Wyrok z dnia 23 stycznia 2003 r.
[l RN 6/02

Decyzja administracyjna wydana z naruszeniem przepiséw o wlasciwo-
sci drogi postepowania administracyjnego nie staje sie z tego powodu oswiad-

czeniem woli w rozumieniu prawa cywilnego.

Przewodniczgcy Prezes SN Walerian Sanetra (sprawozdawca), Sedziowie
SN: Jbézef lwulski, Andrzej Wrobel.

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 23 stycznia 2003 r.
sprawy ze skargi Polskiego Zwigzku Dziatkowcow - Okregowego Zarzadu w W. na
postanowienie Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w W. z dnia 25 lutego
1999 r. [...] w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania, na skutek
rewizji nadzwyczajnej Pierwszego Prezesa Sgadu Najwyzszego [...] od wyroku Na-
czelnego Sadu Administracyjnego - Osrodka Zamiejscowego we Wroctawiu z dnia 20
lutego 2001 r. [...]

oddalit rewizje nadzwyczajna.

Uzasadnienie

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu wyrokiem
z dnia 20 lutego 2001 r. [...] uchylit zaskarzone przez Polski Zwigzek Dziatkowcow -
Okregowy Zarzad w W. postanowienie Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w
W. z dnia 25 lutego 1999 r. [...]. Nastepnie od tego wyroku wydanego przez NSA
wniesiona zostata rewizja nadzwyczajna Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, w
ktérej domaga sie on uchylenia (zmiany) zaskarzonego wyroku i stwierdzenia nie-
waznos$ci postanowienia Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w przedmiocie
stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania.

Uchwatg z dnia 25 wrzesnia 1998 r. [...] Zarzad Miasta W. na podstawie art.
30 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (jednolity

tekst: Dz.U. z 1998 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.) odmowit uznania i realizacji wniosku



Polskiego Zwigzku Dziatkowcéw z siedzibg w W., wynikajgcego z tresci art. 2 ust. 1
ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziat-
kowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486) i ktory dotyczyt ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego gruntéw potozonych w W. przy ul. G., na ktérych znajdujg sie ogrody
dziatkowe ,G.”. W uzasadnieniu tej uchwaty Zarzad Miasta W. wskazat, ze Polski
Zwigzek Dziatkowcow - Okregowy Zarzad w W., dziatajgc na podstawie art. 2 ust. 1
ustawy o0 zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych, ztozyt wniosek o
ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci wchodzgcych w sktad
ogrodu dziatkowego ,G.” na rzecz Polskiego Zwigzku Dziatkowcéw. W toku postepo-
wania wyjasniajgcego stwierdzono, ze brak jest podstaw prawnych do przyjecia
wnioskowanego przez PZD - Okregowy Zarzad trybu postepowania. Zgodnie z art. 2
ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych Polskiemu
Zwigzkowi Dziatkowcdw przystuguje roszczenie o ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego gruntow wchodzgcych w sktad pracowniczych ogrodow dziatkowych,
jezeli w dniu 5 grudnia 1999 r. i w dniu wejscia w zycie ustawy byt uzytkownikiem
tych gruntéw, a ogrody spetniaty warunki wskazane w art. 10 lub art. 33 ustawy z
dnia 6 maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 12, poz. 58 ze
zm.). Polski Zwigzek Dziatkowcdw nie wykazat, Ze wydane zostaty wymagane przez
ustawe decyzje o uzytkowaniu gruntu ogrodu dziatkowego ,G.”. Majgc powyzsze na
wzgledzie, jak rowniez to, ze w planie zagospodarowania przestrzennego miasta W.
wskazane we wniosku nieruchomosci przeznaczone sg na inne cele niz ogrody
dziatkowe, Zarzgd Miasta na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 czerwca 1995
r. odmowit Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcow uwtaszczenia.

Pismem z dnia 8 grudnia 1998 r. Polski Zwigzek Dziatkowcoéw - Okregowy Za-
rzgd w W. ztozyt odwotanie do Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w W. od
dotyczacej tej kwestii uchwaty Zarzgdu Miasta W. i wnidst o uchylenie jej w catosci,
jako podjetej z razgcym naruszeniem prawa, to jest art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 25
czerwca 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych. Strona
odwotujgca sie podniosta, ze POD ,G.” spetnia wszystkie warunki niezbedne do na-
bycia prawa uzytkowania wieczystego na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 25
czerwca 1995 r. Powotat sie przy tym na podobne przypadki znane praktyce i
orzecznictwu. ,Okregowy Zarzad Polskiego Zwigzku Dziatkowcow w W., kierujgc od-
wotanie do Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku Samorzgdowym, uczynit to w wy-

niku wyroku NSA Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 12 listopada 1998 r., w



ktorym to Sad zauwazyt, ze uchwaty w przedmiotowych sprawach Zarzagdu Miasta W.
majg charakter decyzji a nie uchwat i zaskarzyc¢ je nalezy do Kolegium a nie do Wo-
jewody”. W konkluzji odwotania powtérzono wniosek ,,0 uchylenie zaskarzone;j
uchwaty - decyzji Zarzgdu Miasta W., poniewaz btedna interpretacja prawa zastoso-
wana przez Zarzad Miasta W. uniemozliwia regulowanie stanow prawnych terenow
pracowniczych ogrodkéw dziatkowych a jednoczesnie utrudnia przekazywanie przez
Zwigzek terenéw POD pod inwestycje miejskie”.

