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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 27 lipca 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Mariusz todko (przewodniczacy)
SSN Marcin tochowski

SSN Tomasz Szancito (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa K. S.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie [...]

o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej
w dniu 27 lipca 2021 r.,

skargi kasacyjnej strony pozwanej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 24 maja 2019 r., sygn. akt V ACa [...],

l. oddala skarge kasacyjna;

Il. zasadza od Skarbu Panstwa - Wojewody [...] na rzecz K. S.
kwote 5.400 zt (pie¢ tysiecy czterysta ziotych) tytutem zwrotu
kosztow postepowania kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Powdéd K. S. wniést o zasgdzenie od pozwanego Skarbu Panstwa -
Wojewody (...) kwoty 1.222.200 zt wraz z ustawowymi odsetkami od dnia
wniesienia pozwu do dnia zaptaty tytutem odszkodowania za szkode wyrzadzong w
zwigzku z wydaniem z razgcym naruszeniem prawa decyzji: a/ Prezydium
Dzielnicowej Rady Narodowej dla Dzielnicy W. Dzielnicowego Zarzagdu Gospodarki
Mieszkaniowej (dalej: Prezydium) nr (...)/66 z dnia 12 lipca 1966 r., znak: (...),
ustanawiajgcej prawo uzytkowania wieczystego na 99 lat na obecnej dziatce
ewidencyjnej nr (...) z obrebu (...) M. o powierzchni 286 m?na rzecz Z. i T. C., b/
Prezydium nr (...)/65 z dnia 12 lipca 1966 r., znak: (...), ustanawiajgcej prawo
uzytkowania wieczystego na obecnej dziatce ewidencyjnej nr (...)/1 z obrebu (...) M.
o powierzchni 285 m? na rzecz J. i Z. K., ¢/ Naczelnika Dzielnicy M. (dalej:
Naczelnik Dzielnicy) z dnia 29 pazdziernika 1975 r., znak: (...), zmieniajgcej decyzje
Prezydium nr (...)/65, ustanawiajgcej prawo uzytkowania wieczystego dodatkowo
na obecnej dziatce ewidencyjnej nr (...)/21 z obrebu (...) M. o powierzchni 108 m?
na rzecz J. i Z. K., a takze o zasgdzenie na jego rzecz od pozwanego zwrotu

kosztow procesu.

Pozwany wnidst o oddalenie powodztwa w catosci oraz zasgdzenie zwrotu

kosztow procesu.
Wyrokiem z dnia 9 marca 2018 r. Sad Okregowy w W.:

|. zasgdzit od pozwanego na rzecz powoda kwote 1.038.315 zt wraz

z ustawowymi odsetkami za opéznienie od dnia 9 marca 2018 r. do dnia zaptaty;
II. oddalit powddztwo w pozostatym zakresie;

lll. rozdzielit stosunkowo koszty procesu pomiedzy stronami, ustalajgc, ze
powdd winien poniesé koszty procesu w 15%, zas pozwany w 85%, pozostawiajgc

ich szczegotowe wyliczenie referendarzowi sgdowemu.

Sad Okregowy ustalit, ze nieruchomosc¢ potozona w W. przy ul. I., o fgcznej

powierzchni 1.025 m?, oznaczona dawniej jako ,W.”, wchodzgca obecnie m.in. w



sktad dziatek ewidencyjnych nr (...) z obrebu (...) (powierzchnia 286 m?), dla ktorej
Sad Rejonowy w W. prowadzi KW nr (...), nr (...)/1 z obrebu (...) (powierzchnia 285
m?), dla ktérej ten Sgd prowadzi KW nr (...) i nr (...)/2 z obrebu (...) (powierzchnia
108 m?), dla ktérej ten Sad prowadzi KW nr (...), stanowita wtasno$¢ H. S.. Grunt
zostat objety w posiadanie przez Gmine W. w dniu 16 sierpnia 1948 r., tj. z dniem
ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Nr 20 Rady Narodowej i Zarzadu Miejskiego W.
z 1948 r. H. S. w dniu 14 lutego 1949 r. ztozyta do Zarzagdu Miejskiego W. Wydziatu
Gospodarki Gruntami wniosek o przyznanie prawa wiasnosci czasowej do
przedmiotowej nieruchomos$ci. Pomimo nierozpoznania tego wniosku Prezydium
ustanowito decyzjami nr (...)/66 i (...)/65 wyzej opisane prawa uzytkowania
wieczystego. Natomiast decyzjg Naczelnika Dzielnicy z dnia 29 pazdziernika 1975 r.
zmieniono decyzje Prezydium nr (...)/65, ustanawiajgc prawo uzytkowania

wieczystego dodatkowo na obecnej dziatce ewidencyjnej nr (...)/2.

Sad Rejonowy w W., postanowieniem z dnia 28 lutego 1984 r., sygn. akt V
Ns (...), stwierdzit, ze spadek po H. S., zmartej w dniu 29 kwietnia 1983 r., nabyli H.
S. i G. S. po 1/2 czesci, a postanowieniem z dnia 15 marca 1991 r., sygn. akt || Ns
(...), stwierdzit, ze spadek po H. S. nabyli G. S. i K. S. po 1/2 czesci. Na podstawie
umowy darowizny udziatu w spadku zawartej w formie aktu notarialnego z dnia 24
lutego 2014 r. (Rep. A nr(...)) G. S. darowata K. S. swoje udziaty w naleznym jej
spadku poH. S.iH.S..

