Wyrok z dnia 7 maja 2002 r.
[l RN 59/01

Zmiana przepiséw prawa materialnego w toku postepowania administra-
cyjnego, miedzy wydaniem decyzji w pierwszej instancji a rozpatrzeniem od-
wotania, zobowigzuje organ odwotawczy do uwzglednienia nowego stanu
prawnego, jezeli z nowych przepiséw nie wynika inny skutek. Jezeli podstawe
prawng decyzji organu pierwszej instancji stanowit art. 26 ust. 1 i 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 ze zm.), a podstawa ta odpadia
przed rozpatrzeniem odwotania wskutek wejscia w zycie ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (jednolity tekst: Dz.U. z 2000 r.
Nr 46, poz. 543 ze zm.) to organ odwotawczy powinien uchyli¢ zaskarzonag

decyzje i umorzy¢ postepowanie.

Przewodniczgcy SSN Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Katarzyna Gonera

(sprawozdawca), Andrzej Wroébel.

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Waldemara
Grudzieckiego, po rozpoznaniu w dniu 7 maja 2002 r. sprawy ze skargi Matgorzaty
C. na decyzje Wojewody M. z dnia 1 lutego 2000 r. [...] w przedmiocie rozwigzania
umowy uzytkowania wieczystego przed uptywem okresu w niej ustalonego, na sku-
tek rewizji nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwosci [...] od wyroku Naczelnego Sadu

Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w Krakowie z dnia 26 czerwca 2000 r.

[...]

uchylit zaskarzony wyrok i oddalit skarge.

Uzasadnienie

Decyzjg z dnia 4 lutego 1997 r. [...] Kierownik Urzedu Rejonowego w K. - w

zwigzku z prowadzonym postepowaniem o zwrot cze$ci dziatki [...] - orzekt o wyga-

Snieciu prawa uzytkowania wieczystego przystugujgcego Matgorzacie M.-W., Kry-



stianowi W., Annie H. i Markowi H. w stosunku do projektowanej dziatki [...] o po-
wierzchni 1,8097 ha, w obrebie geodezyjnym 7 N.H., objetej ksiegg wieczystg KW
[...].

Uwzgledniajgc odwotanie Krystiana W. Wojewoda K. decyzjg z dnia 31 paz-
dziernika 1997 r. [...] uchylit decyzje organu pierwszej instancji i orzekt o odmowie
rozwigzania uzytkowania wieczystego przedmiotowej nieruchomosci.

W wyniku skarg Juliana C. oraz Eugeniusza P. i Aliny S. na decyzje Wojewody
K., Naczelny Sgd Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Krakowie wyrokiem z
dnia 28 wrzesnia 1999 r. [...] stwierdzit niewazno$¢ powyzszej decyzji jako wydanej z
razgcym naruszeniem art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 30, poz. 127 ze zm.).

Orzekajgc ponownie, decyzjg z dnia 1 lutego 2000 r. [...] Wojewoda M. na
podstawie art. 138 § 1 pkt 2 KPA oraz art. 33 ust. 3 w zwigzku z art. 233 ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze
zm.) po rozpoznaniu odwofania Krystiana W. uchylit zaskarzong decyzje Kierownika
Urzedu Rejonowego w K. z dnia 4 lutego 1997 r. w catosci i umorzyt postepowanie.
W uzasadnieniu Wojewoda M. wskazat na utrate mocy obowigzujgcej ustawy z dnia
29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci w
zwigzku z trescig art. 241 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami oraz na art. 233 tej ostatniej ustawy, naktadajgcy na organy orzekajgce
obowigzek stosowania jej przepiséw we wszystkich sprawach niezakonczonych de-
cyzjg ostateczng w dniu jej wejscia w zycie. Zgodnie z przepisami ustawy 0 gospo-
darce nieruchomosciami (np. art. 33) postepowanie w sprawie rozwigzania prawa
uzytkowania wieczystego jest postepowaniem cywilnym (powinno by¢ prowadzone
przed sgdem powszechnym), a nie administracyjnym, dlatego nie moze by¢ dalej
prowadzone przed organami administracji publiczne;.