Postanowieniem z dnia 25 lutego 1999 r. Samorzgdowe Kolegium Odwotaw-
cze we Wroctawiu po rozpatrzeniu odwotania na podstawie art. 134 k.p.a. stwierdzito
niedopuszczalno$¢ odwotania. W uzasadnieniu tego postanowienia stwierdzono, ze
wedtug art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. 0 zmianie ustawy o pracowni-
czych ogrodach dziatkowych - na ktéry powotuje sie zarowno Zarzad Miasta W. w
uchwale z 25 wrzesnia 1998 r., jak i strona kwestionujgca te uchwate - Polskiemu
Zwigzkowi Dziatkowcdw przystuguje roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczy-
stego gruntow wchodzgcych w sktad pracowniczych ogroddéw dziatkowych, jezeli w
dniu 5 grudnia 1990 r. i w dniu wejscia w zycie ustawy byt uzytkownikiem tych grun-
téw, a ogrody spetniaty warunki, o ktérych mowa w art. 10 lub art. 33 ustawy o pra-
cowniczych ogrodach dziatkowych. Zgodnie za$ z art. 2 ust. 2 tej ustawy zawarcie
umowy o oddanie gruntow w uzytkowanie wieczyste nastepuje bez przetargu. Z
przywofanych unormowan niedwuznacznie wynika, ze ustawodawca wyposazyt Pol-
ski Zwigzek Dziatkowcdw w instrument prawny umozliwiajgcy nabycie prawa uzytko-
wania wieczystego. Jest nim prawo podmiotowe przybierajgce postac roszczenia,
przy czym ma ono charakter cywilnoprawny, o czym przesgdza rowniez okreslony
przez ustawodawce w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. sposéb realiza-
cji tego roszczenia. Przyznanie Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcow roszczenia - przy
spetnieniu przestanek okreslonych w art. 2 ust. 1 wskazanej ustawy - ma na celu
ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntéw wchodzacych w skfad pracowni-
czych ogrodow dziatkowych. Uprawnienie to ma byc¢ realizowane na drodze cywilno-
prawnej poprzez zawarcie umowy. W takiej sytuacji Polskiemu Zwigzkowi Dziatkow-
cow przystuguje z mocy ustawy roszczenie o zawarcie umowy ustanawiajgcej uzyt-
kowanie wieczyste gruntow wchodzgcych w sktad pracowniczych ogrodow dziatko-
wych, za$ na wiascicielu takich gruntéw (np. na gminie) cigzy (takze wynikajacy z
ustawy) obowigzek zawarcia odpowiedniej umowy. Realizacja tego roszczenia na-

stapi wiec z chwilg zawarcia w formie aktu notarialnego umowy ustanawiajgcej prawo



uzytkowania wieczystego i po dokonaniu stosownego, konstytutywnego wpisu w
ksiedze wieczystej. Do zawarcia umowy wymagane jest ztozenie przez strony
umowy zgodnych oswiadczen woli. Jezeli wiec realizujgcy swoje roszczenie o za-
warcie umowy podmiot ztozyt oswiadczenie wyrazajgce stanowczy zamiar nabycia
okreslonych gruntéw w uzytkowanie wieczyste, to niezbedng przestankg zawarcia
umowy jest przejaw woli podmiotu zobowigzanego, akceptujgcy oswiadczenie swego
kontrahenta. W przypadku braku zgody ze strony zobowigzanego do ztozenia
oswiadczenia woli rozbieznego w swej tresci z oSwiadczeniem uprawnionego, zamie-
rzona umowa nie moze doj$¢ do skutku, za$ realizacja obowigzku jej zawarcia moze
by¢ przeniesiona na droge postepowania cywilnego (sgdowego). Podmiot uprawnio-
ny moze bowiem wystgpi¢ do sgdu z roszczeniem przeciwko osobie zobowigzanej o
nakazanie ztozenia odpowiedniego oswiadczenia woli. W razie uwzglednienia takie-
go powodztwa, prawomocne orzeczenie sgdu stwierdzajgce obowigzek pozwanego
do ztozenia oznaczonego o$wiadczenia woli, zastgpi to oswiadczenie (art. 64 k.c. w
zwigzku z art. 1047 k.p.c.). W przypadku ustanowienia uzytkowania wieczystego wy-
rok sgdu stanowit bedzie podstawe wpisu tego prawa w ksiedze wieczystej. Ustana-
wiajgc prawo uzytkowania wieczystego na rzecz Polskiego Zwigzku Dziatkowcow
ustawodawca w art. 2 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. nie przewidziat administra-
cyjnego trybu uwtaszczenia wskazanego podmiotu, pozostajgc przy umowie, jako
instrumencie cywilnoprawnym. W takiej sytuacji nie ma miejsca ani na stosowanie
procedury administracyjnej, ani na rozstrzyganie w drodze decyzji administracyjnych
spornych kwestii ustanowienia uzytkowania wieczystego. Przewidziane w art. 2 ust. 1
ustawy z 23 czerwca 1995 r. roszczenie Polskiego Zwigzku Dziatkowcow o ustano-
wienie uzytkowania wieczystego gruntow wchodzgcych w skfad pracowniczych ogro-
dow dziatkowych nie jest realizowane w trybie postepowania administracyjnego, kon-
czgcego sie wydaniem stosownej decyzji administracyjnej, gdyz sprawa taka nie na-
lezy do indywidualnych spraw rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych w
postepowaniu przed organami administracji publicznej (art. 1 pkt 1 k.p.a.).

