Wyrok z dnia 7 lipca 1994 r.
[l ARN 26/94

1. W mysl art. 146 § 2 k.p.a. - mimo istnienia podstaw wznowienia pos-
tepowania przewidzianych w art. 145 § 1 k.p.a. - nie uchyla si¢ decyzji, jezeli w
wyniku wznowienia postepowania mogtaby zapas¢ wylgcznie decyzja odpowia-
dajgca w swej istocie decyzji dotychczasowej. Rozstrzygniecie takie jest dopusz-
czalne woéwczas, gdy wszystkie okolicznosci sprawy ustalone na podstawie
caloksztaltu materialu dowodowego przemawiajg za tym, ze nie ma zadnych
podstaw do wydania innej decyzji niz dotychczasowa.

2. W sytuacji, gdy wnioski dowodowe i twierdzenia stron nie zostaly uwz-
glednione i gdy tym samym nie zostat zebrany w sprawie petny materiat dowodo-
wy, hie mozna przyjac, ze nie mogtaby zapas¢ inna decyzja niz kwestionowana w
podaniu w wznowienie postepowania.

Przewodniczgcy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Antoni Filcek, Jerzy
Kwasniewski, Kazimierz Jaskowski, Jadwiga Skibinska-Adamowicz (sprawozdawca),

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po rozpoz-
naniu w dniu 7 lipca 1994 r. sprawy ze skarg: Haliny B., Mieczystawa W., Tadeusza K.,
Czestawa T., Jana K., Wiadystawa S., Janusza K., Agnieszki C., Gabriela J., Jana K.,
Aleksandra G., tucji M., Krzysztofa K., Janiny W., Wojciecha C., Wtadystawa S.,
Edwarda P., Mieczystawa G., Mieczystawy F., Kaliksta P., Wtadystawa A., Zdzistawa S.,
Dariusza S., Ewy K., Stanistawa B., Stefana K., Jerzego J. i Wiodzimierza P. na
decyzje Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku Samorzgdowym w W. z dnia 8 stycznia
1993 r., [...] w przedmiocie odmowy uchylenia decyzji Kierownika Wydziatu Geodez;ji i
Gospodarki Gruntami Urzedu Miejskiego w W. z dnia 29 grudnia 1989 ., [...]
przekazujgcej w uzytkowanie wieczyste Spotdzielni Mieszkaniowej "B." w W. grunt
zabudowany, potozony w W. przy ul. K. o tacznej powierzchni 5558 m % na skutek
rewizji nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskich [...] od wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego-Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 18 pazdziernika 1993 r.,

[..]

1.uchylit zaskarzony wyrok,

2.uchylit zaskarzong decyzje Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku
Samorzgdowym w W. z dnia 8 stycznia 1993 r. [...] i poprzedzajacg jg decyzje Prezy-
denta Miasta W. z dnia 20 listopada 1992 r., [...] i zasadzit od Kolegium Odwotawczego
przy Sejmiku Samorzgdowym w W. na rzecz skarzgcych po 50.000 zt (pie¢dziesigt
tysiecy ztotych) tytutem zwrotu kosztéw postepowania przed Naczelnym Sgdem
Administracyjnym, a ponadto na rzecz Wtodzimierza P. kwote 2.000.000 zt (dwa miliony
ztotych).

Uzasadnienie

W 1968 r. na gruntach panstwowych potozonych przy ulicy K. w W. zostat wy-



budowany zespét 35 blokéw garazowych. Inwestycja ta zostata wykonana na zlecenie i
koszt przysztych posiadaczy garazy, ktorym w 1970 r. Prezydium Dzielnicowe] Rady
Narodowej W.-F. wydato decyzje o przydziale garazy na czas nie okres$lony.

W dniu 10 lipca 1989 r. czes¢ uzytkownikow garazy wystgpita do Urzedu
Dzielnicowego w W. z wnioskami o sprzedanie im wymienionych garazy i przekazanie
w uzytkowanie wieczyste gruntéw, na ktérych garaze zostaty wzniesione. Urzad
Dzielnicowy nie zatatwit tego wniosku, lecz w dniu 19 lipca 1989 r. przekazat go wedtug
wiasciwosci Dzielnicowemu Zarzgdowi Budynkow Mieszkalnych - [...] w W.

W dniu 17 pazdziernika 1989 r. do Urzedu Miasta-Wydziat Geodezji i Gospodarki
Gruntami w W. posiadacze garazy ztozyli wnioski o oddanie w uzytkowanie wieczyste
gruntu i sprzedaz garazy powotujgc sie na przepisy rozporzgdzenia Rady Ministrow z
dnia 16 wrzes$nia 1985 r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu oddawania w
uzytkowanie wieczyste gruntow i sprzedazy nieruchomosci panstwowych, kosztow i
rozliczeh z tym zwigzanych oraz zarzgdzania sprzedawanymi nieruchomosciami
(jednolity tekst: Dz. U. z 1989 r., Nr 14, poz. 75). Wnioski te pozostaty bez odpowiedzi.

W dniu 20 grudnia 1990 r. zainteresowane osoby ztozyly ponowne wnioski do
Urzedu Miasta-Wydziat Geodezji i Gospodarki Gruntami w W. o przekazanie w uzyt-
kowanie wieczyste gruntéw, na ktérych zostaty wybudowane garaze, a takze o nieod-
ptatne przekazanie garazy na wiasnosc¢ - z powotaniem sie na art. 8 ustawy z dnia 20
wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 64).

