Postanowienie z dnia 29 marca 1995 r.
11 PO 10/94

Sprawa dotyczaca zamiany nieruchomosci w trybie art. 84 ust. 1 ustawy z
dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztalttowaniu srodowiska (jednolity tekst:
Dz. U.z1994 r., Nr 49, poz. 196) nalezy do drogi postepowania sgdowego przed
sadem powszechnym.

Przewodniczacy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Jozef Iwulski
(sprawozdawca), Janusz tetowski, Przedstawiciel Ministerstwa Sprawiedliwosci:
Tadeusz Szostakowski, Przedstawiciel Ministerstwa Gospodarki Przestrzennej i
Budownictwa: Henryk Jedrzejewski,

Kolegium Kompetencyjne przy Sgdzie Najwyzszym, po rozpoznaniu na posie-
dzeniu jawnym sprawy z wniosku Ryszarda H. o rozstrzygniecie sporu kompetencyj-
nego miedzy Sgdem Wojewddzkim w W. a Naczelnym Sgdem Administracyjnym-
-Osrodek Zamiejscowy w W. o ustalenie organu wtasciwego do rozpoznania sprawy o
zamiane dziafki gruntu.

postanowito:

stwierdzic, ze wtasciwy do rozpoznania wniosku Ryszarda H. o0 zamiane nieru-
chomosci potozonej w W. przy ul. K. na inng jest Sgd Wojewodzki w W.

Uzasadnienie

Postanowieniem z dnia 8 sierpnia 1994 r., [...], Naczelny Sgd Administracyjny-
-Osrodek Zamiejscowy w W. odrzucit skarge Ryszarda H. na bezczynnos¢ Prezydenta
Miasta W. w przedmiocie zamiany nieruchomosci. Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzit, ze Ryszard H. zwrocit sie do Urzedu Miejskiego w W. z wnioskiem o zamiane
dziafki przy ul. Kukutczej we Wroctawiu na inng. Jako podstawe prawng roszczenia
wskazat art. 84 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska.
Wiasciwy organ administracyjny nie wydat jednak zadnej decyzji.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, ze zgodnie z art. 84 ust. 1 ustawy o
ochronie i ksztattowaniu Srodowiska witasciciel nieruchomosci, w warunkach w tym
przepisie opisanych, moze zgda¢ wykupu lub zamiany nieruchomosci na inna, jezeli
korzystanie z niej w sposob dotychczasowy bytoby zwigzane z istotnymi ograniczeniami
lub utrudnieniami. Zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego art. 84 ustawy o
ochronie i ksztattowaniu Srodowiska jest przepisem uzupetniajgcym ochrone
cywilnoprawng zwigzang z art. 81 tej ustawy. Wobec tego Naczelny Sgd Administra-
cyjny uznat, ze zgdanie zamiany nieruchomosci w oparciu o art. 84 ust. 1 ustawy o
ochronie i ksztattowaniu srodowiska jest sprawg cywilng. Nie wszczyna sie wiec poste-
powania administracyjnego i brak jest podstaw do wydania decyzji administracyjnej. W
takiej sytuacji niedopuszczalna jest takze skarga na bezczynno$¢ organu administraciji.

Wobec tego Ryszard H. w dniu 1 wrzesnia 1994 r. ztozyt w Sgdzie Wojewddzkim



w W. pozew przeciwko Prezydentowi Miasta W., w ktérym na podstawie art. 84 ust. 1
ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska wnidst o zamiane nieruchomosci
potozonej przy ul. K. w W. na inng.

Postanowieniem z dnia 4 listopada 1994 r., [...], Sad Wojewodzki w W. odrzucit
pozew. Sad Wojewddzki uznat, ze zgodnie z art. 84 ust. 2 ustawy o ochronie i
ksztattowaniu srodowiska w sprawach wykupu i zamiany nieruchomosci wtasciwe sg
organy administracyjne, a zatem wytgczona jest droga sgdowa do dochodzenia
roszczenia tego rodzaju.

Pismem z dnia 20 listopada 1994 r., adresowanym do Ministra Sprawiedliwosci i
nazwanym "zazalenie" Ryszard H. wnidst o rozstrzygniecie sporu kompetencyjnego,
uwazajgc, ze do rozpoznania jego roszczenia wiasciwy jest organ administracji. Minister
Sprawiedliwosci przekazat to pismo Kolegium Kompetencyjnemu przy Sgdzie
Najwyzszym.

