Postanowienie z dnia 18 pazdziernika 1995 r.
IITI ARN 45/95

Organ administracyjny nie moze poprzestaé¢ na udzieleniu
stronie informacji co do braku mozliwosci pozytywnego
zatatwienia sprawy, gdy istnieja przestanki do zatatwienie
sprawy w formie decyzji.

Przewodniczacy SSN: Janusz tetowski, Sedziowie SN: Adam
Jézefowicz, Jerzy Kwasniewski, Jadwiga Skibinska-Adamowicz
(sprawozdawca), Andrzej Wrodbel,

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 18 pazZdziernika 1995
r.,z udziatem prokuratora Witodzimierza Skoniecznego sprawy ze
skargli Stefana i Agnieszki matz. W. na niewydanie decyzji
przez Burmistrza Miasta R. w przedmiocie zamiany dziatek
budowlanych oraz pozwolenia na budowe domu jednorodzinnego na
dziatce nr 104 polozonej w R. przy ul. M. na skutek rewizji
nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwo$ci [...] od postanowienia
Naczelnego Sadu Administracyjnego-0Osrodek Zamiejscowy w Gdans-
ku z dnia 8 lutego 1995 r., [...]

uchyli1i1 =zaskarzone postanowienie.
Uzasadnienie

W skardze do Naczelnego Sadu Administracyjnego Stefan i
Agnieszka matz. W. zadali zobowigzania Burmistrza Miasta R. do
wydania decyzji administracyjne]j w przedmiocie zamiany dziatek
i pozwolenia na budowe na dzialce Nr 104 o powierzchni 852 m?
potozonej przy ulicy M. w R. Wediug ich twierdzen ponad 20 lat
staralil sie bezskutecznie o zamiane dziatlki Nr 104, ktdéra nie
mogta by¢ zabudowana, na dziatke réwnorzedna, na ktdrej
mogliby wznies$é¢ budynek mieszkalny dla siebie i swojej ro-
dziny, lecz "wladze miasta R. konsekwentnie odmawiaty wydania
decyzji administracyjnej" uniemozliwiajac tym samym odwolanie
sie do organu wyzszej instancji. W tej sytuacji skarga stata
sie koniecznoscia.

Burmistrz Miasta R. w odpowiedzi na skarge wyjasdniit, ze w
miejscowym planie szczegbdlowym zagospodarowania przestrzennego
dzielnicy M. w R., zatwierdzonym uchwatga Miejskiej Rady
Narodowej w R. [...] z dnia 15 grudnia 1987 r., teren dziatki
Nr 104 nalezacej do skarzacych przeznaczony zostat w czeéci na
tereny projektowanego ziobka 1 ciagu pieszo - jezdnego. Zmiana
tego planu mogitaby nastapi¢ w drodze jego aktualizacji , co
wigzatoby sie z podjeciem stosownej uchwaty przez Rade Miejska
w R., do te]j pory jednak aktualizacja planu nie miata miejsca,
w zwigzku z czym skarzacy nie mogli uzyskaé¢ pozwolenia na
budowe, o czym byli wielokrotnie informowani.

Gdy chodzi o zamiane dziatki Nr 104 na inna, to Rada



Miejska rozumiejac potrzeby Stefana i Agnieszki matz.W.
zaproponowata im najpierw dziatke Nr 266/4 poiozona przy ulicy
P. w R., a nastepnie wskazanag przez samych skarzacych dziatke
Nr 483/2 potozona w R. przy ulicy Z. Jednak do zamiany nie
doszto, gdyz skarzacy nie przyjeli warunkdédw zamiany, a
zwtaszcza nie zaakceptowali rozliczenia wartos$ci dziatek.
Decyzja administracyjna w tej kwestii nie mogta by¢ wydana,
gdyz zamiana nieruchomos$ci moze by¢ realizowana wylacznie w
drodze umowy cywilno-prawnej, oparte] na wzajemnym
porozumieniu stron, a do takiego porozumienia nie doszito.