Pismami z dnia 2 kwietnia 1991 r. Urzad Miasta poinformowat zainteresowanych,
ze ich wnioski bedg rozpatrywane "po wywieszeniu stosownych zawiadomien o ich
sprzedazy na wykazie w siedzibie gminy". Jednak do rozpoznania tych wnioskéw i
wydania stosownych decyzji nie doszto. Okazato sie zas, ze w dniu 29 grudnia 1989 r.
Kierownik Wydziatu Geodezji i Gospodarki Gruntami Urzedu Miejskiego w W. wydat
decyzje, ktérg przekazat na rzecz Spétdzielni Mieszkaniowej "B." w W. w uzytkowanie
wieczyste na 99 lat grunty potozone przy ulicy K. w W. Dla tych gruntéw w dniu 6
listopada 1990 r. zostata zatozona ksiega wieczysta nr 91157 z wpisem Skarbu
Panstwa jako wtasciciela, a w dniu 21 listopada 1990 r. zostata sporzgdzona umowa
notarialna o oddaniu wymienionej Spoétdzielni w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
przy ulicy K. w W. Jednoczesnie wymieniona decyzja zawierata postanowienie o
przekazaniu Spotdzielni Mieszkaniowej "odptatnie do rozbiérki zespotu 35 boksow
garazowych oraz pawilonu handlowego..." za zaptatg kwoty 4.903.000 zt jako wartosci
materiatdw uzyskanych z rozbidrki.

Pismami z dnia 14 maja 1991 r. Urzad Miejski w W. zawiadomit uzytkownikéw
garazy o swojej decyzji. Spowodowato to ztozenie przez nich dnia 31 maja 1991 r.
wnioskéw o0 wznowienie postepowania administracyjnego dotyczgcego przekazania
Spotdzielni Mieszkaniowej w uzytkowanie wieczyste gruntéw przy ulicy K., ktérych
podstawe stanowit art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.

W odpowiedzi na powyzsze wnioski, pismem z dnia 27 czerwca 1991 r. Urzad
Miejski w W. poinformowat, Zze postepowanie nie moze by¢ wznowione, gdyz
wnioskodawcy nie maijg legitymacji do wystepowania z takim zgdaniem, poniewaz nie
mogg by¢ uznani za strone w rozumieniu art. 28 k.p.a.

W dniu 18 lipca 1991 r. zainteresowani ztozyli skarge na odmowe wznowienia
postepowania administracyjnego do Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku Samorzg-



dowym w W. Organ ten przy piSmie z dnia 3 wrzesnia 1991 r. zwrdcit akta sprawy i
jednoczesnie wskazat, ze odmowa wznowienia postepowania nastepuje w drodze
decyzji, a organem wtasciwym do wydania stosownej decyzji [...] jest organ | instancji
(art. 150 § 1 k.p.a.).

W dniu 14 listopada 1991 r. Prezydent Miasta W. wydat decyzje o odmowie
wznowienia postepowania w sprawie nabycia terenu przy ulicy K. przez Spoétdzielnie
Mieszkaniowg "B." w W. Przyczyng powyzszego stanowiska organu | instancji byto
nieuznanie uzytkownikdw garazy za strone postepowania administracyjnego.

Kolegium Odwotawcze przy Sejmiku Samorzgdowym w W. decyzjg z dnia 8
stycznia 1992 r. uchylito wymieniong wyzej decyzje i przekazato sprawe do ponownego
rozpoznania, stwierdzajgc w uzasadnieniu, ze uzytkownicy garazy mieli przymiot strony,
gdyz "mieli interes prawny, by kwestionowac ustalenie, ze plan zagospodarowania
przestrzennego przeznaczajgcy sporny teren pod budownictwo mieszkaniowe istotnie
przesgdza o koniecznosci wyburzenia garazy".

W dniu 20 listopada 1992 r. Prezydent Miasta W. na podstawie art. 146 § 2 i art.
151 § 2 k.p.a. - po wznowieniu postepowania postanowieniem z dnia 12 czerwca 1992
r. - stwierdzit, ze decyzja z dnia 29 grudnia 1989 r. w sprawie przekazania terenu
Spotdzielni Mieszkaniowej zostata wydana z naruszeniem prawa, lecz odmowit jej
uchylenia, gdyz - jego zdaniem - "w wyniku wznowienia postepowania mogtoby zapasé¢
rozstrzygniecie odpowiadajgce w istocie decyzji dotychczasowej". Lokalizacja budynku
mieszkalnego przy ulicy K. - zaréowno w dniu wydania decyzji ustanawiajgce;j
uzytkowanie wieczyste gruntu na rzecz Spétdzielni Mieszkaniowej "B.", jak i obecnie -
jest bowiem zgodna z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, z zatwierdzonym planem realizacyjnym inwestycji i z decyzjg Architekta
Miasta Nr [...] z dnia 8 marca 1989 r. o ustaleniu lokalizacji budynku mieszkalnego.
Dlatego tez nie byto przeszkod do zrealizowania zamierzeh Spotdzielni Mieszkaniowej i
do wydania decyzji z dnia 29 grudnia 1989 r. o0 ustanowieniu prawa wieczystego
uzytkowania na jej rzecz. Wedtug organu orzekajgcego plan zagospodarowania
przestrzennego zatwierdzony uchwatg Miejskiej Rady Narodowej Nr [...] z dnia 10
czerwca 1988 r. przeznaczyt teren przy ulicy K. pod budownictwo mieszkaniowe. Tym
samym teren zajety pod garaze nie mogt by¢ umieszczony w wykazie podajgcym do
publicznej wiadomosci nieruchomosci przewidziane do oddania w uzytkowanie
wieczyste i sprzedazy w trybie art. 23 ust. 1 pkt 3 ustawy, tj. osobom, ktére wzniosty
garaze.

