Wyrok z dnia 25 stycznia 1996 r.
IITI ARN 61/95

Odstapienie przez sad w konkretnej sprawie od pogladéw
prawnych, wyrazonych w dotychczasowym orzecznictwie sadowym,
nie stanowi razacego naruszenia prawa.

Przewodniczacy SSN: Jerzy Kwadniewski, Sedziowie SN:
Jézef Iwulski, Andrzej Kijowski, Janusz %Zetowski
(sprawozdawca), Andrzej Wrodbel,

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Waldemara
Grudzieckiego, po rozpoznaniu w dniu 25 stycznia 1996 r.
sprawy ze skargi Syndyka Masy Upadtoséci [...] Zaktaddw
Kinotechnicznych "P." w %. na decyzje Wojewody O. z dnia 17
listopada 1994 r. [...] w przedmiocie odmowy wyrazenia zgody
na zrzeczenie sie na rzecz Skarbu Panstwa prawa uzytkowania
wieczystego dziatek oznaczonych numerami [...], potozonych w
0. na skutek rewizji nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwosci
[...] od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego Warszawie z
dnia 5 maja 1995 r. [...]

oddal it rewizje nadzwyczajna
Uzasadnienie

Minister Sprawiedliwos$ci wnidést w dniu 30 sierpnia 1995
r. rewizje nadzwyczajna od wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 maja 1995 r., [...],
wydanego w sprawie ze skargi Syndyka Masy Upadios$ci [...]
Zakladdédw Kinotechnicznych "P." w %&. na decyzje Wojewody O. z
dnia 17 listopada 1994 r., [...], w przedmiocie odmowy
wyrazenia zgody na zrzeczenie sie na rzecz Skarbu Panstwa
prawa uzytkowania wieczystego dziatek oznaczonych numerami
[...], potozonych w O. Wyrokowi powyzszemu zarzucil razace
naruszenie art. 207 § 5 k.p.a. w zwigzku z art. 179 § 1 k.c.
oraz art. 104 § 1 k.p.a., wnoszac w konsekwencji o jego
uchylenie oraz o oddalenie skargi.

Stan faktyczny sprawy przedstawial sie nastepujaco:

Wymienionym wyrokiem Naczelny Sad Administracyjny - na
podstawie art. 207 § 3 k.p.a. - stwierdzil niewaznos$¢ decyzji
Wojewody O. [...] z dnia 17 listopada 1994 r. oraz utrzymat w
mocy decyzje Kierownika Urzedu Rejonowego w O. [...] z dnia 17
pazdziernika 1994 r., odmawiajaca wyrazenia zgody na
zrzeczenie sie na rzecz Skarbu Panstwa przez [...] Zaktady
Kinotechniczne "P." w upadtoséci, prawa uzytkowania wieczystego
dziatek [...] o powierzchni 2,1052 ha potozZzonych w O.

Sad przyjal, iz instytucja uzytkowania wieczystego
poddana jest stosunkowi cywilnoprawnemu, ktéry tylko wyjatkowo
- w przypadku $cisle prawem przewidzianym - moze bycé



regulowany w formie decyzji administracyjnej. Jednakze z
przepisu art. 2b ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzednia 1990 r. o
zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywiaszczeniu
nieruchomos$ci, w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 7 pazdzier-
nika 1992 r. (Dz. U. Nr 91, poz. 455), jak rdéwniez z przepisu
art. 179 k.c., nie wynika, aby zgoda wtaséciwego organu
administracji panstwowe] nastepowaia w formie decyzji
administracyjnej. W tej sytuacji Sad uznal, zZze decyzje
orzekajacych w sprawie organdéw obu instancji zostatly wydane
bez podstawy prawnej, a zatem sa dotkniete wada niewaznosci, o
jakiej mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Zgodnie z pogladem rewidujacego, stanowisko, ze odmowa
wyrazenia zgody przez organ administracji panstwowej na
zrzeczenie sie uzytkowania wieczystego przez uzytkownika (art.
179 k.c. w zw. z art. 237 k.c.) nastepuje w drodze czynnosci
cywilnoprawnej, a nie decyzyjne]j, pozostaje w sprzecznosci z
utrwalong linig orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego
oraz powszechnie stosowana praktyka administracyjna, o czym
Swiadcza m.in. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
24 marca 1988 r., IV SA 170/88 (ONSA 1988 nr 1 poz. 44), =z
dnia 27 pazdziernika 1988 r., II SA 649/88 (nie publikowany) i
z dnia 28 marca 1995 r., SA/Wr 1275/94 (nie publikowany) .