Kolegium Kompetencyjne zwazyto, co nastepuje:

W pierwszej kolejnosci nalezato rozwazy¢, czy w sprawie mamy w rzeczywistosci
do czynienia ze sporem kompetencyjnym, skoro jako jego strona zostat wskazany
Naczelny Sad Administracyjny. W postanowieniu z dnia 7 lipca 1994 r., lll PO 5/94
(OSNAPIUS 1994 nr 7 poz. 118) Kolegium Kompetencyjne przy Sgdzie Najwyzszym
stwierdzito bowiem, ze niedopuszczalny jest spér kompetencyjny w rozumieniu art.
190-195 k.p.a. pomiedzy Naczelnym Sgdem Administracyjnym a organizacjg spoteczng
nie powotang z mocy prawa do zatatwiania spraw indywidualnych, rozstrzyganych w
drodze decyzji administracyjnych. Poglad ten nalezy podzieli¢. Mimo to nalezy uznac,
ze w niniejszej sprawie mamy jednak do czynienia z negatywnym sporem
kompetencyjnym w rozumieniu art. 192 § 1 pkt 2 k.p.a., ktérego strong nie jest jednak
Naczelny Sad Administracyjny lecz Prezydent Miasta W. jako organ administracji oraz
Sad Wojewddzki w W. Naczelny Sgd Administracyjny w tej sprawie rozpoznawat
bowiem jedynie skarge na bezczynnosc¢ organu administracji, do ktérego ztozony byt
wniosek o zamiane nieruchomosci. Strong negatywnego sporu kompetencyjnego sg
wiec Prezydent Miasta W. oraz Sgd Wojewddzki w W., ktére w tej samej sprawie uznaty
swg niewtasciwosc¢ (por. postanowienie Kolegium Kompetencyjnego z dnia 13 czerwca
1991 r., Il PO 7/91, OSNCP 1992 z. 6 poz. 113).

Zgodnie z art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztatto-
waniu srodowiska (jednolity tekst: Dz. U. z 1994 r., Nr 49, poz. 196) wtasciciel nierucho-
mosci potozonej w strefie ochronnej lub na obszarze objetym ochrong, albo na terenach
zieleni miejskiej lub w obrebie parku wiejskiego moze zgda¢ wykupu lub zamiany
nieruchomosci na inng, jezeli korzystanie z niej w sposdb dotychczasowy bytoby
zwigzane z istotnymi ograniczeniami lub utrudnieniami. Wedtug art. 84 ust. 2 tej ustawy
w sprawach wykupu lub zamiany takiej nieruchomosci wtasciwy jest terenowy organ
administracji panstwowej o wtasciwosci szczegolnej do spraw gospodarki gruntami i
wywiaszczania nieruchomosci stopnia podstawowego. Brzmienie przepisu art. 84 ust. 2
omawianej ustawy faktycznie mogtoby sugerowac, ze sprawy dotyczgce zamiany
nieruchomosci w omawianym trybie zostaty przekazane na droge postepowania
administracyjnego. Gtebsza analiza problemu prowadzi jednak do odmiennego
wniosku.



Zamiana jako umowa nazwana tworzy z istoty stosunek cywilnoprawny (art.
603-604 kodeksu cywilnego). Sprawy o roszczenia dotyczgce zamiany, a w szczegol-
nosci o realizacje roszczenia 0 samo dokonanie zamiany sg wiec co do zasady spra-
wami ze stosunkow z zakresu prawa cywilnego. Nalezg wiec do drogi postepowania
przed sgdami powszechnymi (art. 1 kodeksu postepowania cywilnego). Aby sprawy te
wytgczyc¢ z tej drogi musiatby istnie¢ wyrazny przepis przekazujgcy takie sprawy do
wiasciwosci innych organdéw (art. 2 § 3 k.p.c.). Za taki przepis nie moze by¢ uznany
wspomniany art. 84 ust. 2 ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska. Przepis ten
bowiem wyznacza jedynie zadania organu administracji panstwowej, a nie wskazuje, ze
organ ten rozstrzyga indywidualng sprawe w drodze wydania decyzji administracyjne;.
W tym zakresie wazne jest nie tylko to, ze w przepisie tym brak jest wyraznego
wskazania o rozstrzygnieciu sprawy przez wydanie decyzji administracyjnej, ale takze
nalezy zwrdci¢ uwage na brak jakichkolwiek wskazan na wtadcze, nadrzedne
rozstrzygniecie indywidualnej sprawy. Inaczej mowigc przepis ten wskazuje jedynie
jednostke organizacyjng, do ktérej nalezy zwracac sie 0 zamiane nieruchomosci, a nie
przekazuje sprawe na droge postepowania administracyjnego.

W tym zakresie nalezy zwréci¢ uwage na sformutowania innych przepiséw dziatu
IV ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska, w ktorych znajdujg sie wyrazne
przekazania spraw cywilnych na droge postepowania administracyjnego. W szcze-
golnosci zgodnie z art. 82 ust. 2 tej ustawy terenowy organ administracji panstwowej
stopnia wojewddzkiego moze ustali¢ w drodze decyzji zakres i sposéb wykonania
dziatann majgcych na celu usuniecie przyczyn szkodliwego oddziatywania na
srodowisko, a zgodnie z art. 83 ust. 1 wojewddzki inspektor ochrony srodowiska podej-
muje decyzje nakazujgcg wstrzymanie dziatalnosci pogarszajgcej stan srodowiska do
czasu wykonania czynnosci zabezpieczajgcych.