W odwotaniu od powyzszej decyzji uzytkownicy garazy wniesli o uchylenie tej
decyzji i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania z zaleceniem przeprowadze-
nia dowoddéw w postaci: dokumentu zatwierdzajgcego lokalizacje budowy garazy przy
ulicy K. wydanego w 1968 r. przez Architekta Dzielnicy W.-F. oraz pozwolenia na
budowe i wskazania lokalizacyjnego z dnia 31 grudnia 1987 r. [...] Urzedu Miejskiego w
W. (wraz z zatgcznikami), a takze wnioskow z dnia 17 pazdziernika 1989 r. o odpfatne
przekazanie garazy wraz z uzytkowaniem wieczystym gruntu.

Zdaniem odwotujgcych sie art. 23 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. w brzmieniu
ustalonym w tekscie jednolitym (Dz. U. z 1989 r., Nr 14, poz. 74) dawat im nie tylko
moznos¢ nabycia w uzytkowanie wieczyste dziatek zabudowanych garazami, ale
przewidywat ich pierwszenstwo w nabyciu ze wzgledu na to, Zze odwotujgcy sie garaze
te wybudowali, natomiast zgodnos¢ lokalizacji garazy z miejscowym planem



zagospodarowania przestrzennego mogta by¢ wykazana dowodem z dokumentu
zatwierdzajgcego lokalizacje budowy garazy z 1968 r. oraz pozwolenia na budowe.
Jednak organ orzekajgcy | instancji dowodow tych nie przeprowadzit. Gdy chodzi o plan
zagospodarowania przestrzennego zatwierdzony uchwatg Miejskiej Rady Narodowej w
W. dnia 10 czerwca 1988 r., to miat on charakter ogdlny i nie przewidywat budownictwa
mieszkaniowego przy ulicy K., lecz na terenie tego rejonu. Zatem przyjecie w
zaskarzonej decyzji, ze teren zabudowany garazami zostat przeznaczony tylko pod
budownictwo mieszkaniowe - nie ma potwierdzenia w dokumentach. Lokalizacja
budowy garazy z 1968 r. i pozwolenia na budowe byty zgodne z planem zagospo-
darowania przestrzennego, a plan ten - w omawianym zakresie - nie ulegt zmianom.
Lokalizacja nie miata tez charakteru czasowego, lecz zostata wydana na czas
nieograniczony. W szczegodlnosci z wymienionego planu nie wynika, ze teren przy ulicy
K. zostat przeznaczony pod budownictwo mieszkaniowe oraz ze wybudowanie zespotu
garazy nastgpito niezgodnie z tym planem.

Kolegium Odwotawcze przy Sejmiku Samorzgdowym we Wroctawiu decyzjg z
dnia 8 stycznia 1993 r. utrzymato w mocy zaskarzong decyzje.

Zdaniem organu orzekajgcego Il instancji zastosowanie przez organ orzekajacy |
instancji art. 146 § 2 k.p.a. byto wtasciwe, gdyz ze wzgledu na obowigzujgce w sprawie
przepisy prawne uchylenie zaskarzonej decyzji (z dnia 29 grudnia 1989 r.) nie
doprowadzitoby do wydania innej decyzji niz dotychczasowa (zaskarzona).

Kolegium Odwotawcze podniosto w szczegdlnosci, iz w dacie podejmowania
zaskarzonej decyzji obowigzywat art. 23 ust. 5 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (wedtug jednolitego tekstu z 1989
r., Dz. U. Nr 14, poz. 74), przewidujgcy dla osob fizycznych, ktére wzniosty garaze na
gruntach panstwowych, przywilej w postaci prawa pierwszenstwa w nabyciu gruntow i
garazy w uzytkowanie wieczyste. Szczegotowe zasady i tryb oddawania w uzytkowanie
wieczyste gruntow, sprzedazy nieruchomosci panstwowych oraz sposobu zaptaty ceny
sprzedazy okreslito rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 16 wrzesnia 1985 r. (jednolity
tekst: Dz. U. 21989 r., Nr 14, poz. 75), ktére w § 20 zobowigzato organy administracji
panstwowej wtasciwosci ogdinej stopnia podstawowego do ustalania wykazéw dziatek
przeznaczonych do oddania w uzytkowanie wieczyste i garazy. Wykazami tymi mogty
by¢ objete tylko dziafki, ktérych przeznaczenie pod budowe domdw i innych budynkdow,
w tym takze garazy, byto zgodne z miejscowymi planami zagospodarowania
przestrzennego. Ustalenie wykazow byto warunkiem prawidtowosci decyzji o oddaniu
dziatki w uzytkowanie wieczyste, ale nie dotyczyto to gruntow oddawanych
spoétdzielniom mieszkaniowym. Zatem kwestionowana decyzja z dnia 29 grudnia 1989 r.
o oddaniu Spétdzielni Mieszkaniowej "B." terenu przy ulicy K. w wieczyste uzytkowanie,
jest prawidtowa. Nie narusza ona takze art. 23 ust. 5 ustawy, stanowigcego o prawie
pierwszenstwa w nabyciu dziatek w uzytkowanie wieczyste przez osoby, ktore na tych
dziatkach wybudowaty garaze, gdyz przedmiotowe dziatki nie zostaty ujete w wykazach
gruntéw przewidzianych do oddania osobom fizycznym w uzytkowanie wieczyste, a
tylko wéwczas prawo pierwszenstwa mogto byc¢ realizowane. Ujecie w wykazach
gruntow nalezato do organéw administracji panstwowej i stanowito wyraz realizacji praw
wiascicielskich.

Zatem - zdaniem Kolegium Odwotawczego - gdyby w postepowaniu administra-
cyjnym toczgcym sie w 1989 r. braty udziat osoby zainteresowane, ich wnioski o odda-



nie gruntu i garazy w uzytkowanie wieczyste, nie mogtyby by¢ uwzglednione.

