Sygn. akt V CSKP 157/21

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 9 listopada 2021 r.
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Karol Weitz (przewodniczacy)
SSN Wiadystaw Pawlak (sprawozdawca)

SSN Dariusz Zawistowski

w sprawie z powoédztwa Klubu Sportowego "S." w C.
przeciwko Skarbowi Panstwa-Wojewodzie Slgskiemu
o zapfate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w |zbie Cywilnej w dniu 9 listopada 2021 r.,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w Katowicach

z dnia 22 maja 2019 r., sygn. akt | ACa 405/18,

1. oddala skarge kasacyjna;

2. zasadza od strony powodowej na rzecz Skarbu Panstwa-
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej kwote 12500
(dwanascie tysiecy piecset) zi, tytulem kosztéw zastepstwa

procesowego w postepowaniu kasacyjnym.

UZASADNIENIE



W ostatecznie sprecyzowanym pozwie powodowy Klub Sportowy ,S.” w C.
domagat sie zasgdzenia od pozwanego Skarbu Panstwa - Wojewody Slgskiego
kwoty 15 991 000 zt, z ustawowymi odsetkami od dnia 15 lutego 2012 r. do dnia
zapfaty, tytutem odszkodowania wynikajgcego z pozbawienia powoda mozliwosci
uzyskania prawa uzytkowania wieczystego, zagwarantowanego decyzjg
administracyjng, na skutek wydania decyzji administracyjnej stwierdzajgcej nabycie
tego prawa na rzecz innego podmiotu, ktory nastepnie to prawo zbyt, zas decyzja ta
zostata, w trybie administracyjnym i administracyjno-sgdowym, uznana za razgco
niezgodng z prawem, przy czym ze wzgledu na spowodowanie przez nig

nieodwracalnych skutkéw prawnych nie stwierdzono jej niewaznosci.

Wyrokiem z dnia 3 lutego 2016 r. Sgd Okregowy w Katowicach zasgdzit od
pozwanego na rzecz powoda kwote 15991 000 zt, z ustawowymi odsetkami za
opdznienie od dnia 3 lutego 2016 r.; umorzyt postepowanie co do odsetek za okres
od dnia 15 lutego 2012 r. do dnia 21 kwietnia 2015 r., a w pozostatym zakresie
powddztwo oddalit i orzekt o kosztach procesu. W uzasadnieniu ustalit, ze decyzjg z
dnia 26 marca 1973 r. Prezydium Miejskiej Rady Narodowej w C. oddato powodowi
w uzytkowanie wieczyste grunt potozony w C. przy ul. P., stanowigcy dziatke
geodezyjng nr 22, o powierzchni 1,9275 ha, na okres 99 lat, tj. od 1 stycznia 1973 r.
do 31 grudnia 2072 r. Jednak Wojewoda [...] decyzjg z dnia 7 grudnia 1993 r.
stwierdzit nabycie, z mocy prawa z dniem 5 grudnia 1990 r., przez Wojewodzkie
Przedsiebiorstwo Turystyczne ,J.” w C., uzytkowania wieczystego przedmiotowego
gruntu. Decyzjg z dnia 20 lipca 2010 r., utrzymang w mocy decyzjg z dnia 23
wrzesnia 2010 r., Minister Infrastruktury stwierdzit, ze decyzja z dnia 7 grudnia 1993
r. zostala wydana z razacym naruszeniem prawa, ale z uwagi na powstanie
nieodwracalnych skutkow prawnych niemozliwe stato sie stwierdzenie jej
niewaznosci (dalej: decyzja uwtaszczeniowa). Skarge powoda od decyzji z dnia 23
wrzesnia 2010 r. oddalit Wojewodzki Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 7
czerwca 2011 r., a Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng powoda

wyrokiem z dnia 11 stycznia 2012 r.



Sad Okregowy wskazat, ze wprawdzie na skutek wydania decyzji z dnia 7
grudnia 1993 r. powod nie utracit prawa uzytkowania wieczystego przedmiotowego
gruntu, a to ze wzgladu na brak umowy o ustanowieniu tego prawa, jednakze
zniweczona zostata ekspektatywa nabycia prawa. Dlatego powdd ponidst szkode i
jego roszczenie znajduje uzasadnienie w art. 160 § 1-2 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). W ocenie Sadu pierwszej instancji
okolicznos¢, ze powdd przez 20 lat nie podjat dziatan zmierzajgcych do uzyskania
uzytkowania wieczystego w drodze umowy notarialnej oraz ujawnienia swego
prawa w ksiedze wieczystej nie ma znaczenia prawnego, skoro z obrotu nie zostata
wyeliminowana decyzja administracyjna z 26 marca 1973 r. W Swietle § 12 ust. 1
rozporzgdzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 18 maja 1970 r. w sprawie
trybu oddawania w uzytkowanie wieczyste terendéw panstwowych i sprzedazy
potozonych na nich budynkow (Dz. U. Nr 13, poz. 120; dalej: ,rozporzgdzenie z
dnia 18 maja 1970 r.”), powdd powinien by¢ wezwany przez organ panstwowy do
zawarcia umowy notarialnej, co nigdy nie miato miejsca. Sad Okregowy nie
uwzglednit podniesionego przez pozwanego zarzutu przedawnienia wskazujgc, ze
od wydania decyzji nadzorczej w 2010 r. do dnia wniesienia pozwu nie uptynety 3

lata.

