Wyrok z dnia 21 wrzesnia 1994 r.
Il ARN 32/94

Decyzja wydana przez zarzad gminy, bedacy kolegialnym organem admi-
nistracji publicznej, na podstawie art. 80 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985r. o
gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci (jednolity tekst: Dz. U. Nr
30, poz. 127 ze zm.) powinna zawiera¢ elementy decyzji administracyjnej
wymienione w art. 107 § 1 k.p.a.

Przewodniczgcy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz, Jerzy
Kwasniewski, Janusz tetowski (sprawozdawca), Andrzej Wrobel,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po roz-
poznaniu w dniu 21 wrze$nia 1994 r. sprawy ze skargi [...] Spotdzielni Mieszkaniowej na
decyzje Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku Samorzgdowym Wojewoddztwa W. z
dnia 5 lutego 1992 r. [...] w przedmiocie oddania Spétdzielni w uzytkowanie wieczyste
gruntow potozonych w K. osiedle "L." [...] oraz ustalenia z tego tytutu optat rocznych, na
skutek rewizji nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwosci [...] od wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 1992 r. [...]

1)uchylit zaskarzony wyrok;

2) stwierdzit niewaznosc¢ decyzji Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku
Samorzagdowym Wojewddztwa W. z dnia 5 lutego 1992 r. [...] i poprzedzajgcej jg decyzji
Zarzadu Miasta i Gminy K. z dnia 16 wrze$nia 1991 r.[...]

3) zasadzit od Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku Samorzagdowym Woje-
wodztwa W. na rzecz skarzgcej [...] Spoétdzielni Mieszkaniowej kwote 8.417.400 zt
(osiem milionéw czterysta siedemnascie tysiecy czterysta ztotych) tytutem zwrotu
kosztow postepowania przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym.

Uzasadnienie

Minister Sprawiedliwosci wniést w dniu 13 maja 1994 r. rewizje nadzwyczajng od
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 1992 r.
[...] wydanego w sprawie ze skargi [...]Spoétdzielni Mieszkaniowej na decyzje Kolegium
Odwotawczego przy Sejmiku Samorzgdowym Wojewddztwa W. z dnia 5 lutego 1992 r.

Wyrokowi powyzszemu zarzucit razgce naruszenie art. 207 § 5, art. 27a kodeksu
postepowania administracyjnego, art. 80 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jednolity tekst: Dz. U. z 1991 r.,
Nr 30, poz. 127), art. 87 ust. 4 cyt. ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. wprowadzonego
ustawg z dnia 13 lipca 1988 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszcze-
niu nieruchomosci (Dz. U. Nr 24, poz. 170), a takze naruszenie interesu Rzeczy-
pospolitej Polskiej.

W konsekwencji wnosit o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy
Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania.

Stan faktyczny sprawy przedstawiat sie nastepujgco:



Decyzjg z dnia 16 wrzesnia 1991 r. [...], podpisang przez Burmistrza, Zarzad
Miasta i Gminy K. oddat w uzytkowanie wieczyste [...] Spétdzielni Mieszkaniowej
stanowigce wtasnos¢ Gminy K. grunty o powierzchni 7.4588 m?, potozone w osiedlu "t."
w K. W decyzji tej ustalono jednoczesnie cene gruntu, optate roczng oraz pierwszg
opfate roczng za uzytkowanie wieczyste w wysokosci 25% ceny.

Po rozpatrzeniu sprawy w trybie odwotawczym Kolegium Odwotawcze przy Sej-
miku Samorzgdowym Wojewddztwa W. decyzjg z dnia 5 lutego 1992 r. [...] utrzymato w
mocy rozstrzygniecie wydane w pierwszej instanciji.

Cytowang decyzje ostateczng zaskarzyta do Naczelnego Sgdu Administracyjne-
go w Warszawie [...] Spétdzielnia Mieszkaniowa. Wyrokiem z dnia 2 pazdziernika 1992
r. Sad skarge oddalit.

Zdaniem rewidujgcego, powyzszy wyrok razgco narusza powotane wyzej
przepisy prawa. Minister Sprawiedliwosci w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej
przytacza na poparcie swego stanowiska nastepujgce argumenty:

Stosownie do art. 80 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. decyzje w spra-
wach przekazania gruntéw stanowigcych wiasnos¢ gminy, podejmujg zarzagdy gmin.
Oznacza to, ze decyzje takie winny by¢ podpisane przez wszystkich cztonkéw zarzagdu,
biorgcych udziat w ich podjeciu.