W rozpatrywanej sprawie wole zawarcia umowy ustanawiajgcej uzytkowanie
wieczyste przejawit niewatpliwie Polski Zwigzek Dziatkowcow. Oswiadczenie woli,
cho¢ o tresci odmiennej od oczekiwanego przez Polski Zwigzek Dziatkowcéw, za-
warte zostato takze w kwestionowanej uchwale Zarzgdu Miasta W., w ktorej - wbrew
twierdzeniom strony odwotujgce;j sie - nie mozna dopatrzy¢ sie cech decyzji admini-

stracyjnej. Cywilnoprawne oswiadczenia woli sktadane przez organy kolegialne os6b



prawnych, muszg przybiera¢ w swej formie posta¢ uchwaty, jako ze nie sposob wy-
obrazi¢ sobie innego uzewnetrznienia woli osoby prawnej przez organ dziatajgcy in
corpore. Takze przejaw woli organu kolegialnego, jakim jest zarzad wtasciwej jed-
nostki samorzadu terytorialnego (np. ztozenie oferty lub jej przyjecie, udzielenie pet-
nomocnictwa) musi by¢ upostaciowiony w uchwale. Uwaga ta w petni odnosi sie
rowniez do konkretnych stosunkow cywilnoprawnych, gdy zarzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego ma np. przyjg¢ lub odrzuci¢ oferte Scisle okreslonego podmiotu.
Uchwata zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego tylko wtedy mogtaby by¢
uznana za decyzje administracyjna, gdyby - przybierajgc jej formalng postac - roz-
strzygata indywidualng sprawe zakwalifikowang przez normy prawa materialnego
jako sprawa z zakresu administracji publicznej. Natomiast uchwata zarzgdu jednostki
samorzadu terytorialnego odnoszgca sie do stosunkdéw uznanych przez prawo mate-
rialne za stosunki cywilnoprawne nie jest decyzjg administracyjng, skoro zawiera
przejaw woli osoby prawnej w kwestii powstania, zmiany lub ustania stosunku cywil-
noprawnego.

W ocenie Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego wynika stad, ze stanowi-
sko Zarzadu Miasta W. sformutowane w uchwale z 25 wrzesnia 1998 r. stanowi
przejaw woli gminy, jako osoby prawnej, co do umowy z Polskim Zwigzkiem Dziat-
kowcéw ustanawiajgcej uzytkowanie wieczyste gruntéw potozonych w W. przy ul. G.
i jako czynno$¢ cywilnoprawna nie moze by¢ zaskarzona w trybie postepowania ad-
ministracyjnego. Nie jest przy tym bez znaczenia, ze - zgodnie z art. 11 ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze
zm.) - to wiasnie Zarzad Miasta W. reprezentuje jednostke samorzadu terytorialnego
(Gmine W.) w sprawach gospodarowania nieruchomosciami. Jezeli Polski Zwigzek
Dziatkowcow uwaza, ze Gmina W. - mimo cigzgcego na niej obowigzku - bezpod-
stawnie uchyla sie od zawarcia umowy ustanowienia uzytkowania wieczystego, to
moze wystgpi¢ do sgdu z powddztwem o przymusowe zawarcie takiej umowy w try-
bie przewidzianym w art. 64 k.c. w zwigzku z art. 1047 k.p.c. Wedtug Samorzgadowe-
go Kolegium Odwotawczego z tych motywow nie mozna podzieli¢ stanowiska Na-
czelnego Sgdu Administracyjnego, zawartego w wyroku z dnia 12 listopada 1998 r.
(I SA/Wr 1516/98 - nieopublikowany), wedle ktérego uchwata zarzgdu gminy odma-
wiajgca przekazania gruntéw w uzytkowanie wieczyste Polskiemu Zwigzkowi Dziat-
kowcow jest decyzjg administracyjng, rozstrzygajgcag indywidualng sprawe z zakresu

administracji publicznej.