Naczelny Sad Administracyjny-O$srodek Zamiejscowy w
Gdansku postanowieniem z dnia 8 lutego 1995 r. odrzucit skarge
matz. W.

Podstawe powyzszego rozstrzygniecia stanowito
stwierdzenie, Ze skarge matz. W. nalezy traktowa¢ jako skarge
oparta na podstawie art. 216 k.p.a., czyli jako skarge na
bezczynnos$¢ organu administracyjnego. Warunkiem wstepnym
skorzystania z tego $rodka prawnego Jjest dopuszczalnos$é drogi
postepowania administracyjnego co do przedmiotu, ktdéry ma byc
okreslony w decyzji. Innym warunkiem skargi jest wyczerpanie
Srodkdéw przewidzianych w art. 37 k.p.a., to znaczy
skorzystanie z zazalenia do organu administracyjnego wyzszego
stopnia nad tym organem, ktéry popadil w zwloke w wydaniu
decyzji (art. 216 § 2 k.p.a.).

Co sie tyczy skargl na niewydanie decyzji w przedmiocie
zamiany nieruchomosé$ci, to w tej czes$ci skarga jest
niedopuszczalna, gdyz zamiana nieruchomos$ci nie mozZze nastapic
w postepowaniu administracyjnym (niedopuszczalno$¢ drogi
postepowania administracyjnego). Gdy za$ chodzi o skarge na
niewydanie decyzji w przedmiocie pozwolenia na budowe na
dziatce Nr 104, to aczkolwiek Burmistrz Miasta R. (dziatajac
na podstawie porozumienia zawartego przez Gmine z kierownikiem
Urzedu Rejonowego w W.) byl organem wtasciwym do wydania
decyzji w przedmiocie pozwolenia na budowe, skarzacy nie
wniesli do Wojewody G. zazalenia na niewydanie przez niego
decyzji, zgodnie z art. 37 k.p.a. Ich pisma w te]j sprawie
miaty charakter interwencyjny i eksponowaty kwestie zamiany
dziatek, a nie wydania pozwolenia na budowe. Naczelny Sad
Administracyjny podnidsit réwniez, ze wediug stanu prawnego
obowigzujacego od dnia 1 stycznia 1995 r. pozwolenie na budowe
moze by¢ zrealizowane po uprzednim wydaniu przez Burmistrza
Miasta R. decyzji o ustaleniu warunkdéw zabudowy i
zagospodarowania terenu, ktdéra to decyzja musi jednak liczyé
sie z istniejacym szczegdblowym planem zagospodarowania
przestrzennego.

Od postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjnego
Minister Sprawiedliwo$ci zlozyl rewizje nadzwyczajna, w ktdrej
zarzucajac razace naruszenie art. 204 § 1 w zwiazku z art. 216
§ 2 1 art. 37 k.p.a. wnidést o uchylenie zaskarzonego postano-
wienia 1 przekazanie sprawy Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu do ponownego rozpoznania.



Rewidujacy podnidbsit, zZze w odniesieniu do wniosku o
wydanie pozwolenia na budowe Naczelny Sad Administracyjny nie
wskazat przeszkdd, ktdre uniemozliwiaty wydanie decyziji w
sprawie, wobec czego - stosownie do wynikdéw postepowania - de-
cyzja taka powinna by¢ wydana. Gdy za$ chodzi o sprawe zamiany
dziatek, to decyzja administracyjna bytaby niedopuszczalna
tylko wtedy, gdyby zamiana dziaiek mialta nastapi¢ wylacznie na
podstawie przepisdw prawa cywilnego. Tymczasem zamiana gruntdw
moze by¢ dokonana réwniez w trybie administracyjnym. Dotyczy
to zwitaszcza takiej sytuacji, gdy nieruchomos$é¢ (lub jej czesé)
przeznaczona jest na ulice w rozumieniu art. 10 ust. 5 ustawy
0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomos$ci. Woéwczas
odpowiednia czes$¢ nieruchomosci przechodzi na wiasnos¢ gminy
za odszkodowaniem dla witasciciela, ktdére - stosownie do art.
61 wymienionej ustawy - moze mie¢ réwniez postac¢ dziatki
zamiennej. Ponadto w my$l art. 84 ustawy o ochronie i
ksztattowaniu Srodowiska wtasciciel nieruchomosci
przeznaczonej pod zielen towarzyszaca (w miescie - pod zielen
miejska) moze domagal sie zamiany swoje]j nieruchomos$ci (lub
jej czes$ci) na grunty poza terenami przeznaczonymi na te
zielen. Wobec tego, ze sprawa zardwno w tym aspekcie, jak 1 w
kwestii wydania skarzacym pozwolenia na budowe nie zostaila
wyjasniona, zasadna jest rewizja nadzwyczajna oraz Jjej wniosek
o uchylenie zaskarzonego postanowienia i przekazanie sprawy
Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu-Osrodek Zamiejscowy w
Gdansku do ponownego rozpoznania.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