W wyniku apelacji pozwanego, ktory zaskarzyt wyrok Sgdu pierwszej
instancji w zakresie, w jakim zostato uwzglednione powddztwo, Sgd Apelacyjny w
Katowicach zmienit czesciowo ten wyrok i obnizyt zasgdzone odszkodowanie o
potowe i stosownie do wyniku rozstrzygniecia orzekt o kosztach postepowania. Sgd
drugiej instancji, podzielajgc w zasadniczej czesci stanowisko Sadu pierwszej
instancji stwierdzit, ze powdd nie podejmujgc przez 20 lat dziatarn zmierzajgcych do
uzyskania prawa uzytkowania wieczystego w oparciu o decyzje administracyjng z

18 marca 1973 r. przyczynit sie do powstania szkody w rozumieniu art. 362 k.c.

Na skutek skarg kasacyjnych obu stron, Sad Najwyzszy wyrokiem z dnia 18
stycznia 2018 r. uchylit wyrok Sadu Apelacyjnego i przekazat sprawe do
ponownego rozpoznania. W uzasadnieniu wyjasnit, ze postepowanie zwigzane
z ustanowieniem uzytkowania wieczystego oraz ze sprzedazg budynkéw lub lokali

mieszkalnych stanowigcych odrebne nieruchomosci sktadato sie z dwoch faz,



nalezgcych do roznych trybow, przy czym faza pierwsza, administracyjna, miata
charakter przygotowawczy, zakonczony wydaniem ostatecznej decyzji przez
wiasciwy organ administracyjny. Sad Najwyzszy podkreslit, ze w orzecznictwie
dominowat poglad, iz decyzja o oddaniu terenu w uzytkowanie wieczyste nie
stwarza dla je] adresata uprawnienia do zawarcia umowy, a dla organu
administracyjnego, ktéry jg wydat, obowigzku zawarcia umowy z adresatem decyzji,
bowiem wydanie takiej decyzji oznacza, ze organ administracyjny, reprezentujgcy
Skarb Panstwa jako wtasciciela terenu, budynkow i lokali mieszkalnych, gotow jest
zawrze¢ umowe z okreslonym adresatem, ktéra to umowa dopiero staje sie
zrédtem stosunku cywilnego miedzy stronami. Do przyjecia, ze decyzja jest Zrodiem
stosunku cywilnego miedzy stronami, trzeba byloby wyraznego unormowania
takiego jej charakteru i skutkdw przez odpowiednie przepisy prawa. Jednak
przepisu takiego w odniesieniu do ustanowienia uzytkowania wieczystego
ustawodawca nie wprowadzit. Ponadto Sgd Najwyzszy zakwestionowat stanowisko
Saddéw obu instancji, iz § 12 rozporzadzenia z dnia 18 maja 1970 r. kreowat
obowigzek Skarbu Panstwa wezwania adresata decyzji do stawienia sie w

panstwowym biurze notarialnym.

Sad Najwyzszy motywujgc kasatoryjne orzeczenie stwierdzit, ze Sgd drugiej
instancji nie rozwazyt kluczowego zagadnienia dla rozstrzygniecia sprawy, czy na
gruncie obowigzujgcego prawa w dniu wydania decyzji z dnia 26 marca 1973 r., {].
art. 2, 31 10 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i
osiedlach (jedn. tekst: Dz. U z 1969 r., Nr 22, poz. 159 ze zm; dalej: ,ustawa z dnia
14 lipca 1961 r.”), decyzja ta stanowita zrédto stosunku cywilnego, a o ile tak, to
jakie roszczenie dla powoda wynikato z tego stosunku oraz czy takie, bgdz jakie
inne roszczenie przystugiwato powodowi w dniu wydania decyzji uwtaszczeniowej,
przy czym dla tej oceny nie ma rozstrzygajgcego znaczenia okolicznosc¢, ze decyzja
z dnia 26 marca 1973 r. nie zostata usunieta w sposob okreslony w kodeksie

postepowania administracyjnego.

Po ponownym rozpoznaniu sprawy Sad Apelacyjny zaskarzonym wyrokiem
zmienit wyrok Sgdu Okregowego i powddztwo w catosci oddalit. W uzasadnieniu
wyjasnit, ze decyzja z dnia 26 marca 1973 r. nie wskazywata terminu, w ktérym