W skardze do Naczelnego Sadu Administracyjnego Matgorzata C. wniosta o
stwierdzenie niewaznosci decyzji Wojewody M. jako wydanej z razgcym narusze-
niem prawa, a mianowicie art. 138 § 1 pkt 2 KPA w zwigzku z art. 33 ust. 3 i art. 233
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Krakowie wyrokiem z
dnia 26 czerwca 2000 r. [...] stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej decyzji. Sgd uznat, ze
decyzja Wojewody M. podjeta zostata z razgcym naruszeniem prawa w rozumieniu
art. 156 § 1 pkt 2 KPA, a mianowicie przepisow art. 138 § 1 pkt 2 KPA w zwigzku z



art. 105 § 1 KPA i art. 233 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Przedmiotem
postepowania odwotawczego jest bowiem ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie
sprawy administracyjnej bedgcej przedmiotem rozstrzygniecia zawartego w zaskar-
zonej decyzji organu pierwszej instancji. Od tej zasady art.138 § 1 pkt 2 in fine KPA -
powotany jako podstawa prawna zaskarzonej decyzji - wprowadza wyjgtek, pozwa-
lajgc organowi odwotawczemu na ograniczenie sie tylko do wyeliminowania decyz;ji
organu pierwszej instancji przez jej uchylenie i umorzenie postepowania w pierwszej
instancji. Ograniczenie to wynika z przestanek dopuszczalnosci umorzenia tego po-
stepowania. Sad powotat sie na utrwalony w piSmiennictwie oraz orzecznictwie NSA
poglad, Zze umorzenie postepowania pierwszej instancji przez organ odwotawczy jest
dopuszczalne tylko wowczas, gdy organ ten stwierdzi, ze postepowanie przed tym
organem byto bezprzedmiotowe, a wiec zachodzi sytuacja, o ktérej mowa w art. 105
§ 1 KPA. O bezprzedmiotowo$ci takiej mozna mowi¢ wowczas, gdy brak byto pod-
staw prawnych do merytorycznego rozpoznania danej sprawy w ogéle, bgdz nie byto
podstaw do jej rozpoznania w drodze postepowania administracyjnego, czy tez tylko
w drodze postepowania administracyjnego prowadzonego przed tym organem pierw-
szej instancji. Taka sytuacja za$ nie zaistniata w rozpoznawanej sprawie, w ktérej
Kierownik Urzedu Rejonowego w K. podjat decyzje o rozwigzaniu umowy uzytkowa-
nia wieczystego dziatki [...] w dniu 4 lutego 1997 r., a wiec w czasie, gdy obowigzy-
wata ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nie-
ruchomosci. Przewidywata ona w art. 26 ust. 2 wtasciwo$¢ rejonowego organu rzg-
dowej administracji ogélnej do orzekania w drodze decyzji administracyjnej o roz-
wigzaniu umowy uzytkowania wieczystego i zarzgdzeniu odebrania gruntu w odnie-
sieniu do gruntow stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Panstwa, stosownie do art. 240
KC. Prowadzone przez Kierownika Urzedu Rejonowego w K. postepowanie zakon-
czone decyzjg z dnia 4 lutego 1997 r. nie stato sie bezprzedmiotowe w zwigzku z
wejsciem w zycie w dniu 1 stycznia 1998 r. ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Zawarta w tej ustawie konstrukcja uzytkowania wieczystego, a w szczegodlnosci
przepis art. 33 ust. 3 ustawy, wytgczajg droge postepowania administracyjnego w
sprawach o rozwigzanie umowy uzytkowania wieczystego przed uptywem okresu
ustalonego w umowie. Jednoczesnie art. 233 ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi zawiera uregulowanie przejsciowe w odniesieniu do postepowan niezakonczo-
nych decyzjg ostateczng w dniu wejscia w zycie ustawy, nakazujgc dalsze ich pro-