Przeciwko uznaniu, ze art. 84 ust. 2 ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodo-
wiska przekazuje roszczenie z istoty o charakterze cywilnoprawnym, na droge postepo-
wania administracyjnego przemawia takze wyznaczenie zadan w zakresie wykupu lub
zamiany nieruchomosci organom wtasciwym do spraw gospodarki gruntami i
wywtaszczania nieruchomosci. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.
0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jednolity tekst: Dz. U. z 1991 r.,
Nr 30, poz. 127 ze zm.) gospodarka gruntami stanowigcymi wtasnos¢ Skarbu Panstwa
nalezy do wtasciwosci wojewodow i rejonowych organdw rzgdowej administracji
0golnej, a gruntami stanowigcymi wtasnos¢ gminy - do wtasciwosci rad gmin i zarzgdow
gmin, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Natomiast wedtug art. 2 ust. 2 tej
ustawy wywtaszczanie nieruchomosci nalezy do wtasciwosci rejonowych organow
rzgdowej administracji ogolnej. Przepisy te sg wiec zblizone w tresci do analizowanego
art. 84 ust. 2 ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska. Mimo to, na tle ustawy o
gospodarce gruntami przyjmuje sie, ze aby wylgczy¢ droge sgdowg w przypadku
czynnosci o charakterze cywilnoprawnym, niezbedne jest wyrazne przekazanie sprawy
na droge postepowania administracyjnego (por. w szczegoélnosci uchwate Sgdu
Najwyzszego z dnia 21 kwietnia 1994 r., Il CZP 36/94, OSNCP 1994 z. 11 poz. 209 i
cyt. w niej orzecznictwo). Wsrdd przepisdw ustawy o gospodarce gruntami
stwierdzajgcych wyraznie o wydawaniu decyzji w postepowaniu administracyjnym
mozna przyktadowo wymienic art. 10 ust. 5 dotyczgcy wydzielenia gruntu pod budowe
ulic z nieruchomosci objetej na wniosek wtasciciela podziatem; art. 21 ust. 4 dotyczgcy



zmiany wielkosci udziatow wiascicieli poszczegolnych lokali we wspotwtasnosci domu
po dokonaniu przebudowy, nadbudowy lub rozbudowy; art. 33 ust. 2 dotyczacy
uzyskania zarzadu przez panstwowe jednostki organizacyjne nie posiadajgce
osobowosci prawnej; czy wreszcie art. 47 i 69 dotyczgce wywtaszczenia i zwrotu
wywilaszczonej nieruchomosci. Jak z powyzszego wynika samo wyznaczenie w art. 2
ustawy o gospodarce gruntami zadan okreslonych organéw administracji w zakresie
wywilaszczania i gospodarowania gruntami nie oznacza przekazania spraw cywilnych
na droge postepowania administracyjnego. W tym zakresie konieczne sg przepisy
wyraznie okreslajgce, ze konkretna sprawa jest rozstrzygana przez wydanie decyzji
administracyjnej.

Skoro wiec brak jest przepisu stanowigcego, ze sprawa dotyczgca zamiany
nieruchomosci w trybie art. 84 ust. 1 ustawy o ochronie i ksztattowaniu srodowiska
zatatwiana jest przez wydanie decyzji administracyjnej, to nalezy uznac, iz realizacja
tego roszczenia nastepuje w drodze postepowania przed sgdem powszechnym,
zgodnie z 0golng zasadg art. 112 § 1 k.p.c.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze droga postepowania przed sgdem powszech-
nym lepiej zabezpiecza interesy wystepujgcego z zgdaniem. W przypadku bowiem
drogi administracyjnej, w razie odmowy realizacji roszczenia Naczelny Sgd Administra-
cyjny nie mogtby orzeka¢ merytorycznie, a w konsekwencji realizacja roszczenia
mogtaby by¢, przy negatywnym stosunku organéw administracji utrudniona. W przy-
padku przyjecia drogi sgdowej przed sgdami powszechnymi ewentualne uwzglednienie
powddztwa spowoduje, zgodnie z art. 64 kodeksu cywilnego i art. 1047 kodeksu
postepowania cywilnego, ze prawomocne orzeczenie sgdu stwierdzajgce obowigzek
ztozenia oswiadczenia woli (przeniesienia wiasnosci nieruchomos$ci w drodze zamiany),
zastgpi to oswiadczenie woli.

Kierujgc sie tymi przestankami Kolegium Kompetencyjne orzektfo jak w sentenciji.




