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Zezwolenie wlasciwego organu nadzoru budowlanego, o ktérym mowa w
art. 208 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (jedn. tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2163 ze zm.), nie
jest rownowazne z decyzja lokalizacyjng lub pozwoleniem na budowe, lecz
obejmuje inne decyzje organu nadzoru budowlanego, w ktérych organ ten

zalegalizowal obiekty budowlane wykonane bez pozwolenia na budowe.

Sedzia SN Gerard Bieniek (przewodniczgcy, sprawozdawca)
Sedzia SN Elzbieta Skowroriska-Bocian

Sedzia SN Dariusz Zawistowski

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa Spotdzielni Oséb Prawnych "T." w W.
przeciwko Miastu Stotecznemu W. o zobowigzanie do ztozenia oswiadczenia woli,
po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Cywilnej w dniu 12 wrzesnia
2007 r. skargi kasacyjnej strony pozwanej od wyroku Sadu Apelacyjnego w
Warszawie z dnia 23 listopada 2006 r.

oddalit skarge kasacyjng i zasgdzit od pozwanej na rzecz strony powodowe]

kwote 3600 zt tytutem kosztéw postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie

Spotdzielnia Oséb Prawnych "T." w W. wniosta o zobowigzanie Gminy W.C. —
obecnie Miasta Stotecznego W. — do ztozenia oswiadczenia woli w przedmiocie
oddania bez przetargu i bez pobierania pierwszej optaty nieruchomosci gruntowej
potozonej w W. przy ul. G. nr 1 o powierzchni 9091 m?, oznaczonej jako dziatka nr 4
w obrebie 3-07-18, w uzytkowanie wieczyste powodowej Spétdzielni i nieodptatne
przeniesienie wtasnosci znajdujgcych sie na niej obiektéw, oddania bez przetargu i
pobierania pierwszej optaty nieruchomosci gruntowej potozonej w W. przy ul. G. nr

1, oznaczonej jako dziatka nr 6/1 w obrebie 3-7-18 o powierzchni 23 427 m?, w



uzytkowanie wieczyste i nieodptatne przeniesienie wkasnosci znajdujgcych sie na
niej obiektow.

Sad Okregowy w Warszawie wyrokiem czesciowym z dnia 10 maja 2002 r.
uwzglednit powddztwo co do nieruchomosci o powierzchni 23 427 m?, oznaczonej
jako dziatka 6/1, i nakazat ztozenie przez pozwang Gmine o$wiadczenia woli o
oddaniu tej nieruchomosci powodowej Spotdzielni w uzytkowanie wieczyste i
nieodptatne przeniesienie wtasnosci obiektow znajdujgcych sie na tej
nieruchomosci. Ustalit, ze pozwana Gmina uzyskata wtasnos¢ ww. nieruchomosci w
wyniku komunalizaciji, co potwierdzit Wojewoda W. decyzjg z dnia 16 stycznia
1996 r. Decyzjg Prezydium Rady Narodowej m.st. W. z dnia 25 marca 1972 r.
ustalono na rzecz Zarzadu Hoteli Turystycznych Spotdzielni Turystyczno-
Wypoczynkowej "T." lokalizacje moto-campingu na terenie P.P. przy ul. P. o
powierzchni okoto 2,9 ha. Decyzja ta zostata uchylona w zwigzku ze zmiang
inwestora decyzjg z dnia 1 kwietnia 1972 r., ktdérg przyznano te lokalizacje
Komitetowi Kultury Fizycznej. Takze ta decyzja zostata uchylona w dniu 20 marca
1975 r. ze wzgledu na rezygnacje z realizacji inwestycji objetej decyzjg
lokalizacyjng.

Decyzjg z dnia 5 kwietnia 1972 r. Prezydium Dzielnicowej Rady Narodowej
P.P. ustalito lokalizacje czasowg (do czerwca 1975 r.) pola namiotowego na
nieruchomosci potozonej przy ul. O. W rezultacie na podstawie opinii terenowo-
prawnej dotyczgcej terenu przeznaczonego pod budowe campingu, Sad ustalit, ze
obszar pod budowe campingu przyznany zostat decyzjg z dnia 25 marca 1972 r. o
lokalizacji statej, dotyczgca terenu o powierzchni 2,9 ha, i decyzjg z dnia 5 kwietnia
1972 r. o lokalizacji czasowej, dotyczgcg terenu o powierzchni 0,8 ha.