powinna by¢ zawarta umowa w formie aktu notarialnego, cho¢ § 10 ust. 9



rozporzgdzenia z dnia 18 maja 1970 r. wymagat, aby w decyzji o oddaniu terenu w
uzytkowanie wieczyste organ administracyjny wskazat termin, w ktérym powinna
by¢ zawarta umowa w formie aktu notarialnego, z tym Ze termin ten nie powinien
przekroczy¢é dwéch miesiecy. Ponadto, wedtug § 10 ust. 10 tego rozporzgdzenia,
decyzja powinna zawiera¢ pouczenie o skutkach niezawarcia umowy w okreslonym
terminie, zas w decyzji z dnia 26 marca 1973 r. nie ma takiego pouczenia. Jednak z
braku okreslenia terminu zawarcia umowy notarialnej decyzja ta, nawet gdyby
przyjac¢, ze stanowita dla powoda zrodto roszczenia o zawarcie umowy o oddanie
terenu panstwowego w uzytkowanie wieczyste, nie spetniata elementow
przedmiotowo istotnych dla przedwstepnej umowy, zgodnie z art. 389 i 390 k.c., w
brzmieniu obowigzujgcym w okresie do daty wydania decyzji uwtaszczeniowej.
Poza tym, roszczenia z umowy przedwstepnej przedawniaty sie z uptywem roku od
dnia, w ktéorym umowa przyrzeczona miata by¢ zawarta, a sgd w tym czasie

uwzgledniat uptyw przedawnienia z urzedu, co wynikato z art. 117 § 3 k.c.

W ocenie Sadu drugiej instancji nie sposob przyja¢, ze gdyby decyzja z dnia
26 marca 1973 r. stanowita zrédto roszczenia o zwarcie umowy o0 oddanie gruntu w
uzytkowanie wieczyste, to jej adresat mégt zwleka¢ z dochodzeniem zawarcia tej
umowy, az do uptywu obowigzujgcego w tym czasie 10-letniego ogdlnego terminu
przedawnienia (art. 118 k.c.), bowiem w o&éwczesnych realiach ustrojowych i
szczegolnej konstytucyjnej ochrony mienia panstwowego, Skarb Panstwa nie
mogtby zostaé, na skutek biernosci adresata decyzji, pozbawiony mozliwosci
racjonalnego gospodarowania mieniem panstwowym. Niezaleznie od tego
dochodzeniu zawarcia umowy stat na przeszkodzie brak formy aktu notarialnego
dla rzekomej umowy przedwstepnej, zas roszczenie odszkodowawcze, przy
zastosowaniu konstrukcji umowy przedwstepnej, mozliwe bytoby tylko w razie
wykazania, ze pozwany uchylat sie od zawarcia umowy przyrzeczonej, ktorej
istotng tres¢ okreslono w decyzji administracyjnej. W sprawie jest bezspornym, ze
powdd nigdy nie domagat sie zawarcia umowy, pozostajgc w btednym przekonaniu,

ze decyzja z dnia 26 marca 1973 r. czynita go uzytkownikiem wieczystym.

W efekcie Sad Apelacyjny uznat, Ze samo skonkretyzowanie warunkow
umowy w decyzji i tresc art. 64 k.c. nie sg wystarczajgce do przyjecia, ze powodowi

az do 1993 r. przystugiwato w stosunku do pozwanego skuteczne roszczenie o



zawarcie umowy. Nadto potwierdzeniem pogladu o braku roszczenia - z decyzji
administracyjnej o ustanowieniu uzytkowania wieczystego - o zawarcie umowy byto
brzmienie art. 80 ust. 1a ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomoéci (dalej: u.g.g.w.n., ktéra uchylita ustawe, na
podstawie ktérej zostata wydana decyzja z dnia 26 marca 1973 r.), wprowadzonego
nowelg z dnia 21 pazdziernika 1994 r. (Dz.U. Nr 123, poz. 601), ktory miat na celu
uregulowanie stanu prawnego posiadaczy gruntow panstwowych bez tytutu
prawnego, a wiec podmiotow w analogicznej sytuacji, jak powdd, posiadajgcy ten
grunt, ale nie bedac jego uzytkownikiem wieczystym. Jakkolwiek przepis ten wszedt
w zycie juz po wydaniu decyzji uwtaszczeniowej przedsiebiorstwo ,J.”, ale jest w
nim mowa o mozliwosci oddania takim posiadaczom gruntow panstwowych w
zarzad, uzytkowanie Ilub uzytkowanie wieczyste. Z tego wynika, ze takim
posiadaczom nie przystugiwato roszczenie cywilne o zawarcie umowy, skoro
powotany przepis przewidywat oddawanie tych gruntéw w zarzad, uzytkowanie lub

uzytkowanie wieczyste.

W skardze kasacyjnej powod zaskarzajgc powyzszy wyrok w catosci wnidst
0 jego uchylenie i orzeczenie co do istoty przez oddalenie apelacji pozwanego,
ewentualnie o jego uchylenie i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania.
Zarzucit naruszenie prawa materialnego, tj. art. 2, art. 3 i art. 10 ustawy z dnia 14
lipca 1961 r. oraz § 9 i 10 rozporzadzenia z dnia 18 maja 1970 r. przez przyjecie, ze
decyzja o oddaniu terenu w uzytkowanie wieczyste nie stwarza dla jej adresata
uprawnienia do zawarcia umowy, a dla organu, ktéry jg wydat, obowigzku zawarcia
umowy z adresatem decyzji; art. 64 k.c. przez przyjecie, ze powodowi nie
przystuguje ekspektatywa nabycia prawa uzytkowania wieczystego na podstawie
decyzji z dnia 26 marca 1973 r., w zwigzku z czym nie miat roszczenia przeciwko
Skarbowi Panstwa o zawarcie umowy notarialnej ustanawiajgcej na jego rzecz to
prawo, az do dnia wydania decyzji uwlaszczeniowej z dnia 7 grudnia 1993 r.; art.
361 § 1 k.c. przez uznanie, iz powodowi nie przystugiwato roszczenie
odszkodowawcze za pozbawienie go prawa do ustanowienia uzytkowania
wieczystego na podstawie decyzji z dnia 26 marca 1973 r., z uwagi na wydanie
decyzji uwtaszczeniowej, pomimo stwierdzenia we witasciwym trybie, ze zostata ona