Na wskazang wyzej decyzje ztozyli skargi petnomocnik Wtodzimierza P., Jerzy
J., Jozef K., Janusz K. oraz wspdlng skarge Halina B. i 33 innych uzytkownikéw garazy.
Zgtaszajgc wniosek o uchylenie decyzji organow orzekajgcych obu instancji skarzgcy
podniesli nastepujgce okolicznosci i argumenty:

- miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego z dnia 10 czerwca 1988 r.
niczym sie nie rézni od planu obowigzujgcego w czasie wydania w 1968 r. decyzji
zezwalajgcych na budowe garazy, jednak gdyby nawet zatozycC, ze lokalizacja garazy
nie jest zgodna z aktualnie obowigzujgcym miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, to zgodnie z orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia
1992 r. (Dz. U. Nr 97, poz. 487) uprawnienia oséb wymienionych w art. 23 ust. 5 ustawy
0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci do nabycia garazu i dziatki
gruntu nie sg uzaleznione od zgodnosci lokalizacji garazu z aktualnie obowigzujgcym
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. jezeli pozwolenie na budowe
garazu nie zawierato lokalizacji czasowej;

- lokalizacja (bezterminowa) garazy z 1968 r. jest zgodna z éwczesnym planem
ogolnym zagospodarowania przestrzennego, dlatego wiasnie zostato wydane takze
pozwolenie na budowe garazy; aktualizacja planu w 1988 r. nie wprowadzita zadnych
zmian w tym rejonie. gdyz przyjecie w planie, ze ten "rejon" miasta jest przeznaczony
pod "mieszkalnictwo (brutto)" nie oznacza, ze budynek mieszkalny ma by¢ wzniesiony
nie gdzie indziej, tylko przy ulicy K.;

- gdyby wnioski uzytkownikéw garazy z dnia 17 pazdziernika 1989 r. zostaty
rozpoznane w terminie, nie dosztoby do wydania decyzji z dnia 29 grudnia 1989 r. o
oddaniu Spétdzielni Mieszkaniowej w uzytkowanie wieczyste terenu przy ulicy K., gdyz
art. 23 ust. 5 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. zapewniat osobom, ktére wzniosty na
podstawie pozwolenia na budowe garaze na gruntach panstwowych, prawo
pierwszenstwa w nabyciu tych gruntéw w uzytkowanie wieczyste oraz garazy;

- fakt nieujecia gruntu w wykazie dziatek przeznaczonych do oddania w uzytko-
wanie wieczyste lub sprzedazy osobom fizycznym nie mogt spowodowac niekorzystnej
decyzji, skoro art. 23 ust. 5 wymienionej ustawy jednoznacznie przewidywat prawo
pierwszenstwa w ich nabyciu przez osoby, ktore garaze wybudowaty;

- gdyby w wyniku wznowienia postepowania nastgpito uchylenie decyzji z dnia 29
grudnia 1989 r., to zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464)
postepowanie w sprawie powinno toczy¢ sie na podstawie tej ustawy, co oznacza, ze
oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste nastgpitoby w drodze umowy, zas
postepowanie administracyjne jako bezprzedmiotowe podlegatoby umorzeniu.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 18 pazdziernika 1993 r. oddalit
skargi. W szczegolnosci Sad ten podzielit poglad organu orzekajgcego Il instancji, iz
zebrany w sprawie materiat dowodowy dawat podstawe do zastosowania art. 146 § 2
k.p.a., czyli do odmowy uchylenia decyzji z dnia 29 grudnia 1989 r. mimo jej wydania z
naruszeniem prawa. Ze wzgledu bowiem na éwczesny stan prawny wydanie innej niz ta
decyzji nie bytoby mozliwe. Wprawdzie art. 23 ust. 5 ustawy zapewniat osobom, ktore
wybudowaty garaze na gruntach panstwowych, prawo pierwszenstwa w ich nabyciu w
uzytkowanie wieczyste, ale § 20 rozporzadzenia z dnia 16 wrzesnia 1989 r. (Dz. U. Nr
14, poz. 75) zobowigzywat organy administracyjne do ustalania wykazéw dziatek



przeznaczonych do oddania w uzytkowanie wieczyste lub sprzedazy osobom fizycznym
na cele budowy domow mieszkalnych i budynkoéw wymienionych w art. 23 ust. 1, art. 25
i art. 26 ust. 2 zabudowanych takimi domami lub budynkami, lecz z akt sprawy wynika,
ze dziatki zabudowane garazami skarzgcych nie zostaty ujete w wykazach. Wobec tego
nie mogty by¢ im tez oddane w uzytkowanie wieczyste. Ujecie dziatek w wykazach
stanowi takze warunek realizacji prawa pierwszenstwa.

Naczelny Sad Administracyjny podnidst rowniez, ze mozliwos¢ nabycia garazu
na wtasnos¢ oraz otrzymanie gruntu w uzytkowanie wieczyste przez osobe, ktéra garaz
wybudowata, wprowadzita ustawa z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o0 zmianie ustawy o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464 ze zm.),
jednak organy orzekajgce zobowigzane byty uwzgledniaé stan prawny istniejgcy w
chwili wydania decyzji o oddaniu Spotdzielni Mieszkaniowej w uzytkowanie wieczyste
gruntu zabudowanego garazami przy ulicy K. W tej zas dacie obowigzywaty przepisy
art. 22 ust. 1iart. 23 ust.1 lit. g ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci w brzmieniu ustalonym w jednolitym tekscie z
1989 r. (Dz. U. Nr 14, poz. 74), ktore pozwalaty oddawac spotdzielniom mieszkaniowym
grunty panstwowe w uzytkowanie wieczyste, a osobom fizycznym oddawac w
uzytkowanie wieczyste dziatki pod budowe garazy. Ztozenie wiec przez skarzgcych w
dniu 17 pazdziernika 1989 r. wnioskow o oddanie im gruntéw w uzytkowanie wieczyste
nie mogto mie¢ wptywu na zatatwienie wniosku Spotdzielni Mieszkaniowej o oddanie jej
dziatek w uzytkowanie wieczyste.