wadzenie na podstawie przepisow tej ustawy. Uregulowanie zawarte w art. 233



ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie moze by¢ rozumiane, jak to btednie
przyjat Wojewoda M. w zaskarzonej decyzji w ten sposdb, ze bezprzedmiotowe stato
sie postepowanie prowadzone przez organ pierwszej instancji - Kierownika Urzedu
Rejonowego w K. - przed wejsciem w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
(pod rzadami ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci) i w tym
czasie zakonczone decyzja, ktéra zostata oceniona jako zgodna z prawem w poste-
powaniu przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym [...] zakonczonym wyrokiem z
28 wrzesnia 1999 r. Zdaniem Sgdu, norma przejsciowa zawarta w art. 233 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami w odniesieniu do rozpatrywanej sprawy moze by¢
rozumiana wytgcznie w ten sposob, ze poniewaz - zgodnie z art. 33 ust 3 tej ustawy -
organy administracji publicznej utracity z dniem 1 stycznia 1998 r. kompetencje do
prowadzenia postepowania w sprawach o rozwigzanie umowy uzytkowania wieczy-
stego przed uptywem okresu w niej ustalonego i stato sie to na etapie postepowania
odwotawczego, to wtasnie i wytgcznie to postepowanie winno zosta¢ umorzone na
podstawie art. 138 § 1 pkt 3 KPA jako bezprzedmiotowe (art. 105 § 1 KPA) w
zwigzku z art. 233 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego-Osrodka Zamiejscowego w
Krakowie rewizje nadzwyczajng wniost Minister Sprawiedliwosci. Wyrokowi temu za-
rzucit razgce naruszenie art. 22 ust. 2 pkt 2 i ust. 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) oraz art. 233
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115,
poz. 741) i na podstawie art. 57 ust. 2 ustawy o NSA wnidst o uchylenie zaskarzone-
go wyroku i oddalenie skargi.

W uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej Minister Sprawiedliwosci podniost, ze
zgodnie z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego organ odwo-
tawczy obowigzany jest ponownie rozpoznac i rozstrzygng¢ sprawe rozstrzygnietg
decyzjg organu pierwszej instancji z zastrzezeniem rozwigzania przyjetego w art. 138
§ 3 KPA. Zgodnie z zasadg wyrazong w art. 138 § 1 KPA, organ odwotawczy moze
zaskarzong decyzje utrzyma¢ w mocy, uchyli¢ jg w catosci lub w czesci i w tym za-
kresie orzec co do istoty sprawy, bgdz - uchylajgc te decyzje - umorzy¢ postepowa-
nie pierwszej instancji albo umorzy¢ postepowanie odwotawcze. Zdaniem wnoszgce-
go rewizje nadzwyczajna, Naczelny Sad Administracyjny nieprawidtowo zinterpreto-
wat powyzszy przepis, wyrazajgc poglad, iz w przedmiotowej sprawie organ odwo-

tawczy powinien byt umorzy¢ postepowanie odwotawcze na podstawie art. 138 § 1



pkt 3 KPA jako bezprzedmiotowe (art. 105 § 1 KPA). Postepowanie odwotawcze
moze bowiem zakonczy¢ sie decyzjg o umorzeniu postepowania odwotawczego, gdy
tylko to postepowanie stato sie bezprzedmiotowe (art. 105 § 1 KPA), a nie gdy bez-
przedmiotowe stato sie postepowanie administracyjne w ogole.

Minister Sprawiedliwosci przytoczyt poglad wyrazony przez Naczelny Sgd
Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Poznaniu w wyroku z dnia 25 pazdziernika
1988 r., SA/Po 495/88 (nie publikowany), zgodnie z ktérym, przepis art. 138 § 1 pkt 3
KPA nie okresla przyczyn umorzenia postepowania odwotawczego, wobec czego w
kazdej indywidualnej sprawie administracyjnej nalezy poszukiwac przyczyny bez-
przedmiotowosci postepowania, majgc na uwadze tres¢ art. 105 § 1 KPA. Bedzie to
miato miejsce wtedy, gdy strona cofnie odwotanie (art. 137 KPA) albo gdy organ od-
wotawczy w toku postepowania ustali, ze wnoszgcy odwotanie nie jest strong w
sprawie (art. 127 § 1 KPA). Tego rodzaju okolicznosci wypetniajg przestanke bez-
przedmiotowosci postepowania odwotawczego. Minister Sprawiedliwosci wskazat, ze
w doktrynie oraz orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego przyjmuje sie,
ze jezeli w okresie pomiedzy wydaniem decyzji przez organ pierwszej instancji a roz-
patrzeniem odwotania uchylone zostaty przepisy, ktére stanowity podstawe prawng
decyzji, organ odwotawczy powinien uchyli¢ zaskarzong decyzje i umorzyé postepo-
wanie pierwszej instancji jako bezprzedmiotowe. Taka wtasnie sytuacja zaistniata w
niniejszej sprawie, w ktérej w czasie rozpoznawania odwotania od decyzji organu
pierwszej instancji nie obowigzywat juz przepis art. 26 ust. 1i 2 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci, stanowigcy
podstawe prawng wydania decyzji przez ten organ. Ustawa ta przestata bowiem
obowigzywac z dniem 1 stycznia 1998 r., zgodnie z art. 241 ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie zas z trescig art. 233 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami sprawy wszczete, lecz niezakonczone decyzjg osta-
teczng przed dniem wejscia w zycie tej ustawy, prowadzi sie na podstawie jej przepi-
sow. Z kolei przepisy art. 33 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wytg-
czajg droge postepowania administracyjnego w sprawie rozwigzania umowy uzytko-
wania wieczystego przed uptywem ustalonego w umowie okresu.

