminy we wskazanym okresie.

Rozpoznajac zatem sprawe w granicach odpowiedzialno$ci za bezprawne niewydanie decyzji przez Skarb Panstwa,
nalezy odnosié sie wylacznie do okresu po uprawomocnieniu sie decyzji Wojewody (...) z dnia 17 stycznia 2001 r., nr
(...), kiedy to ponownie organy Skarbu Panstwa staly sie wlaSciwe do rozpoznania wniosku dekretowego. Jednocze$nie
koniec okresu bezczynno$ci pozwanego, ktéra moze pozostawa¢ w zwigzku przyczynowym ze szkoda powodki
wyznacza data decyzji stwierdzajacej nabycie ex lege prawa uzytkowania wieczystego do dzialki przez (...), tj. dzien
23 grudnia 2009 r. Ta decyzja oznaczala bowiem potwierdzenie praw osoby trzeciej do nieruchomosci i umozliwita
uwlaszczonemu podmiotowi zbycie nieruchomosci. Ewentualna bezczynno$é pozwanego w postepowaniu z wniosku
L. R., ktéra mialaby miejsce po 23 grudnia 2009 r., bylaby juz nieistotna z punktu widzenia odpowiedzialnoéci za
wyrzadzona szkode, nie ma bowiem mozliwosci stwierdzenia powiazania przyczynowo-skutkowego miedzy szkoda a
dzialaniem lub zaniechaniem p6zniejszym w stosunku do momentu powstania szkody.

Obowiagzkiem powodki bylo zatem wykazanie, ze w okresie od 2001 r. do dnia 23 grudnia 2009 r. organy w spos6b
bezprawny zachowywaly bezczynno$é przy rozpoznaniu wniosku dekretowego. W obszernym uzasadnieniu pisma
procesowego, w ktorym wskazano bezczynno$é organu jako podstawe odpowiedzialnoéci, strona powodowa poruszyta
wiele kwestii, nie zglosila jednak zasadniczych twierdzen: nie wskazala, w czym konkretnie upatruje zaniechania po
stronie pozwanej. Sad Okregowy slusznie uznal, ze nie jest wystarczajace powolanie sie ogélnie na 63 lata, ktore



dzieli zlozenie wniosku od jego rozpoznania (szczegoblnie, gdy — jak ustalil Sad Apelacyjny - zmieniala sie w tym
okresie wlasciwo$¢ podmiotéw odpowiedzialnych). Strona powodowa nie zglosila zadnych konkretnych twierdzen
dotyczacych bezczynnoSci organu rowniez co do okresu od 2001 r. do grudnia 2009 .

Z zalaczonych akt administracyjnych wynika za$, ze organy administracji podejmowaly w tym czasie szereg
dzialan niezbednych do rozpoznania wniosku, przy czym zasadniczym problemem byla kwestia wyjasnienia zakresu
przedmiotowego orzeczenia z 1964 r., a to w szczegdlnoSci wobec stanowiska wyrazonego w decyzji Prezesa(...)
z dnia 31 lipca 2002 r. Réwnolegle do niezakonczonego w czesci dotyczgcej dziatlki ew. nr (...) postepowania
dekretowego toczylo sie bowiem postepowania nadzorcze, w ktorym powoddka dazyla do stwierdzenia niewazno$ci
decyzji z dnia 1964 r. odmawiajacej jej ojcu prawa do czeSci nieruchomosci. Jak wynika z akt administracyjnych, w
postepowaniu nadzorczym powstala watpliwo$é co do zakresu, jaki objela decyzja z 1964 r. (czy rozstrzygnieciem
objeto cze$¢ czy caloé¢ nieruchomosci hipotecznej). To za$ skutkowalo zawieszeniem postepowania dekretowego
do czasu rozstrzygniecia sprawy o stwierdzenie niewazno$ci decyzji Prezesa (...) z dnia 31 lipca 2002 r., a wniosek
o podjecie zawieszonego postepowania administracyjnego dekretowego, prowadzonego z wniosku poprzednika
prawnego powodki, zostat zgloszony pismem pelnomocnika powddki z dnia 15 marca 2011 r. (pismo zalega w
nienumerowanych aktach administracyjnych).

