Wyrok z dnia 5 pazdziernika 1994 r.
111 ARN 46/94

Zasada ochrony osob, ktore nabyly prawa w dobrej wierze opierajac si¢ na
rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych koresponduje z zasadq art. 8 k.p.a., ktora
zgodnie z ustalonym orzecznictwem Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego - nalezy rozumie¢ rowniez w ten sposob, iz uchybienia organu
administracji nie moga powodowac ujemnych nastepstw dla obywatela dzialajacego w
dobrej wierze.

Przewodniczacy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz, Jerzy
Kwasniewski, Janusz L.¢towski (sprawozdawca), Andrzej Wrobel,

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Wlodzimierza Skoniecznego, po rozpoznaniu
w dniu 5 pazdziernika 1994 r. sprawy ze skargi Zarzadu Miasta i Gminy B. na decyzj¢
Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 18 listopada 1992 r. [...]
stwierdzajaca niewazno$¢ decyzji Wojewody C. z dnia 25 czerwca
1990 r. [...] w przedmiocie stwierdzenia niezgodno$ci z prawem decyzji wywlaszczeniowej,
na skutek rewizji nadzwyczajnej Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego [...]
od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 stycznia 1994 r. [...]

I)uchylitl zaskarzony wyrok;
2)uchylit decyzje Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 18
listopada 1992r. [...].

Uzasadnienie

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wniost w dniu 4 lipca 1994 r. rewizje
nadzwyczajng od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12
stycznia 1994 1. [...] oddalajacego skarge Zarzadu Miasta 1 Gminy B. na decyzj¢ Ministra
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 18 listopada 1992 r. [...] stwierdzajaca
niewazno$¢ decyzji Wojewody C. z dnia 25 czerwca 1990 1. [...]. Wyrokowi powyzszemu
zarzucil razace naruszenie prawa, a to przez obrazeg:

1) szeregu zasad k.p.a., a w szczegolno$ci zawartych w art. art. 7, 8, 11116 § 1 tego
kodeksu,

2) art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.,

3)art. 156 § 2 k.p.a. w zwiazku z art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach
wieczystych i hipotece (Dz. U. Nr 19, poz. 14 ze zm.), a wyrokowi NSA takze obraze:

4) art. 207 § 3 k.p.a. w zw. z art. 206 k.p.a.; 1

w konsekwencji na podstawie art. 210 k.p.a. wnosit o uchylenie przedmiotowego
wyroku NSA w Warszawie, oraz o stwierdzenie niewazno$ci wspomnianej decyzji Ministra
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 18 listopada 1992 . [...]

Stan faktyczny sprawy przedstawiat si¢ nast¢pujaco:

Decyzjq z dnia 10 kwietnia 1987 r., wydang przez Naczelnika Miasta i Gminy B., na
podstawie art. 50 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomoscei (Dz. U. Nr 22, poz. 99), okreslonej dalej skrotem: "u.g.g.",
wywlaszczono na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomos¢ [...] o powierzchni 8131 m? polozong
w B. stanowigcg wtasno$¢ Stefana M. 1 spadkobiercow Stefanii M., z przeznaczeniem pod
budownictwo letniskowe. (Nieruchomo$¢ ta miata urzadzong ksiege wieczysta [...] w PBN w



C.).

W uzasadnieniu tej decyzji stwierdzono, iz wspotwiasciciele przedmiotowe;
nieruchomosci nie wyrazili zgody na przeniesienie wlasnosci tej nieruchomosci w drodze
umowy, lecz wyrazili zgod¢ na wywtaszczenie jej za odszkodowaniem.

Od owej decyzji - zawierajacej rowniez ustalenie o odszkodowaniu - nie wniesiono
odwotania. Nieruchomo$¢ zostata nastepnie podzielona na 18 dzialek i rozdysponowana w
1988 roku w drodze umow uzytkowania wieczystego na rzecz 11 oséb (7 dziatek
pozostawiono na drogi). Osoby te zgodnie z ww. umowami pobudowaty si¢ na dziatkach
wyodrebnionych z tej nieruchomosci [...] w B.

W maju 1990 roku Urzad Wojewodzki w C. wszczat z urzedu postepowanie o
uniewaznienie ww. decyzji wywlaszczeniowej i zakonczyt je wydajac w dniu 25 czerwca
1990 r. ww. decyzje [...]. O postgpowaniu tym nie byli powiadomieni uzytkownicy
wieczysci.