Ostateczng decyzjg z dnia 29 wrzesnia 2015 r., znak: (...), Prezydent W.
odmoéwit powodowi ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego gruntu
potozonego w W. przy ul. I., ozn. hip. ,W.”, w czesci wchodzgcej w sktad dziatek
ewidencyjnych nr (...)/1, (...)/12i (...), z obrebu (...). W uzasadnieniu organ stwierdzit,
ze pomimo spetniania przez nieruchomos¢ warunkéw z art. 7 ust. 2 dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy (Dz.U. nr 50, poz. 279; dalej: dekret), nie byto mozliwosci ustanowienia
prawa uzytkowania wieczystego z uwagi na fakt, iz te dziatki, stanowigce czesc

dawnej nieruchomosci hipotecznej ,W.”, sg przedmiotem prawa uzytkowania
wieczystego ustanowionego na rzecz osob trzecich. Organ stwierdzit zatem, ze

trwate rozdysponowanie nieruchomosci w postaci oddania czesci gruntu w



uzytkowanie wieczyste na rzecz osob trzecich i zwigzane z tym zawarcie umowy
notarialnej uniemozliwito ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na rzecz

nastepcow prawnych bytych wspotwtascicieli hipotecznych.

Decyzjg z dnia 20 listopada 2013 r., sygn. akt (...), Samorzgdowe Kolegium
Odwotawcze w W. (dalej: SKO) stwierdzito, iz decyzja Prezydium nr (...)/66 w
czesci dotyczgcej dawnej nieruchomosci warszawskiej, oznaczonej ksiegg hip. ,W.”,
zostata wydana z naruszeniem prawa, jednakze nie mozna stwierdzi¢ jej
niewaznosci z powodu wywotania przez te decyzje nieodwracalnych skutkow
prawnych w postaci ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz oséb
trzecich. Decyzjg z dnia 20 listopada 2013 r., sygn. akt (...), SKO stwierdzito, ze
decyzja Naczelnika Dzielnicy z dnia 29 pazdziernika 1975 r., zmieniajgca decyzje
Prezydium nr (...)/65, zostata wydana z naruszeniem prawa, jednakze nie mozna
stwierdzi¢ jej niewaznosci z powodu wywotania przez te decyzje nieodwracalnych

skutkow prawnych.

Wartos¢ prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci, dawniej
oznaczonej jako nieruchomosc¢ (...) ,W.”: obecnie dziatka nr (...), z obrebu (...),
zgodnie z jej stanem na dzien 12 lipca 1966 r. i wedlug cen aktualnych wynosi
447.295 zt, dziatka nr (...)/1, z obrebu (...) - 445.731 zt, a dziatka nr (...)/2, z obrebu
(...), zgodnie z jej stanem na dzien 29 pazdziernika 1975 r. i weditug cen aktualnych
- 145.289 zt.

Na podstawie tak ustalonego stanu faktycznego Sad Okregowy uznat

powodztwo w przewazajgcej czesci za uzasadnione.

Powdd jako zrodio doznanej szkody wskazywat na wydanie z razgcym
naruszeniem prawa w 1966 r. i 1975 r. trzech decyzji administracyjnych,
ustanawiajgcych prawo uzytkowania wieczystego do przedmiotowej nieruchomosci
na rzecz osob trzecich. Niezgodnos¢ z prawem tych decyzji zostata stwierdzona
decyzjami nadzorczymi SKO z dnia 20 listopada 2013 r. Jako nastepca prawny
poprzedniej wiascicielki nieruchomosci, swojej babki - H. S., powdd posiadat
legitymacje czynng w procesie, a legitymacja bierna przystugiwata Skarbowi

Panstwa, za ktérego czynnosci procesowe w procesie podejmowato statio fisci -



Wojewoda (...), co wynika z domniemania kompetencji zawartego w art. 24 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzgdowej w wojewddztwie (t.j. Dz.U. z
2001 r.,, nr 80, poz. 872 ze zm.), aktualnie nieobowigzujgcej. Nalezgca do
poprzedniczki prawnej powoda przedwojenna nieruchomos¢ byta objeta dziataniem
dekretu, na podstawie ktérego z dniem 21 listopada 1945 r. grunt przeszedt na
witasnos¢ Gminy W., a z dniem 13 kwietnia 1950 r. stat sie wlasnoscig Skarbu
Panstwa - na podstawie art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych
organach jednolitej wiadzy panstwowej (Dz.U. nr 14, poz. 130). W dniu 14 lutego
1949 r. H. S. zlozyta skutecznie - na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu - wniosek o
przyznanie prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym. Przewidziana w
tym przepisie konstrukcja prawna wykreowata istniejgcy po stronie gminy, a pdzniej
panstwa cywilnoprawny obowigzek ustanowienia prawa wilasnosci czasowej,
ktéremu to obowigzkowi odpowiadato cywilnoprawne uprawnienie majgtkowe
bytego witasciciela gruntu do domagania sie ustanowienia tego prawa. Chociaz
zgodnie z art. 68 rozporzgdzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22
marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym (Dz.U. nr 36, poz. 341 ze zm.)
organ administracji, do ktérego ztozono wniosek o ustanowienie prawa wiasnosci
czasowej, miat obowigzek rozpozna¢ sprawe w tym przedmiocie bez zbednej
zwioki, a w kazdym razie w terminie nie dtuzszym niz 5 miesiecy, to w niniejszej
sprawie, pomimo prawidtowego ztozenia wniosku oraz istniejgcego po stronie
wiasciwego organu obowigzku jego rozpoznania, wniosek nie zostat w tym terminie
rozpoznany przez organy gminy, nie zostat on rozpoznany réwniez w ustawowym
terminie w okresie, gdy jego rozpatrzenie znalazio sie w kompetencjach Skarbu
Panstwa. Rozpoznanie wniosku nastgpito dopiero wyzej opisang decyzjg
Prezydenta W. z dnia 29 wrzesnia 2015 r.