Zdaniem wnoszgcego rewizje nadzwyczajng, nie mozna podzieli¢ poglgdu
Sadu, ze w zwigzku z trescig art. 233 ustawy o gospodarce nieruchomosciami ,to
wiasnie i wytgcznie” postepowanie odwotawcze powinno zosta¢ umorzone na pod-

stawie art. 138 § 1 pkt 3 KPA jako bezprzedmiotowe. W zwigzku z trescig wyroku



pozostaje nadal nierozpoznane merytorycznie odwotanie uzytkownika wieczystego
Krystiana W. od decyzji Kierownika Urzedu Rejonowego w K. z dnia 4 lutego 1997 r.
0 wygasnieciu umowy uzytkowania wieczystego nieruchomosci. Bezpodstawne zas
umorzenie postepowania odwotawczego i pozbawienie strony mozliwosci obrony jej
praw stanowi razgce naruszenie przepisow postepowania administracyjnego (por.
wyrok NSA z dnia 15 stycznia 1985 r., Il SA 1585/84, ONSA 1985 z. 1, poz. 2).

W odpowiedzi na rewizje nadzwyczajng Matgorzata C. wniosta o jej oddalenie.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna zastuguje na uwzglednienie, a przytoczona w niej ar-
gumentacja prawna, zwtaszcza wyktadnia art. 138 § 1 pkt 2 i 3 KPA, odpowiada po-
gladom prezentowanym w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego.

Problemem prawnym wymagajgcym rozstrzygniecia w rozpoznawanej sprawie
jest to, czy w zwigzku ze zmiang stanu prawnego w czasie miedzy wydaniem przez
organ pierwszej instancji (Kierownika Urzedu Rejonowego w K.) decyzji z dnia 4 lu-
tego 1997 r. a wydaniem przez organ odwotawczy (Wojewode M.) decyzji z dnia 1
lutego 2000 r. - zmiang polegajacg na wejsciu w zycie przepisow ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, ktére przewidujg, ze sprawa o roz-
wigzanie umowy uzytkowania wieczystego jest sprawa cywilng podlegajgcg rozpo-
znaniu na drodze postepowania cywilnego przed sgdem powszechnym, nie zas
sprawg administracyjng podlegajgca rozstrzygnieciu w wyniku wydania decyzji admi-
nistracyjnej - organ odwotawczy powinien uchyli¢ zaskarzong decyzje organu pierw-
szej instancji i umorzy¢ postepowanie administracyjne pierwszej instancji czyli de
facto w catosci (na podstawie art. 138 § 1 pkt 2 KPA), czy tez umorzy¢ jedynie po-
stepowanie odwotawcze (na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 tego Kodeksu). Pierwsze
rozwigzanie wybrat Wojewoda M. w decyzji z dnia 1 lutego 2000 r. Za drugim rozwig-
zaniem opowiedziat sie Naczelny Sgd Administracyjny w zaskarzonym rewizjg nad-
zwyczajng wyroku z dnia 26 czerwca 2000 r.

Przepis art. 138 KPA zawiera zamkniety katalog decyzji organu odwotawcze-
go. Oznacza to, ze organ odwotawczy jest uprawniony jedynie do wydania decyzji o
sentenciji takiej, jak wymienione we wskazanym przepisie, czyli albo utrzymuje w
mocy zaskarzong decyzje (art. 138 § 1 pkt 1) albo uchyla zaskarzong decyzje w ca-

tosci albo w czesci i w tym zakresie orzeka co do istoty sprawy bgdz uchylajgc te de-



Cyzje - umarza postepowanie pierwszej instancji (art. 138 § 1 pkt 2) albo umarza po-
stepowanie odwotawcze (art. 138 § 1 pkt 3).