W aktach sprawy administracyjnej znajduja sie dwie
teczki. Jedna z nich zaopatrzona jest tytutem "zamiana
nieruchomos$ci", druga za$ ma nazwe "akta dotyczace
budownictwa".

Z pierwszej z teczek wynika, zZze Stefan i Agnieszka maiz.
W. zwrdécili sie do Urzedu Miejskiego w R. o zamiane ich
dziatki potozZzonej przy ulicy M. w R., oznaczonej Nr 104, na
inna dziatke budowlana. Korespondencja w tej sprawie toczy sie
od kilkunastu lat i mimo dwukrotnej propozycji ze strony
Urzedu Miasta R., by dziatke skarzacych zamienié¢ na dziatke Nr
266/4 przy ulicy P. lub na dziatke Nr 483/2 przy ulicy Z., nie
przyniosta rezultatdéw ze wzgledu na kwestionowanie przez
skarzacych albo "réwnorzednosci" dziatek albo ich wartosci.
Ostatni wniosek skarzacych znajdujacy sie w wymienione]j teczce
nosi date 14 kwietnia 1995 r. i dotyczy "wykupienia ich
nieruchomos$ci przez Gmine R.". Odpowiadajac na powyzszy
wniosek Burmistrz Miasta R. w pismie z dnia 10 maja 1995 r.
poinformowal, ze nie widzi mozliwos$ci wykupu nieruchomos$ci
skarzacych, podtrzymal natomiast dotychczasowe stanowisko co
do zamiany nieruchomo$ci, tj. zamiany dziatki Nr 483/2 na
dziatke skarzacych Nr 104, bez doptat i zaznaczyil, zZze oczekuje



na ich stanowisko w tej sprawie.

Z drugiej z teczek ("akta dotyczace budownictwa")
natomiast wynika, ze Stefan i1 Agnieszka mai1z. W. najpierw
wystapili z wnioskiem o zmiane przeznaczenia terenu dziatki Nr
104 (pismo z dnia 10 wrzesnia 1990 r.), potem z wnioskiem o
uchwalenie zmiany miejscowego szczegdiowego planu
zagospodarowania przestrzennego w zakresie ich nieruchomosci -
dziatki Nr 104 (pismo z dnia 27 lutego 1992 r.), a nastepnie z
wnioskiem o wydanie pozwolenia na budowe na tejze dziaitce
(pismo z dnia 30 wrzesdnia 1993 r.). Wprawdzie w wymienione’]
teczce brak jest wskazanego pisma skarzacych z dnia 30
wrzesnia 1993 r., ale powoiuje sie na nie Kolegium Odwotawcze
przy Sejmiku Samorzadowym Wojewdbdztwa G. w swoim pismie z dnia
22 pazdziernika 1993 r. stwierdzajac, ze z akt sprawy
dotyczagcej skarzacych, przekazanych przez Urzad Miasta R.
wynika, 1z "ostatnio (w pidmie z dnia 30 wrzednia 1993 r.)"
skarzacy zadali wydania pozwolenia na budowe na dziaice Nr 104
przy ulicy M. w R.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze skarzacy ziozyli wniosek o
wydanie pozwolenia na budowe oraz ze powyzszy wniosek powinien
by¢ zatatwiony przez wydanie decyzji administracyjnej (art.
104 § 1 k.p.a.). Sprawa wydania pozwolenia na budowe Jjest
bowiem sprawag z zakresu prawa administracyjnego, ktéra - w
razie wystapienia z wnioskiem - powinna by¢ rozstrzygnieta w
akcie wtadczym i1 jednostronnym odpowiedniego organu,
przyznajacym lub odmawiajacym przyznania uprawnien konkretnej
osobie, wydanym w trybie i1 formie przewidzianym w kodeksie
postepowania administracyjnego. Inaczej mdéwiac - wniosek
skarzacych o wydanie pozwolenia na budowe (decyzji
pozwalajace]j na budowe) powinien by¢ zatatwiony przez wydanie
decyzji negatywnej badz pozytywnej, w zaleznosci od
okolicznoéci faktycznych sprawy i stanu prawnego.