Oceniajac przebieg postepowania administracyjnego w przedmiocie wniosku dekretowego poczawszy od roku 2001 r.
uznac zatem trzeba, ze nie zostalo wykazane zaniechanie pozwanego (bezprawna bezczynnosé¢) w okresie, w ktorym
rozpoznanie wniosku ponownie nalezalo do organu Skarbu Panistwa i przed wystapieniem szkody w postaci trwalej
utraty roszczen powodki do ww. dzialki gruntu. Gdyby zatem uznaé, ze w przypadku rozciggajacej sie na dwa stany
prawne bezczynnoSci organu administracji, ktéra rozpoczela sie przed 1 wrze$nia 2004 r. (data wejécia w zZycie

art. 417" § 3 k.p.c.), a szkode wyrzadzila juz po tej dacie, strona powodowa nie musi legitymowaé sie stosownym
prejudykatem uzyskanym w postepowaniu administracyjnym, gdyz podstawe prawng jej roszczenia stanowi art.
417 k.c. w poprzednim brzmieniu, to w $§wietle powyzszych ustalen powodztwo podlegalo oddaleniu juz z tej tylko
przyczyny, ze powodka nie zdolala wykaza¢ bezprawnego zaniechania, bezprawnej bezczynnosci organu w okresie
lat 2001 — 20009, tj. w okresie, ktdéry mozna powigzaé przyczynowo ze szkoda, a w ktorym wlasciwy do rozpoznania
wniosku dekretowego byl organ Skarbu Panstwa.

Niezaleznie od powyzszej kwestii rozwazy¢ nalezy, czy mozna mowié¢ o normalnym zwigzku przyczynowym miedzy
bezprawnym zaniechaniem rozpoznania wniosku zgloszonego na podstawie art. 7 dekretu a szkoda w postaci utraty
roszczen do gruntu przewidzianych dekretem w okoliczno$ciach tej sprawy, gdy do utraty roszczen powddki do
gruntu dzialki nr (...) doprowadzila decyzja uwlaszczeniowa wydana na rzecz podmiotu trzeciego, ktory nastepnie
zbyl prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci na rzecz nabywcy chronionego rekojmia wiary publicznej ksiag
wieczystych. Sad Apelacyjny nie dostrzega normalnego zwiazku przyczynowego miedzy zaniechaniem Skarbu Panstwa
przy rozpoznawaniu wniosku dekretowego a szkoda w postaci utraty praw do nieruchomogci (roszczen o ustanowienie
uzytkowania wieczystego). Niewatpliwie miedzy tymi zdarzeniami mozna dopatrzy¢ sie spelnienia warunku sine qua
non, gdyz mozna zalozyc¢, ze gdyby przed grudniem 2009 r. zostal rozpoznany pozytywnie dla powodki wniosek
dekretowy, to nie doszloby nastepnie do wydania decyzji uwlaszczeniowej na rzecz(...)i zbycia nieruchomosci przez
te spotke. Pozwany nie odpowiada jednak za wszelkie zdarzenia pozostajace w zwiazku przyczynowym z jego
zaniechaniem, lecz za normalne nastepstwa zaniechania (art. 361 § 1 k.c.). Nalezy zatem zadaé pytanie, czy trwala
utrata roszczen dekretowych jest normalnym (a zatem typowym, zwykle wystepujacym) nastepstwem bezczynnoSci
w postepowaniu z wniosku dawnego wlasSciciela o ustanowienie na jego rzecz uzytkowania wieczystego na postawie
art. 7 dekretu. Zdaniem Sadu Apelacyjnego utrata roszczen dekretowych nie jest typowym, normalnym nastepstwem
opieszatoéci organu administracji prowadzacego postepowanie dotyczace wniosku dekretowego. Przypomniec nalezy,
ze roszczenia dekretowe maja pierwszenstwo przed roszczeniami z innych podstaw prawnych, a zatem sam czas
rozpoznania wniosku nie wplywa na uszczuplenie a tym bardziej nie powoduje utraty roszczen dawnego wiasciciela.
Jezeli w okre§lonym przypadku doszlo do wydania decyzji uwlaszczeniowej na rzecz innego podmiotu przed
zakonczeniem postepowania dekretowego, to Zrodla szkody poszukiwaé mozna w decyzji uwlaszczeniowej, nie broni



sie natomiast stanowisko, ze utrata roszczen przez dawnego wlasciciela lub jego nastepcéw prawnych jest w takim
przypadku normalnym skutkiem nierozpoznania wniosku dekretowego we wlaSciwym terminie.