Powotujgc sie na art. 160 § 1 i 3 k.p.a., Sagd Okregowy uznat, ze pomiedzy
faktem wydania w 1966 r. i 1975 r. niezgodnych z prawem decyzji
administracyjnych a powstaniem po stronie powoda szkody, polegajgcej na utracie
prawa witasnosci czasowej czesci gruntu przedmiotowej nieruchomosci, istnieje
adekwatny zwigzek przyczynowy. Stwierdzenie zaistnienia szkody wymagato
ustalenia, czy wniosek dekretowy poprzedniczki prawnej powoda zostatby

pozytywnie rozpoznany, gdyby nie fakt wydania trzech wymienionych powyzej



decyzji naruszajgcych prawo. Z decyzji Prezydenta W. z dnia 29 wrze$nia 2015 r.
wprost wynika, ze grunt spetniat przestanki z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu, a jedynag
przyczyng nieustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz powoda byta

okolicznosc¢ rozdysponowania terenem na rzecz oséb trzecich.

Sad Okregowy nie podzielit stanowiska pozwanego, ktéry wskazywat na
mozliwos¢ zastosowania w sprawie art. 215 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (aktualnie: tj. Dz.U. z 2020 r., poz. ze zm.; dalej:
u.g.n.), ktory reguluje uprawnienia poprzednich wtascicieli lub ich nastepcéw
prawnych do otrzymania odszkodowania za gospodarstwo rolne na gruntach, ktére
z mocy prawa przeszty na witasnos¢ najpierw Gminy W., a nastepnie Skarbu
Panstwa. Koniecznym warunkiem do uzyskania odszkodowania jest
udokumentowanie przez uprawnionych pozbawienia ich faktycznego prawa do
witadania gospodarstwem po dniu 5 kwietnia 1958 r., oraz ze gospodarstwo to byto
przez nich prowadzone. Przedmiotowa nieruchomosé¢ - wedtug wiedzy powoda -
zostata odebrana H. S. przed tg datg, a nadto to do powoda nalezat wybér trybu
dochodzenia  roszczen  odszkodowawczych.  Nieskorzystanie z  drogi
administracyjnej w sytuacji, gdy powdd nie spetnitby podstawowych przestanek
ustawowych, nie mogto prowadzi¢ do ograniczenia dochodzenia naleznych mu

roszczen.

Ustalajgc wysokos¢ szkody, Sad Okregowy przyjgt warto$¢ prawa
uzytkowania wieczystego gruntu wedtug stanu na date wydania niezgodnych z
prawem orzeczen administracyjnych i wedtug cen obecnych, opierajgc sie na opinii

biegtego sadowego.

Wyrokiem z dnia 24 maja 2019 r. Sad Apelacyjny w (...) oddalit apelacje

pozwanego i rozstrzygnat o kosztach postepowania apelacyjnego.

Sad ten podkredlit, ze zdarzeniem majgcym wptyw na istnienie zwigzku
przyczynowego pomiedzy szkodg a wadliwg decyzjg moze by¢ wytgcznie
ostateczna decyzja odmawiajgca ustanowienia wtasnosci czasowej zapadfa po
stwierdzeniu wydania z naruszeniem prawa decyzji stanowigcych podstawe

dochodzonego roszczenia. Decyzja taka przesgdza bowiem, ze prawo wiasnosci



czasowej nie powinno by¢ przyznane. Chociaz Sgd Okregowy prawidtowo ustalit,
na podstawie dowodu z dokumentu — decyzji Prezydenta W. z dnia 29 wrzes$nia
2015 r., ze przyczyng odmowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego
gruntu, pomimo spetniania warunkoéw z art. 7 ust. 2 dekretu, byt fakt, iz dziatki nr
(.0, (.)2 i (..) stanowig przedmiot prawa uzytkowania wieczystego
ustanowionego na rzecz osob trzecich, to pozwany w apelacji zarzucit, ze
poprzedniczka prawna powoda nie spetniata przestanek z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu,
poniewaz w chwili ztozenia wniosku o ustanowienie prawa wtasnosci czasowej nie

byta w posiadaniu nieruchomosci (...).

Sad Apelacyjny wskazat, powotujgc sie na ugruntowany w orzecznictwie
poglad, ze na gminie, a pdzniej na panstwie cigzyt obowigzek przyznania bytemu
wiascicielowi prawa wilasnosci czasowe] albo uzytkowania wieczystego gruntu,
jezeli nie zachodzity przeszkody wskazane w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu. Temu
obowigzkowi odpowiadato prawo majgtkowe - uprawnienie bytego wiasciciela i
roszczenie o ustanowienie prawa wiasnosci czasowej gruntu. Zgodnie bowiem z
tymi przepisami dotychczasowy witasciciel gruntu, prawni nastepcy witasciciela,
bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego reprezentujgce, a jezeli chodzi o
grunty oddane na podstawie obowigzujgcych przepisow w zarzad i uzytkowanie -
uzytkownicy gruntu, mogli w ciggu szesciu miesiecy od dnia objecia w posiadanie
gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie jego
dotychczasowemu witascicielowi prawa wieczystej dzierzawy 2z czynszem
symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng, a gmina, a nastepnie
panstwo uwzgledniaty wniosek, jezeli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego
wiasciciela, bedgcego osobg fizyczng, dato sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu
wedtug planu zabudowania. Uprawnienie bytego wtasciciela i obowigzek gminy lub
panstwa majg charakter cywilnoprawny, ale realizacja tego uprawnienia
dokonywana jest w toku postepowania administracyjnego przez wydanie
konstytutywnej decyzji administracyjnej. Niewykonanie lub niewtasciwe wykonanie
obowigzku przez gmine lub panstwo, naruszajgce uprawnienie bytego wtasciciela i
pozbawiajgce go prawa wiasnosci lub obnizajgce jej warto$¢, uznawane jest za
zdarzenie powodujgce straty w rozumieniu art. 361 § 2 k.c. i tym samym szkode

rzeczywistg w znaczeniu art. 160 § 1 k.p.a., ktéry to przepis stanowi podstawe



roszczen poszkodowanego w przypadku, gdy ostateczna decyzja administracyjna

bedaca zrodtem szkody zostata wydana przed dniem 1 wrze$nia 2004 r.

