Sygn. akt [l CSK 136/18

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 17 kwietnia 2019 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Marian Kocon (przewodniczacy)
SSN Wiadystaw Pawlak

SSN Roman Trzaskowski (sprawozdawca)

w sprawie z powodztwa K. W.

przeciwko Gminie P. i [...] Zwigzkowi [...] w W.

o ustalenie,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Cywilnej
w dniu 17 kwietnia 2019 .,

skargi kasacyjnej strony pozwanej - [...] Zwigzku [...] w W.
od wyroku Sgdu Apelacyjnego w [...]

z dnia 3 listopada 2017 r., sygn. akt | ACa [...],

1) oddala skarge kasacyjna;

2) zasadza od strony pozwanej na rzecz powoda kwote 5 400
(pie¢ tysiecy czterysta) zt z tytulu zwrotu kosztéw postepowania
kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Pozwem przeciwko Gminie P. (dalej — ,Gmina”) i [...] Zwigzkowi [...] (dalej —
,P.”) K. W. domagat sie stwierdzenia niewaznosci zawartej miedzy pozwanymi
umowy z dnia 19 pazdziernika 1998 r. o ustanowieniu wieczystego uzytkowania
gruntu i przeniesienia wtasnosci, w czesci dotyczgcej blizej oznaczonych dziatek
gruntow ornych (dalej — ,Nieruchomos$c¢”), dla ktérych Sgd Rejonowy w S. prowadzi
ksiege wieczystg nr [...].

Z poczynionych w sprawie ustalen wynika, ze w dniu 10 grudnia 1976 r.
Wojewoda [...] podjat decyzje w sprawie nabycia Nieruchomosci z przeznaczeniem
na zorganizowanie osrodka rekreacyjno-wypoczynkowego dla pracownikéw
terenowych organéw administracji panstwowe;.

Umowg z dnia 10 stycznia 1977 r., zawartg w trybie art. 6 ustawy
zdnial1l2 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci
(bwczesnie tekst jedn. Dz. U. z 1974 r.,, Nr 10, poz. 64), powdd sprzedat
Nieruchomos¢ Skarbowi Panstwa - Urzedowi Wojewodzkiemu w [...] - Zaktadowi
[...].

W dniu 23 marca 1983 r. Nieruchomosc¢ zostata przekazana [...] Zwigzkowi
[...].

Decyzjami wydanymi na podstawie art. 18 ust. 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1
pkt1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. - przepisy wprowadzajgce ustawe
0 samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz. U.
Nr 32, poz. 191 ze zm.), Wojewoda [...] stwierdzit nabycie przez Gmine z mocy
prawa, nieodptatnie wiasnosci nieruchomos$ci bedacych w uzytkowaniu [...]
Zwigzku [...] Wojewodzkiego Zarzgdu w [...], w tym Nieruchomosci.

W dniu 19 pazdziernika 1998 r. Gmina ustanowita nieodptatnie na rzecz P.,
na okres 99 lat, uzytkowanie wieczyste (m.in.) Nieruchomosci, a P. przyjat to prawo
(dalej — ,Umowa”). Grunt miat by¢ wykorzystywany zgodnie 2z planem
zagospodarowania przestrzennego Gminy, tj. na ogrody dziatkowe.

Pismem z dnia 5 lipca 2006 r. powod zwrécit sie do Starosty Powiatowego
w P. o zwrot Nieruchomosci, wskazujgc, ze nie zostata ona wykorzystana zgodnie

z celem wywilaszczenia.



Decyzjg z dnia 18 maja 2012 r. Wojewoda [...] uchylit w catosci decyzje
Starosty P. z dnia 8 czerwca 2007 r., odmawiajgcg zwrotu wywtaszczonej
Nieruchomosci, i przekazat sprawe temu organowi do ponownego rozpatrzenia.