W wyrokach tych uznano za oczywiste, iz odmowa zgody na
zrzeczenie sie prawa wiasnosci nieruchomos$ci (lub uzytkowania
wieczystego) nastepuje w formie decyzji administracyjnej o
charakterze uznaniowym.

W literaturze prawnicze] pojawity sie ostatnio poglady,
ze zgoda organu administracji panstwowe] na zrzeczenie sie
wtasnoéci nieruchomoséci i1 prawa jej wieczystego uzytkowania
nastepuje w formie aktu notarialnego (St. Rudnicki: Prawo
obrotu nieruchomos$ciami, Wydawnictwo C.H. Beck 1995 s. 339 -
400 i E. Drozd, Z. Truszkiewicz; Gospodarka gruntami i
wywtaszczanie nieruchomos$ci - komentarz, Wydawnictwo
Stowarzyszenia Notariuszy RP 1994 r. s. 230). Rewidujacy
stwierdza jednak, Ze autorzy omawiajacy te kwestie koncentruja
sie na problemie nie budzacym w praktyce zadnych trudnosci,
jakim jest wyrazenie zgody. Natomiast pozostawiaja w zasadzie
poza rozwazaniami sprawe odmowy Jjej wyrazenia, choé¢ ta
ostatnia jest przyczyng spordw i rozbieznosci
interpretacyjnych.

Podstawowy problem polega jednak na tym, iz wyiaczenie
decyzyjnego trybu odmowy wyrazenia zgody, o jakim mowa w art.
179 k.c. i art. 104 § 1 k.p.a. pozbawia strone mozliwosci
ztozenia skargi do sadu administracyjnego (art. 196 i 197 pkt
1 k.p.a.) 1 pozostawia organom administracji panstwowe]
niekontrolowana co do zgodnoéci z prawem ocene mozliwosci
uzyskania nieruchomos$ci przez Skarb Panstwa.

Sad Najwyzszy zwazyl, co nastepuje:

Rewizja nadzwyczajna nie jest uzasadniona, a to gitdwnie z



uwagl na brak przestanki razacego naruszenia prawa w
zaskarzonym wyroku NSA.

Za takie naruszenie nie mozZze by¢ bowiem uznany sam fakt
odejscia przez NSA od pogladu reprezentowanego w
dotychczasowym orzecznictwie tego Sadu, ze odmowa zgody na
zrzeczenie sie prawa uzytkowania wieczystego, wymagajacego
zgody witasciwego organu administracyjnego, jest wyrazana w
formie decyzji administracyjnej. Zaskarzone orzeczenie NSA
uzsadniato zmiane pogladu w przedmiocie formy wyrazenia zgody
- faktem umocnienia - wskutek zmian ustrojowych - cywilnopraw-
nego charakteru instytucji uzytkowania wieczystego oraz
brakiem wyraZnego wskazania w przepisach, iz wymaga sie tu
dziat*ania w postaci decyzji. Problem, czy wylacznie takie
uzasadnienie zaprezentowanego w zaskarzonym orzeczeniu pogladu
jest wystarczajace i przekonywujace - pozostaje sprawg
otwarta. JednakzZze z kolei wywody rewizji nadzwyczajne]j takze
nie dostarczaja w tej mierze innych argumentdéw, w
szczegbdblnosci wynikajacych z analizy roli, w jakiej przy
zrzekaniu sie prawa wiasnosci (lub uzytkowania) wystepuje
organ wyrazajacy na to zgode: wtasScicielska czy wtadcza
(administracyjna) lub tez opartych na szczegdlowe] analizie
charakteru wystepujacych tu stosunkdéw prawnych. Zaznaczyé
nalezy, zZze w pismiennictwie przedmiotu - jak dotychczas -
takze brak wyrazZznie sprecyzowanych pogladdédw na temat formy w
Jjakie] powinna nastepowad¢ odmowa zgody na zrzeczenie sie pra-
wa, przewidzianej w art. 179 w zw. z art. 237 k.c., Jjakkolwiek
kwestia ta pozostaje w 3cistym zwiazku z ogdlnymi, systemowymi
przeksztalceniami pojecia wilasnosci panstwowe].