wydana z razgcym naruszeniem prawa, ale z uwagi na spowodowanie



nieodwracalnych skutkbw prawnych brak bylo mozliwosci stwierdzenia jej
niewaznosci; art. 160 § 1-3 i § 6 k.p.a. w brzmieniu obowigzujacym przed 1
wrzesnia 2004 r. przez przyjecie, ze powdd nie doznat szkody na skutek wydania
decyzji uwtaszczeniowej z dnia 7 grudnia 1993 r.; § 12 ust. 1 rozporzgdzenia z dnia
18 maja 1970 r. na skutek przyjecia, ze powdd nie powinien by¢é wezwany przez
organ panstwowy do zawarcia umowy notarialnej po wydaniu decyzji z dnia 26
marca 1970 r. oraz stwierdzenia, ze brak zawarcia tej umowy, az do wydania
wadliwej decyzji uwtaszczeniowej wynikat z 20 - letniego zaniechania przez powoda
dziatan zmierzajgcych do jej zawarcia; art. 80 ust. 1a u.g.g.w.n. w zw. z art. 3 k.c.
przez przyjecie jako podstawy rozstrzygniecia w sprawie, pomimo, ze przepis ten
wszedt w zycie w dniu 8 grudnia 1994 r., a zatem juz po wydaniu decyzji
uwiaszczeniowej i wobec tego nie moze by¢ podstawg oceny prawnej nieistnienia w
tej dacie roszczenia powoda o zawarcie umowy ustanowienia uzytkowania

wieczystego nieruchomosci, wynikajgcej z decyzji z dnia 26 marca 1973 r.
Sad Najwyzszy zawazyt, co nastepuje:

W powotywanym wielokrotnie w tej sprawie przez Sady wyroku z dnia 10
pazdziernika 1977 r., Il CRN 98/77, (OSNCP 1978, nr 7, poz. 119), Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze decyzja o oddaniu terenu panstwowego w uzytkowanie wieczyste nie
stwarza dla jej adresata uprawnienia do zawarcia umowy, a dla organu
administracyjnego, ktéry jg wydat, obowigzku zawarcia umowy z adresatem decyzji.
W odniesieniu do tego rodzaju decyzji nie mozna tez przyjg¢ na zasadzie analogii
konstrukcji umowy przedwstepnej, gdyz przy umowie przedwstepnej dochodzenie
zawarcia umowy wynika z uprzednio zawartej umowy, a nie z aktu
administracyjnego. Poza tym decyzja ta nie jest skierowana na bezposrednie
wywotanie skutkébw prawnych, lecz jedynie stanowi koncowy etap fazy

przygotowawcze;.

Krytyka tego stanowiska w pismiennictwie sprowadzata sie do tego, ze
gdyby adresatowi takiej decyzji nie przystugiwato roszczenie cywilnoprawne
przeciwko organowi, ktory jg wydat o zobowigzanie do zawarcia umowy, to wobec
braku w postepowaniu  administracyjnym  $rodkéw  niezbednych  do

wyegzekwowania decyzji, prawo strony w niej utworzone bytoby iluzoryczne.



Dlatego organ administracyjny, ktéry wydat prawomocng decyzje tworzgcg prawo
dla adresata decyzji, jest nig zwigzany i nie moze w sposob uprzywilejowany
wycofaé sie. W tej sytuacji zakonczone wydaniem ostatecznej decyziji
administracyjnej postepowanie przygotowawcze do zawarcia umowy stanowi zrodto
roszczen cywilnoprawnych, mimo braku przepisow, ktére dawatyby ku temu

podstawe.

Nalezy odnotowa¢, ze w odniesieniu do decyzji administracyjnych
dotyczacych sprzedazy okreslonemu najemcy konkretnego lokalu wraz
ustanowieniem uzytkowania wieczystego gruntu wydawanych na gruncie ustawy z
dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci, a
nastepnie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, w
orzecznictwie konstruowano roszczenia cywilnoprawne, w tym roszczenie o
zawarcie odpowiedniej umowy przenoszgcej lub ustanawiajgcej prawo w trybie art.
64 k.c. i art. 1047 k.p.c. (zob. postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 30 listopada
2005 r., 1l CZP 97/05, niepubl. i powotane tam orzecznictwo).