Dyrekcja Rozbudowy Urzgadzenn Komunalnych i Socjalnych przekazata
protokotem z dnia 7 czerwca 1972 r. Spotdzielczemu Biuru Turystycznemu "T."
teren campingu przy ul. P. Formalne pozwolenie na uzytkowanie campingu nie
zostato wydane. Powodowa Spétdzielnia jest nastepcg prawnym Spétdzielni
Turystyczno-Wypoczynkowej i Spotdzielczego Biura Turystycznego "T.". Powoddka
od 1972 r. uzytkuje camping, lecz z tego tytutu nie ponosita zadnych optat, dokonata
natomiast na tej nieruchomosci wiele naktadéw. W lutym 1993 r. poprzedniczka
prawna powddki zawarta ze wspolnikami spoftki cywilnej "C." umowe o prowadzenie
wspolnego przedsiewziecia gospodarczego w postaci eksploatacji campingu przy
ul. G. Powoddka od stycznia 1994 r. czyni starania o uwtaszczenie przez uzyskanie



prawa uzytkowania wieczystego gruntu i wkasnosci obiektow na nim
posadowionych.

Dokonujgc oceny prawnej tego stanu faktycznego, Sad Okregowy uznat, ze
nie zostaty spetnione przestanki do zastosowania art. 204 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (jedn. tekst: Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz.
2163 ze zm. — dalej: "u.g.n."), natomiast zostaty wykazane przestanki przewidziane
w art. 207 tej ustawy, gdyz powodowa Spotdzielnia byta posiadaczem
nieruchomosci w dniu 5 grudnia 1990 r., poczynita na niej naktady ze srodkéw
wtasnych, a zagospodarowanie nieruchomosci jest zgodne z jej przeznaczeniem
wynikajgcym z planu miejscowego.

Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 18 czerwca 2003 r. zmienit zaskarzony wyrok
i powddztwo oddalit. Wskazat, ze wprawdzie poprzednicy prawni powddki byli
posiadaczami spornej nieruchomosci w dniach 5 grudnia 1990 r. i 1 stycznia 1998 r.
oraz nieruchomos¢ te zabudowali, jednak budowa nie nastgpita na podstawie
decyzji lokalizacyjnej, jak btednie przyjgt Sgd Okregowy, gdyz decyzja ta zostata
uchylona. Jakkolwiek poprzedniczka prawna powddki uzyskata w dniu 21 kwietnia
1988 r. decyzje zezwalajgcg na modernizacje campingu, to jednak nie sankcjonuje
ona samowoli budowlanej. W zwigzku z tym powddce nie przystuguje roszczenie
przewidziane art. 207 u.g.n.

Wskutek kasacji powddki Sgd Najwyzszy wyrokiem z dnia 16 kwietnia 2004 r.
uchylit powyzszy wyrok i sprawe przekazat Sgdowi Apelacyjnemu do ponownego
rozpoznania. Stwierdzit m.in., ze koniecznymi warunkami okreslonymi w art. 207
ust. 1 u.g.n. w brzmieniu obowigzujgcym od dnia 15 lutego 2000 r. (ustawa z dnia 7
stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Dz.U. Nr 6,
poz. 70) jest zabudowanie nieruchomosci pozostajgcych w posiadaniu w dniach 5
grudnia 1990 r. i 1 stycznia 1998 r. na podstawie pozwolenia na budowe z
lokalizacjg statg. Ten warunek nie zostat spetniony, gdyz w sprawie wydano jedynie
decyzje lokalizacyjne oraz decyzje dotyczgcg modernizacji campingu na potrzeby
socjalne, a decyzjom o lokalizacji inwestycji nie mozna przypisa¢ waloru pozwolenia
na budowe.

Sad Najwyzszy uznat za zasadny zarzut naruszenia art. 208 ust. 2 u.g.n.,
zgodnie z ktérym spétdzielniom, ich zwigzkom oraz Krajowej Radzie Spétdzielczej i
innym osobom prawnym, ktére na gruntach stanowigcych wtasnos¢ Gminy do dnia

5 grudnia 1990 r. wybudowaty same lub ich poprzednicy prawni z wtasnych



srodkow, za zezwoleniem wiasciwego organu nadzoru budowlanego budynki,
przystuguje roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntéw oraz
nieodptatne przeniesienie wlasnosci znajdujgcych sie na nich budynkoéw. (...)

Sad Najwyzszy wskazat, ze Sad Apelacyjny powinien blizej wyjasnic
okolicznosci zwigzane z wydaniem decyzji z dnia 21 kwietnia 1988 r., jej celu,
sposobu realizacji i skutkbw prawnych w kontekscie art. 208 ust. 2 u.g.n. W
szczegolnosc chodzi o to, czy okolicznosci faktyczne zwigzane z wydaniem tej
decyzji i jej realizacjg uprawniajg do przyjecia, ze wybudowanie budynkow na
spornej nieruchomosci przez powddke nastgpito ,za zezwoleniem wiasciwego
organu nadzoru budowlanego”.