W tej ostatniej decyzji stwierdzono, ze wspomniana wyzej decyzja Naczelnika Miasta
i Gminy B. z dnia 10 kwietnia 1987 r. zostala "w catoSci wydana z naruszeniem prawa", nie
mozna jednak stwierdzi¢ jej niewaznosci, poniewaz wywotata nieodwracalne skutki prawne.
Z kolei od powyzszej decyzji Urzgdu Wojewodzkiego w C. wniodst sprzeciw Prokurator
Wojewodzki w C. Zgodnie z jego pogladem stanowisko, iz decyzja wywlaszczeniowa
wywotata nicodwracalne skutki prawne, jest btedne. Zdaniem prokuratora pi¢¢ dziatek
wyodrebnionych z wywtlaszczonej w 1987 roku nieruchomosci jest nadal niezabudowanych
przeto powinny one zosta¢ zwrocone dawnym wiascicielom.

W sprawie powyzszej zajat takze stanowisko Burmistrz Miasta i Gminy B. Wyja$nit
on, iz w rzeczywistosci wywlaszczona nieruchomos$¢ zgodnie z planem realizacyjnym zostata
podzielona na dziatki o numerach [...], przy czym liczba dzialek rekreacyjnych wyniosta 11, a
pozostate stanowig drogi dojazdowe. Wszystkie dziatki rekreacyjne zostaty rozdysponowane
w drodze uméw uzytkowania wieczystego. Osiem sposrod nich zostato juz zabudowanych
zgodnie z przeznaczeniem, a pozostale trzy nie tworzg zadnego kompleksu, gdyz sg
porozrzucane wsrod zabudowanych.

Tym niemniej Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa decyzjg z dnia 18
listopada 1992 r. [...] uniewaznil w calosci ww. decyzje Wojewody C., uznajac, iz decyzja ta
nie wywolala nieodwracalnych skutkow prawnych. W uzasadnieniu stwierdzit m.in.:

"Jednakze fakt, ze dziatka ta zostata p6zniej podzielona i przekazana w uzytkowanie
wieczyste nie stanowi nieodwracalnych skutkow prawnych, co réwniez zasadnie podnosi
Prokurator. Nie wywotuje takich skutkow zawarcie aktu notarialnego, bowiem okolicznosci,
z powodu ktorych stwierdza si¢ niewaznos$¢ decyzji, maja znaczenie tylko dla oceny
waznosci tego aktu prawa cywilnego.

Zabudowa 8 dziatek domkami letniskowymi rowniez nie wywotata nieodwracalnych
skutkéw prawnych, lecz jedynie trwate skutki (mozliwe do odwrocenia) w zakresie
faktycznego stanu nieruchomosci, ktore nie sg objete hipotezg art. 156 § 2 k.p.a."

Od powyzszej decyzji Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa skarge do
NSA wniost Zarzad Miasta i Gminy B., uznajac, iz decyzja ta zostata wydana z obraza art.
156 § 1 pkt 2 k.p.c. Zdaniem skarzacego decyzja wywtaszczeniowa wywolala nieodwracalne
zmiany nie tylko faktyczne - zwigzane z zagospodarowaniem i wykorzystaniem dziatek
wyodrebnionych z wywtaszczonej nieruchomosci, wybudowaniem na nich budynkow statych
0 znacznej wartosci - ale rowniez nieodwracalne zmiany prawne. Za tym ostatnim pogladem
przemawia m.in. wyrok NSA z dnia 27 lipca 1981 r. sygn. akt SA/P 15/81, w ktoérym
stwierdzono, iz nabycie uzytkowania wieczystego przez zawarcie umowy powoduje
nieodwracalno$¢ skutkow prawnych decyzji bedacej podstawa umowy.

W odpowiedzi na skarge Minister Gospodarki Przestrzennej 1 Budownictwa wnosit o
jej oddalenie powotujac sie z kolei na poglad zawarty w wyroku NSA w Warszawie z dnia 23



listopada 1987 r. .SA.1406/86 - ONSA 1987 nr 2 poz. 81, w ktorym stwierdzono, ze
nieodwracalno$¢ skutkéw prawnych oznacza w szczegolnosci sytuacje, w ktorej poprzedni
stan prawny nie moze zosta¢ przywrdocony, gdy przestat istnie¢ podmiot, ktorego prawo to
dotyczylo, lub tez podmiot, ktéremu prawo przystugiwato, utracit zdolnos¢ do zachowania
tego prawa albo tez wygasta instytucja stanowigca zrodto prawa.

