Uchwata Skladu Siedmiu Sedziow Sadu Najwyzszego
z dnia 31 maja 2000 r.
Il ZP 8/00

Przewodniczacy: Prezes SN Jan Wasilewski, Sedziowie SN: Jozef lwulski,
Kazimierz Jaskowski (sprawozdawca), Jerzy Kwasniewski, Walerian Sanetra (wspot-

sprawozdawca), Andrzej Wasilewski, Andrzej Wrobel.

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Wtodzimierza
Skoniecznego, po rozpoznaniu w dniu 31 maja 2000 r. wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich skierowanego przez Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego do roz-
poznania przez skfad siedmiu sedziow Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych Sgdu Najwyzszego o podjecie uchwaty zawierajgcej odpowiedz na nas-

tepujgce pytanie prawne:

Czy do rozpatrzenia zgdania wiasciciela nieruchomosci o jej wykup lub
zmiane, zgtoszonego na podstawie artykutu 84 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o
ochronie i ksztattowaniu srodowiska (Dz.U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 z p6zn. zm.)

wiasciwy jest organ administracji publicznej czy sgd powszechny ?

p od j gt nastepujgcg uchwate:

Do rozpoznania sprawy o wykup lub zmiane nieruchomosci na podsta-
wie art. 84 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztaltowaniu srodo-
wiska (jednolity tekst: Dz.U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 ze zm.) powotane sg sady
powszechne (art. 2 § 1 KPC).

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit do Sgdu Najwyzszego o wyjasnienie
zagadnienia prawnego wskazanego w sentencji uchwaty.
W uzasadnieniu wniosku wskazano, iz w orzecznictwie dotyczgcym artykutu

84 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska (jednolity



tekst: Dz.U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 ze zm.) prezentowany jest zaréwno poglad, ze
organem wiasciwym do rozpatrzenia zgdania wtasciciela nieruchomosci potozonej na
obszarze objetym ochrong, o ktérej mowa w art. 72, albo na terenach zieleni miejs-
kiej lub w obrebie parku wiejskiego o wykup lub zamiane nieruchomosci na inng, je-
zeli korzystanie z niej w sposéb dotychczasowy bytoby zwigzane z istotnymi ograni-
czeniami lub utrudnieniami jest organ administracji publicznej, jak i poglad, ze do
rozpatrywania takich roszczen wtasciwy jest sad powszechny.

Poglad o wtasciwosci drogi sgdowej byt wyrazony, miedzy innymi, w postano-
wieniu Kolegium Kompetencyjnego przy Sgdzie Najwyzszym z dnia 29 marca 1995
r., Il PO 10/94 (OSNAPIUS 1995 nr 16, poz. 210) oraz w uchwale sktadu siedmiu
sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 21 grudnia 1998 r., OPS 14/98
(ONSA 1999 nr 2, poz.47).

W ocenie Naczelnego Sagdu Administracyjnego, bezsporne jest, ze wykup lub
zamiana nieruchomosci, prowadzgce w swej istocie do przeniesienia jej wkasnosci,
majg charakter cywilnoprawny, o czym przede wszystkim swiadczy ich regulacja
prawnomaterialna zawarta w przepisach art. 155 § 1 i art. 603-604 Kodeksu cywilne-
go. Naczelny Sgd Administracyjny podniost takze, ze przepisy art. 84 ust. 12
ustawy o ochronie srodowiska, w przeciwienstwie do innych przepiséw dziatu IV tej
ustawy (art. 82 ust. 2 i art. 83), w wyrazny sposob nie przewiduja, ze organ adminis-
tracji tam wymieniony zostat umocowany do rozstrzygania o zgdaniu wiasciciela nie-
ruchomosci o wykup lub zamiane nieruchomosci przez wydanie decyzji administra-
cyjnej. Jesli sie zatem zwazy, ze art. 2 KPC statuuje zasade nadrzednosci oraz do-
mniemania drogi sgdowej w sprawach cywilnych, to brak w art. 84 ust. 2 ustawy wy-
raznego przekazania okreslonych w ust. 1 tego artykutu roszczen na droge adminis-
tracyjng (art. 2 § 3 KPC) powinien przemawiac za przyjeciem stanowiska, iz do roz-
patrywania spraw, o ktérych mowa w art. 84 ust. 1 ustawy, wtasciwa jest droga pos-
tepowania sgdowego przed sgdem powszechnym. Podobne stanowisko prezentuje
réwniez wczesniejsze postanowienie Kolegium Kompetencyjnego przy Sadzie Naj-
wyzszym z dnia 29 marca 1995 r., lll PO 10/94.