Sad Apelacyjny podzielit stanowisko judykatury, ze sgd powszechny nie jest
wiadny kwestionowacé ostatecznych decyzji administracyjnych, i to nawet gdy
decyzje te dotkniete sg wadami. Nie moze zatem podwazac ich istoty, chyba ze
decyzja jawi sie jako nieistniejgca lub okazuje sie bezwzglednie niewazna, czyli
godzgca w samg istote aktu administracyjnego, jakim jest decyzja administracyjna,
np. niewydanie go przez organ administracyjny. Taka sytuacja nie zachodzi w
rozpoznawanej sprawie, gdyz wydana przez Prezydenta m.st. Warszawy decyzja o
odmowie ustanowienia prawa witasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego) nie

jest dotknieta tak razgcymi wadami.

W zwigzku z tym Sad drugiej instancji podkreslit, ze sad w postepowaniu
cywilnym jest zwigzany ostateczng decyzjg administracyjng, czyli ma obowigzek
uwzgledni¢ stan prawny wynikajgcy z jej osnowy, ktory stanowi element stanu
faktycznego sprawy. Sgd nie moze zatem pomingé¢ tego stanu ani inaczej odniesc
sie do niego, niz uczynit to organ administracyjny. Zwigzanie to ma miejsce
niezaleznie od tresci uzasadnienia decyzji, gdyz w zakresie objetym treScig
rozstrzygniecia jest ona - bez wzgledu na motywy jej podjecia - wyrazem
stanowiska organu administracji publicznej. W odniesieniu do decyzji negatywnej
odmawiajgcej ustanowienia prawa witasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego)
istotne znaczenie ma okreslenie przyczyny odmowy uwzglednienia wniosku. Stan
prawny wykreowany przez decyzje nadzorcze SKO z dnia 20 listopada 2013 r. i
decyzje Prezydenta W. z dnia 29 wrzesnia 2015 r. wskazuje, ze nie istnieje decyzja
administracyjna odmawiajgca przyznania poprzednim wtascicielom nieruchomosci
prawa wiasnosci czasowej (prawa uzytkowania wieczystego) do gruntu z powodu
braku przestanek objetych art. 7 ust. 1 i 2 dekretu, jak tez, ze obecnie wykluczone

jest ustanowienie takiego prawa.

Za nietrafne Sad Apelacyjny uznat stanowisko pozwanego, ze sgd cywilny
jest w rozpoznawanej sprawie uprawniony do samodzielnego ustalenia, iz prawo
wiasnosci czasowej nie podlegato przyznaniu powodowi, ale z innych przyczyn niz

podane w decyzji z dnia 29 wrzesnia 2015 r. Zaaprobowanie tego pogladu



oznaczatoby, ze sgd posiada kompetencje do rozstrzygania kwestii przekazanych
do decyzji wytgcznie organowi administracji publicznej w postepowaniu
administracyjnym (art. 7 dekretu). Gdyby dopusci¢ badanie tych kwestii w procesie
cywilnym i podzieli¢ poglad pozwanego o niespetnieniu przestanek z art. 7 ust. 1 2
dekretu przez poprzedniczke prawng powoda, to doszioby do niedozwolonego
samodzielnego wykreowania przez sad zdarzenia celem wykorzystania go jako
majgcego znaczenie dla istnienia zwigzku przyczynowego pomiedzy zdarzeniem
mogacym wyrzadzi¢ szkode a szkodg. Jest to niedopuszczalne, gdyz rozpoznanie
wniosku o ustanowienie prawa wiasnosci czasowej podlega wytgcznej kompetencii
organow administracji publicznej (nalezy do drogi administracyjnej), a sad
powszechny nie ma ustawowego umocowania do sprawowania kontroli decyzji

administracyjnych.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku w catosci wniést pozwany,

zarzucajac:
|. naruszenie przepisow prawa materialnego:

1) art. 361 §1i2k.c.wzw. zart. 160 § 1i 2 k.p.a. w zw. z art. 5 ustawy z
dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. nr 162, poz. 1692; dalej: ustawa z 2004 r.) poprzez niewiasciwe

zastosowanie i uznanie, ze:

- na skutek trzech decyzji administracyjnych powdd ponidst szkode
polegajgcg na utracie prawa uzytkowania wieczystego gruntu potozonego w W.

przy ul. I., w czesci wchodzgcej w sktad dziatek ewidencyjnych nr (...)/1, (...)/2 (...),

- pomiedzy szkodg wskazywang przez powoda a decyzjami Prezydium i
Naczelnika Dzielnicy, na mocy ktérych ustanowiono na rzecz osob trzecich prawo
uzytkowania wieczystego do nieruchomos$ci potozonej przy ul. I, w czesci
wchodzgcej w skfad dziatek ewidencyjnych nr (...)/1, (...)/2 i (...), zachodzi zwigzek

przyczynowy;

2) art. 7 ust. 1 i 2 dekretu w zw. z art. 160 § 1 i § 2 k.p.a. poprzez

niewtasciwe zastosowanie i uznanie, ze poprzedniczka prawna powoda byta
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w posiadaniu nieruchomosci objetej jej wnioskiem dekretowym, a zatem mozliwe
byto ustanowienie na jej rzecz prawa wilasnosci czasowej nieruchomosci

warszawskiej;

Il. naruszenie przepisow postepowania, ktore miato istotny wptyw na wynik
sprawy, tj. art. 2 § 3 k.p.c.,art. 16 § 1 k.p.a. wzw. z art. 361 § 1i 2 k.c. w zw. z art.
160§ 112 k.p.a. wzw. z art. 5 ustawy z 2004 r. w zw. z art. art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
poprzez niezgodne z zasadg zwigzania sgdu decyzjg administracyjng uznanie, ze
poprzedniczka prawna powoda uzyskataby pozytywng decyzje dekretowg, podczas
gdy wydana w sprawie decyzja, ktérg Sad pozostaje zwigzany, byta decyzjg
odmawiajgcg nastepcy prawnemu dawnej wiascicielki ustanowienia prawa
wiasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego) do nieruchomosci potoznej przy
ul. I., a Prezydent W. w decyzji z dnia 29 wrzesnia 2015 r. nie badat, czy dawna
wiascicielka nieruchomosci spetniata przestanke wynikajgcg zart. 7 ust. 1 i 2

dekretu (byta w posiadaniu nieruchomosci).