Uchylajac zaskarzone postanowienie Samorzgdowego Kolegium Odwotaw-
czego NSA stwierdzit, ze zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a. postepowanie administracyjne
wszczyna sie na zgdanie strony lub z urzedu. W niniejszej sprawie wniosek strony
skarzgcej skierowany do Zarzgdu Miasta W. o ustanowienie prawa uzytkowania wie-
czystego nieruchomosci niewatpliwie wszczat postepowanie administracyjne, zakon-
czone wydaniem przez Zarzad Miasta W. uchwaty z dnia 25 wrzesnia 1998 r., ktéra
spetnia podstawowe kryteria decyzji administracyjnej (w tym zakresie NSA podzielit
poglad prawny zaprezentowany w uzasadnieniu wyroku tego Sgdu z dnia 12 listopa-
da 1998 r.). Uchwata ta bowiem spetnia wszystkie wymogi formalne z art. 104 i 107
k.p.a. Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w W. w skarzonym postanowieniu po-
wotato jako podstawe prawng rozstrzygniecia art. 134 k.p.a., przyjmujgc niedopusz-
czalnos¢ odwotania. Tego stanowiska NSA jednak nie podzielit. W tym kontekscie
NSA stwierdzit, Ze niedopuszczalno$¢ odwotania moze wynikac z przyczyn o cha-
rakterze przedmiotowym i podmiotowym. Niedopuszczalnos¢ odwotania z przyczyn
przedmiotowych obejmuje przypadki braku przedmiotu zaskarzenia oraz przypadki
wytgczenia przez przepisy prawne mozliwosci zaskarzenia decyzji w toku instanciji.
Odwotanie przystuguje od decyzji, a organ pierwszej instancji dokonat ,faktycznie
rozstrzygniecia sprawy indywidualnej decyzjg po wszczeciu przez strone skarzgca
postepowania administracyjnego”. Organ pierwszej instancji (Zarzad Miasta) tego
postepowania nie umorzyt jako bezprzedmiotowego z powodu cywilnoprawnego cha-
rakteru sprawy, jak ocenit to organ drugiej instancji (Samorzgdowe Kolegium Odwo-
tawcze). Zaskarzone postanowienie takze nie ustosunkowato sie do tego postepo-
wania i pozostawito w obrocie prawnym rozstrzygniecie organu pierwszej instancji. W
orzecznictwie sgdowym przyjeto, ze jezeli zadanie strony (art. 61 § 1 k.p.a.) nie doty-
czy sprawy podlegajgcej rozstrzygnieciu co do istoty przez organ administraciji, po-
stepowanie administracyjne wszczete takim zgdaniem, jako bezprzedmiotowe, po-
winno ulec umorzeniu na podstawie art. 105 § 1 k.p.a. bez wzgledu na przyczyny, z
powodu ktérych strona wystgpita z tym wnioskiem (por. wyrok NSA z dnia 25 stycz-
nia 1990 r., Il SA 1240/89, ONSA 1990 nr 1, poz. 16). W zwigzku z tym NSA uznat,
ze organ drugiej instancji naruszyt takze przepis art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a., uchylajgc
sie od rozstrzygniecia sprawy. NSA ograniczyt sie przy tym tylko do kontroli zgodno-
Sci zaskarzonego postanowienia z prawem, pozostawiajgc poza tg kontrolg charakter

sprawy (cywilny czy administracyjny).



W rewizji nadzwyczajnej zaskarzonemu nig wyrokowi NSA zarzucono, iz naru-
szaon: 1. art. 22 ust. 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Admini-
stracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) w zwigzku z jej art. 59 w zwigzku z art.
156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zwigzku z art. 126 k.p.a. ,w konteksécie art. 66 § 3 k.p.a. i art. 2
K.p.c. w zwigzku z brakiem wyeliminowania skarzonego postanowienia, jako wydane-
go w sprawie cywilnej podlegajgcej rozpoznaniu przez sgd powszechny”, 2. art. ust.
2 pkt 3 ustawy o NSA, w zwigzku z art. 1 pkt 1 i art. 104 § 1 k.p.a. wobec wadliwego
ustalenia, iz odmowa uwzglednienia wniosku Polskiego Zwigzku Dziatkowcow, o kt6-
rym mowa w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. 0 zmianie ustawy o pra-
cowniczych ogrodach dziatkowych miata walor decyzji administracyjnej, od ktérej
stuzyto odwotanie, a nie odmowy, ktéra mogta przemawiac za wystgpieniem z odpo-
wiednim roszczeniem na droge postepowania cywilnego, 3. art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.
wobec zobowigzania SKO w W. do merytorycznego rozpoznania sprawy lub ewen-
tualnie do uchylenia ,decyzji” pierwszej instancji i umorzenia postepowania. Ponadto
w rewizji nadzwyczajnej postanowieniu Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w
W. z dnia 25 lutego 1999 r. postawiono zarzut w przedmiocie stwierdzenia niedo-
puszczalnosci odwotania, co wedtug niej stanowi oczywistg obraze art. 134 k.p.a. ,w
kontekscie art. 66 § 3 in fine k.p.a.”.

Na podstawie tak sformutowanych zarzutow Pierwszy Prezes Sadu Najwyz-
szego wnidst o uchylenie (zmiane) zaskarzonego wyroku NSA i stwierdzenie niewaz-
nosci postanowienia Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego w W. z dnia 25 lute-
go 1999 r. w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalnosci odwotania.

W uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej w szczegolnosci podniesiono, ze za
oczywiste nalezato przyjgc, iz Polski Zwigzek Dziatkowcow, ktory przed 1 stycznia
1997 r. wystgpit z odpowiednim wnioskiem o ustanowienie na jego rzecz uzytkowa-
nia wieczystego na okreslonych gruntach, uznajgc ze w dniu 5 grudnia 1990 r. byt
uzytkownikiem danych gruntéw, a zarazem, ze na owych gruntach istniejg ogrody
dziatkowe o charakterze statym w rozumieniu art. 10 i 33 ustawy o pracowniczych
ogrodach dziatkowych, w przypadku odmowy zawarcia przez Skarb Panstwa lub jed-
nostke samorzadu terytorialnego umowy o oddanie takich gruntéw w uzytkowanie
wieczyste (zgodnie z art. 2 k.p.c.) moze dochodzi¢ realizacji swojego roszczenia na
drodze postepowania cywilnego przed sgdami powszechnymi i ewentualnie przed
Sadem Najwyzszym, a nie na drodze postepowania administracyjnego, jako ze

sprawa taka jak przedmiotowa nie ma charakteru sprawy administracyjnej w rozu-



mieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. Skoro sprawa niniejsza nie miata charakteru sprawy admini-
stracyjnej, to nie podlegata tez zatatwieniu przez wydanie decyzji administracyjnej w
rozumieniu art. 1 pkt 1i 104 k.p.a. Zarzad Miasta W., odmawiajgc zawarcia stosow-
nej umowy uchwatg z dnia 25 wrzesnia 1998 r. umozliwit natomiast Polskiemu
Zwigzkowi Dziatkowcow wystgpienie z odpowiednim roszczeniem na droge poste-
powania cywilnego, o czym mogt takze poinformowac wnioskodawce w stosownym
pouczeniu (art. 66 § 3 k.p.a.). Zdaniem wnoszgcego niniejszg rewizje nadzwyczajng,
,2nalezy zauwazyc, ze o ile moze by¢ dyskusyjne to, czy Zarzad Miasta W. powinien
byt pouczy¢ PZD o przystugujgcym mu prawie juz w momencie podjecia stosownej
uchwaty, to niewatpliwie po otrzymaniu ,odwotania” adresowanego do SKO w W.
powinien byt stosownie pouczy¢ PZD, a nie kierowa¢ sprawe do SKO w W.” Samo-
rzgdowe Kolegium Odwotawcze nie majgc do czynienia z odwotaniem od decyzji
administracyjnej, lecz w istocie z zZgdaniem podlegajacym rozpoznaniu przez sad
powszechny, powinno byto, kierujgc sie trescig art. 66 § 3 in fine k.p.a., zwrdéci¢ PZD
Zarzadowi Okregowemu w W. pismo nazwane ,odwotaniem” z odpowiednim po-
uczeniem, a nie wydawac¢ postanowienia o niedopuszczalnosci odwotania z powota-
niem sie na art. 134 k.p.a. Za oczywiste wypada przyjmowac bowiem, ze art. 134
k.p.a. moze mie¢ zastosowanie tylko wéwczas, kiedy w ogdle zostata wydana jaka-
kolwiek decyzja, a w sprawie niniejszej - wedtug Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyz-
szego - takiej nie byto. Za obowigzkiem zwrdcenia ze stosownym pouczeniem przez
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze pisma nazwanego wadliwie przez strone od-
wotujgcg sie odwotaniem, przemawiat takze wzglad na postanowienie Kolegium
Kompetencyjnego przy Sadzie Najwyzszym z dnia 11 stycznia 1995 r., Il PO 9/94
(OSNAPIUS 1995 nr 12, poz. 52), w ktérym stwierdzono, ze prawidtowg formg uzna-
nia sie przez organ administracji panstwowej za niewtasciwy do zatatwienia sprawy
przez wydanie decyzji jest przekazanie wniosku organowi wiasciwemu (art. 65 k.p.a.)
lub zwrécenie podania wnoszgcemu z odpowiednim pouczeniem (art. 66 § 3 k.p.a.).
W ocenie rewizji nadzwyczajnej jedyng kwestig dyskusyjng w tej sprawie
moze byc¢ jedynie to, czy w postepowaniu przed organem wyzszego stopnia art. 66 §
3 in fine k.p.a. mogt mie¢ zastosowanie wprost, czy tez poprzez art. 140 k.p.a. ,Ten
teoretyczny problem nie rzutuje jednak na koncowe ustalenie co do obowigzku SKO
we Wroctawiu powotania sie na art. 66 § 3 in fine w tej sprawie, a zarazem co do
niedopuszczalnosci odwotywania sie przez ten organ do tresci zawartych w art. 134

k.p.a.”. Okolicznoéci, jakie zaistniaty w tej sprawie w petni upowazniaty Samorzgdo-