Whnioskiem z dnia 21 lipca 2012 r. powdd zwrécit sie do Starosty P.
0 ponowne rozpatrzenie sprawy o zwrot wywfaszczonej nieruchomosci, powotujgc
jako podstawe prawng art. 136 i 137 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (obecnie tekst jedn. Dz. U. z 2018 r., poz. 2204
ze zm.; dalej — ,u.g.n.”). Wskazat, ze w okresie 7 lat od daty wywtaszczenia
nie podjeto realizacji jego celu, a 10 lat od wywtaszczenia cel ten nie zostat
zrealizowany.

Po ponownym rozpoznaniu sprawy Starosta P. oraz Wojewoda [...] wydali
decyzje negatywne dla powoda, ktore jednak zostaty uchylone wyrokiem
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w [...] z dnia 13 czerwca 2013 r.
Sad ten ustalit, ze Nieruchomos¢ powoda okazata sie zbedna na cel wywtaszczenia
i podlega zwrotowi. W tym celu wiasciwe organy powinny podjgé dziatania
zmierzajgce do doprowadzenia do stanu, w ktérym Nieruchomos¢ ponownie
znajdzie sie we wtadaniu Skarbu Panstwa lub gminy. Sad wytkngt organom
administracyjnym, ze nie wywigzaty sie z tego obowigzku poprzez wystgpienie
do wlasciwego sgdu powszechnego o stwierdzenie niewaznosci Umowy,
ewentualnie wezwanie strony do podjecia odpowiednich czynnosci procesowych.

Wyrok ten zaskarzyta skargg kasacyjng Gmina, jednakze wyrokiem z dnia
26 wrzesnia 2014 r. (sygn. akt | OSK [...]/13) Naczelny Sad Administracyjny oddalit
skarge, wyjasniajac m.in., ze nie mozna wydac¢ decyzji pozytywnej o zwrocie
Nieruchomosci do czasu, kiedy Skarb Panstwa lub Gmina ponownie nie znajdg sie
w jej wiadaniu. Wskazat na obowigzek organu administracyjnego podjecia
czynnosci, okreslonej przez art. 100 § 1 k.p.a., zmierzajgcej do usuniecia
przeszkody powodujgcej zawieszenie postepowania. Do tego czasu postepowanie
w przedmiocie zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci powinno zosta¢ zawieszone
na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.

Decyzjg z dnia 2 lutego 2015 r. Starosta P. zawiesit postepowanie w sprawie
zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, a w zwigzku z odmowg wystgpienia przez

Burmistrza P. do sgdu powszechnego o stwierdzenie niewaznosci Umowy, pismem



z dnia 2 kwietnia 2015 r. wezwat powoda, na podstawie art. 100 § 1 w zwigzku
zart. 97 § 1 pkt 4 k.p.a., do wystgpienia w terminie do dnia 30 czerwca 2015 r.
do wiasciwego sadu powszechnego z pozwem o ustalenie waznosci Umowy
i poinformowania o tym Starosty P..

Wobec niepodjecia przez powoda wskazanych dziatan oraz stanowiska
Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa wskazujgcego na watpliwosci co do tego,
czy Skarb Panstwa ma legitymacje do wystgpienia ze stosownym Zzgdaniem
na podstawie art. 189 k.p.c., Starosta P. decyzjg z dnia 23 wrzesnia 2015 r.,
na podstawie art. 105 § 1 k.p.a., umorzyt postepowanie w sprawie zwrotu
wywtaszczonej Nieruchomosci. Podnidst, ze rozpoznanie tej sprawy zalezy od
rozpoznania sprawy o uniewaznienie Umowy (zagadnienie wstepne), gdyz jak
dtugo trwajg jej skutki, tak dtugo organ nie moze orzec o zwrocie Nieruchomosci.
Zarazem wyjasnit, ze rozstrzygniecie tego zagadnienia wstepnego nalezy wytgcznie
do sadu powszechnego, a stosowna legitymacja czynna w tym zakresie przystuguje
K. W. albo Gminie, na ktérg przeszly obowigzki przewidziane w art. 136 u.g.n.