Sad Apelacyjny, orzekajgc w sprawie ponownie, wyrokiem z dnia 23 listopada
2006 r. zmienit wyrok Sagdu Okregowego w ten sposob, ze zobowigzat pozwane
Miasto St. W. do ztozenia o$wiadczenia woli o ustanowieniu na rzecz strony
powodowej uzytkowania wieczystego na 40 lat w celu prowadzenia dziatalnosci
turystycznej (campingu) nieruchomosci gruntowej o 23 427 m?, potozonej w W. przy
ul. G. nr 1 oraz nieodpfatnego przeniesienia na powddke wtasnosci znajdujgcych
sie na niej budynkow i naniesien budowlanych, bez obowigzku uiszczenia pierwszej
wpfaty.

U podstaw tego orzeczenia legty dodatkowe ustalenia dokonane w toku
ponownego rozpoznania sprawy. Wynika z nich, ze w latach 1975-1978 teren
campingu zostat rozbudowany; byt on juz wéwczas terenem ogrodzonym
utwardzonym, z sanitariatami, szambem, kuchnig, kioskiem, prowizorycznym
budynkiem recepcji oraz doprowadzong energie elektryczng. W ramach rozbudowy
dokupione zostaty domki campingowe, postawiono stotowke, przebudowano
instalacje elektryczng i doprowadzono wode. W 1988-1989, za pozwoleniem
organow nadzoru budowlanego w zwigzku z zaleceniami Gtéwnego Komitetu
Kultury Fizycznej i Turystyki oraz Urzedu Miasta, wybudowano stotéwke na 1200
0s6b, swietlice z barkiem, pawilon sanitarny i nowg recepcje. Nie byto wéwczas
mowy o samowoli budowlanej w zwigzku z wczesniejszymi pracami przy budowie
campingu.

Oceniajac ten stan faktyczny Sad Apelacyjny wskazat, ze powodowa
Spétdzielnia spetnita przestanki przewidziane w art. 208 § 2 u.g.n., a problemem
spornym jest jedynie to, czy powddka wybudowata budynki ,za zezwoleniem
wiasciwego organu nadzoru budowlanego”. Podejmujgc to zagadnienie Sad



Apelacyjny podnidst, ze zaréwno w swietle ustawy z dnia 21 stycznia 1961 r. —
Prawo budowlane (Dz.U. Nr 7, poz. 46 ze zm.), jak i ustawy z dnia 24 pazdziernika
1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.) konieczne byto
uzyskanie pozwolenia na budowe na roboty zwigzane z budowg campingu. Takiego
pozwolenia powodowa Spotdzielnia nie przedstawita, przepisy wskazanych ustaw
przewidywaty jednak mozliwosc legalizacji przez organ nadzoru budowlanego
obiektéw wybudowanych bez pozwolenia. Urzad Dzielnicy W.P., wydajgc w dniu 21
kwietnia 1988 r. decyzje zatwierdzajgcg plan realizacji inwestyciji i zezwalajgcg na
modernizacje campingu oraz wykonanie robo6t przewidzianych w planie
realizacyjnym, w istocie potwierdzit, ze obiekt w postaci campingu wybudowany
zostat zgodnie z przepisami prawa budowlanego i nadaje sie do uzytkowania, przy
uwzglednieniu okreslonej w tej decyzji modernizaciji, ktdra zostata przez powodowag
Spétdzielnie wykonana.

Skarge kasacyjng od tego wyroku wniosto pozwane Miasto st. W., zarzucajgc
naruszenie art. 208 ust. 2 u.g.n. przez niewtasciwg wyktadnie oraz art. 233 k.p.c.
przez pominiecie przy wyrokowaniu catosci zgromadzonego materiatu
dowodowego. Whniosto o uchylenie zaskarzonego wyroku w czesci uwzgledniajgce;j
powddztwo i orzeczenie co do istoty sprawy przez oddalenie powodztwa wzglednie
0 przekazanie sprawy Sgdowi Apelacyjnemu do ponownego rozpoznania.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Artykut 208 u.g.n. nalezy do grupy tzw. przepisow uwtaszczeniowych
wprowadzonych ustawg z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o0 gospodarce
gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.), a
nastepnie przejetych do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami. Podstawg prawng rozstrzygniecia wydanego w niniejszej
sprawie byt art. 208 ust. 2 u.g.n., ktory obejmuje spoétdzielnie, ich zwigzki, Krajowg
Rade Spotdzielczg i inne osoby prawne. Podmioty te majg roszczenie o
ustanowienie uzytkowania wieczystego oraz nieodptatne przeniesienie wtasnosci
znajdujacych sie na nich budynkéw, jezeli na gruntach skarbowych lub gminnych do
dnia 5 grudnia 1990 r. — same lub ich poprzednicy prawni — wybudowaty budynki z
wiasnych srodkow, za zezwoleniem wiasciwego organu nadzoru budowlanego.
Skutecznos¢ tego roszczenia ustawodawca uzaleznit od posiadania tych
nieruchomosci w dniu zgtoszenia roszczenia przez wskazane podmioty oraz