we Kolegium Odwotawcze do uznania, ze dane zawarte w piSmie nazwanym ,odwo-
taniem” sg tymi, ktére podlegajg wytgcznie ocenie przez sad powszechny. Nadanie
stanowisku tego Kolegium ksztattu postanowienia, nawigzanie do tresci zawartych w
art. 134 k.p.a., a w konsekwencji takze pouczenie o prawie wniesienia skargi do sgdu
administracyjnego, byto btedem. Prawem i obowigzkiem NSA rozpoznajgcego skarge
na to postanowienie, byto natomiast wyeliminowanie postanowienia Kolegium, przy
uwzglednieniu tresci art. 59 ustawy o NSA oraz art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. w zwigzku z
art. 126 k.p.a. ,w kontekscie art. 66 § 3 in fine k.p.a.” ze stosownym pouczeniem
skarzgcego co do przystugujgcego mu prawa w zakresie wystgpienia ze stosownym
roszczeniem na droge postepowania cywilnego. Wedtug rewizji nadzwyczajnej ani
kwestionowany wyrok NSA, ani poprzedzajgce go postanowienie Kolegium nie od-
powiadajg obowigzujgcemu prawu, przy czym to ostatnie postanowienie z innych

przyczyn niz podane w uzasadnieniu skarzonego wyroku.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zrédto sporu, a takze poniekad jego istota, w niniejszej sprawie dotyczg tego,
czy w wyniku wniosku Polskiego Zwigzku Dziatkowcow - Okregowego Zarzgdu w W.
wszczete zostato postepowanie administracyjne i czy w jego nastepstwie doszto do
wydania decyzji administracyjnej przez Zarzad Miasta W., a w szczegdlnosci, czy
jego uchwata odmawiajgca uznania i realizacji wniosku strony odwotujgcej sie sta-
nowi decyzje administracyjng (na takim stanowisku stoi ta strona, czyli Okregowy
Zarzad oraz NSA), czy tez jest ona o$swiadczeniem woli (odmawiajgcym zawarcia
stosownej umowy) w rozumieniu przepisdw prawa cywilnego (w taki sposoéb istote tej
uchwaty ocenia Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze, a za nim - jak mozna sadzi¢ -
takze Pierwszy Prezes Sgdu Najwyzszego). W szczegdlnosci wazne jest tu to, ze
NSA uznat, iz wspomniana uchwata jest decyzjg administracyjna, a tym samym nie
moze by¢ sprowadzana do oswiadczenia woli odmawiajgcego zawarcia umowy o
ustanowienie uzytkowania wieczystego. Decyzja ta nie moze by¢ identyfikowana z
oswiadczeniem woli okreslonego organu, co oczywiscie nie przeczy temu, ze w pew-
nych przypadkach decyzje administracyjne mogg wywotywaé bezposrednio skutki w
sferze stosunkéw cywilnoprawnych ale wtasnie jako decyzje administracyjne, a nie
jako oswiadczenia woli w scistym rozumieniu. To, czy w danym przypadku dochodzi

do oswiadczenia woli zalezy od tego, czy wola zostaje wyrazona ale takze i od tego,
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czy dany podmiot (jego organ) ma swiadomos$¢ tego i chce, by to co oswiadcza byto
traktowane jako jego oswiadczenie woli, ktére ma wywotywac okreslone skutki w sfe-
rze stosunkéw cywilnoprawnych, czy tez takiej intenciji i takiego zamiaru nie przeja-
wia, stojgc na stanowisku, iz wyraza swojg wole jako organ rozstrzygajacy sprawe w
drodze decyzji administracyjnej. Innymi stowy, to czy wspomniana uchwata Zarzadu
Miasta W. byta oswiadczeniem woli jest przede wszystkim kwestig faktow, przy czym
przy ich ocenie nie mozna pomingc¢ tego, czy Zarzad ten podejmujgc te uchwate po-
zostawat w przekonaniu, ze sktada oswiadczenie woli, czy tez ze rozstrzyga sprawe
w sposob wiadczy poprzez wydanie decyzji administracyjnej. Naczelny Sagd Admini-
stracyjny przyjat, ze uchwata Zarzadu Miasta W. ,spetnia podstawowe kryteria decy-
Zji administracyjnej” i ,spetnia wszystkie wymogi formalne z art. 104 i 107 k.p.a.”. U
podioza tego stanowiska lezg okreslone zatozenia dotyczgce stanu faktycznego
sprawy, bo przeciez gdyby w tresci uchwaty Zarzagdu Miasta W. wyraznie stwierdzo-
no, ze odmawia sie zawarcia umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego, czy
tez ze nie uwzglednia sie oferty dotyczgcej tej kwestii, to brak bytoby przestanek do
traktowania tej uchwaty jako decyzji administracyjnej. Inaczej mowigc, stwierdzenie,
ze sprawa tego uzytkowania powinna zostac zatatwiona poprzez zawarcie stosownej
umowy, a nie w drodze decyzji administracyjnej - z czym zdaniem Sgdu Najwyzsze-
go nalezy sie zgodzi€ - nie oznacza jeszcze, ze przejaw woli organu gminy moze byc¢
automatycznie traktowany jako jej oswiadczenie woli skierowane na uksztattowanie
stosunkow cywilnoprawnych, bez respektowania rzeczywistych jego intencji, celéw,
ocen i kwalifikacji prawnej wtasnego dziatania.