W $wietle art. 398%° k.p.c. przez wyktadnig prawa Sadu Najwyzszego
skutkujgcg zwigzaniem sgdu odwotawczego, przy ponownym rozpoznaniu sprawy
(oraz Sadu Najwyzszego w ponownym postepowaniu kasacyjnym), nalezy
rozumie¢ ustalenie znaczenia przepiséw prawa (zob. wyrok Sgdu Najwyzszego z
dnia 23 pazdziernika 2002 r., || CKN 860/00, niepubl.). Zatem wyktadnia prawa to
0go6t czynnosci poznawczych zmierzajgcych do ustalenia wiasciwego sensu
przepiséw prawnych. W kasatoryjnym wyroku Sgd Najwyzszy nie dokonat wyktadni
prawa w powyzszym rozumieniu. W uzasadnieniu stwierdzit, ze Sad drugiej
instancji nie rozwazyt tego, czy na podstawie obowigzujgcego prawa w dniu
wydania decyzji z dnia 26 marca 1973 r., stanowita ona Zrodfo stosunku cywilnego,

a jesli tak, to jakie roszczenie dla powoda wynikato z tego stosunku.

Ze wskazanych w podstawie kasacyjnej przepiséw art. 2, art. 3 i art. 10
ustawy z dnia 14 lipca 1961 r., z uwagi na ich tresc¢, ktére w ogoéle nie odnoszg sie
do skutkéw decyzji administracyjnej o oddaniu terenu panstwowego w uzytkowanie
wieczyste, nie mozna wyprowadzi¢ eksponowanych przez skarzgcego roszczen

cywilnoprawnych.



Decyzja administracyjna, jako akt administracyjny, jest jednym z rodzajow
zdarzen prawnych, mogacych rodzi¢ skutki cywilnoprawne, a zatem stanowic
jednoczesnie zdarzenie administracyjnoprawne i zdarzenie cywilnoprawne (zob.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, OTK 2000, nr 5,
poz. 143 oraz wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2006 r., | CSK 43/06,
niepubl.). Do wywotania odpowiednich skutkéw cywilnoprawnych przez akt
administracyjny konieczne jest, aby wynikato to z przepiséw prawa. Dla powstania
okreslonego stosunku prawnego nie zawsze jednak wystarcza jedno tylko
zdarzenie prawne i nie zawsze okreslone skutki prawne ptyng z takich samym
zdarzen prawnych. W wielu wiec przypadkach w skfad stanu faktycznego
wywotujgcego powstanie okreslonych skutkdw prawnych wchodzi wiecej niz jedno
zdarzenie prawne, przy czym mogg to by¢ zdarzenia nalezgce do réznych ich
kategorii. W niniejszej sprawie takimi zdarzeniami sg decyzja administracyjna i
umowa cywilnoprawna oraz wpis do ksiegi wieczystej (zob. art. 11 ust. 2 ustawy z
dnia 14 lipca 1961 r., ktoéry stanowit, ze oddanie terenu w uzytkowanie wieczyste i
przeniesienie tego prawa w drodze umowy wymaga wpisu do ksiegi wieczystej),
przy czym wszystkie muszg zaistnie¢ sukcesywnie i fgcznie, by doszio do
powstania prawa uzytkowania wieczystego gruntu. W zwigzku z czym, w takich
przypadkach realizacja tylko jednego z wymaganych zdarzen prawnych nie moze
doprowadzi¢ do powstania postulowanego skutku prawnego, ale niekiedy moze

wywotywac innego rodzaju skutki, zwigzane z tym jednym zdarzeniem.

Przez ekspektatywe rozumie sie stan, w ktérym elementy stanu faktycznego,
od ktérego stosownie do hipotezy normy prawnej zalezy powstanie lub nabycie
okreslonego prawa w znaczeniu podmiotowym realizujg sie stopniowo przez
pewien czas. Stan ten niekiedy w orzecznictwie i piSmiennictwie nazywany jest
rbwniez sytuacjg prawng albo oczekiwaniem prawnym Ilub tez prawem
podmiotowym tymczasowym (zob. uzasadnienie uchwaty Sgdu Najwyzszego z dnia
23 pazdziernika 1975 r., lll CZP 73/75, OSNCP 1976, nr, poz. 101). Oczekiwanie
prawne czyli ekspektatywa poprzedza bezposrednio w czasie nabycie prawa
podmiotowego finalnego. W 2zwigzku z czym ekspektatywa petni funkcje
samodzielne niezaleznie od prawa podmiotowego i gasnie z chwilg nabycia prawa

podmiotowego docelowego. Koncepcja ekspektatywy jako swoiste] postaci
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roszczen, czyli praw podmiotowych wzglednych, byta szczegdlnie miarodajna na
gruncie spoétdzielczych praw do lokali (por. d. art. 214 i n. ustawy z dnia 16 wrzesnia
1982 r. - Prawo spoétdzielcze, a obecnie art. 10, art. 18 i 19 ustawy z dnia 15

grudnia 2000 r. o spotdzielniach mieszkaniowych).