Jest tymczasem w sprawie niesporne, ze wydanie decyzji
nie nastapito. Miata za$ miejsce bogata korespondencja miedzy
skarzacymi a Burmistrzem Miasta R., w ktdérej skarzacy byli
informowani o niezbednych warunkach wydania pozwolenia na
budowe 1 o przeszkodach w jego uzyskaniu. Trafnie podnidst w
rewizji nadzwyczajnej Minister Sprawiedliwos$ci, ze Jjezeli nie
ma przesitanek wskazujacych na niedopuszczalnos$é wydania
decyzji administracyjnej, wtasdciwy organ administracyjny
powinien decyzje taka wydaé¢. Nie jest natomiast wystarczajace
udzielanie informacji, ktdére nie okreslaja w sposdb stanowczy
i wtadczy sytuacji prawnej osoby zainteresowane] i wskutek
tego nie pozwalaja takze wykorzystaé¢ przysitugujacych jej
Srodkdéw prawnych. Oznacza to,ze w my$l art. 104 § 1 k.p.a. i
art.28-29 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. - Prawo
budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 38 ze zm.) Burmistrz Miasta R.
byt obowigzany wydac¢ decyzje pozwalajaca skarzacym na budowe,
badZz odmawiajaca wydania pozwolenia na budowe. Uprawnienia
Burmistrza wynikaty z faktu przejecia przez Rade Miejska w R.
prowadzenia w ramach zadan zleconych przez organy Miasta



zadania z zakresu administracji rzadowej w tym takze wydawania
decyzji administracyjnych pierwszej instancji w zakresie
wydawania pozwolen na budowe (art. 29 ust. 4 Prawa
budowlanego) .

Z wczesdniejszych stwierdzen wynika jednak, ze wydanie
decyzji nie nastapito, natomiast skarzacy w dniu 10 czerwca
1994 r. zilozyli kolejne pismo (z dnia 7 czerwca 1994 r.) do
Burmistrza Miasta R. "wzywajace Zarzad Miasta R. do wydania
decyzji w przedmiocie zamiany dziatek, a takze zezwolenia na
budowe". W pismie tym skarzacy podniesli, ze wydanie decyzji
jest dla nich wazne dlatego, iz umozliwi im ztozZenie odwolania
do instanciji wyzszej. W odpowiedzi na powyzZsze pismo Zastepca
Burmistrza Miasta R. w pisSmie z dnia 16 sierpnia 1994 r.
wyjasnit, Ze "nie ma mozliwo$ci wydania decyzji", gdyz nie
pozwala na to odpowiednia uchwata Rady Miejskiej okres$lajaca
warunki zabudowy terenu, na ktdérym miedzy innymi znajduje sie
dziatka skarzacych oznaczona Nr 104. W zwigzku z tym w pismie
z dnia 31 sierpnia 1994 r. skierowanym do Rady Miasta R.,
nazwanym "odwotaniem od odmowy wydania decyzji
administracyjnej w przedmiocie zamiany dziatek, a takze
zezwolenia na budowe", Stefan i Agnieszka matz. W. domagali
sie wydania decyzji administracyjnej powoilujac sie na to, ze
jej brak uniemozliwia poddanie kontroli instancyjnej Sejmiku
Samorzadowego i Naczelnego Sadu Administracyjnego sposobu
zatatwienia ich sprawy.