W orzecznictwie sgdowym utrwalony jest poglad, ze organ odwotawczy jest
obowigzany uwzglednia¢ zmiany stanu prawnego i faktycznego, jakie zaszty w spra-
wie po wydaniu zaskarzonej decyzji organu pierwszej instancji (por. wyrok NSA z
dnia 7 lipca 1988 r., IV SA 451/88, Gospodarka - Administracja Pahnstwowa 1988 r. nr
22, s. 43). Kompetencje orzecznicze organu odwotawczego nie sprowadzajg sie za-
tem jedynie do kontroli zasadnosci zarzutéw podniesionych w stosunku do decyzji
organu pierwszej instancji. Zgodnie z poglagdem wyrazonym przez Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 21 grudnia 1999 r., IV SA 2079/97
(LEX nr 48737), organ administracyjny pierwszej instancji stosuje przepisy prawa
materialnego, obowigzujgce w dniu wydania przezen decyzji; organ odwotawczy po-
winien z kolei oceni¢ sprawe wedtug przepiséw prawa materialnego obowigzujgcych
w dniu wydania przez ten organ decyzji odwotawczej. Oznacza to, ze jesli przepisy
prawa materialnego ulegng zmianie w czasie miedzy wydaniem decyzji w pierwszej
instancji a rozpatrzeniem odwotania, organ odwotawczy - zachowujgc tozsamos¢
sprawy - obowigzany jest uwzgledni¢ nowy stan prawny, chyba ze z nowych przepi-
séw wynika cos innego. Organ odwotawczy orzeka bowiem w sposob merytoryczny
(apelacyjny). W rozpoznawanej sprawie oznacza to, ze wydajgc decyzje z 1 lutego
2000 r. Wojewoda M. obowigzany byt uwzgledni¢ zmiany stanu prawnego wynikajg-
ce z art. 233 w zwigzku z art. 33 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w
tym to, ze postepowanie administracyjne w sprawie rozwigzania umowy uzytkowania
wieczystego jest niedopuszczalne, inaczej moéwigc - bezprzedmiotowe w rozumieniu
art. 105 § 1 KPA. Przepis ten stanowi, ze gdy postepowanie administracyjne stato sie
z jakiejkolwiek przyczyny bezprzedmiotowe, organ administracji publicznej wydaje
decyzje o umorzeniu postepowania. Umorzenie postepowania fgczy sie w doktrynie
prawa administracyjnego z powstaniem trwatej i nieusuwalnej przeszkody w konty-
nuacji postepowania administracyjnego. Przepis art. 105 § 1 KPA ktadzie jednak
akcent nie na przeszkode w prowadzeniu postepowania, lecz na bezprzedmiotowos¢
czyli brak przedmiotu postepowania administracyjnego. Przedmiotem ogdlnego po-
stepowania administracyjnego jest sprawa administracyjna w rozumieniu art. 1 pkt 1
KPA. Oznacza to, ze postepowanie administracyjne staje sie bezprzedmiotowe, gdy
sprawa, ktéra miata by¢ zatatwiona w drodze decyzji, albo nie miata charakteru

sprawy administracyjnej jeszcze przed wszczeciem postepowania, albo utracita cha-



rakter sprawy administracyjnej w toku postepowania administracyjnego. Z tg drugg
sytuacjg mamy do czynienia w rozpoznawanej sprawie. W obu przypadkach umo-
rzone powinno byc¢ cate postepowanie administracyjne, a nie tylko ta jego czesc,
ktdra toczyta sie po utracie przez sprawe w toku postepowania charakteru sprawy
administracyjnej. Bezprzedmiotowos$¢ postepowania administracyjnego w rozumieniu
art. 105 § 1 KPA ma miejsce wowczas, gdy odpadt jeden z konstytutywnych ele-
mentéw sprawy administracyjnej, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 KPA. Przyczyny, z
powodu ktérych sprawa bedgca przedmiotem postepowania administracyjnego utra-
cita charakter sprawy administracyjnej, moga by¢ réznorodnej natury. Jedng z nich
moze by¢ zmiana stanu prawnego w toku postepowania administracyjnego. Prowa-
dzi ona do umorzenia postepowania przede wszystkim wtedy, gdy przewiduje to wy-
raznie przepis ustawowy. Jednakze nawet wowczas, gdy przepis takiego sposobu
zakonczenia postepowania administracyjnego nie przewiduje, nalezy przyjac, ze za-
stosowanie ma ogolny przepis art. 105 § 1 KPA zawsze wtedy, gdy w swietle prawa
materialnego oraz ustalonego stanu faktycznego brak jest sprawy administracyjnej
mogacej by¢ przedmiotem postepowania. Przestankg umorzenia postepowania na
podstawie art. 105 § 1 KPA jest bezprzedmiotowos¢ postepowania "z jakiejkolwiek
przyczyny", czyli z kazdej przyczyny powodujgcej brak jednego z elementéw mate-
rialnego stosunku prawnego w odniesieniu do jego strony podmiotowej lub przed-
miotowej. Bezprzedmiotowe bedzie zatem postepowanie w sprawie, ktora przestata
by¢ regulowana przepisami dajgcymi podstawe do wydania decyzji administracyjne;j
(por. wyrok NSA w Szczecinie z dnia 21 stycznia 1999 r., SA/Sz 1029/97, LEX nr
36139).