W rewizji nadzwyczajnej nie zarzucono btedéw w ustaleniach faktycznych
(oznacza to, ze Sad Najwyzszy rozstrzygajgc niniejszg sprawe jest zwigzany pod-
stawg faktyczng ustalong w zaskarzonym wyroku NSA), a z przyjetej przez NSA
kwalifikacji prawnej zachowania sie Zarzgdu Miasta W. posrednio wynika, ze Sad ten
nie dopatrzyt sie w uchwale tego Zarzgdu o$wiadczenia woli w pojeciu Kodeksu cy-
wilnego, bo przyjat, iz stanowita ona decyzje administracyjng, a to jest nie tylko kwe-
stig prawa ale takze i faktéw, w zwigzku z ktérymi dokonywana jest taka lub inna
kwalifikacja prawna; w tym wypadku uznanie, ze uchwata stanowi decyzje admini-
stracyjng a nie oswiadczenie woli. Jakkolwiek konsekwencjg podjetej uchwaty (decy-
zji administracyjnej) Zarzadu Miasta W. jest zasadniczo wyrazenie przezen réwno-
czesnie woli, ze nie zamierza on zawrze¢ z wnioskodawcg umowy o ustanowienie

prawa uzytkowania wieczystego (choc¢ teoretycznie mozna sobie wyobrazi¢ pdzniej-
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sze zawarcie przez ten organ takiej umowy wbrew tej uchwale przez ztozenie przez
umocowane do tego osoby stosowanego oswiadczenia woli), to jednak woli tej nie
mozna identyfikowaé z samg decyzjg administracyjng, a w kazdym razie nawet
gdyby przyja¢, ze Zarzad Miasta W. oswiadczyt wole (w pojeciu przepiséw prawa
cywilnego), ze odmawia zawarcia wspomnianej umowy, to nie wynika stad jeszcze,
iz nie wydat decyzji administracyjnej, ktorg stanowi sporna uchwata. Stanowisko
przyjete w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej oparte jest na btednych zatozeniach,
ze organ administracji publicznej nie moze wydac decyzji administracyjnej w sprawie,
ktora nie nalezy do jego wtasciwosci, oraz - co zdaje sie posrednio wynika¢ z wywo-
déw uzasadnienia rewizji nadzwyczajnej - ze jezeli wypowiada sie on w sprawie wy-
kraczajgcej poza ramy jego upowaznienia do rozstrzygania spraw w drodze decyzji
administracyjnej, to ta jego wypowiedz automatycznie powinna by¢ traktowana jako
oswiadczenie woli w pojeciu prawa cywilnego, jezeli - tak jak w rozpoznawanej spra-
wie - organ nie powinien wydawac decyzji, lecz przepisy przewidujg powinnos¢ zto-
zenia przezen stosownego oswiadczenia woli. Teza, ze ustawodawca zaktada mozli-
woscC istnienia w obrocie prawnym decyzji administracyjnych wydanych poza zakre-
sem upowaznienia znajduje potwierdzenie chociazby w regulacji art. 156 § 1 pkt 1
k.p.a., przewidujgcej, ze organ administracji publicznej stwierdza niewaznosc¢ decyzji,
ktéra wydana zostata z naruszeniem przepiséw o wiasciwosci. Oznacza to, ze decy-
Zja wydana poza zakresem witasciwosci - zwtaszcza jezeli w Swietle niejednoznacz-
nych uregulowan prawnych istniejg usprawiedliwione watpliwosci co do tego, czy
dana sprawa powinna by¢ rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej - przez
samg te okolicznos¢ nie przestaje byC¢ decyzjg administracyjng, jest jedynie decyzjg
wadliwg, w stosunku do ktorej moze zosta¢ wydana decyzja stwierdzajgca jej nie-
waznosc. Podobnie np. orzeczenie sgdu powszechnego przez to, ze dotyczy sprawy
nienalezgcej do drogi sgdowej z tego tylko powodu nie przestaje by¢ orzeczeniem
sgdowym. Jest ono wprawdzie orzeczeniem wadliwym, ale to nie znaczy, ze nie ist-
nieje w obrocie prawnym czy tez, ze nalezy je traktowac jako innego rodzaju akt
(zdarzenie prawne) anizeli wkasnie orzeczenie sgdowe. Nie jest wiec trafne stwier-
dzenie zawarte w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej, ze w niniejszej sprawie nie
zostata wydana jakakolwiek decyzja (decyzja administracyjna) przez Zarzad Miasta
W. Jednoczesnie zgodzi¢€ nalezy sie z poglagdem wyrazonym w rewizji nadzwyczaj-
nej, ze ,skoro sprawa niniejsza nie miata charakteru sprawy administracyjnej to nie