Powotujgc sie na powyzsze zarzuty, skarzgcy wniést o uchylenie
zaskarzonego wyroku Sadu Apelacyjnego i zmiane poprzedzajgcego go wyroku
Sgdu Okregowego poprzez oddalenie powddztwa w catosci i rozstrzygniecie
0 kosztach postepowania za obie instancje, ewentualnie uchylenie zaskarzonego
wyroku w catosci oraz przekazanie sprawy Sgadowi Apelacyjnemu do ponownego
rozpoznania i orzeczenia o0 Kkosztach postepowania kasacyjnego, a takze
zasgdzenie kosztébw postepowania kasacyjnego, w tym kosztow zastepstwa
procesowego, wedtug norm przepisanych na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii

Generalnej RP.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng powdd wnidést o jej oddalenie i

zasgdzenie od pozwanego kosztow postepowania wedtug norm przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:
Skarga kasacyjna podlegata oddaleniu, jako niezasadna.

Przepis art. 7 ust. 1 dekretu, ktérego dotyczyt spér w niniejszej sprawie,
uprawniat m.in. dotychczasowego wiasciciela gruntu lub jego nastepcow prawnych,

bedgcych w posiadaniu gruntu, do wystgpienia w wyznaczonym terminie z
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wnioskiem o przyznanie prawa witasnosci czasowej (wieczystej dzierzawy)
z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za opfatg symboliczng. Stosownie
do ust. 2 tego artykutu, gmina (a panstwo po wejsciu w zycie ustawy z 1950 r.)
uwzgledniata wniosek dotychczasowego wtasciciela bedgcego osobg fizyczng,
jezeli korzystanie z gruntu przez niego dato sie pogodzi¢ z przeznaczeniem tego
gruntu wedtug planu zabudowania. Rozpoznanie wniosku dekretowego
nastepowato w drodze decyzji administracyjnej (zob. uchwaty NSA: z dnia
11 grudnia 1995 r., VI SA 9/95, ONSA 1996, nr 1, poz. 7; z dnia 23 pazdziernika
2000 r., OPK 11/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 60).

Podstawe prawng roszczenia powoda stanowi - nieobowigzujgcy juz, ale
obowigzujgcy w okresie, ktérego dotyczy sprawa - przepis art. 160 k.p.a. Zgodnie z
tresScig jego § 1 stronie, ktéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji z
naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznosci takiej decyzji stuzy
roszczenie o odszkodowanie za poniesiong rzeczywistg szkode, chyba ze ponosi

ona wine za powstanie okolicznosci wymienionych w tym przepisie.

Jak zgodnie przyjmuje sie w orzecznictwie, powstanie odpowiedzialnosci
W rozumieniu tego przepisu jest uwarunkowane zdarzeniem w postaci wydania
decyzji z naruszeniem art. 156 § 1 k.p.a. albo stwierdzenia niewaznos$ci takiej
decyzji, co tez nastgpito w niniejsze sprawie. Decyzja nadzorcza wigze sad tylko w
zakresie istnienia - wskazanej w art. 160 § 1 k.p.a. - przestanki odpowiedzialnosci,
a wiec co do bezprawnosci funkcjonariusza publicznego, nie przesgdza jednak o
istnieniu zwigzku przyczynowego miedzy wadliwg decyzjg a szkodg, ktérej
naprawienia dochodzi sie w procesie, ani o powstaniu szkody (zob. np. uchwate 7
sedziow SN z dnia 26 stycznia 1989 r., Ill CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129;
uchwate SN z dnia 21 marca 2003 r., Il CZP 6/03, OSN 2004, nr 1, poz. 4; wyroki
SN: z dnia 12 marca 2014 r., Ill CSK 152/12, niepubl.; z dnia 10 sierpnia 2017 r., |
CSK 30/17, niepubl.).

Whiosek w trybie art. 7 ust. 1 dekretu ztozyta poprzedniczka prawna powoda
- H. S.. Pozwany podnosit, ze nie zostaty spetnione przestanki posiadania przez nig
nieruchomosci, co miato wynika¢ z podania kierowanego do Okregowego Urzedu

Likwidacyjnego w sprawie przywrdocenia posiadania nieruchomosci. Na tej
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podstawie pozwany wywodzit btednos¢ decyzji Prezydenta m.st. Warszawy o
odmowie przyznania uzytkowania wieczystego. Tego tak naprawde, a wiec
mozliwosci poczynienia odmiennych ustalen niz w decyzji administracyjnej,
dotyczyly wszystkie zarzuty zawarte w skardze kasacyjnej. Chodzito o dokonanie
ustalen faktycznych wbrew tresci decyzji, co - zdaniem skarzgcego - jest prawnie

dopuszczalne.