Pomiedzy umorzeniem postepowania przez organ odwotawczy na podstawie
art. 138 § 1 pkt 2i art. 138 § 1 pkt 3 KPA istniejg zasadnicze réznice. Cechg poste-
powania odwotawczego w ujeciu art. 138 KPA jest to, ze nie ogranicza sie ono do
kontroli decyzji organu pierwszej instancji, lecz wymaga od organu odwotawczego
ponownego rozstrzygniecia sprawy. Wymieniony przepis naktada bowiem na organ
administracji obowigzek merytorycznego rozstrzygniecia sprawy (por. wyrok NSA w
Warszawie z dnia 11 czerwca 1999 r., IV SA 2498/98, LEX nr 48645). Tylko wyjat-
kowo nastgpi¢ moze umorzenie postepowania odwotawczego na podstawie art. 138
§ 1 pkt 3 KPA - np. wéwczas, gdy strona odwotujgca sie cofnie odwotanie albo gdy
okaze sie, ze decyzja organu pierwszej instancji nie dotyczy jej praw i obowigzkéw

wynikajgcych z prawa materialnego. O kazdej z tych sytuacji wypowiedziat sie w



swoim dotychczasowym orzecznictwie Naczelny Sgd Administracyjny, stwierdzajac,
ze: po pierwsze - umorzenie postepowania odwotawczego moze nastgpic, gdy po-
stepowanie to stato sie bezprzedmiotowe - bedzie to miato miejsce jedynie w przy-
padku, gdy strona skutecznie cofnie odwotanie (por. wyrok NSA w Warszawie z dnia
14 pazdziernika 1999 r., | SA 980/98, LEX nr 48565), po drugie za$ - subiektywne
przekonanie wnoszgcego odwotanie, iz decyzja organu pierwszej instancji dotyczy
jego praw i obowigzkoéw wynikajgcych z prawa materialnego, moze zosta¢ zweryfi-
kowane tylko w sposéb procesowy, na podstawie zasad przewidzianych dla poste-
powania odwotawczego; jezeli twierdzenie owo nie zostanie pozytywnie zweryfiko-
wane, to nalezy wydaé decyzje o umorzeniu postepowania odwotawczego na pod-
stawie przepisu art. 138 § 1 pkt 3 KPA (por. wyroki NSA w Warszawie z dnia 14 paz-
dziernika 1999 r., | SA 1321/99, LEX nr 48668, oraz z dnia 29 listopada 1999 ., | SA
1544/98, LEX nr 48751). Stusznie podnosi sie w rewizji nadzwyczajnej argument, ze
bezpodstawne umorzenie postepowania odwotawczego i pozbawienie strony mozli-
wosci obrony jej praw stanowi razgce naruszenie przepisow postepowania odwo-
tawczego (por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 15 stycznia 1985 r., || SA 1585/84,
OSP 1987 z. 4, poz.81 i OSP 1989 z. 2, poz. 25).