Pomijajac kolejne pismo skarzacych (z dnia 1 wrzednia
1994 r.) i odpowiedZ na nie Zastepcy Burmistrza Miasta R.
stwierdzajaca, ze przyczyna niewydania do te]j pory decyzji
odmownej w Sprawie pozwolenia na budowe byto niezitozZenie przez
skarzacych "formalnego wniosku o wydanie pozwolenia na budowe"
nalezy stwierdzié¢, ze juz pismo Stefana i Agnieszki matz. W. z
dna 7 czerwca 1994 r. wymagaio zwrdécenia na nie uwagi i - po
rozwazeniu - potraktowania go jako zazalenia na niewydanie
decyzjli przez Burmistrza Miasta R. Wprawdzie pismo to nie zos-
tato skierowane do organu II instancji i nie zostaito nazwane
"zazaleniem", Jjednak jego tres$é¢ wskazuje na to, ze skarzacy
kwestionuja postepowanie Burmistrza, a - ich zdaniem - organem
uprawnionym do kontroli tego postepowania jest Zarzad Miasta
R. 7 istoty swojej pismo to byto wiec $rodkiem odwolawczym -
zazaleniem, cho¢ organ odwotawczy nie zostal prawidiowo
okres$lony, za$ powyzszy wniosek potwierdzaja dodatkowo kolejne
pisma skarzacych: z dnia 31 sierpnia 1994 r. i z dnia 22
wrzeénia 1994 r. skierowane tym razem do Rady Miasta R.
stanowigace skarge na zta dziatalnos$é¢ Urzedu Miasta R. i Jjego
Burmistrza i1 powoiujace sie na fakt niewydania przez Burmis-
trza decyzji administracyjnej w omawiane]j sprawie.

W tym stanie rzeczy trafne jest stanowisko wnoszacego
rewizje nadzwyczajna Ministra Sprawiedliwos$ci, Ze sprawe
nalezy ocenia¢ w ptaszczyznie art. 216 § 1 1 § 2 w zwiazku =z
art. 37 k.p.a.

Z art. 196 § 1 1 § 2 k.p.a. wynika, ze do sadu



administracyjnego moze by¢ zaskarzona decyzja uprawnionego
organu wydana miedzy innymi w sprawach budownictwa, nadzoru
budowlanego, materiatdéw budowlanych oraz urbanistyki i
architektury, natomiast art. 216 § 1 k.p.a. stanowi, ze do
tego sadu mozna rdéwniez wniesé¢ skarge w razie niewydania przez
organ administracyjny decyzji w przepisanym terminie w
sprawach wymienionych w art. 196 k.p.a., przy czym mozliwosc¢
ta dotyczy sytuacji niewydania decyzji zardwno w postepowaniu
pierwszej instancji, jak i w postepowaniu odwotawczym.
Warunkiem wniesienia skargi jest jednak - stosownie do art.
216 § 2 k.p.a. - wyczerpanie $Srodkdéw przewidzianych w art. 37
k.p.a. Ten z kolei przepis przewiduje, ze na niezatatwienie
sprawy w terminie okre$lonym w art.. 35 lub ustalonym w mys$l
art. 36 siuzy stronie zazZalenie do organu administracji
panstwowej wyzszego stopnia.

Rozwazenie przytoczonych przepisdw uprawnia zatem do
wniosku, ze niezatatwienie sprawy skarzacych przez Burmistrza
Miasta R. wéwczas uprawniatoby ich do ztozZzenia skargi do
Naczelnego Sadu Administracyjnego na bezczynnoé$é¢ organu
administracyjnego I instancji, gdyby ziozyli zazalenie do
organu administracyjnego II instancji.