Trudno tez nie zauwazy¢, ze w tej sprawie nie podwazono skutecznie decyzji uwlaszczeniowej wydanej w 2009 r. na
rzecz (...). Pozostaje ona nadal w obrocie prawnym i korzysta zdomniemania zgodno$ci z prawem. Tym bardziej wiec,
jezeli w toku postepowania dekretowego inny podmiot uzyskal potwierdzenie swoich praw na podstawie legalnej,
waznej decyzji, to trudno wiaza¢ utrate praw powodki z bezezynno$cia organu w sprawie z wniosku jej ojca o
ustanowienie wlasnoSci czasowej (uzytkowania wieczystego).

Podobnie jak brak udowodnienia bezczynnos$ci pozwanego w latach 2001-2009, réwniez brak normalnego zwigzku
przyczynowego w rozumieniu art. 361 § 1 k.c. stanowi samodzielnie podstawe do oddalenia powodztwa o
odszkodowanie, ktore to roszczenie powodka wigze z dlugotrwalym rozpoznawaniem wniosku dekretowego.

Z powyzszych wzgleddw powodztwo o odszkodowanie za szkode wywolang bezczynnoS$cig organu administracji nie
moglo zostaé¢ uwzglednione. Skoro za$ nie mozna uznac, ze powstalo na rzecz powodki tak okreélone roszczenie, to
bezprzedmiotowe jest badanie kwestii przedawnienia jak tez dokonywanie ustalen co do rozmiaru szkody, co czyni
nieskutecznymi wszystkie zarzuty apelacji, zar6wno dotyczace naruszenia przepisOw postepowania, jak i naruszenia
przepiso6w prawa materialnego.

Jednocze$nie badajac z urzedu prawidlowosé zastosowania prawa materialnego, Sad Apelacyjny za shuszne uznal
stanowisko Sadu I instancji, ze nie ma mozliwoéci uznania za Zrédlo szkody decyzji uwlaszczeniowej wydanej

przez Wojewode (...) w dniu 23 grudnia 2009 r. Na przeszkodzie temu stoi wyrazna tre$é art. 417" § 2 k.c.,
ktéory wymaga przedstawienia przez strone prejudykatu, w postaci nadzorczej decyzji administracyjnej, ktoéra
stwierdzalaby niewazno$¢ ww. decyzji Wojewody lub stwierdzalaby, ze decyzja ta zostala wydana z naruszeniem
prawa. Przyczyny, ktére spowodowaly nieuzyskanie takiego prejudykatu, pozostaja poza zakresem okoliczno$ci
ustalanych w postepowaniu cywilnym. Sad powszechny nie jest bowiem wilasciwy do zastepowania w tym zakresie
organu administracji ani tez nie ma uprawnien, aby bada¢ prawidlowosé decyzji konczacej postepowanie nadzorcze,
ktére w tym przypadku zakonczylo sie umorzeniem postepowania, gdyz organy administracji a nastepnie sady
administracyjne uznaly, ze brak jest interesu prawnego po stronie powodki, a wobec tego nie przystuguje jej przymiot
strony postepowania administracyjnego.