zgtoszenia roszczenia do dnia 31 grudnia 1996 r.



Postepowanie dowodowe przeprowadzone w toku ponownego rozpoznania
sprawy pozwala przyjac, ze spor sprowadza sie do spetnienia przez powodowg
Spoétdzielnie przestanki wybudowania budynkow ,za zezwoleniem wtasciwego
organu nadzoru budowlanego”. W tym wzgledzie nalezy podzieli¢ stanowisko Sgdu
Apelacyjnego, ze tres¢ przepisow Prawa budowlanego z 1961 r. pod rzgdem
ktérego rozpoczeto budowe campingu, a nastepnie Prawa budowlanego z 1974 r.,
a takze przepiséw wykonawczych pozwala jednoznacznie stwierdzic, iz — biorgc
pod uwage rodzaj robot zwigzanych z budowg campingu — inwestor powinien byt
uzyska¢ pozwolenie na budowe, oraz ze w toku sprawy powodowa Spoétdzielnia nie
wykazata, aby takie pozwolenie zostato wydane.

Te bezsporne okolicznosci mogtyby prima facie uzasadnia¢ negatywng ocene
zasadnosci powodztwa. Uwzgledniajgc je, Sad Apelacyjny podnidst jednak, ze
pojecie ,za zezwoleniem wtasciwego organu nadzoru budowlanego” uzyte w art.
208 ust. 2 u.g.n. moze obejmowac takze sytuacje faktycznie zwigzang z legalizacjg
przez organ nadzoru budowlanego obiektow budowlanych wykonanych bez
pozwolenia na budowe. Wskazano, ze pod rzgdem Prawa budowlanego z 1961 i
1974 r. nie stosowano restrykcyjnej praktyki w stosunku do obiektéw
wybudowanych niezgodnie z przepisami. Sgd Apelacyjny przywotat tres¢ art. 37
Prawa budowlanego z 1974 r. normujgcego przestanki rozbidrki takiego obiektu, a
takze art. 40 i 42 tego Prawa, ktére pozwalaty uzyskac¢ pozwolenie na uzytkowanie
obiektu wybudowanego bez pozwolenia po dokonaniu zmian lub przerdbek.
Odnoszac te unormowania do okolicznos$ci sprawy, Sad Apelacyjny podniost, ze
sporna zabudowa nigdy nie bytg traktowana jako samowola budowlana, a ponadto
w dniu 21 kwietnia 1988 r. wczesny terenowy organ administracji panstwowe;j
wydat decyzje zatwierdzajgcg plan realizacji inwestycji i zezwalajgcg na
modernizacje campingu przez wykonanie rob6t wskazanych w planie realizacyjnym.
Takie postepowanie organu nadzoru budowlanego, ktére znalazto wyraz w
powotanej decyzji nalezy uzna¢ za zezwolenie wtasciwego organu nadzoru
budowlanego w rozumieniu art. 208 ust. 2 u.g.n.

Kwestionujgc takg wyktadnie art. 208 ust. 2 u.g.n., pozwane Miasto st. W.
podniosto, ze decyzja z dnia 21 kwietnia 1988 r. zatwierdzajgca plan realizacji
inwestycji i zezwalajgca na modernizacje campingu nie moze by¢ uznana za ww.

zezwolenie chocby z tego wzgledu, ze miata ona charakter czasowy.



Podejmujgc zagadnienie wtasciwej wyktadni art. 268 ust. 2 u.g.n. nalezy
Zwroci¢ uwage na nastepujgce okolicznosci.