Od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego ztozyt rewizje nadzwyczajng
Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucajgc w niej temu wyrokowi:

1) niewyjasnienie wszystkich okolicznosci faktycznych istotnych dla rozstrzyg-
niecia sprawy w postepowaniu administracyjnym oraz naruszenie zasad tego postepo-
wania okreslonych w art. 7, 9116 § 1 k.p.a. w zwigzku z art. 156 § 1 k.p.a.;

2) dopuszczenie sie uchybien procesowych majgcych wpltyw na wynik sprawy,
spowodowanych naruszeniem zasad ustanowionychw art. 75§ 1,76 §1,778§1i79§
2 k.p.a., a takze pozbawienie skarzgcych mozliwosci obrony ich praw zagwaran-
towanych art. 10 § 11145 § 1 pkt 4 k.p.a., oraz

3) naruszenie zasady zaufania obywatela do prawa i zasady zaufania obywatela
do panstwa, zawartych w art. 8 k.p.a.

W szczegdblnosci wnoszgcy rewizje nadzwyczajng podnidst, ze decyzja z dnia 29
grudnia 1989 r. o przekazaniu na rzecz Spoétdzielni Mieszkaniowej "B." w W. w
uzytkowanie wieczyste terenu zabudowanego garazami zostata wydana w postepo-
waniu bez udziatu uzytkownikdéw garazy jako strony, chociaz niewatpliwie postepowanie
to i jego wynik dotyczyty ich interesu prawnego. Naczelny Sgd Administracyjny nie
rozwazyt jednak w sposob nalezyty tej okolicznosci. Poza tym Sad ten bezzasadnie
przyjat, ze odmowa uchylenia powyzszej decyzji, oparta na dyspozyciji art. 146 § 2
k.p.a., byta prawidtowa. Zgodnie bowiem z tym przepisem nieuchylenie decyzji mogtoby
nastgpi¢ wowczas, gdyby miata zapas¢ wytgcznie decyzja odpowiadajgca w swej istocie
decyzji dotychczasowej. Przewidywanie takie nie ma jednak podstaw, gdyz organ
administracyjny | instancji nie przeprowadzit zgtoszonych przez skarzgcych dowodow
wskazujgcych na to, ze nie musiata zapas¢ wytgcznie decyzja dla nich niekorzystna.
Przede wszystkim zas zmiana ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci, ktéra nastgpita w ustawie z dnia 13 lipca 1988 r. 0 zmianie ustawy o



gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 24, poz. 170)
umozliwita osobom fizycznym nabycie na wtasnos¢ garazy wybudowanych z wiasnych
srodkow. Tak wiec skarzgcy - przy przyznaniu im prawa pierwszenstwa - mogli stac sie
wiascicielami wybudowanych przez siebie garazy. Wprawdzie wymieniona ustawa
przewidywata mozliwos¢ odptatnego nabycia garazy, co byto niesprawiedliwe w
odniesieniu do os6b, ktore te garaze wybudowaty z wkasnych srodkow, jednak
owczesny Minister Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa wystgpit oficjalnie z
pismem instrukcyjnym do wszystkich wojewodow i prezydentéw miast zalecajgc
szczegolng ostroznos¢ w wypowiadaniu umow najmu garazy osobom, ktore te garaze
wybudowaty z wtasnych srodkow. Ponadto organom administracji znany byt fakt
prowadzenia prac nad dalszg nowelizacjg ustawy o gospodarce gruntami i
wywiaszczaniu nieruchomosci. Wymienione fakty byty znane rowniez Urzedowi Miasta
W., lecz zostaty przezen zignorowane.

Rewidujgcy podkreslit takze, iz odmowa uchylenia decyzji z dnia 29 grudnia 1989
r. zostata oparta wytgcznie na dyspozycji art. 146 § 2 k.p.a., to znaczy na zatozeniu, ze
przeprowadzenie wznowionego postepowania nie doprowadzitoby do wydania innej niz
wymieniona decyzji z uwagi na brak przestanek przewidzianych w omawianej ustawie.
Jednak z drugiej strony - mimo zadan skarzgcych - organy orzekajgce nie uwzglednity
ich wnioskow o przeprowadzenie dowodow zmierzajgcych wtasnie do wykazania, ze
spetnione zostaty warunki, od ktérych zalezato wydanie innej decyzji, takie za$
stanowisko zaaprobowat Naczelny Sgd Administracyjny, ktéry uznat, ze decyzje
organow orzekajgcych sg prawidtowe, chociaz organy te nie uwzglednity interesu
skarzgcych i nie przeprowadzity wnioskowanych przez nich dowodéw.

Zdaniem wnoszgcego rewizje nadzwyczajng wskazane wyzej postepowanie
razgco narusza art. 7 i art. 8 k.p.a., jak rowniez prawo do czynnego uczestnictwa osob
zainteresowanych w postepowaniu administracyjnym zagwarantowane w art. 10 k.p.a.

Przytaczajgc powyzsze zarzuty i argumenty Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst
o uchylenie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz decyzji Kolegium
Odwotawczego przy Sejmiku Samorzgdowym w W. z dnia 8 stycznia 1993 r. i decyzji
Kierownika Wydziatu Urzedu Miasta z dnia 29 grudnia 1989 r. i przekazanie sprawy
temu Urzedowi do ponownego rozpoznania.