Naczelny Sad Administracyjny w zaskarzonym rewizja nadzwyczajng wyroku z dnia
12 stycznia 1994 r. [...] skarge Zarzadu Miasta i Gminy w B. oddalit. Sad przyjat za trafne
stanowisko, iz Minister Gospodarki Przestrzennej 1 Budownictwa nie wydat decyzji z obrazg
art. 156 § 2 k.p.a. stwierdzajac réwniez, ze "o0sob, ktorym oddano dziatki w uzytkowanie
wieczyste nie chroni przepis art. 5 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiggach wieczystych i
hipotece (Dz. U. Nr 19, poz. 177 ze zm.), gdyz przepis ten odnosi si¢ tylko do odptatnego
nabycia nieruchomosci. Sprawa natomiast dalszego korzystania z dzialek przez
uzytkownikoéw wieczystych moze zosta¢ uregulowana na zasadach prawa cywilnego".

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego uzasadniajgc wniesiong rewizj¢ nadzwyczajna
powotat [...] nastepujace argumenty.

Zardéwno postepowanie nadzorcze prowadzone przez Urzad Wojewddzki w C., jak
réwniez sprzeciw prokuratorski byty rezultatami wystgpien pokontrolnych NIK. Tym
niemniej w $wietle okolicznos$ci powyzszej sprawy nie mozna ich uzna¢ ani za
odpowiadajace prawu, ani za uzasadnione merytorycznie.

W sprawie tej zadnego zainteresowania nie przejawiaty osoby, ktore utracity
wlasnos¢ (wywtlaszczenie nastgpito za ich zgoda). Mimo istnienia oczywistego interesu
prawnego po stronie Miasta i Gminy B. oraz uzytkownikow wieczystych, podmioty te nie
wystepowaty w roli stron, jakkolwiek ewentualne uznanie za niewazng decyz;ji
wywlaszczeniowej musialoby rzutowac¢ na byt prawny uméw uzytkowania wieczystego w
sytuacji, gdy jedna ze stron takiej umowy musi by¢ Skarb Panstwa albo (obecnie) gmina.

Dlatego tez prawidlowe w $wietle prawa i1 okolicznosci faktycznych sprawy jest
stanowisko zajete we wspomnianej wyzej decyzji Wojewody C. z dnia 25 czerwca 1990 r.
Organ ten trafnie bowiem uznal, iz decyzja wywlaszczeniowa dotyczaca przedmiotowe;j
nieruchomosci rzeczywiscie byta dotknigta jedng z wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a.,
lecz Ze nie mozna stwierdzi¢ jej niewaznosci, albowiem wywolala ona nieodwracalne skutki
prawne: wyodrgbnione z przedmiotowej nieruchomosci dziatki zostaty "rozdysponowane" -
ustanowione zostalo na nich uzytkowanie wieczyste na rzecz oséb fizycznych. To
stwierdzenie zostato nietrafnie uznane przez Ministra Gospodarki Przestrzennej i
Budownictwa za naruszajgce prawo w oparciu o argumenty przytoczone wyzej. Wnoszacy
rewizj¢ nadzwyczajng zarzuca, iz argumentacja ta jest nieprzekonywujaca i w istocie rzeczy
niezrozumiata. Skoro jednak tak, to niemozliwe jest - jego zdaniem - przyjecie, iz decyzja
Wojewody C. podjeta zostala z razagcym naruszeniem prawa. Musiatoby bowiem towarzyszy¢
temu wyrazne stwierdzenie, jakie przepisy zostaty naruszone i1 dlaczego naruszenie to nalezy
uwazac za razace. Takich stwierdzen w uzasadnieniu decyzji Ministra po prostu brak.

Skoro jednak tak - wywodzi konsekwentnie rewidujacy - to Naczelny Sad
Administracyjny zobowigzany byt z urzgdu do zbadania zasadnos$ci obrazy art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a. przez zaskarzong decyzje Ministra Budownictwa i Gospodarki Przestrzennej. NSA tego
rodzaju badania nie przeprowadzil, ograniczyt si¢ - zdaniem rewidujgcego - tylko do
stwierdzenia, iz nabycie uzytkowania wieczystego stanowi nabycie nieodptatne. Rewidujacy
uwaza, iz stwierdzenie to jest bledne. Swiadczenie ze strony osoby, na rzecz ktorej takie
uzytkowanie jest ustanawiane, polega na zobowigzaniu si¢ do uiszczenia na rzecz Skarbu
Panstwa lub gminy pierwszej oplaty oraz pdzniej oplat rocznych (por. art. 238 k.c. oraz art.
41 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
- jednolity tekst: Dz. U. z 1991 r., Nr 30, poz. 127 ze zm.), a zatem w konsekwencji osoby, na
rzecz ktorych zostato ustanowione uzytkowanie wieczyste na nieruchomosciach, dla ktérych



byty urzadzone ksiegi wieczyste - a to miato miejsce w sprawie niniejszej - korzystaja z
rekojmi wiary publicznej ksiag wieczystych. Umowy ustanawiajace takie uzytkowanie sg
zatem chronione przez prawo.