Z kolei decyzja o uchyleniu zaskarzonej decyzji i umorzeniu postepowania
pierwszej instancji (art. 138 § 1 pkt 2 KPA) oznacza, ze organ odwoftawczy umarza
postepowanie bedgce w toku, ktdre stato sie bezprzedmiotowe w catosci, nie zas
postepowanie, ktore zostato zakornczone wydaniem decyzji. Wczesniejsze uchylenie
zaskarzonej odwotaniem decyzji sprawia, ze postepowanie przed organem pierwszej
instancji nie jest zakonczone, a skoro stato sie bezprzedmiotowe, to dopuszczalne
jest jego umorzenie przez organ odwotawczy. Organ odwotawczy nie moze umorzyc¢
postepowania przed organem pierwszej instancji bez wczesniejszego orzeczenia o
uchyleniu zaskarzonej decyzji tego organu, co wyraznie wynika z art. 138 § 1 pkt 2
KPA. Nie moze przy tym umorzy¢ postepowania bezposrednio na podstawie art. 105
KPA, poniewaz zakres mozliwych decyzji organu odwotawczego regulujg wytgcznie
przepisy art. 138 KPA. Przestankg umorzenia postepowania pierwszej instancji na
podstawie art. 138 § 1 pkt 2 KPA jest stwierdzenie jego bezprzedmiotowosci w ro-
zumieniu art. 105 § 1 KPA. Przestanka bezprzedmiotowosci wystepuje, gdy brak jest
podstaw prawnych do merytorycznego rozstrzygniecia danej sprawy w ogole, albo
gdy nie byto podstaw do jej rozpoznania w drodze postepowania administracyjnego

badz tez tylko w drodze postepowania administracyjnego prowadzonego przed roz-
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strzygajacym w sprawie organem pierwszej instancji. Jako przyktady uzasadniajgce
uchylenie zaskarzonej decyzji i umorzenie postepowania pierwszej instancji podaje
sie np. sytuacje, gdy sprawa zostata juz rozstrzygnieta decyzjg ostateczng, skiero-
wano decyzje do osoby nie bedacej strong w sprawie, naruszono przepisy o wiasci-
wosci (por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 6 sierpnia 1999 r., IV SA 1167/97, LEX
nr47913), a takze gdy doszto do zmiany stanu prawnego w toku postepowania.

Stosownie do art. 233 ustawy z 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami -
sprawy wszczete, lecz niezakonczone decyzjg ostateczng przed dniem wejscia w
zycie tej ustawy, prowadzi sie na podstawie jej przepiséw. Odpowiednikiem dotych-
czasowego art. 26 ust. 1 i 2 ustawy z 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci, ktory stanowit podstawe wydania przez Kierownika Urzedu Rejono-
wego w K. decyzji z dnia 4 lutego 1997 r., jest obecnie art. 33 ust. 3 ustawy 0 gospo-
darce nieruchomosciami, ktory - poza innymi modyfikacjami - przewiduje droge po-
stepowania cywilnego przed sgdem powszechnym dla zatatwienia tego rodzaju
sprawy.

Jak wynika z decyzji organu pierwszej instancji, podstawe prawng rozstrzy-
gniecia stanowit art. 26 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci. Podstawa ta odpadta - po wydaniu decyzji
przez Kierownika Urzedu Rejonowego w K., a przed rozpatrzeniem odwotania od niej
przez Wojewode M. - poniewaz z dniem 1 stycznia 1998 r. - stosownie do art. 242
pkt 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami - ustawa o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci utracita moc.

Jezeli podstawa dziatania organu pierwszej instancji odpadta, organ odwotaw-
czy nie byt juz uprawniony do dokonania oceny zasadnosci decyzji wydanej przez
organ pierwszej instancji, czego nie zmienia okolicznosc, ze postepowanie odwotaw-
cze trwato dlugo z uwagi na wniesienie skargi do Naczelnego Sgdu Administracyjne-
go od pierwotnej decyzji organu odwotawczego. Nie moggc dokonac oceny decyzji
organu pierwszej instancji, organ odwotawczy nie mogt réwniez sam rozstrzygng¢
sprawy co do jej istoty na mocy nowych przepiséw, gdyz - stosownie do art. 233 w
zwigzku z art. 33 ust. 3 nowej ustawy - w chwili orzekania sprawa nie nalezata juz do
drogi postepowania administracyjnego, lecz do drogi postepowania cywilnego przed
sgdem powszechnym. W tej sytuacji organ odwotawczy mogt tylko uchyli¢ zaskarzo-
ng decyzje w catosci i umorzy¢ postepowanie pierwszej instancji (art. 138 § 1 pkt 2

KPA), poniewaz postepowanie pierwszej instancji stato sie - jak stanowi art. 105 § 1
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KPA - bezprzedmiotowe, chociaz nie byto bezprzedmiotowe w jego chwili wszczecia
(por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 4 listopada 1998 r., | SA 641/98, LEX nr
44567). Powyzsze rozwazania prowadzg do wniosku, ze stanowisko Naczelnego
Sadu Administracyjnego wyrazone w zaskarzonym wyroku jest btedne.