W sprawie przedmiotowej decyzja z dnia 16 wrzesnia 1991 r. podpisana zostata
jedynie przez Burmistrza Miasta i Gminy K., co w Swietle art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.
powoduje jej niewaznosc.

Wprawdzie z jej tresci wynika, ze podjeta zostata przez Zarzad Miasta i Gminy
K., jednakze brak stosownych podpiséw stanowi z kolei naruszenie art. 107 § 1 k.p.a.,
skutkujgce niewaznos¢ decyzji.

Ocena taka wynika rowniez z uchwaty 7 sedziow Sgdu Najwyzszego z dnia 30
wrzesnia 1992 r. Il AZP/17/92 (OSNCAP z 1993 r. poz. 25) podjetej w kwestii
podpisywania decyzji administracyjnych przez organy kolegialne.

Nadto zaskarzona decyzja wydana zostata z naruszeniem art. 27a k.p.a. Przepis
ten stanowi, ze organy gminy podlegajg takze wytgczeniu od zatatwiania sprawy, w
ktérej strong jest gmina.

Powyzszy przepis poddany byt wyktadni Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w
uchwale z dnia 23 czerwca 1993 r. (W.3/92) ustalit, ze "organy gminy na podstawie art.
27a k.p.a. podlegajg wytgczeniu od zatatwiania sprawy rozstrzyganej w formie decyzji
administracyjnej, jezeli przedmiotem sprawy jest stosunek cywilnoprawny, ktérego
gmina jest strong". Istotg stosunku cywilnoprawnego, jak wyjasnit Trybunat
Konstytucyjny, jest m.in. to, ze zaden z jego podmiotéw nie posiada okreslonej prawem
kompetencji do jednostronnego uksztattowania sytuacji prawnej innych podmiotow tego
stosunku.

Orzekajgc w trybie art. 80 ust. 2 ustawy o gospodarce gruntami, co zaistniato w
niniejszej sprawie, organ gminy wystepuje w postepowaniu administracyjnym w roli
organu wyposazonego we wiadcze kompetencje i realizuje okreslone zadania
publiczne, a zarazem ma orzekac o powstaniu (lub nie) stosunku cywilnoprawnego,
polegajgcego na przeksztatceniu prawa dotychczasowego posiadacza w prawo
uzytkownika wieczystego.

Zdaniem rewidujgcego, zaskarzony wyrok narusza réwniez przepisy prawa ma-
terialnego.



Whbrew ustaleniom organu pierwszej instancji, [...] Spétdzielnia Mieszkaniowa
ztozyta wniosek o oddanie przedmiotowych gruntéw w uzytkowanie wieczyste w dniu 8
grudnia 1988 r., a zatem w terminie uprawniajgcym do zwolnienia z pierwszej optaty
stanowigcej wielokrotnos¢ optat rocznych. Miat tu bowiem zastosowanie przepis art. 87
ust. 4 [...], wprowadzony ustawg z dnia 13 lipca 1988 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce
gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 24, poz. 170). Przepis powyzszy
zostat zamieszczony w jednolitym tekscie ustawy ogtoszonym w Dzienniku Ustaw z
1989 r., Nr 24, poz. 74, jednakze pominieto go w kolejnym jednolitym tekscie ustawy,
ogtoszonym w Dzienniku Ustaw z 1991 r. Nr 30, poz. 127. Jak wynika z obwieszczenia
Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 28 lutego 1991 r., jednolity
tekst ustawy o gospodarce gruntami.... nie obejmuje przepisu art. 87 ust. 4 "jako
wygastego". Przepis ten w istocie nie zostat uchylony i jak wskazuje jego tres¢, w
kontekscie catosci przepisu art. 87, ma zastosowanie do posiadaczy gruntow, ktorzy
stosowne wnioski ztozyli - co ma miejsce w niniejszej sprawie - w terminie do dnia 31
grudnia 1988 r.

Kwestionowana decyzja z dnia 16 wrzesnia 1991 r. dotknieta jest wiec - zdaniem
rewidujgcego - wadami niewaznosci w rozumieniu art. 156 k.p.a. Rozpatrujgc wniesione
od niej odwotanie Kolegium Odwotawcze nie uwzglednito powyzszych wadliwosci, co
spowodowato z kolei razgce naruszenie przez ten organ réwniez art. 138 § 1 pkt 1
k.p.a..