Zgodnie z art. 20 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. umowe
uzytkowania wieczystego terendw z réwnoczesng sprzedazg potozonych na nich
budynkoéw, wymienionych w art. 12 ust. 1 tej ustawy, zawiera na podstawie decyzji
organu gospodarki komunalnej i mieszkaniowej prezydium powiatowej (miejskiej,
dzielnicowej) rady narodowej przedstawiciel tego organu. Decyzja powinna w
szczegolnosci okreslac osobe wieczystego uzytkownika oraz przedmiot i warunki
uzytkowania wieczystego, a ponadto budynki bedgce przedmiotem zamierzonej
sprzedazy. Elementy decyzji zostaty doprecyzowane i uzupetnione, w wydanym na
podstawie ustawy z dnia 14 lipca 1961 r., rozporzgdzeniu z dnia 18 maja 1970 r.
(por. § 10, ktory stanowit, ze decyzja powinna zawiera¢ w szczegdlnosci: doktadne
okreslenie terenu; imie, nazwisko, zawod i adres nabywcy lub nazwe statutowsg i
adres spoéfdzielni budownictwa mieszkaniowego albo innej osoby prawnej;
okreslenie praw, jakie przechodzg na uzytkownika wieczystego (uzytkowanie
wieczyste, wlasnosc¢); wysokosé i sposob uiszczenia optat za teren oddany w
uzytkowanie wieczyste; ustalenie, czy i jakie obcigzenia nieruchomosci przechodzg
na nabywce; termin, w ktérym powinna by¢ zawarta umowa w formie aktu
notarialnego, z tym, ze termin ten zaczynat biec od dnia, w ktorym decyzja stata sie
ostateczna i nie powinien przekracza¢ dwdch miesiecy; pouczenie o skutkach

niezawarcia umowy w okreslonym terminie).

Zwazywszy na to, iz na skutek wydania decyzji administracyjnej z dnia 26
marca 1973 r. o oddaniu przedmiotowej nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste
powdd nie nabyt jakichkolwiek uprawnien do tego gruntu, ktére stanowityby zalgzek
przysztego finalnego prawa rzeczowego, lecz decyzja ta stanowita obligatoryjng
przestanke do zawarcia umowy notarialnej, brak podstaw do przyjecia, iz po stronie
powoda doszto do powstania ekspektatywy (zalgzka) prawa uzytkowania
wieczystego do przedmiotowej nieruchomosci w wyzej przedstawionym rozumieniu.
Sposob nabycia tego prawa byt wpisany w okreslong normatywnie strukture

postepowania sktadajgcego sie z kilku etapdw, z ktorych pierwszy etap miat
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charakter wiadczy wynikajgcy z koniecznosci wydania decyzji administracyjne;,
drugi cywilnoprawny, w ramach ktorego byta zawierana przez przedstawiciela
organu, ktory wydat decyzje z adresatem decyzji umowa o oddanie gruntu w
uzytkowanie wieczyste, zas trzeci etap obejmowat postepowanie zwigzane z

wpisem konstytutywnym prawa uzytkowania wieczystego do ksiegi wieczyste;.

Niemniej jednak nie mozna podzieli¢ stanowiska, iz decyzja administracyjna
nie kreowata jakichkolwiek skutkdw prawnych, w tym roszczen cywilnoprawnych po
stronie adresata decyzji. Nalezy bowiem zwréci¢é uwage, ze w przepisie rangi
ustawowej ustawodawca wprost postanowit, Zze umowa uzytkowania wieczystego
jest zawierana na podstawie decyzji administracyjnej (zob. art. 20 ust. 1 ustawy z
dnia 14 lipca 1961 r.; por. tez § 11 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 18 maja 1970 r.). W
decyzji administracyjnej organ administracyjny jednostronnie i w sposob wiadczy
okreslat warunki przysztej umowy cywilnoprawnej o oddanie terenu w uzytkowanie
wieczyste, wyrazajgc w ten sposob wole zawarcia umowy z adresatem decyzji. Jak
stanowi art. 104 § 2 k.p.a. (ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.), decyzje
administracyjne rozstrzygajg sprawe co do jej istoty. Z kolei ustawa z dnia 17
czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (nadal
obowigzujgca) nie przewidywata mozliwosci przymusowego wykonania tego
rodzaju decyzji w trybie administracyjnym. Nie ulega watpliwosci, ze organ
administracyjny byt zwigzany ostateczng decyzjg, a skoro tak, to po jego stronie
powstat nie tylko obowigzek publicznoprawny jej respektowania, ale i obowigzek
cywilnoprawny, jako statio fisci Skarbu Panstwa - strony przysziego kontraktu, o
ustanowienie uzytkowania wieczystego, ktérego podstawe stanowi wiasnie
ostateczna decyzja administracyjna. W sytuacji, gdy organ administracyjny w
decyzji administracyjnej okresla warunki przysztej umowy cywilnoprawnej, w ktorej
warunki te muszg byc¢ respektowane, to tym samym w decyzji zawarte sg elementy
przesztego oswiadczenia woli organu dziatajgcego jako jednostka organizacyjna
Skarbu Panstwa i w istocie stanowig ich powtdrzenie. W tym czasie obowigzywata
Konstytucja PRL z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232 ze zm), ktéra
zawierata przepisy o0 Kkoniecznosci przestrzegania prawa takze przez organy
panstwowe (art. 4 ust. 2) oraz dotyczgce kreowania zaufania oséb fizycznych i

prawnych do Panstwa i jego organéw (por. art. 5 pkt 2, art. 34 ust. 1 czy art. 39).
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Prawodawca traktowat adresata decyzji administracyjnej o oddaniu terenu
panstwowego w uzytkowanie wieczyste jako osobe uprawniong (por. § 12 ust. 1

rozporzgdzenia z dnia 18 maja 1970 r.).