W tej sytuacji rewidujacy stwierdza w konkluzji, iz wspomniana wyzej decyzja
wywlaszczeniowa z 10 kwietnia 1987 r. moze by¢ uznana za wydang bez podstawy prawnej
lub z razgcym naruszeniem prawa (wywlaszczenie poza okoliczno$ciami przewidzianymi w
ustawie), lecz ze stwierdzenie jej niewaznosci jest niedopuszczalne, poniewaz wywotata ona
rzeczywiscie nieodwracalne skutki prawne.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Podstawowym problemem w sprawie jest rozstrzygniecie, czy ustanowienie
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby fizycznej na nieruchomosci moze stanowi¢ w
swietle art. 156 § 2 k.p.a. przeszkode do stwierdzenia niewaznosci decyzji, ktorg uprzednio
wywlaszczono t¢ nieruchomos$¢. Powyzszy przepis ustanawia bowiem zasade, iz "nie
stwierdza si¢ niewaznosci decyzji (...) gdy decyzja wywotlata nieodwracalne skutki prawne".

W uchwale sktadu siedmiu sedzidéw Sadu Najwyzszego (III AZP 4/92 - OSNCP 1992
z. 12 poz. 211) wypowiedziano poglad, iz "zbycie nieruchomosci na rzecz osoby trzeciej,
chronionej r¢kojmiag wiary publicznej ksiag wieczystych, stanowi przeszkode do stwierdzenia
niewaznosci decyzji". Poglad ten podziela takze sktad Sadu Najwyzszego orzekajacy w
niniejszej sprawie. W aktach sprawy znajdujg si¢ kopie aktow notarialnych (umowy
wieczystego uzytkowania) zawartych w 1988 r. przez Urzad Miasta i Gminy w B. z
obecnymi wieczystymi uzytkownikami dziatek, w ktorych wyraznie stwierdzone jest, iz w
ksiggach wieczystych prowadzonych przez Panstwowe Biuro Notarialne w C. prawo
wlasnosci tych dziatek wpisane jest na rzecz Skarbu Panstwa. Z akt sprawy wynika tez, iz
uzytkownicy wieczys$ci zgodnie z obowigzujacymi wowczas przepisami (§ 3 ust. 4
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 16 wrzes$nia 1985 r. - Dz. U. Nr 47, poz. 241) wniesli
przy zawarciu umow rownowartos¢ 60-krotnej optaty rocznej, a obecnie optacaja co roku
rownowartos¢ 3% ceny rynkowej gruntu zgodnie z art. 40 ust. 3 ustawy o gospodarce
gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jednolity tekst: Dz. U. z 1991 r., Nr 30 poz. 127 ze
zm.). Nie jest wigc trafne stwierdzenie, iz dziatki zostaty nabyte nieodptatnie, jak rowniez
wywiedziony z tego stwierdzenia poglad, iz w takiej sytuacji obecnych uzytkownikow nie
chroni rekojmia wiary publicznej ksigg wieczystych. Trafne jest natomiast stanowisko [...]
rewizji nadzwyczajnej, ze oparte na odmiennym pogladzie stanowisko zajete w zaskarzonym
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego prowadzi w istocie rzeczy do naruszenia prawa
1 w tej sytuacji nie moze si¢ osta¢. Zasada ochrony praw osob, ktore nabyly owe prawa w
dobrej wierze opierajac si¢ na rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych koresponduje bo-
wiem - w sytuacji faktycznej niniejszej sprawy - z zasadag art. 8 k.p.a., ktorg zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem NSA 1 SN nalezy rozumie¢ w ten sposob, iz uchybienia organéw
administracji panstwowej nie moga powodowac ujemnych nastepstw dla obywatela,
dziatajacego w dobrej wierze (np. wyrok w sprawie III SA 702/87 1 Il ARN 40/92 i wiele
innych). Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na wyrazne naruszenie w postgpowaniu
prowadzonym przez organy administracji zasady wyrazonej w art. 10 § 1 k.p.a., skoro obecni
uzytkownicy dziatek o toczacym si¢ postepowaniu zarowno administracyjnym i sgdowym nie
byli w ogole powiadomieni i nie mogli wzig¢ w nim udzialu. W istocie rzeczy zaskarzony
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego powinien ulec uchyleniu réwniez z uwagi na
naruszenie art. 207 § 2 ust. 2 k.p.c., bowiem okoliczno$¢ powyzsza powinna by¢ wzieta pod
uwage z urzedu.

Biorac pod uwage wszystkie wymienione wyzej okolicznosci Sad Najwyzszy na
zasadzie art. 422 § 1 k.p.c. w zwiazku z art. 211 k.p.a. orzekt, jak w sentenc;ji.