W oparciu o przedstawione ustalenia wyrokiem z dnia 19 wrzesnia 2016 r.
Sad Okregowy w S. stwierdzit niewaznos¢ Umowy i orzekt o kosztach
postepowania, a wyrokiem z dnia 3 listopada 2017 r. Sgd Apelacyjny w [...] zmienit
rozstrzygniecie Sgdu Okregowego co do kosztow i oddalit apelacje P. w pozostatym
zakresie, a apelacje Gminy - w catosci. Sad odwotawczy uzupetnit materiat
dowodowy, m.in. co do tego, ze w kierowanym do Gminy wniosku z dnia 27 grudnia
1995 r. P. Wojewodzki Zarzad w [...] wskazat, iz uzytkuje (m.in.) Nieruchomosc,
ktéra zostata przekazana decyzjg Naczelnika Miasta i Gminy w P. z dnia
3 pazdziernika 1983 r. ,do uzytkowania na rzecz Zarzadu Wojewoddzkiego P.
wl...]".

Sady obu instancji zgadzaty sie, ze powdd — choé nie byt strong Umowy - ma
interes prawny w zgdaniu stwierdzenia jej niewaznosci na podstawie art. 189 k.p.c.,
gdyz umozliwi mu to prowadzenie postepowania administracyjnego o zwrot
Nieruchomosci, a zarazem nie przystuguje mu legitymacja do zgdania usuniecia
niezgodnosci miedzy stanem prawnym Nieruchomosci ujawnionym w ksiedze
wieczystej a rzeczywistym stanem prawnym. Sad Apelacyjny odrzucit poglad, ze

legitymacja do wystgpienia z zgdaniem na podstawie art. 189 k.p.c. przystuguje



wytgcznie Gminie, i zauwazyt, iz — mimo wezwania Starosty P. — nie widziata ona
podstaw do wystgpienia ze stosownym powddztwem, a jej biernosC¢ nie moze
zamyka¢ powodowi drogi do dochodzenia zwrotu Nieruchomosci. Zwrécit tez
uwage, ze interes prawny powoda potwierdza stanowisko wyrazone przez organy
administracji publicznej oraz w wyrokach Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w [...] z dnia 13 czerwca 2013 r. i Naczelnego Sad Administracyjny z dnia
26 wrzesnia 2014 r., jak rowniez w pismie Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa.
W ocenie Sadu odwotawczego to organy administracji bedg wiadne do oceny,
jaki wptyw na ewentualne wydanie powodowi Nieruchomosci ma decyzja
administracyjna Naczelnika Miasta i Gminy P. w przedmiocie prawa jej
uzytkowania.

Sady meriti zgodnie przyjety tez, ze Umowa jest niewazna, poniewaz zostata
zawarta na podstawie art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. 0 zmianie
ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz. U. Nr 99, poz. 486, dalej —
,2Ustawa”), przewidujgcych zobowigzanie Gminy do nieodptatnego ustanowienia
uzytkowania wieczystego dla P., a przepisy te zostaly uznane za niezgodne
z Konstytucjg wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2002, K 39/00
(OTK-A 2002, nr 1, poz. 4), ze wskazaniem (w uzasadnieniu), iz wskutek
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K. 27/95 nie korzystaly one
z domniemania zgodnosci z Konstytucjg i ich usuniecie z porzadku prawnego
stwarza przestanke wzruszenia — ,w trybie art. 190 ust. 4 Konstytucji” i na
podstawie art. 189 k.p.c. (powddztwo o ustalenie nieistnienia stosunku prawnego
wynikajgcego z przepisu prawnego niezgodnego z Konstytucjg) - trwajgcych nadal
skutkow wadliwego nabycia prawa uzytkowania wieczystego, choc¢by nastgpito ono
przed wydaniem orzeczenia Trybunatu. Sady uznaty, ze wynikajgcy stad skutek
wsteczny wyroku Trybunatu uzasadnia stwierdzenie, iz zawarta na podstawie art. 2
ust. 11 3 Ustawy Umowa byta w zakresie dotyczgcym Nieruchomos$ci pozbawiona
podstawy prawnej (kauzy) w postaci ustawowego zobowigzania Gminy do
nieodptatnego ustanowienia uzytkowania wieczystego dla P., a w sSwietle art. 156
w zwigzku z art. 234 k.c. brak kauzy powoduje niewaznos¢ umowy.