Majgc na wzgledzie powotane przepisy ustawy z dnia 14 lipca 1961 r.,
wydanego, na podstawie delegacji zawartej w tej ustawie, rozporzadzenia z dnia 18
maja 1970 r. oraz kodeksu postepowania administracyjnego, nalezy wskazaé, ze
decyzja administracyjna o oddaniu terenu w uzytkowanie wieczystego kreowata
cywilnoprawne roszczenie adresata decyzji, w stosunku do Skarbu Panstwa
reprezentowanego przez jednostke organizacyjng bedacg takze organem
administracyjnym w zwigzku z wydang decyzjg, 0 zawarcie umowy w wyznaczonym
terminie, przy czym z braku wskazania terminu w decyzji administracyjnej, adresat
decyzji powinien go okresli¢ w wezwaniu skierowanym do przedstawiciela Skarbu
Panstwa wedtug regut wynikajacych z art. 455 k.c., przy uwzglednieniu takze § 10
pkt 9 rozporzadzenia z dnia 18 maja 1970 r., ktéry przewidywat jako maksymailny
termin dwdch miesiecy, liczony od dnia ostatecznosci tej decyzji. Termin ten
wyznacza wymagalnos¢ roszczenia adresata decyzji w stosunku do Skarbu
Panstwa o zawarcie umowy. W razie odmowy zawarcia umowy, adresat decyzji
mogt na drodze sgdowej domagac sie zobowigzania Skarbu Panstwa do zawarcia
umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego, wzglednie dochodzi¢ roszczenia
0 naprawienie szkody poniesionej na skutek odmowy zawarcia umowy, pomimo
wydania ostatecznej decyzji administracyjnej. Podstawe prawng roszczenia
odszkodowawczego nalezy wywies¢ z art. 471 k.c., w zwigzku z niewykonaniem
zobowigzania o charakterze cywilnoprawnym, ktére w tej sprawie kreowata

ostateczna decyzja administracyjna.

W stanie faktycznym sprawy bezspornym byto, ze powdd jednak nie
domagat sie od pozwanego Skarbu Panstwa zawarcia umowy o ustanowienie
uzytkowania wieczystego, w wykonaniu decyzji administracyjnej z dnia 26 marca
1973 r. Teza Sadu drugiej instancji o btednym przekonaniu powoda co do
przystugiwania mu tego prawa (ij. na skutek niewiedzy o koniecznosci zawarcia
umowy notarialnej) pozostaje w sprzecznosci z trescig tej decyzji, w ktoérej sentencji
wyraznie wskazano, ze stanowi ona podstawe zawarcia aktu notarialnego (por. pkt

7 k. 10). Brak wskazania w decyzji terminu, w ktorym powinna by¢ zawarta umowa
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w formie aktu notarialnego i o skutkach niezawarcia umowy w tym terminie, ma
takie znaczenie, ze powod mogt zgdaC zawarcia umowy, a w razie odmowy
domagac¢ sie odszkodowania, do czasu przedawnienia roszczenia, ktore ze
wzgledu na majgtkowy charakter podlegato przedawnieniu na zasadach ogdinych.
Organ administracyjny mogt natomiast wuchyli¢ decyzje administracyjng
(doprowadzajgc w ten sposdb do wczesniejszego zniweczenia jej skutkow), gdyby
po wyznaczeniu terminu do zawarcia umowy i wezwaniu do stawiennictwa, osoba
uprawniona na podstawie decyzji administracyjnej, nie stawita sie bez nalezytego
usprawiedliwienia (§ 12 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 18 maja 1970 r.; przepis ten
nie naktadat obowigzku na organ administracyjny, za czym przemawia
sformutowanie ,organ....moze uchyli¢ ostateczng decyzje...”), ale w tej sprawie nie

miato to miejsca.

Z braku przepisu decyzja z dnia 26 marca 1973 r. nie rodzita po stronie
powoda jakiegokolwiek roszczenia rzeczowego o charakterze bezwzglednym,
skutecznego erga omnes, lecz co najwyzej roszczenia majgtkowe o charakterze
wzglednym (obligacyjnym), a zatem wywierata skutki cywilnoprawne dopéty, dopoki

roszczenia z nich wynikajgce mogty by¢ skutecznie dochodzone.

Terminu wskazanego w § 10 ust. 9 rozporzagdzenia z dnia 18 maja 1970 r.
nie mozna traktowaé jako zawitego, czy tez jako terminu przedawnienia, gdyz
niezaleznie od tego, ze na tak charakter tego terminu nie wskazuje tres¢ przepisu,
a ponadto delegacja zawarta w art. 18 ust. 4 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r., nie
obejmowata swoim zakresem upowaznienia do okreslenia tego rodzaju terminéw.
W istocie termin ten nalezy traktowac jako termin spetnienia zobowigzania, po
uptywie ktorego powstaje stan wymagalnosci roszczenia i rozpoczecie biegu jego
przedawnienia (art. 120 § 1 zd. 1 k.c.).