podlegata tez zatatwieniu przez wydanie decyzji administracyjnej w rozumieniu art. 1
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pkt 11104 k.p.a.”. Z ustalen przyjetych przez NSA wynika wszakze, ze decyzja ad-
ministracyjna zostata wydana, bo uchwata Zarzgdu Miasta W. ma podstawowe cechy
decyzji administracyjnej i ,spetnia wszystkie wymogi formalne z art. 104 i 107 k.p.a.”,
a tego, ze uchwata ta spetnia wymogi formalne decyzji administracyjnej rewizja nad-
zwyczajna nie kwestionuje. Nie jest zas trafny wyrazony w sposob posredni w rewizji
nadzwyczajnej poglad, ze pojeciowo wykluczone jest wydawanie decyzji przez dany
organ z naruszeniem przepiséw o wiasciwosci, a na tym pogladzie w istocie oparte
jest jej twierdzenie, ze Zarzad Miasta W. nie wydat Zadnej decyzji administracyjnej w
nastepstwie wniosku Polskiego Zwigzku Dziatkowcéw Okregowego Zarzgdu w W. W
konsekwencji chybiony jest zasadniczy zarzut rewizji nadzwyczajnej, ze w sprawie
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze powinno zastosowac art. 66 § 3 k.p.a., bo
zwrdcenie na tej podstawie stronie odwotania przez to Kolegium z pouczeniem o
przystugujgcym jej prawie wystgpienia ze stosownym roszczeniem na droge poste-
powania cywilnego, nie usuwa z obrotu prawnego decyzji administracyjnej wydanej
przez Zarzad Miasta W., a to oznacza ze przepis ten nie moze by¢ stosowany w ta-
kim przypadku.

Z uzasadnienia zaskarzonego wyroku wynika posrednio, ze NSA przede
wszystkim zastosowat w sprawie art. 105 § 1 k.p.a., ktérego naruszenia rewizja nad-
zwyczajna nie zarzuca. W mys$l| tego przepisu, gdy postepowanie z jakiejkolwiek
przyczyny stato sie bezprzedmiotowe, organ administracji publicznej wydaje decyzje
0 umorzeniu postepowania. W konsekwencji tego w sprawie zostat naruszony przez
Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a Tak zdaniem Sadu
Najwyzszego nalezy odczyta¢ sens wypowiedzi zawartych w uzasadnieniu zaskar-
zonego wyroku NSA. Wedtug Sgdu Najwyzszego stanowisko to moze budzi¢ watpli-
wosci, bo zaskarzona decyzja Zarzgdu Miasta W. zostata podjeta z naruszeniem
przepisow o wtasciwosci (przedmiotowej), jednakze rewizja nadzwyczajna nie zarzu-
ca naruszenia art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a., a ponadto niewazno$ci postanowienia Samo-
rzgdowego Kolegium Odwotawczego upatruje w naruszeniu przez to postanowienie
zupetnie innych przepiséw (art. 1 pkt 1,66 § 3, 104, 134 k.p.a.), przy czym twierdze-
nie dotyczgce ich obrazy opiera na zatozeniu, ze uchwata Zarzgdu Miasta W. nie ma
cech decyzji administracyjnej, ktére wszakze nie jest stuszne. W tym stanie rzeczy
nie jest takze trafny zarzut naruszenia art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a., zwlaszcza ze stwier-
dzenie niewaznosci postanowienia Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego -

czego domaga sie rewizja nadzwyczajna - oznaczatoby, ze w dalszym ciggu w obro-
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cie prawnym pozostawataby decyzja administracyjna (uchwata) Zarzgdu Miasta W,
a jednoczes$nie zaréwno w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego jak i Pierw-
szego Prezesa Sgdu Najwyzszego postanowienie Samorzgdowego Kolegium Od-
wotawczego jest wadliwe i nie powinno funkcjonowa¢ w obiegu prawnym. Stad
uchylenie tego postanowienia byto zasadne.

Dodatkowo nalezy stwierdzic, ze zgodnie z art. 126 k.p.a. przepisy art. 156 -
159 k.p.a. stosuje sie odpowiednio tylko do postanowien, od ktérych przystuguje za-
zalenie, zaskarzone za$ do NSA postanowienie Samorzgdowego Kolegium Odwo-
tawczego wydane zostato na podstawie art. 134 k.p.a., z ktérego wynika, ze jest to
postanowienie ostateczne (nie stuzy na nie zazalenie). W stosunku do tego typu po-
stanowien nie istnieje wiec mozliwos¢ stwierdzenia ich niewaznosci na mocy art.
156-159 k.p.a. w zwigzku z art. 126 k.p.a. (por. W.Chrdscielowski: Nowelizacja arty-
kutu 126 k.p.a. a nadzwyczajny tryb postepowania administracyjnego, PiP 1996 nr
2). Oznacza to, iz wniosek rewizji nadzwyczajnej, w my$l| ktérego uchylajgc wyrok
NSA Sad Najwyzszy powinien jednoczes$nie stwierdzi¢ niewaznos$¢ postanowienia
Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego, juz tylko z tego powodu jest bezzasadny.

Z powyzszej przedstawionych powoddw Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenciji

wyroku.