Z drugiej strony z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego nie sposéb — zdaniem

Sadu odwotawczego — wyprowadzi¢ wniosku, ze legitymacja procesowa do zgdania



uznania za niewazne ustanowienia uzytkowania wieczystego na podstawie art. 2
ust. 1 i 3 Ustawy, przystuguje jedynie jednostce samorzgdu terytorialnego jako
stronie umowy. Z zgdaniem takim moze wystgpi¢ kazda zainteresowana osoba,
a powod wykazat swoj interes prawny.

Skarge kasacyjng od wyroku Sgdu Apelacyjnego wywiodt P., zaskarzajgc go
w czesci oddalajgcej jego apelacje i zarzucajgc naruszenie art. 189 k.p.c.
w zwigzku wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2002 r., K 39/00.
Whnidst o uchylenie Sgdu Apelacyjnego i poprzedzajgcego go wyroku Sadu
Okregowego i oddalenie powddztwa wobec P., ewentualnie o uchylenie wyroku
oraz poprzedzajgcego go wyroku Sadu Okregowego i przekazanie sprawy
do ponownego rozpoznania, w obu przypadkach z uwzglednieniem rozstrzygniecia
0 kosztach postepowania kasacyjnego.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Na obecnym etapie P. nie kwestionuje juz majgcego oparcie w wyroku Sadu
Najwyzszego z dnia 30 wrzesnia 2004 r., IV CK 20/04 (OSNC 2005, nr 9, poz. 161)
stanowiska Sgddéw metiri co do niewaznosci Umowy. Zarzuca natomiast naruszenie
art. 189 k.p.c., ktére polega¢ miato na przyjeciu, ze powodd posiada legitymacje
czynng w procesie o stwierdzenie niewaznosci Umowy, podczas gdy legitymacja ta
przystuguje wytgcznie Gminie, a nie osobie trzeciej. Zdaniem skarzgcego, za takim
stanowiskiem przemawia okolicznos¢, ze podstawg stwierdzenia niezgodnosci
art. 2 ust. 1 i 3 Ustawy z Konstytucjg byt wzglad na ochrone mienia komunalnego,
anie praw osob trzecich. W konsekwencji tylko jednostkom samorzgdu
terytorialnego mogto przystugiwa¢ skuteczne powddztwo o stwierdzenie
niewaznosci umowy ustanawiajgcej uzytkowanie wieczyste, zawartej na podstawie
tych przepiséw. W ocenie P., brak interesu powoda w wytoczeniu powddztwa
na podstawie art. 189 k.p.c. wynika takze z tego, ze stwierdzenie niewazno$ci
Umowy nie umozliwi mu prowadzenia postepowania o zwrot Nieruchomosci,
poniewaz skarzgcemu bedzie nadal przystugiwac tytut prawny do Nieruchomosci
w postaci prawa uzytkowania wynikajgcego z decyzji administracyjnej Naczelnika
Miasta i Gminy P. z dnia 2 pazdziernika 1983 r. Wprawdzie zgodnie z art. 138
u.g.n., jezeli nieruchomos¢ lub jej czes¢ podlegajgca zwrotowi zostata oddana

w trwaty zarzad lub zostata obcigzona prawem uzytkowania, prawa te wygasajg



zdniem, w ktérym decyzja o zwrocie wywlaszczonej nieruchomosci stata sie
ostateczna, a najem, dzierzawa lub uzyczenie zwracanej nieruchomosci wygasa
z uptywem 3 miesiecy od dnia, w ktérym decyzja o zwrocie wywtaszczonej
nieruchomosci stata sie ostateczna, jednakze przepis ten nie przewiduje
wygaszenia prawa do dziatki ustanowionego na podstawie umowy dzierzawy
dziatkowej zgodnie z art. 27 i 28 ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych
ogrodach dziatkowych (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r., poz. 2176, dalej — ,r.0.d.”).