Prokurator obecny na rozprawie przed Sgdem Najwyzszym wnidst o uwzgled-
nienie rewizji nadzwyczajnej.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna jest zasadna, gdyz trafny jest podniesiony w niej zarzut,
ze postepowanie administracyjne w sprawie we wszystkich jego fazach zawierato liczne
i powazne uchybienia, ktore doprowadzity do wydania przez organy orzekajgce decyzji
niezgodnych z prawem, a gdy chodzi o Naczelny Sgd Administracyjny - do wydania
wyroku razgco naruszajgcego prawo.

Pomijajgc kwestie: - Ze wnioski uzytkownikow garazy o oddanie w wieczyste
uzytkowanie gruntu zabudowanego garazami, a potem ich wnioski o nieodptatne prze-
kazanie garazy na wtasno$c¢ nie zostaty rozpoznane w terminie okreslonym w art. 35 §
3 k.p.a., lecz z kilkunastomiesiecznym opdznieniem - ze organ orzekajacy | instancji nie
dopuscit skarzgcych do udziatu w sprawie kwestionujgc ich prawo do wystepowania w



charakterze strony, mimo iz oczywisty byt ich interes prawny w sprawie, ktérej
przedmiotem byto rozporzgdzenie nieruchomosciag, na ktorej wniesli garaze, - ze po
wznowieniu postepowania, ktére nastgpito postanowieniem z dnia 12 czerwca 1992 rr.,
organ administracyjny zwlekat bez uzasadnionej przyczyny z wydaniem decyzji, tak iz
konieczna stata sie skarga na bezczynnos$¢, ktora dopiero spowodowata wydanie dnia
20 listopada 1992 r. decyzji przez Prezydenta Miasta W. - przede wszystkim btednie
zostat zastosowany w sprawie art. 146 § 2 k.p.a.

Z przepisow Dziatu |l rozdziatu 12 kodeksu postepowania administracyjnego (art.
145-153) wynika, ze jezeli wystgpig okreslone prawem zdarzenia, postepowanie w
sprawie zakonczonej decyzjg ostateczng podlega wznowieniu - organ administracyjny
wydaje wowczas postanowienie o wznowieniu (art. 149 § 1 k.p.a.). Miedzy innymi
wznowienie postepowania nastepuje wtedy, gdy - tak jak w rozpoznawanej sprawie
-strona bez wtasnej winy nie brata udziatu w tym postepowaniu (art. 145 § 1 k.p.a.).
Jednoczes$nie z art. 151 § 1 k.p.a. (w zwigzku z art. 149 § 2 k.p.a.) wynika, ze w toku
wznowionego postepowania organ orzekajgcy ma obowigzek przeprowadzenia
postepowania co do przyczyn wznowienia oraz co do rozstrzygniecia istoty sprawy.

Obowigzek przeprowadzenia postepowania we wskazanym zakresie istnieje
réwniez w sytuacji objetej dyspozycjg art. 146 § 2 k.p.a. W mys$l| tego przepisu - mimo
istnienia podstaw wznowienia przewidzianych w art. 145 § 1 k.p.a. - nie uchyla sie
decyzji, jezeli w wyniku wznowienia postepowania mogtaby zapas¢ wytgcznie decyzja
odpowiadajgca w swej istocie decyzji dotychczasowej. W takim tez przypadku, zgodnie
z art. 151 § 2 k.p.a., organ administracyjny ogranicza sie do stwierdzenia, ze wydanie
decyzji nastgpito z naruszeniem prawa oraz do wskazania okolicznosci, z ktérych
powodu nie uchylit decyz;ji.

Powyzsze stanowisko jest zbiezne z poglgdem Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego zawartym w orzeczeniu z dnia 13 listopada 1987 r., | SA 1326/86 (ONSA 1987
z. 2 poz. 80), w mysl ktérego stwierdzenie, czy przyczyna wznowienia postepowania
rzeczywiscie wystgpita w sprawie i jakie z tego wynikajg skutki dla rozstrzygniecia
sprawy, moze by¢ wytgcznie efektem postepowania przeprowadzonego na podstawie
art. 149 § 2 k.p.a. po wydaniu postanowienia o0 wznowieniu postepowania. Réwniez w
doktrynie prawa administracyjnego podkresla sie, ze odmowa uchylenia zaskarzonej
decyzji oparta na podstawie art. 151 § 2 k.p.a. moze mie¢ miejsce po przeprowadzeniu
wznowionego postepowania, gdyz wtedy dopiero mozna ocenié, czy przyczyny
wznowienia okreslone w art. 145 § 1 k.p.a. nie wptynety na tres¢ decyzji (zob.
Z.Janowicz - Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Panstwowe
Wydawnictwo Naukowe Warszawa - Poznan 1987, s. 328, 330, 331). Inaczej moéwigc -
dopiero po przeprowadzeniu wznowionego postepowania mozna wypowiedziec sie co
do dalszych loséw zaskarzonej decyzji. W sytuacji zas, gdy strona nie brata udziatu w
dotychczasowym postepowaniu, koniecznos¢ przeprowadzenia ponownego
postepowania co do istoty sprawy istnieje dlatego, by stwierdzi¢, czy mimo tego organ
orzekajgcy wydat prawidtowg decyzje, uwzgledniajgcg stuszne interesy stron w
granicach dopuszczonych przez prawo (zob. Kodeks postepowania administracyjnego,
Komentarz, praca zbiorowa pod redakcjg J. Borkowskiego, Wydawnictwo Prawnicze,
Warszawa 1989 s. 241, 243-244, 247).