Po pierwsze, okreslajgc przestanki niezbedne do ubiegania sie o tzw.
uwlaszczenie przez podmiot, ktéry dokonat zabudowy na gruntach stanowigcych
wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub gminy, ustawodawca postuzyt sie okresleniami
normatywnymi w odniesieniu do wymaganych w takich wypadkach decyz;ji.
Przyktadowo, w art. 208 ust. 1 u.g.n. wymagana jest ostateczna decyzja
lokalizacyjna lub pozwolenie na budowe, w art. 207 u.g.n. wymagane jest
pozwolenie na budowe z lokalizacjg statg bgdz pozwolenie na budowe z lokalizacjg
czasowg, a w art. 211 u.g.n. uzywa sie okres$lenia ,pozwolenie na budowe” oraz
,pozwolenie na budowe z lokalizacjg czasowa.” Uzycie tych okreslenh byto celowe;
byty one ustawowo zdefiniowane w przepisach Prawa budowlanego, a tym samym
nie byto dopuszczalne nadawanie cech decyzji lokalizacyjnej lub decyzji pozwolenia
na budowe innym decyzjom. Scista wyktadnia tych poje¢ miata wiec petne
uzasadnienie. W art. 208 ust. 2 u.g.n. ustawodawca uzyt natomiast okreslenia ,za
zezwoleniem wiasciwego organu nadzoru budowlanego”, ktére nie zostato
normatywnie zdefiniowane, i nie mozna uznac, aby uzyto go przypadkiem. W tej
sytuacji nieuzasadniony byt wniosek, by pojecie ,za zezwoleniem wiasciwego
organu nadzoru budowlanego” traktowac jako réwnowazne pojeciom ,decyzja
lokalizacyjna” i ,pozwolenie na budowe”; gdyby tak byto, ustawodawca uzytby tych
okreslen. Uzasadnione wiec jest stanowisko, ze pojecie ,za zezwoleniem
wiasciwego organu nadzoru budowlanego” przewidziane w art. 208 ust 2 u.g.n.
nalezy rozumie¢ szerzej niz ,decyzja lokalizacyjna” i ,pozwolenie na budowe” i
objg¢ nim takze inne podobne decyzje, ktorych tres¢ moze uzasadnia¢ wydanie
zezwolenia wiasciwego organom nadzoru budowlanego w odniesieniu do
budynkow, co do ktérych nie wydano decyzji lokalizacyjnej lub pozwolenia na
budowe.

Po drugie, w sprawie chodzi o uwtaszczenie spotdzielni. W tym zakresie
ustawodawca uznat, ze ze wzgledu na zréznicowane stany faktyczne dotyczgce
wiadania nieruchomosciami skarbowymi bgdz gminnymi przez te podmioty,
konieczna jest bardziej szczegotowa regulacja przestanek uwtaszczenia. Z tego
wzgledu w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, a
poprzednio w ustawie z dnia 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce

gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci, wprowadzono art. 204, 208 ust. 2-4, a



ponadto do spoétdzielni moze mie¢ zastosowanie art. 207 tej ustawy.

W szczegdlnosci poréwnanie art. 207 z art. 208 ust. 2 u.g.n. uzasadnia wniosek, ze
nie mozna uznac, aby pojecie ,za zezwoleniem wiasciwego organu nadzoru
budowlanego ograniczy¢ do pojecia ,pozwolenie na budowe.”

Zamyst ustawodawcy dotyczgcy bardziej liberalnego okreslenia przestanek
uwtaszczenia spotdzielni znalazt jednoznaczny wyraz w art. 35 ustawy z dnia 15
grudnia 2000 r. o spoétdzielniach mieszkaniowych (jedn. tekst: Dz.U. z 2003 r. Nr
119, poz. 1168 ze zm.). Chodzi tu wprawdzie wytgcznie o spotdzielnie
mieszkaniowe, jednak regulacja zawarta w tym przepisie nie moze by¢ obojetna dla
prawidtowej wyktadni innych przepiséw normujgcych przestanki uwtaszczenia
spotdzielni, w tym sensie, ze zamiarem ustawodawcy byto zliberalizowanie
przestanek uwlaszczenia.

Z tych wzgledoéw nie mozna uznac, ze Sgd Apelacyjny dokonat nieprawidiowej
wyktadni art. 208 ust. 2 u.g.n., a w szczegdlnosci, ze przepis ten niewtasciwie
zastosowat. Tej oceny nie zmienia fakt, ze w decyzji z dnia 21 kwietnia 1988 r.
zawarto koncowg date 31 lipca 1999 r., gdyz art. 208 ust. 2 u.g.n. nie wyrdznia
zezwolen czasowych i bezterminowych, a przestanki uwltaszczenia odnosi do dnia 5
grudnia 1990 r. i daty zgtoszenia roszczenia.

Majac powyzsze na wzgledzie skarge kasacyjng nalezato oddali¢ (art. 398

k.p.c.).