Minister Sprawiedliwosci wyraza poglad, iz Naczelny Sad Administracyjny, nie
bedgc z mocy art. 206 k.p.a. zwigzany granicami skargi, ma obowigzek bada¢ w petnym
zakresie zgodnos¢ decyzji z prawem, a nie tylko zgodnos¢ z przepisami, ktérych
naruszenie zarzucono w skardze. Ustalajgc, ze decyzja jest dotknieta jedng z wad
wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. - stwierdza jej niewaznos¢ (art. 207 § 3 k.p.a.).

Z powyzszych wzgledow kwestionowany wyrok zapadt - zdaniem rewidujgcego -
Z razgcym naruszeniem powotanych na wstepie przepisow.

Wedle pogladu wyrazonego w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej wyrok ten
narusza takze interes Rzeczypospolitej Polskiej, gdyz moze prowadzi¢ do wydawania
orzeczen administracyjnych contra legem i pozbawienia obywateli realizacji ich
uprawnien wynikajgcych z ustaw, co nie da sie pogodzi¢ z obowigzujgcymi w panstwie
prawnym zasadami praworzgdno$ci.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

1. Zarzut skarzgcego, ze sprawa przekazania gruntéw w uzytkowanie wieczyste
nie zostata rozpoznana w Swietle art. 87 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami i
wywitaszczaniu nieruchomosci, wprowadzonego wyzej wymieniong ustawg z dnia 13
lipca 1988 r. jest trafny. Bezsporne jest bowiem, ze [...] Spoétdzielnia Mieszkaniowa
ztozyta wniosek o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste w dniu 8 grudnia 1988 r., a
zatem w terminie uprawniajgcym wnioskodawce do zwolnienia z pierwszej optaty
stanowigcej wielokrotnos¢ optat rocznych. Powyzszy przepis, na co trafnie zwraca
uwage skarzacy, nie zostat w istocie uchylony, a okolicznosc, ze przepis ten, jako
wygasty, nie zostat zamieszczony w jednolitym tekscie ustawy o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci ogtoszonym w Dzienniku Ustaw z 1991 r. Nr 30, poz. 127
nie oznacza, ze przepis ten utracit moc obowigzujgca i nie miat zastosowania w



niniejszej sprawie. Nalezy bowiem stwierdzi¢ ze skoro powyzszy przepis nie zostat
uchylony w spos6b prawem przewidziany, to brak jest podstaw do niezastosowania
przepisu pominietego,(jako wygastego) w jednolitym tekscie ustawy przez organ
upowazniony do ogtoszenia tego tekstu, gdy w postepowaniu administracyjnym
rozpoznawany jest wniosek strony ztozony na podstawie takiego przepisu i z
zachowaniem okreslonego w nim terminu, a z tresci tego przepisu wynika
jednoznacznie, ze zachowanie terminu do ztozenia wniosku jest warunkiem nabycia
okreslonych w tym przepisie uprawnien. Skoro wniosek [...] Spétdzielni Mieszkaniowej o
oddanie uzytkowanego gruntu w uzytkowanie wieczyste zostat ztozony w dniu 8 grudnia
1988 r. to nalezy przyjac, ze w tej sprawie miat zastosowanie art. 87 ust. 4 ustawy o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci wprowadzony wyzej wymieniong
ustawg z dnia 13 lipca 1988 r., a okolicznos¢, ze decyzja administracyjna zostata
wydana po ogtoszeniu jednolitego tekstu ustawy o gospodarce gruntami i
wywiaszczaniu nieruchomosci w Dzienniku Ustaw z 1991 r., ktory nie zawierat
powotanego przepisu, nie ma wptywu na obowigzek jego zastosowania przez organy
prowadzgce postepowanie w tej sprawie. W podsumowaniu tej czesci rozwazan nalezy
stwierdzi¢, ze organy administracji publicznej obu instanc;ji i Naczelny Sad
Administracyjny razgco naruszyty powotany przepis przez jego niezastosowanie w
sprawie.