W ocenie Sadu Najwyzszego warunki okreslone art. 216 § 1
i 2 i art. 37 k.p.a. zostaty speinione, gdyz Burmistrz Miasta
R. - mimo kilkakrotnych pisemnych wnioskdéw skarzacych - nie
wydatl decyzji administracyjnej w sprawie pozwolenia na budowe,
a pisma skarzacych z dnia 7 czerwca 1994 r. (wzywajacego
Zarzad Miasta R. do wydania zezwolenia na budowe), nie
potraktowat jako zazalenia na niewydanie decyzji przez organ
administracyjny pierwszej instancji. Pismo to bowiem oceniane
wedtug jego istoty, jest zazaleniem. Zgodnie zatem ze stanem
faktycznym sprawy nalezy przyjaé¢, ze organ administracyjny
pierwszej instancji nie wydal decyzji w sprawie oraz, ZzZe na
powyzsze niezatatwienie sprawy skarzacy wnies$li zazalenie. Z
przytoczonych dwdch stwierdzen wypitywa kolejny wniosek, ze
skarzacym przysiuguje skarga do Naczelnego Sadu
Administracyjnego na niewydanie decyzji, a inaczej mbébwiac - na
bezczynno$é organu obowigzanego do wydania decyzji
administracyjnej.

Wobec tego, w $Swietle przedstawionych rozwazan i
argumentdéw, nie jest trafne zaskarzZzone postanowienie
odrzucajace skarge matz. W. z powodu jej niedopuszczalnosci
(art. 204 § 1 k.p.a.). Jednoczednie nalezy przyznac¢ racje
Ministrowi Sprawiedliwoéci, ze naruszenie art. 204 § 1, art.
216 §$ 1 1 2 1 art. 37 k.p.a. ma charakter powazny, gdyz w
istocie pozbawia strone prawa rozpoznania jej sprawy w posS-—
tepowaniu administracyjnym i sgdowym. Uzasadnia wiec rewizje
nadzwyczajng oparta na zarzucile razacego naruszenia prawa.

Wobrew jednak stanowisku Naczelnego Sadu Administracyjnego
dalsza czes$¢ skargi Stefana i1 Agnieszki ma1z. W. nie dotyczy
niewydania przez Burmistrza Miasta R. decyzji o zamianie
dziatki skarzacych Nr 104 na dziatke nalezaca do Gminy ozna-



czona Nr 483/2, leczy wydania decyzji o przywrbdceniu skarzacym
dziatki Nr 104, ktdéra - jak wynika ze skargi - jest obecnie w
posiadaniu osbéb trzecich wskutek tego, ze "Wtadze Miasta na
podstawie uchwaly o zamianie dziatek, zamienity dziazki". O
tym, ze skarzacym chodzi o odzyskanie dziatki Nr 104 3Swiadczy
takze doiaczona do skargi kserokopia pisma z dnia 23 lutego
1994 r. nazwanego "odwolaniem", skierowanego do Komisji
Odwotawcze] przy Sejmiku Samorzadowym.

Z jego tresci wynika, zZe skarzacy wnosza "o spowodowanie
wydania pierwotnej ich dziai1ki Nr 104", poniewaz warunki
zamiany, ktéra faktycznie nastapita, nie zostaly dotrzymane
przez Urzad Miasta ze wzgledu na odmowe zapiaty odszkodowania.

W tym stanie rzeczy istnieje sprzecznos¢ miedzy
rozstrzygnieciem Naczelnego Sadu Administracyjnego opierajacym
sie na zatozeniu, ze skarzacym chodzi o zamiane ich dziatki Nr
104 na inng dziatke nalezaca do Gminy a faktycznym zZzadaniem
skarzacych zawartym w skardze, sprowadzajacym sie do wydania
(zwrotu) dziatki Nr 104. Nalezy zatem uznaé¢, ze Naczelny Sad
Administracyjny zajal stanowisko w kwestii nie bedacej
przedmiotem skargi, nie zajal natomiast stanowiska w kwestii
objetej skarga.

Z tego wzgledu i z przytoczonych wczesniej powoddw Sad
Najwyzszy uchylil zaskarzone postanowienie, stosownie do art.
422 § 1 k.p.c. w zwiazku z art.. 216 k.p.c.