Powracajac do kwestii bezczynno$ci organu wskazac trzeba na koniec, ze wobec nieudowodnienia tego zarzutu
oraz wobec niewykazania normalnego zwiazku przyczynowego, na plan dalszy schodzi kwestia wlasciwej podstawy
prawnej odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za zaniechanie wydania decyzji w postepowaniu administracyjnym,
ktore rozpoczelo sie przed 1 wrzeénia 2004 r., trwalo jednak takze po tej dacie (i to przez dluzszy czas), za$ szkoda

przypisywana temu zaniechaniu powstata po kilku latach od wejscia w zycie art. 417" § 3 k.c. Obowigzek wykazania
bezczynno$ci oraz zwiazku przyczynowego spoczywal bowiem na powddce, niezaleznie od tego, czy za podstawe

prawna przyjmie sie art. 417" § 3 k.c. (woéwezas przestanke bezczynnoéci wykazuje sie skltadajac wlasciwy prejudykat)
czy tez art. 417 k.c. w wersji obowiazujacej przed 1 wrzesnia 2004 r. Poniewaz powddka nie dopelnila spoczywajacego
na niej z mocy art. 6 k.c. obowigzku udowodnienia tych okoliczno$ci, uwzglednienie powodztwa nie byloby mozliwe na
zadnej z tych dwoch podstaw prawnych. Jednakze z uwagi na zawarty w apelacji zarzut naruszenia obu tych przepiséw,
Sad Apelacyjny rozwazal takze, ktéra ze wskazanych konkurencyjnych podstaw prawnych powinna mieé¢ w tej sprawie
zastosowanie.

Co do zasady do oceny skutkéw prawnych zdarzenia stosuje sie przepisy obowiazujace w dacie zdarzenia. Zasada
ta daje satysfakcjonujacy efekt do oceny dzialania wywolujacego szkode, ktére jest zamkniete w krotkich ramach
czasowych, a wobec tego zachowanie sprawcy bedace zrodlem szkody miesci sie czasowo w ramach jednego stanu
prawnego. Bezczynno$¢ (zaniechanie) jest natomiast stanem, ktory moze by¢ bardzo rozciggniety w czasie, moze trwac
nawet latami, co rodzi ryzyko zmiany stanu prawnego w jej trakcie i wynikajace stad problemy co do zastosowania
wlasciwych przepisow prawa.



Dominujacy wydaje sie poglad, ze odpowiedzialno$¢ sprawcy nalezy w takim przypadku rozpatrywaé wedlug
przepisow obowigzujacych w dniu, w ktérym rozpoczelo sie zaniechanie, niezaleznie od tego, pod rzadami jakich
przepisow wystapila szkoda (por. wyrok SN z dnia 8 sierpnia 2012 r., I CSK 29/12, odnoszacy sie do zaniechania
legislacyjnego). Wobec tego zaniechanie zapoczatkowane przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. podlegaloby zawsze ocenie
wedlug przepiséw dotychczasowych, bez wzgledu na to jak dlugo trwaloby po tej dacie i kiedy wyrzadzitoby szkode.
Trafno$¢ takiej wykladni nie budzi watpliwoéci, gdy pod rzadami poprzednio obowigzujacych przepiséw wystgpilo
zaré6wno zaniechanie jak i szkoda, a jedynie postepowania odszkodowawcze toczy sie juz po 1 wrze$nia 2004 r.

Rozwazy¢ natomiast trzeba, czy strona, ktora zarzuca organowi wladzy publicznej bezczynnoé¢ polegajaca na
niewydaniu decyzji, ktora to bezczynno$¢ rozpoczela sie przed dniem 1 wrzesnia 2004 r., jednakze trwala dalej takze po
tej dacie i doprowadzila do szkody po kilku latach, juz w aktualnym stanie prawnym (tu w roku 2009), moze dochodzié
odszkodowania na zasadach przewidzianych przed wej$ciem w zycie ww. nowelizacji, a zatem nie jest zobowigzania
wykazaé sie stosownym prejudykatem. Takie stanowisko prezentuje powodka w tej sprawie.

W ocenie Sadu Apelacyjnego stanowisko to wzbudza watpliwosci, gdy odnosi sie do zaniechania, ktére rozpoczelo sie
przed 1 wrze$nia 2004 r., jednak po tej dacie trwa dluzszy czas i dopiero po wielu latach wyrzadza szkode.