Odnoszgc sie do twierdzeh pozwanego nalezy zauwazy¢, ze w dniu 29
wrzesnia 2015 r. zostala wydana decyzja nr (...) odmawiajgca oddania w
uzytkowanie wieczyste przedmiotowego gruntu, przy czym w jej uzasadnieniu
wskazano, ze w odniesieniu do gruntu stanowigcego dziatki nr (...)/1, (...)/2 i (...)
zostaty spetnione warunki przyznania prawa uzytkowania wieczystego, wynikajgce
z tresci art. 7 ust. 11 2 dekretu (s. 3 decyzji). Sad Apelacyjny wskazat, ze sgd w
postepowaniu cywilnym jest zwigzany ostateczng decyzjg administracyjng i ma

obowigzek uwzgledni¢ stan prawny z niej wynikajgcy.

Bezspornie, sad powszechny jest zwigzany decyzjg administracyjng. W
orzecznictwie ugruntowany jest poglad, zgodnie z ktérym zakres kognicji sgdow nie
obejmuje oceny prawidtowosci decyzji wydanych we wiasciwym postepowaniu
administracyjnym przez kompetentne organy, w tym tez zgodnosci z prawem
decyzji nadzorczych, stwierdzajgcych niewaznosé decyzji administracyjnych albo
ich wydanie z naruszeniem prawa (zob. np. uchwaty 7 sedziéw SN: z dnia 8 lutego
1971 r. - zasada prawna, lll CZP 74/70, OSNC 1971, nr 7-8, poz. 121; z dnia
18 listopada 1982 r., Il CZP 26/82, OSNC 1983, nr 5-6, poz. 64; wyroki SN: z dnia
6 lutego 2004 r., Il CK 433/02, niepubl.; z dnia 6 czerwca 2009 r., | CSK 504/08,
niepubl.; z dnia 4 marca 2010 r., | CSK 380/09, niepubl.).

Co istotne, orzekajgc o naprawieniu szkody powstatej na skutek stwierdzenia
niewaznosci decyzji odmawiajgcej bytemu wtascicielowi prawa do gruntu, o ktérym
mowa w art. 7 ust. 1 dekretu, wadliwej w stopniu okreslonym w art. 156 § 1 pkt
2 k.p.a., sad powszechny nie moze w zasadzie dokonywac oceny, zastrzezonej dla
organow administracji i sgdéw administracyjnych, czy decyzja nadzorcza byta
prawidiowa, lub oceny, Zze prawidtowa decyzja dekretowa bytaby rowniez - w

catosci albo w czesci - decyzjg odmowng dla wnioskujgcego o przyznanie mu


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrrgm4dkny
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wilasnosci czasowej gruntu, i stosownie do tego zakwestionowacC przestanki
zwigzku przyczynowego albo wysokosci szkody. Bytoby to bowiem réwnoznaczne z
niedopuszczalnym kwestionowaniem przez sad powszechny merytorycznej
zasadnosci nadzorczej decyzji administracyjnej (zob. np. wyroki SN: z dnia 16
grudnia 2009 r., | CSK 175/09, OSNC 2010, nr 7-8, poz. 115; z dnia 28 maja 2014
r., | CSK 419/13, niepubl.; z dnia 24 stycznia 2018 r., | CSK 188/17, niepubl.; z dnia
2 listopada 2020 r., | CSK 175/19, niepubl.).

Wyijatki od tej reguty dopuszcza sie w orzecznictwie jedynie w przypadkach,
w ktérych stwierdzenie niewaznos$ci nastgpito z przyczyn tylko formalnych (zob.
wyrok SN z dnia 25 maja 2017 r., Il CSK 584/16 i tam przywotywane wczesniejsze
orzecznictwo; zob. tez postanowienie SN z dnia 9 maja 2019 r., | CSK 617/18,
niepubl.). To stanowisko jest oparte na zatozeniu - zgodnym ze stanowiskiem
dominujgcym w nowszym orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego (zob.
np. wyroki NSA: z dnia 9 pazdziernika 2015 r., | OSK 142/15, niepubl.; z dnia 28
czerwca 2017 r., | OSK 2014/16, niepubl.; z dnia 7 wrzesnia 2017 r.,1 OSK
3043/15, niepubl.) - ze organy administracyjne orzekajgce o niewaznosci takiej
decyzji ze wzgledu na jej wydanie z razgcym naruszeniem prawa powinny
uwzglednia¢ nie tylko wskazang w niej podstawe prawng odmowy, ale takze
oceni¢, czy istniaty podstawy do odmowy w Swietle obowigzujgcych wowczas

przepisow.

Zwigzanie oznacza zatem koniecznos¢ wziecia przez sgd pod rozwage
stanu prawnego uksztattowanego albo ustalonego w decyzji. W tym zakresie sgd
nie jest uprawniony do dokonania odmiennej oceny konsekwencji prawnych
okre$lonych faktéw, stanowigcych podstawe decyzji administracyjnej. Zasada
uwzgledniania przez sgdy powszechne skutkbw prawnych orzeczen organéw
administracyjnych ma swoje zrédto w prawnym rozgraniczeniu drogi sgdowej i drogi
administracyjnej, czego wyrazem jest art. 16 k.p.a., a takze wyrazone w art. 7 i 10
Konstytucji RP zasada dziatania organow wiadzy publicznej na podstawie i w
granicach prawa oraz zasada podziatu wiadz (zob. wyrok SN z dnia 27 lutego
2019 r., | NSK 17/18, niepubl.). Decyzja administracyjna nie moze wywotywac
skutkéw prawnych, pomimo jej formalnego nieuchylenia, jesli jest dotknieta

wadami, godzgcymi w jej istote jako aktu administracyjnego, np. w wyniku wydania


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrrgmydemzxge4de
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgaytamjygq3tg
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3donzrgu4tc
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3dknrwhe4dk
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgmyteojzgm4dk
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrtgy3dkojyga3ts
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przez organ powotany do orzekania w okreslonej materii, niezastosowania
jakiejkolwiek procedury lub oczywistego naruszenia zasad postepowania

administracyjnego.