Decyzja Kierownika Urzedu Rejonowego w K. z 4 lutego 1997 r. nie stata sie
ostateczna, bo zostata zaskarzona odwotaniem Krystiana W. Swoim wyrokiem -
stwierdzajgcym niewaznosc¢ decyzji Wojewody M., uchylajgcej zaskarzong decyzje i
umarzajgcej postepowanie pierwszej instancji, oraz sugerujgcym, ze postepowanie
powinno by¢ umorzone jedynie w instancji odwotawczej - Naczelny Sgd Administra-
cyjny doprowadzit do sytuacji, w ktorej ostateczne rozstrzygniecie sprawy miatoby
nastgpi¢ w jednej instancji - decyzjg organu pierwszej instancji bez rozpoznania od-
wotania od tej decyzji przez organ odwotawczy. Skutkiem umorzenia postepowania
odwotawczego jest bowiem wigzgca moc decyzji organu pierwszej instancji (por. wy-
rok NSA w Warszawie z dnia 22 wrzesnia 1999 r., IV SA 2326/96, LEX nr 47893).
Taka sytuacja budzi istotne zastrzezenia z punktu widzenia zasady dwuinstancyjno-
Sci postepowania administracyjnego. Umorzenie jedynie postepowania odwotawcze-
go (na podstawie art. 138 § 1 pkt 3 KPA) rodzi bowiem podwdjne konsekwencje: po
pierwsze - pozostaje nierozpoznane merytorycznie odwotanie od decyzji Kierownika
Urzedu Rejonowego, choc nikt nie kwestionowat uprawnienia (legitymaciji) Krystiana
W. do wniesienia takiego odwotania, po drugie - ostateczna ma sie sta¢ (w 2000 r.)
decyzja Kierownika Urzedu Rejonowego w K. z 4 lutego 1997 r., wydana w stanie
prawnym sprzed wejscia w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a wiec
anachroniczna z punktu widzenia obecnie obowigzujgcych przepisow prawa. Inaczej
mowigc, wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego prowadzi do sytuacji, w ktorej w
2000 r. miatoby doj$¢ do ,uprawomocnienia sie” decyzji z 1997 r. o tresci, ktéra w
stanie prawnym obowigzujgcym w 2000 r. jest nie do przyjecia ze wzgledu na przepis
art. 233 w zwigzku z art. 33 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Decyzja Wojewody M. z 1 lutego 2000 r. jest zgodna z prawem. Umarzajgc
postepowanie pierwszej instancji organ odwotawczy sprawit, ze wszystkie zaintere-
sowane osoby majg - formalnie rzecz ujmujgc - te same prawa i mogg przed sgdem
powszechnym w postepowaniu cywilnym w sprawie o rozwigzanie umowy uzytkowa-
nia wieczystego broni¢ swoich praw podmiotowych i intereséw majgtkowych. Zaskar-
zony wyrok narusza art. 22 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 22 ust. 3 ustawy o Naczel-

nym Sadzie Administracyjnym. Niestuszny jest bowiem poglad tego Sadu, ze decyzja
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Wojewody M. podjeta zostata z razgcym naruszeniem prawa w rozumieniu art. 156 §
1 pkt 2 KPA, a mianowicie przepisow art. 138 § 1 pkt 2 KPA w zwigzku z art. 105 § 1
KPA i art. 233 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Biorgc powyzsze pod rozwage, Sgd Najwyzszy orzekt jak w sentencji na pod-
stawie art. 393" KPC w zwigzku z art. 10 ustawy z dnia 1 marca 1996 r. o zmianie
Kodeksu postepowania cywilnego, rozporzgdzen Prezydenta Rzeczypospolitej -
Prawo upadtosciowe i Prawo o postepowaniu uktadowym, Kodeksu postepowania
administracyjnego, ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych oraz niekt6-
rych innych ustaw (Dz.U. Nr 43, poz. 189 ze zm.).