Zauwazy¢ trzeba, ze przeslanki materialnoprawne odpowiedzialnoSci pozwanego okreSlone w art. 417 k.c. w

poprzednim brzmieniu i obecnie w art. 417' § 3 w zw. z art. 417 § 1 k.c. nie zmienily si¢ — s3 nimi bezprawne
zaniechanie wydania decyzji administracyjnej, szkoda i normalny zwigzek przyczynowy pomiedzy nimi. Zmiana
nastgpila jedynie co do okreslenia organu wlasciwego do stwierdzenia bezczynnoSci — poprzednio ustalen takich
mogt dokonaé sad powszechny, obecnie wymagane jest uzyskanie stosowanego orzeczenia w postepowaniu

administracyjnym (prejudykatu). Norma art. 417" § 3 k.c. nie jest zatem w tym zakresie norma modyfikujaca przestanki
odpowiedzialnoéci cywilnej, lecz norma o charakterze kompetencyjnym, odsylajaca do odrebnego postepowania w
celu uzyskania orzeczenia potwierdzajacego spelnienie jednej z przestanek odpowiedzialnosci.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 25 maja 2011 r. (sygn. akt IT CSK 570/10, LEX nr 847123) wskazal, ze normy

zawarte w art. 417" § 1-3 k.c. regulujac szczeg6lne postaci bezprawnego wyrzadzenia szkody przez wladze publiczna,
ograniczaja odpowiedzialno$¢ okre$lona w art. 417 k.c. przez to, ze wprowadzaja kwalifikowany sposob stwierdzania
bezprawnosci, a zatem odsylaja do szczegoblnego trybu. W ocenie Sadu Apelacyjnego nie dochodzi tu w istocie do
ograniczenia odpowiedzialnosci (jej przeslanki sa niezmienne, ale jedna z nich moze by¢ ustalona wylgcznie w
postepowaniu administracyjnym), a wskazana norma ma w sobie elementy normy o charakterze kompetencyjnym,
procesowym, a wobec tego nalezy rozwazy¢, czy nie powinna by¢ ona stosowana wprost do trwajacych stanéw
zaniechania od dnia wejécia w Zycie art. 417' § 3 k.c., w przypadku gdy wyrzadzily one szkode juz pod rzadami tego
przepisu. Warto w tym miejscu przypomnieé¢ argumentacje zawarta w uchwale Sadu Najwyzszego z 6 listopada 2008
r., IIT CZP 101/08, ktéra odnosi sie w szczegbdlnoSci do wykladni art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw, a wiec przepisu intertemporalnego zawartego w ustawie

wprowadzajacej do kodeksu cywilnego takze art. 417" § 3. Choé¢ bezposrednio uchwala odnosi sie do kwestii czasowej
niedopuszczalnoéci drogi sadowej w przypadku, gdy decyzja szkodzaca zostala wydana przed 1.09.2004 r. a decyzja
nadzorcza juz po tej dacie, powolane w niej argumenty zastluguja na uwage takze przy ocenie, ktore prawo stosowaé
do szkody powstalej pod rzadami nowych przepis6w w nastepstwie zaniechania, ktore rozpoczelo sie jeszcze w starym
stanie prawnym, tj. przed 1.09.2004 r., ale trwalo nieprzerwanie takze w aktualnym stanie prawnym az do dnia
wystapienia szkody.

Sad Najwyzszy w uzasadnieniu ww. uchwaly wskazal, ze:

»Zgodnie z ogélnymi regulami intertemporalnymi, do oceny zlozonego zdarzenia prawnego jako calosci, nalezy
stosowa¢ ustawe, ktora obowigzywala w chwili, gdy zdarzyt! sie ostatni fakt nalezacy do zlozonego stanu faktycznego
danego zdarzenia. W rozpoznawanym przypadku tym ostatnim zdarzeniem jest uprawomocnienie sie decyzji
nadzorczej, stanowiacej prejudykat i nieodzowny warunek dochodzenia roszczenia odszkodowawczego. Dopiero