Taka mozliwos¢, zwigzana z legalnym zachowaniem alternatywnym, istnieje
rowniez, w Swietle orzecznictwa, gdy niewaznos¢ decyzji administracyjnej o
odmowie ustanowienia uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu
stwierdzono z powodu niewyjasnienia, czy korzystanie z gruntu przez
dotychczasowego witasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug
planu zagospodarowania przestrzennego obowigzujgcego w dniu wydania tej
decyzji (zob. uchwate SN z dnia 30 czerwca 2020 r., lll CZP 71/19, MoP 2020,
nr 18, s. 939).

Z powyzszego zatem wynika, ze do podwazenia decyzji administracyjnej
stuzy tryb administracyjny, a stronie przystugujg przewidziane w nim stosowne
Srodki zaskarzenia. Droga procesu cywilnego nie stanowi natomiast wiasciwego

trybu podwazenia decyzji administracyjnej i skutkdbw z niej wynikajgcych.

W niniejszej sprawie nie mozna mowi¢ o zajsciu ktéregokolwiek ze
wskazanych wyjatkow, ktore uprawniatyby sgd powszechny do nieuwzglednienia
stanu prawnego wywotanego decyzjg Prezydenta m.st. Warszawy z dnia 29
wrzednia 2015 r. Innymi stowy, jezeli strona nie zgadza sie z trescig decyzji
administracyjnej, powinna skorzysta¢ ze S$rodkow przewidzianych w przepisach
regulujgcych postepowanie administracyjne. Natomiast organ administracji
publicznej uprawniony do wydania - w ramach przystugujgcych mu kompetencji -
decyzji co do okreslonego zagadnienia musi zachowaé tryb postepowania
administracyjnego, a wiec przeprowadzi¢ stosowne postepowanie i wydac¢ decyzje
0 okreslonej tresci, zachowujgc wymogi przewidziane m.in. w art. 107 k.p.c.
Zgodnie z § 1 pkt 6 i § 3 tego artykutu decyzja administracyjna zawiera m.in.
uzasadnienie faktyczne 1 prawne; uzasadnienie faktyczne decyzji powinno
w szczegolnosci zawieraé wskazanie faktow, ktore organ uznat za udowodnione,
dowododw, na ktérych sie opart, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom
odmowit wiarygodnosci i mocy dowodowej, zas uzasadnienie prawne - wyjasnienie

podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem przepiséw prawa.
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Jak podkresla sie w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, uzasadnienie
faktyczne i prawne powinno zawieraC wskazanie okolicznosci faktycznych i
prawnych, ktorymi organ kierowat sie przy podejmowaniu decyzji. W szczegolnosci
winno ono zawieraC ocene zebranego w postepowaniu materiatu dowodowego,
dokonang przez organ wyktadnie stosowanych przepisow oraz ocene przyjetego
stanu faktycznego w swietle obowigzujgcego prawa. Uzasadnienie decyzji ma
szczegollne znaczenie przy ocenie prawidtowosci decyzji przez organ wyzszego
stopnia, zwtaszcza decyzji o charakterze uznaniowym (zob. np. wyrok NSA z dnia
23 pazdziernika 1998 r., | SA/Ka 225/97, Biuletyn Skarbowy 1999, nr 1, poz. 20).

Takze z art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a. wynika obowigzek wyczerpujgcej oceny
zgromadzonego materiatu dowodowego, zas ta ocena powinna znalez¢, w Swietle
wymogow okreslonych w art. 107 § 3 k.p.a., petne odzwierciedlenie w uzasadnieniu
decyzji administracyjnej (zob. np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 pazdziernika
2009 r., Il SA/Wr 174/04, niepubl.; wyr. WSA w Krakowie z dnia 27 pazdziernika
2015 r., Il SA/Kr 976/15, niepubl.; wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2019 r., Il OSK
2708/17, niepubl.). Organ  administracji  publicznej bedacy gospodarzem
postepowania administracyjnego prowadzi postepowanie dowodowe, majgc za
zadanie ustali¢, jakie dowody nalezy przeprowadzié, zebra¢ je, a nastepnie je
oceni¢ (zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 wrzesnia 2010 r., | SA/Kr 837/10,
Wspdlnota 2010, nr 39, s. 42).

W zwigzku z powyzszym nalezy podkresli¢, Zze decyzja administracyjna jest
aktem, ktéry sklada sie m.in. z rozstrzygniecia i uzasadnienia. Obie te czesci
stanowig jedno$¢ w znaczeniu materialnym i formalnym, zadna z tych czesci
oddzielnie nie moze istnie¢c w obrocie prawnym, a wiec powinny one by¢
wewnetrznie spojne (zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca
2005 r., Il SA/Wa 223/05, niepubl.). Istotne jest bowiem, ze uzasadnienie decyzji -
stosownie do art. 107 § 1 k.p.a. - stanowi jej integralng czes¢ i kontroli sgdu
podlega decyzja jako catos¢, a wiec tgcznie z uzasadnieniem (zob. np. wyrok WSA
w Warszawie z dnia 21 lutego 2006 r., VI SA/Wa 1710/05, niepubl.). Skoro wymogi
decyzji administracyjnej zostaty precyzyjnie okreslone w art. 107 k.p.a., to braki
w tym zakresie stanowig o wadliwosci tego aktu (zob. wyrok WSA w Warszawie z
dnia 18 marca 2004 r., IV SA 3537/02, niepubl.).
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W konsekwencji: a/ nie mozna utrzyma¢ w obrocie prawnym decyzji
administracyjnej, w ktérej rozstrzygniecie (osnowa) dotyczy innego stanu prawnego
i faktycznego niz opisano to w uzasadnieniu (zob. np. wyrok NSA z dnia 3 listopada
2000 r., IV SA 13/98, niepubl.), b/ jezeli rozstrzygniecie zawarte w sentencji decyzji
nie tylko nie koresponduje z tre$cig uzasadnienia, ale jest diametralnie r6zne od
motywow zawartych w uzasadnieniu, taka decyzja razgco narusza art. 107 k.p.a. i
jako dotknieta wadg wskazang w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. podlega stwierdzeniu
niewaznosci (zob. wyrok NSA z dnia 13 maja 1999 r., IV SA 935/98, niepubl.),
c/ dopuszczalne jest zaskarzenie samego uzasadnienia w trybie administracyjnym,
jak réwniez dopuszczalna jest skarga do sgdu administracyjnego (zob. np. wyroki
NSA: z dnia 13 lutego 1984 r., Il SA 1790/83, OSPIiKA 1985, Nr 4, poz. 72; z dnia
20 wrzesnia 1994 r., SA/Lu 130/94, niepubl.; z dnia 20 maja 1998 r., | SA 1896/97,
niepubl.).