Z zawartego w § 10 pkt 10 rozporzgdzenia z dnia 18 maja 1970 r. wymogu
pouczenia o skutkach niezawarcia umowy w wyznaczonym, stosownie do § 10 pkt
9, przez organ administracyjnie terminie, nie mozna wywodzi¢, ze skoro organ
administracyjny nie okredlit terminu zawarcia umowy, to roszczenie o wykonanie
zobowigzania nie stato sie wymagalne. Je$li bowiem decyzja administracyjna

wywotata skutki takze cywilnoprawne, w tym prowadzita do powstania roszczen
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majgtkowych, to do ich oceny, w tym pod katem instytucji przedawnienia nalezy
stosowac przepisy prawa cywilnego, w tym art. 120 § 1 zd. 2 oraz art. 455 k.c.
Niezaleznie od tego, ze pozwany w odpowiedzi na pozew powotat sie na
przedawnienie roszczen z decyzji z dnia 26 marca 1973 r. (k. 304), to stosownie do
przepisow obowigzujgcych przed 1 pazdziernika 1990 r., na co zwrocit juz uwage
Sad drugiej instancji, uptyw terminu przedawnienia sad uwzgledniat z urzedu (art.
117 § 3 k.c.). W konsekwencji bieg przedawnienia roszczenia rozpoczgt sie
poczgwszy od uptywu terminu dwdch miesiecy liczonych od daty ostatecznosci
decyzji administracyjnej. Owczesny 10 - letni termin przedawnienia (art. 118 k.c.)
uptynat wiec ponad 10 lat przed wydaniem decyzji uwtaszczeniowej. Z uwagi na
dtugos¢ tego terminu, nie wchodzita w rachube podstawa prawna do jego
nieuwzgledniania (art. 117 § 3 zd. 2 k.c.; uptyw terminu przedawnienia sgd mogt nie
uwzglednié, jezeli termin przedawnienia nie przekraczat trzech lat, a op6znienie w
dochodzeniu roszczenia byto usprawiedliwione wyjgtkowymi okolicznosciami i nie
byto nadmierne). Wobec tego na dtugo przed wydaniem decyzji uwtaszczeniowej, a
takze przed datg 5 grudnia 1990 r., z ktérej uptywem nastepowaty skutki okreslone
w tej decyzji uwilaszczeniowej, powodowi nie przystugiwato juz skuteczne
roszczenie cywilnoprawne w stosunku do pozwanego Skarbu Panstwa wynikajgce
z decyzji z dnia 26 marca 1973 r., ktore mogtby dochodzi¢ w postepowaniu
sgdowym. Z chwilg przedawnienia roszczen cywilnoprawnych decyzja z dnia 26
marca 1973 r., pomimo Ze istnieje w obrocie nie stanowi juz zdarzenia prawnego
rodzgcego skutki cywilnoprawne. Obligacyjny charakter tych skutkéw wykluczat ich

trwatos¢ poza granice terminu przedawnienia.

Powyzsze wywody w kwestii przedawnienia odnoszg sie takze do roszczenia
0 zobowigzanie, w trybie sgdowym, Skarbu Panstwa do zawarcia umowy
(ewentualnie ztozenia stosownego oswiadczenia woli), w wykonaniu decyzji z dnia
26 marca 1973 r., na wypadek odmowy jej zawarcia (art. 64 k.c. w zw. z art. 1047
k.p.c.). Tego rodzaju roszczenie o charakterze obligacyjnym jest roszczeniem
majgtkowym i podlegato przedawnieniu (por. uchwate sktadu siedmiu sedziéw Sgdu
Najwyzszego z dnia 17 listopada 1981 r.- zasada prawna - lll CZP 12/81, OSNCP
1982, nr 4, poz. 44, dotyczgcg przedawnienia roszczen realizowanych na

podstawie art. 64 k.c. i art. 1047 k.p.c. wykonaniu zobowigzania do przeniesienia
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wiasnosci nieruchomosci). W tym przypadku, z braku stosownego przepisu (jak np.
art. 231 k.c.), posiadanie gruntu nie miatoby znaczenia dla kwestii istnienia

roszczenia o zobowigzanie do ztozenia oswiadczenia woli.

W tym stanie rzeczy Sad Najwyzszy oddalit skarge kasacyjng na podstawie
art. 398 k.p.c., a o kosztach postepowania kasacyjnego orzekt na podstawie art.
98 § 3 k.p.c. w zw. z art. 99 k.p.c., art. 391 § 1 k.p.c., art. 398%* k.p.c. oraz w zw. z
art. 32 ust. 3 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej (jedn. tekst: Dz. U. z 2020, poz. 762) w zw. z § 2 pkt 9, §
10 ust. 4 pkt 2i§ 20 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22
pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnosci adwokackie, Dz.U. z 2015 r. poz.
1800 ze zm., w zw. z § 2rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3
pazdziernika 2016 r. zmieniajgcego rozporzgdzenie w sprawie optat za czynnosci
adwokackie, Dz.U. z 2016 r. poz. 1668).
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