z tg chwilg zamyka sie i realizuje, a wiec "powstaje", wymagany przez ustawe "stan prawny" zlozony z kilku
zdarzen, umozliwiajacy dochodzenie roszczen odszkodowawczych od Skarbu Panistwa za wydanie wadliwej decyzji
administracyjnej. Jezeli uprawomocnienie sie decyzji nadzorczej nastgpilo przed dniem 1 wrzeénia 2004 r., to zgodnie
z art. 5 ustawy nowelizacyjnej, stosuje sie przepisy dawne, a jezeli po tej dacie, przepisy nowe. W konsekwencji
zatem w sprawie o odszkodowanie za szkode poniesiong na skutek wydania przed dniem 1 wrze$nia 2004 r. decyzji
administracyjnej, ktérej niewazno$¢ zostala stwierdzona ostateczng decyzja administracyjng po tej dacie, nie zachodzi
przejéciowa niedopuszczalno$é drogi sadowej, ktéra od razu jest otwarta.”

Sad Najwyzszy podkreslil tez w tym orzeczeniu, ze przepisy miedzyczasowe powinny by¢ interpretowane tak, by
sytuacja przej$ciowego stosowania dawnych i nowych przepiséw prawa, niekorzystna z kazdego punktu widzenia,
trwatla jak najkroce;j.

Rowniez w uchwale z dnia 31 marca 2011 r., III CZP 101/08, Sad Najwyzszy potwierdzil, ze art. 5 ustawy nowelizujacej
okresla zasady ustalania wlasciwego prawa materialnego do oceny odpowiedzialnos$ci za szkode wyrzadzona decyzja
administracyjng, jednakze nie odnosi sie do trybu dochodzenia odszkodowania.

Tak jak poprzednio art. 160 § 4 k.p.a., tak obecnie art. 417" § 3 k.c. wymaga dopelnienia pewnej procedury
administracyjnej przez poszkodowanego, zanim wystapi on z pow6dztwem o odszkodowanie. Rdznica pomiedzy art.

160 § 4 k.p.a. a obecnie obowigzujacym art. 417" § 3 k.c. w tym zakresie sprowadza sie w istocie do odmiennych skutkow
procesowych niepodjecia przez strone odpowiednich krokéw w postepowaniu administracyjnym przed wystapieniem
na droge sadowa o odszkodowanie. Nieprzeprowadzenie administracyjnego postepowania odszkodowawczego
prowadzilo bowiem pod rzadami art. 160 § 4 k.p.a. do odrzucenia pozwu przez sad powszechny z uwagi na
czasowq niedopuszczalno$¢ drogi sadowej. Obecnie nieuzyskanie prejudykatu potwierdzajacego bezczynno$¢ organu
administracji nie stanowi przestanki niedopuszczalnoéci drogi sadowej lecz przestanke oddalenia powddztwa wprost,
jednakze przyczyna, jaka prowadzi do takiego rozstrzygniecia jest wylaczenie kompetencji sadéw powszechnych do
samodzielnego ustalania bezczynno$ci organu administracji.

Zdaniem Sadu Apelacyjnego, zastosowanie art. 417 k.c. w poprzednim brzmieniu, a w konsekwencji zwolnienie strony
z obowigzku uzyskania prejudykatu jest oczywiste w przypadku, gdy nie tylko zaniechanie, ale takze szkoda (co
najmniej pierwszy element szkody) powstaly przed 1 wrze$nia 2004r. Odnosi sie te réwniez do sytuacji gdy zaniechanie
trwajace dalej, po 1 wrzesSnia 2004 r. wyrzadzilo dalszg czesé szkody (wskutek bezczynnos$ci organu szkoda narastala
takze po 1 wrze$nia 2004 r.).

Jednakze stanowisko, zgodnie z ktérym to art. 417 k.c. ma zastosowanie w kazdym przypadku zaniechania
rozpoczetego przed 1 stycznia 2004 r., nawet jezeli trwalo nadal przez kilka lat po tej dacie i jakakolwiek szkode
wyrzadzilo w okreSlonym punkcie w czasie, wiele lat p6zniej, budzi watpliwoséci Sadu Apelacyjnego.