Z akt sprawy wynika, ze po wznowieniu postepowania postanowieniem z dnia 12
czerwca 1992 r. Prezydent Miasta W. w decyzji z dnia 20 listopada 1992 r. stwierdzit, ze



decyzja Kierownika Wydziatu Geodezji i Gospodarki Gruntami Urzedu Miejskiego w W.
z dnia 29 grudnia 1989 r. o przekazaniu w uzytkowanie wieczyste Spoétdzielni
Mieszkaniowej "B." w W. dziatki gruntu przy ulicy K. w W. zostata wydana z
naruszeniem prawa w cze$ci odmawiajgcej osobom, ktore wzniosty garaze, prawa
strony, ale pomimo to odmdéwit uchylenia tejze decyzji z tego powodu, ze "w wyniku
wznowienia postepowania mogtoby zapas¢ rozstrzygniecie odpowiadajgce w swej
istocie decyzji dotychczasowej" (art. 146 § 2 k.p.a.).

W ocenie Sgdu Najwyzszego wydanie decyzji z dnia 20 listopada 1992 r. nastg-
pito - wbrew art. 149 § 2 k.p.a. - bez przeprowadzenia odpowiedniego postepowania
wyjasniajgcego co do istoty sprawy. Z tej tez przyczyny nie mozna zaakceptowac
decyzji Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku Samorzgdowym w W. z dnia 8 stycznia
1993 r. utrzymujgcej w mocy decyzje organu orzekajgcego | instancji.

Wedtug organow administracyjnych istotng przeszkodg do uchylenia decyzji z
dnia 29 grudnia 1989 r. jest okolicznos¢, ze zgodnie z miejscowym planem zagospo-
darowania przestrzennego, nieruchomos$¢ przy ulicy K. przeznaczona jest pod budow-
nictwo mieszkaniowe, a nie pod garaze i wobec tego istnienie na tej nieruchomosci
garazy jest sprzeczne z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.

Stanowisko to nasuwa powazne zastrzezenia, gdyz zostato wyrazone bez
nalezytego zbadania sprawy, w szczegodlnosci bez rozwazenia twierdzen i dowodow
zgtoszonych i kilkakrotnie ponawianych przez skarzgcych. Skarzgcy za$ przedstawiajgc
swoje stanowisko w sprawie utrzymywali, ze: - lokalizacja budowy zespotu garazy z
1968 r. byta bezterminowa, zatwierdzona przez Architekta Dzielnicy W.-F. w 1969 r., -
lokalizacja ta byta zgodna z miejscowym planem ogdélnym zagospodarowania
przestrzennego obowigzujgcym w tamtym czasie, - wymieniony plan od 1988 r. nie
ulegt zmianie, w szczegdlnosci nie wprowadzita w nim zmian uchwata [...] Miejskiej
Rady Narodowej z dnia 10 marca 1988 r., w ktérej organ ten dokonujgc aktualizacji
planu nie przewidziat w nim zadnych zmian w rejonie, w ktérym miedzy innymi znajdujg
sie garaze, - istnienie garazy na dziatkach przy ulicy K. jest zgodne ze zaktualizowanym
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Na poparcie swoich twierdzen
skarzacy wielokrotnie wnosili o przeprowadzenie okreslonych dowodow, a w
szczegolnosci z : dokumentu zatwierdzajgcego lokalizacje budowy zespotu garazy przy
ulicy K. w W. wydanego przez Architekta Dzielnicy W.-F. w 1968 r., pozwolenia na
budowe garazy oraz zaktualizowanego miejscowego planu ogolnego
zagospodarowania przestrzennego (w uchwale [...] z dnia 10 marca 1988 r.), ze
zwroceniem uwagi na to, ze "rejon", w ktorym znajdujg sie garaze jest przeznaczony
pod "mieszkalnictwo (brutto)", co oznacza, ze na jego terenie ("rejonu") majg miesci¢
sie nie tylko budynki mieszkalne, przedszkola, szkoty, sklepy, ulice wewnetrzne. ale i
garaze.

Twierdzenia skarzgcych dotyczace ich sytuacji prawnej i ich wnioski dowodowe
nalezy uznac¢ za bardzo wazne dla rozstrzygniecia sprawy, dlatego nie byto podstaw do
ich pominiecia. W szczegodlnosci twierdzenia te i wnioski nakazywaty organom
orzekajgcym przeprowadzenie zgtoszonych dowodow, w takiej za$ sytuacji nie mozna
wykluczy¢, ze przeprowadzenie postepowania co do istoty sprawy spowodowatoby
wydanie innej decyzji niz decyzja z dnia 29 grudnia 1989 r.

Stosownie do art. 146 § 2 k.p.a. rozstrzygniecie w nim przewidziane jest dopusz-
czalne wéwczas, gdy wszystkie okolicznosci sprawy ustalone na podstawie catoksztattu



materialu dowodowego przemawiajg za tym, ze nie ma zadnych postaw do wydania
innej decyzji niz dotychczasowa. Takie znaczenie ma wyrazenie "wytgcznie" uzyte w
tym przepisie. W sytuaciji zas, gdy wnioski dowodowe i twierdzenia stron nie zostaty
uwzglednione i gdy tym samym nie zostat zebrany w sprawie petny materiat dowodowy,
nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze nie mogtaby zapas¢ inna decyzja niz kwestionowana
w podaniu o wznowienie postepowania. Tak wiec oceniajgc decyzje organow
orzekajgcych trzeba zaakcentowac, ze nie miaty one dostatecznych przestanek dla
przyjetego ustalenia, ze w wyniku wznowienia mogtaby zapas¢ "wytgcznie" taka sama
decyzja.