Proba zakwestionowania legitymacji powoda do Zzgdania ustalenia
niewaznosci Umowy, odwotujgca sie do racji lezgcych u podstaw wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2002 r., K 39/00, nie przekonuje, pomija bowiem,
ze niewaznos¢ Umowy Sady obu instancji wywiodty z art. 156 w zwigzku z art. 234
k.c. Nie budzi zas watpliwosci, ze wynikajgca z art. 156 k.c. niewaznos¢ umowy
rozporzgdzajgcej, zwigzana z brakiem zobowigzania do rozporzgdzenia (kauzy),
jest tzw. niewaznoscig bezwzgledng, a jedng z powszechnie uznawanych cech tej
sankcji jest jej oddziatywanie erga omnes, oznaczajgce, iz moze sie na nig powotac
kazdy, kto ma w tym interes prawny. Chodzi zatem nie tylko o strony umowy,
ale np. takze o ich nastepcédw prawnych, wierzycieli czy tez organy panstwowe.
To, naruszenie (zagrozenie) jakiego interesu — publicznego (weziej albo szerzej
ujetego) albo prywatnego (jednej ze stron albo osoby trzeciej) — spowodowato
potrzebe ingerencji w zamierzone skutki prawne umowy, moze mieC istotne
znaczenie na etapie okre$lenia zakresu tej ingerencji i doboru wiasciwej
(proporcjonalnej) sankcji, oczywiscie o tyle, o ile ustawa pozostawia te kwestie
otwartg. Jezeli zgodnie z wolg ustawodawcy (wyrazong wprost albo ustalang
w drodze interpretacji) sankcjg tg jest niewaznos¢, charakter chronionego interesu
nie ma juz znaczenia w tym sensie, ze moze sie na nig powota¢ kazdy
zainteresowany podmiot, takze ten, ktérego interesy nie byly bezposrednim
przedmiotem ochrony. Z tego wzgledu nie ma zadnych podstaw, by twierdzi¢, ze
interes prawny w zgdaniu ustalenia niewaznosci Umowy moze mie¢ jedynie Gmina
albo P..

Nie mozna tez zgodzi¢ sie z zapatrywaniem, ze powodd nie ma interesu
prawnego w zadaniu ustalenia niewaznosci Umowy, gdyz — z uwagi na

przystugujgce P. prawo uzytkowania — ustalenie to nie otworzy mu mozliwosci



skutecznego dochodzenia zwrotu Nieruchomosci. Zapatrywanie to jest sprzeczne
z jednolitym stanowiskiem organow i sgdéw administracyjnych wyrazonym
w postepowaniach dotyczgcych Nieruchomosci, a ponadto nie uwzglednia, ze
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego,
nawigzujgcym do art. 138 u.g.n., prawa przystugujgce dziatkowcom wzgledem
wywtaszczonej nieruchomosci nie stanowig przeszkody, przekreslajgcej mozliwosé
jej zwrotu (por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 7 pazdziernika
2011 r., | OSK 1687/10, nie publ., z dnia 7 pazdziernika 2011 r., | OSK 1688/10,
nie publ., z dnia 25 pazdziernika 2012 r., | OSK 789/11, z dnia 20 wrze$nia 2018 r.,
| OSK 822/18, nie publ., specyficznie co do dzierzawy dziatkowej - por. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 19 grudnia 2018 r., | OSK 1654/18,
nie publ.). Stanowisko to znajduje potwierdzenie w art. 26 r.o.d., ktéry okresla rezim
likwidacji rodzinnego ogrodu dziatkowego w zwigzku ze zwrotem wywiaszczonej
nieruchomosci m.in. w przypadku, w ktérym stowarzyszeniu ogrodowemu
przystuguje tytut prawny do nieruchomosci zajmowanej przez ogrod, a tym samym
zaktada niedwuznacznie, ze istnienie tego tytutu nie wytgcza zwrotu wywtaszczonej
nieruchomosci.

Z tych wzgledéw, na podstawie art. 398'# k.p.c. oraz — co do kosztéw —
art. 98 § 1 i 3 w zwigzku z art. 391 § 1 i art. 398! k.p.c., Sad Najwyzszy orzekt,

jak w sentencji.
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