2. Stosownie do art. 80 ust. 2 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci decyzje w sprawie przekazania gruntow stanowigcych wkasnos¢ gminy
podejmuje zarzad gminy. Decyzja wydana na podstawie tego przepisu jest decyzjg
administracyjng, ktéra powinna odpowiada¢ warunkom okreslonym w kodeksie
postepowania administracyjnego. Okolicznosc¢, ze organem wydajgcym decyzje w
sprawie jest kolegialny organ administracji publicznej wyrazajgcy swojg wole w postaci
uchwaty nie zwalnia tego organu od zachowania tych warunkoéw. Oznacza to, ze
uchwata zarzgdu o przekazaniu gruntéw w uzytkowanie wieczyste powinna zawiera¢
elementy decyzji wymienione w art. 107 § 1 tego kodeksu. Tymczasem z dotgczonego
do akt sprawy protokotu Nr 29/91 z posiedzenia Zarzagdu Miasta i Gminy K. w dniu 2
wrzesnia 1991 r. wynika, ze Zarzad jednomysinie podjat w tym dniu uchwate o
przekazaniu [...] Spoétdzielni Mieszkaniowej uzytkowanych przez nig gruntow w
uzytkowanie wieczyste ustalajgc ponadto, ze pierwsza optata roczna wynosi 25% ceny
tych gruntow. W swietle powyzszych danych nalezy stwierdzic¢, ze uchwata Zarzadu
Miasta i Gminy z dnia 2 wrzesnia 1991 r. nie moze by¢ uznana za decyzje
administracyjng w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego, bowiem nie
zawiera minimum elementow pozwalajgcych na zakwalifikowanie jej do tego rodzaju
aktéw administracyjnych. W szczegolnosci uchwata nie zawiera rozstrzygniecia w
sprawie, bowiem nie okreslono w niej powierzchni przekazywanych w uzytkowanie
gruntow oraz wyrazonej odpowiednig kwotg pieniezng wysokosci pierwszej optaty
rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego. Nalezy ponadto uznac za prawnie bezsku-
teczne zawarte w uchwale upowaznienie dla Burmistrza do wydania decyzji w tej spra-
wie. W Swietle art. 80 ust. 2 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci nie jest bowiem dopuszczalne uchylanie sie zarzgdu od merytorycznego
rozstrzygniecia sprawy w drodze decyzji poprzez upowaznienie przewodniczgcego
zarzadu (Burmistrza) do wydania takiej decyzji, ktéra to decyzja, opatrzona datg 19
wrzesnia 1991 r. i podpisana jedynie przez Burmistrza, zostata wydana i doreczona



stronie. Skoro zatem powyzsza uchwata nie moze by¢ uznana za decyzje administra-
cyjng w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego, to tym samym brak jest
podstaw do stwierdzenia, ze cztonkowie zarzadu podejmujgcy te uchwate uczestniczyli
w wydaniu decyzji, jak przyjmuje skarzgcy, bowiem uczestniczyli oni jedynie w podjeciu
uchwaty zawierajgcej w swej tresci zasady, ktorymi powinien kierowac sie Burmistrz
przy wydawaniu decyzji administracyjnej rozstrzygajgcej sprawe co do istoty. Nalezy w
zwigzku z tym przyjac, ze sprawa przekazania gruntow w uzytkowanie wieczyste zostata
rozstrzygnieta decyzjg Burmistrza Miasta i Gminy K. z dnia 19 wrzesnia 1991 r., a
zatem z naruszeniem przepisow o wiasciwosci, co w swietle art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.
stanowi podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci. Sad Najwyzszy jest zdania, ze
podniesiona przez skarzgcego kwestia braku podpiséw pod decyzjg z dnia 19 wrzesnia
1991 r. cztonkéw zarzgdu biorgcych udziat w podjeciu uchwaty z dnia 2 wrzesnia 1991 r.
ma w tej sytuacji znaczenie drugorzedne, [...].

W Swietle powyzszych rozwazan zarzut skarzgcego, ze kwestionowany wyrok
Sadu Administracyjnego narusza interes Rzeczypospolitej Polskiej, jest trafny. W
interesie Rzeczypospolitej lezy bowiem rzetelne i sprawiedliwe stosowanie obowigzuja-
cego prawa przez organy administracyjne i sgdy. Sprzeciwia sie konstytucyjnej zasadzie
panstwa prawnego takie stosowanie prawa, w wyniku ktérego wydawane sg decyzje
contra legem, pozbawiajgce obywateli realizacji ich uprawnien wynikajgcych z ustaw.

Bioragc powyzsze pod uwage na mocy art. 422 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 210,
2111207 § 3 k.p.a. Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenc;ji.