Nalezy zwiaszcza zwroci€ uwage na znaczenie ustalen zaktualizowanego
miejscowego planu ogdlnego zagospodarowania przestrzennego dla rozstrzygniecia
sprawy. Organy orzekajgce utrzymujac, iz wedtug wymienionego planu i uchwaty [...] z
dnia 10 marca 1988 r. teren przy ulicy K. jest przeznaczony "pod budownictwo
mieszkaniowe" (co wyklucza - ich zdaniem- istnienie garazy na tym terenie), nie prze-
prowadzity dowodu z wymienionych dokumentéw i nie dopuscity dowodéw zawnios-
kowanych przez skarzacych, z ktérych - zdaniem skarzgcych - wynika, ze istnienie
garazy przy ulicy K. 2-22 nie jest sprzeczne z ustaleniami zaktualizowanego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Oznacza to, ze organy ad-
ministracyjne obu instancji wyprowadzity niekorzystne dla skarzgcych skutki nie badajgc
faktycznego stanu rzeczy i nie dopuszczajgc do jego wyjasnienia. Takie postepowanie
narusza zasady postepowania przed organami administracyjnymi wyrazone w art. 7, 8,
75,77 i 78 k.p.a., na co trafnie zwrocit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich w rewiz;ji
nadzwyczajnej. Naruszenia te miaty istotny wptyw na wynik sprawy. Jesli bowiem
lokalizacja garazy nie pozostaje w sprzecznosci z aktualnym miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, to organy administracyjne zobowigzane sg do
respektowania prawa skarzgcych wynikajgcego z art. 23 ust. 5 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci w brzmieniu
ustalonym w jednolitym tekscie z 1989 r. (Dz. U. Nr 14, poz. 74) zapewniajgcego
osobom, ktére wybudowaty na podstawie pozwolenia na budowe garaze na gruntach
panstwowych, pierwszenstwo w nabyciu tych gruntéw w uzytkowanie wieczyste oraz
garazy, jesli przeszty na wtasnos¢ Panstwa.

Oznacza to, ze w razie zgodnosci usytuowania garazy z aktualnym miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego organ administracyjny nie mogtby z pominieciem
przystugujgcego skarzgcym pierwszenstwa przekazac zajety pod garazami grunt
panstwowy Spoétdzielni Mieszkaniowej w uzytkowanie wieczyste. Tak wiec poglad
organu orzekajgcego Il instancji, jakoby sporzgdzenie wykazow i ustalenie dziatek
przeznaczonych do oddania w uzytkowanie wieczyste lub sprzedazy nalezato do sfery
"swobodnego dziatania organéw administracji wynikajgcego z uprawnien
wiascicielskich", jest wadliwy w swietle konkretnej sytuacji faktycznej, w ktorej wtasciciel
przedmiotowego gruntu faktycznie przeznaczyt go do oddania w uzytkowanie wieczyste.
W przeciwnym wypadku prawo pierwszenstwa w nabyciu dziatek nie mogtoby by¢
zrealizowane, a zostato przeciez przyznane przez ustawodawce osobom, ktére garaze
wzniosty.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania trzeba stwierdzic, ze btedna wyktadnia art.
146 § 2 k.p.a. przyjeta przez organy orzekajgce doprowadzita do wydania przez nie
decyzji naruszajgcych w sposdb istotny wskazane wyzej przepisy prawa materialnego i



procesowego. Z tych samych przyczyn nalezy uznac, ze wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego razgco narusza prawo. Zaakceptowat on bowiem wadliwg decyzje
Prezydenta Miasta W. z dnia 20 listopada 1992 r. odmawiajgca - bez przeprowadzenia
postepowania co do istoty sprawy - uchylenia decyzji z dnia 29 grudnia 1989 r. oraz
réwniez nieprawidiowg decyzje Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku Samorzgdowym
w W. z dnia 8 stycznia 1993 r. utrzymujgcg w mocy decyzje organu orzekajgcego |
instancji. Razgce naruszenie prawa dotyczgce wyroku Naczelnego Sgdu
Administracyjnego polega w szczegolnosci na naruszeniu przepisow, ktore wedtug
zatozen ustawodawcy majg charakter gwarancji z zakresu prawa materialnego i prawa
procesowegdo. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze dwczesnie obowigzujacy art. 23 ust. 5
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci - w razie spetnienia sie
okreslonych warunkéw - zapewniat prawo pierwszenstwa w nabywaniu pod okreslonym
tytutem gruntéw i garazy osobom, ktére na gruntach panstwowych wybudowaty te
garaze. Niewyjasnienie sprawy i niedopuszczenie do wykazania, ze spetnity sie owe
ustawowe warunki oznacza przekreslenie z gory uprawnien przyznanych w art. 23 ust. 5
omawianej ustawy. Gdy chodzi o prawo procesowe, to skarzgcy nie mogli
urzeczywistni¢ gwarancji wynikajgcych z art. 7, 8, 75 § 1 i art. 77-78 k.p.a.,
polegajgcych na moznosci zgtaszania przez nich wnioskow dowodowych - z jednej
strony i na obowigzku uwzglednienia przez organy orzekajgce wyptywajgcych stad
konsekwencji faktycznych i prawnych - z drugiej strony, a takze gwarancji, ze organ
administracyjny zbierze w sposob wyczerpujgcy i rozpatrzy caty materiat dowodowy, nie
tracgc z pola widzenia interesu spotecznego i stusznego interesu osob
zainteresowanych.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy uwzglednit rewizje nadzwyczajng i na podstawie
art. 421 § 2 k.p.c. w zwigzku z art. 216 k.p.a. uchylit zaskarzony wyrok oraz decyzje
wydane przez organy orzekajgce obu instanciji.