W tej sytuacji trudno jest zatem uznaé¢, ze poglad NSA w
"razacy sposdb" narusza prawo. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze
zardwno przy przyjeciu pogladu bronionego przez rewidujacego,
jak 1 pogladu wyrazonego w kwestionowanym orzeczeniu NSA,
merytoryczna tres¢ stanowiska organu uprawnionego do wydawania
(odmawiania) zgody na zrzeczenie sie prawa Jjest nacechowana
jednakowym stopniem autonomicznoé$ci, nie determinowanej przez
tresé¢ prawa. W orzecznictwie NSA (ktdre powoluje rewizja
nadzwyczajna - por. np. wyrok w sprawie II SA 649/88 z 27 paz-
dziernika 1988) nie bylo bowiem watpliwos$ci, iz odmowa zgody
na zrzeczenie sie prawa Jjest decyzja podejmowang w ramach
"swobodnego uznania administracyjnego". To za$ w znacznym
stopniu ogranicza mozliwo$¢ kontroli takiej decyzji, wiasdciwie
tylko do kwestii dochowania wymogdéw procedury, nie daje
natomiast mozliwosci jej peinej oceny z punktu widzenia "mate-
rialnoprawnej tresdci", albowiem ta nie jest determinowana
przepisami prawa. W tym zakresie jest to wiec "decyzja
niezwigzana", gdzie zakres autonomii podejmujacego ja podmiotu
jest zblizony do sytuacji, w ktdérej dziatatby on w formie
cywilnoprawnej, skitadajac stosowne oswiadczenia. W konkretnej
sprawie zamanifestowano juz in merito negatywne stanowisko
administracji (odmowa zgody), a spdr na tle rewizji
nadzwyczajnej toczy sie o postaé¢ jej wyrazenia. Nawet wiec w



wypadku, gdyby uchylono wyrok NSA po my$li rewizji nadzwyczaj-
nej, nie mozna tu oczekiwal¢ odmiennego rezultatu sprawy. Tym
bardziej wiec trudno sie zgodzié¢ z pogladem, ze wyrok NSA
narusza prawo w sposbdb razacy. Nalezy réwniez zwrdcié¢ uwage na
okoliczno$é¢, iz po wspomniane] wyze] zmianie ustawy o gos-
podarce gruntami i1 wywitaszczaniu nieruchomos$ci, jaka
spowodowata ww. ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. nastapita
zasadnicza zmiana w kwalifikacji materialnego charakteru
ustawowej konstrukcji zrzeczenia sie witasnos$ci nieruchomoéci:
bowiem w chwili obecne]j nalezy ona w catosci do materii
regulowane]j przez prawo cywilne. W takie]j sytuacji powotywanie
sie przez rewidujacego na orzecznictwo sadowe z okresu przed
powyzsza reformg nie moze by¢ uznane za decydujacy argument,
przesadzajacy o wadliwoé$ci zaskarzonego rewizjg nadzwyczajng
wyroku.

Biorac zatem powyzsze okolicznosci pod uwage Sad
Najwyzszy orzeki, jak w sentenciji.