Powyzsze oznacza, ze wbrew wywodom skarzgcego, nie chodzi tu o
dokonanie ustalen faktycznych, ale o podwazenie w trybie procesowym decyzji
administracyjnej, a konkretnie - jej integralnej czesci, tj. uzasadnienia faktycznego i
prawnego. Strona skarzgca, negujgc ustalenia, ze H. S. byla w posiadaniu
nieruchomosci, w rzeczywistosci probuje podwazy¢ podstawe faktyczng wydania
decyzji, do czego nie jest uprawniona w toku niniejszego postepowania. Do
rozpatrzenia tego rodzaju zarzutow nie jest bowiem wtasciwy sgd w postepowaniu
cywilnym. Skoro organ administracji ustalit, Zze zostaty spetnione wszystkie warunki
przyznania prawa uzytkowania wieczystego, wynikajgce z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu,
to rowniez w odniesieniu do posiadania gruntu. Zgodnie z powotanymi przepisami i
orzecznictwem te ustalenia powinny byty nastgpi¢ po przeprowadzeniu wtasciwego
postepowania dowodowego. W postepowaniu przed sgdem powszechnym nie jest
mozliwe kwestionowanie ustalen faktycznych, jezeli te ustalenia zostaty zawarte w
uzasadnieniu decyzji administracyjnej, stanowigc podstawe jej wydania (w tym co
do spetnienia przestanek z art. 7 ust. 1 dekretu).

Zatem jedynie na marginesie mozna wskazaé, ze twierdzenia skarzgcego o
niebadaniu przez organ administracji publicznej jednej z przestanek wynikajgcych z
art. 7 ust. 1 dekretu nie zostaty poparte jakimikolwiek dowodami w toku

postepowania rozpoznawczego i stanowity jedynie dowolng interpretacje ze strony
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pozwanego tresci przedmiotowej decyzji. Co wiecej, o posiadaniu rzeczy decyduje
sama mozliwos¢ korzystania z niej nie za$ faktyczne korzystanie, a wtadztwo
faktyczne nad rzeczg bedgce jej posiadaniem nie musi wyraza¢ sie w formie
gospodarczo efektywnej. Zmiana formy gospodarowania na nieruchomosci lub
nawet przejsciowe zaprzestanie wykorzystywania jej w sposob efektywny
ekonomicznie samo w sobie nie musi oznaczac, ze dotychczasowy wtadajgcy nig
utracit atrybuty posiadania, tj. corpus i animus charakteryzujgce posiadacza (zob.
postanowienie SN z dnia 4 marca 2016 r., | CSK 519/15, niepubl. i powotane tam

orzecznictwo).

Analogicznie posiadanie postrzegane bylo na tle przepisow Kodeksu
Napoleona, obowigzujgcego na obszarze m.st. Warszawy w dacie wejscia w zycie
dekretu. W tym miejscu nalezy wskazac¢ na postanowienie Sad Najwyzszy z dnia
19 czerwca 2018 r. (I CSK 509/17, niepubl.), zgodnie z ktérym stosownie do tresci
art. 2228 tego Kodeksu utrate wtadztwa mozna rozwazaé¢ dopiero wtedy, gdy
posiadacz, ktéry nie moze rzeczg wtada¢ osobiscie, utraci mozliwos¢ posiadania
posredniego przez inng osobe. Ciggto$¢ posiadania nie wymaga natomiast, aby
dzierzenie lub uzywanie rzeczy trwato ustawicznie w kazdym momencie i bez
zadnych przerw, gdyz bytoby to niemozliwe do wykonania (tak Sad Najwyzszy
w orzeczeniu z dnia 10 stycznia 1934 r., | C 873/33, niepubl.). Dekret z dnia 11
pazdziernika 1946 r. - Prawo rzeczowe (Dz.U. nr 57, poz. 319 ze zm.),
obowigzujgcy od dnia 1 stycznia 1947 r., powielat rozwigzania przyjete w Kodeksie

Napoleona.

Nie mozna zatem mowi¢ o oczywistej zasadnosci stanowiska skarzgcego,
ale z uwagi na niemoznos¢ kwestionowania decyzji administracyjnej w zakresie
wskazanym przez pozwanego nie jest konieczne rozwijanie tego watku (zob.
szerzej w tym przedmiocie wyroki WSA w Warszawie: z dnia 28 lutego 2019 r.,
| SA/Wa 1632/18, niepubl.; z dnia 2 kwietnia 2019 r., | SA/Wa 2143/18, niepubl.).

Majgc powyzsze na wzgledzie, na podstawie art. 3984 k.p.c., orzeczono jak

w punkcie | sentencji wyroku.

O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 98 k.p.c.

wzw. z § 2 pkt 7 w zw. z § 10 ust. 4 pkt 2 rozporzgadzenia Ministra Sprawiedliwosci
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z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optfat za czynnosci radcow prawnych

(tj. Dz.U. z 2018 r., poz. 265 ze zm.).
ke