Po pierwsze powstaje pytanie, jak daleko wstecz, w jakich granicach mozna upatrywac¢ adekwatnego zwigzku
przyczynowego miedzy dlugotrwalym zaniechaniem a szkoda, ktéra nie narasta, lecz wystgpita w $ciéle okreslonym
momencie (dniu). Czy, gdyby zalozyé, ze nierozpoznanie w tej sprawie wniosku dekretowego doprowadzilo jednak do
utraty nieruchomosci (praw do niej) w 2009 r. i gdyby organem wlaSciwym do rozpoznania wniosku dekretowego
przez caly ten okres pozostawala jednostka Skarbu Panstwa, to czy rzeczywiscie jest adekwatno$é pomiedzy
calym okresem 63-letniego zaniechania a szkoda, ktéra powstala w 2009 r., gdy w rzeczywisto$ci kluczowe bylo
zachowanie pozwanego w okresie 2008-2009, gdyz jeszcze woéwczas mdgt on zapobiec szkodzie, gdyby wydal decyzje
o ustanowieniu prawa uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 dekretu na rzecz powodki.

Po drugie, w realiach trwajacych przez dziesieciolecia postepowan administracyjnych uznanie, ze przesadzajace
znaczenie ma data poczatkowa bezczynnoéci, moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej przez wiele lat po 1 wrze$nia

2004 1. obowigzek uzyskania prejudykatu okreslonego w art. 417° § 3 k.p.c. nie dotyczylby stron postepowan
administracyjnych wszczetych przed ta datg. Zatem przez nieokre$lony blizej czas sady powszechne nadal
zachowywalyby prawo samodzielnego ustalenia, czy w postepowaniu administracyjnym doszlo do bezprawnej



bezczynnosci - takze co do okresu po 1 wrze$nia 2004 r. Taki stan nieuchronnie prowadzilby w praktyce obrotu
prawnego do zréznicowania sytuacji stron postepowania cywilnego w sprawach z powoddztw oséb poszkodowanych
bezczynnoécia organu administracji zapoczatkowang przed 1 wrzeénia 2004 r., ale trwajgca i wyrzadzajaca
szkode po tej dacie. Zaleznie od zachowania konkretnego powoda, w czeSci spraw sad dysponowalby wlasciwym
prejudykatem potwierdzajacym bezczynno$¢ organu administracji, niewatpliwie wigzacym sad takze przy zalozeniu,
ze podstawa roszczen pozostaje art. 417 k.c., i wykluczajacym obrone pozwanego przed zarzutem bezczynnosci
w postepowaniu sagdowym. Natomiast w innych, analogicznym sprawach, w ktérych takiego prejudykatu by nie
przedstawiono, bezczynno$c¢ organu trwajgca po 1 wrze$nia 2004 r. badalby sad powszechny, stanowilaby ona jedna z
okoliczno$ci podlegajacych ustaleniu stosownie do twierdzen i dowodéw przedstawionych przez obie strony procesu
w kontradyktoryjnym postepowaniu.

Sad Apelacyjny dostrzega zatem istotne argumenty na rzecz wyktadni zaproponowanej przez Sad Okregowy, ktory

wskazal na art. 417" § 3 k.c. jako wlaéciwa podstawe odpowiedzialnoéci za niewydane decyzji prowadzace do powstania
szkody w 2009 r. Sad Apelacyjny rozwazyl jednak sprawe takze na podstawie art. 417 k.c., a wiec przy zalozeniu, ze o
podstawie odpowiedzialno$ci decyduje data poczatku bezezynnoéci, i doszedl do wniosku, ze powddka nie udowodnila
przestanek odpowiedzialno$ci przewidzianych w tym przepisie, co uzasadniono powyzej. Apelacja w tym zakresie byta
bezpodstawna. Szczegblne okolicznosci tej sprawy, w tym przede wszystkim charakter roszczenia dochodzonego przez
spadkobierczynie (corke) dawnego prawowitego wlasciciela nieruchomosci, uzasadnialy natomiast — zdaniem Sadu
Apelacyjnego — odstgpienie w obu instancjach od obcigzenia powddki kosztami procesu naleznymi stronie przeciwne;j.

Z tych wzgledéw Sad na podstawie art. 386 § 1 k.p.c., art. 385 k.p.c. i art. 102 k.p.c. orzekl jak w sentencji.
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