Odmienny poglad zaprezentowany zostat w postanowieniu Kolegium Kompe-
tencyjnego przy Sadzie Najwyzszym z dnia 8 stycznia 1998 r., lll PO 10/97
(OSNAPIUS 1998 nr 23, poz. 698). Kolegium, rozpatrujgc negatywny spor kompeten-
cyjny uznato, ze sprawa zamiany lub wykupu nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 84

ust. 2 tej ustawy, nalezy do drogi postepowania administracyjnego. W uzasadnieniu



Kolegium podniosto, ze sprawy o roszczenia wymienione w art. 84 ustawy sg spra-
wami cywilnymi, a ich wytgczenie z drogi postepowania cywilnego wymaga, stosow-
nie do przepisu art. 2 § 3 KPC, istnienia wyraznego przepisu przekazujgcego rozpoz-
nawanie takich spraw do wiasciwosci innych organéw. Odmiennie niz przyjeto to w
uzasadnieniu postanowienia Kolegium z dnia 29 marca 1995 r., 11l PO 10/94, Kole-
gium w tej sprawie uznato, ze za taki przepis nalezy uznac art. 84 ust. 2 ustawy o
ochronie srodowiska. Przepis ten nie wyznacza bowiem zadan wymienionym w nim
organom, lecz upowaznia je do rozstrzygniecia sprawy zamiany lub wykupu nieru-
chomosci w trybie postepowania administracyjnego w drodze decyzji. W doktrynie i
orzecznictwie przyjety jest poglad, ze dopuszczalnos¢ zatatwienia sprawy przekaza-
nej do wtasciwosci organéw administracji publicznej w formie decyzji nie jest wprost
uzalezniona od wskazania tej formy rozstrzygniecia w przepisach prawa materialne-
go. W przypadku, gdy uprawnienie strony nie powstaje bezposrednio z mocy prawa,
lecz w drodze konkretyzacji normy prawnej, organ administracji — o ile nie jest prze-
widziana inna forma jego dziatania — obowigzany jest dokonac tej konkretyzacji w
drodze decyzji administracyjnej. Mimo zatem braku wyraznego okreslenia w przepi-
sie art. 84 ust. 2 ustawy, formy zatatwienia sprawy wykupu lub zamiany nieruchomo-
Sci, nalezy przyjac, ze w rozpoznawanym przypadku to organ administracji publicz-
nej, a nie sad, jest obowigzany rozstrzygna¢ jg w formie decyzji administracyjnej.
Rzecznika Praw Obywatelskich bardziej przekonuje argumentacja Kolegium
Kompetencyjnego zawarta w uzasadnieniu postanowienia z dnia 8 stycznia 1998 r.,
Il PO 10/97, co do wiasciwosci organdw administracji publicznej. W Swietle art. 104
§ 1 Kodeksu postepowania administracyjnego brak jest przestanek do sformutowania
wobec ustawodawcy wymogu, aby werbalnie okreslat, Ze zatatwienie sprawy musi
odbywac sie w formie decyzji. W obowigzujgcym stanie prawnym jest wiele przepi-
séw, ktore stanowig podstawe do wydania decyzji administracyjnej, mimo tego, ze w
ich tresci brak jest dostownego zapisu dotyczgcego koniecznosci rozstrzygniecia
sprawy w tej formie. Przyktadowo Rzecznik powotat art. 27 ustawy z dnia 15 lutego
1962 r. o ochronie débr kultury (Dz.U. Nr 10, poz. 48 ze zm.), art. 47 ust. 2 ustawy z
dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych (Dz.U. z 1984 r.
Nr 32, poz. 174 ze zm.) oraz art.29 pkt 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.). Ustawodawca postuguje sie w tych przy-
padkach stwierdzeniami takimi jak: ,bez zezwolenia wlasciwego organu nie wolno”,

,witasciwy organ nakaze wtascicielowi”, ,po uzyskaniu zgody wtasciwego organu”.



Przepisy te wraz z ogdélnymi zasadami sformutowanymi w Kodeksie postepowania
administracyjnego stanowig podstawe do wydania odpowiedniej decyzji administra-
cyjnej. Brak jest zatem podstaw do odmiennego traktowania art. 84 ust. 2 ustawy o
ochronie srodowiska. Sformutowanie tego przepisu wyraznie okresla zamiar ustawo-
dawcy przekazania spraw zwigzanych z zgdaniem wykupu nieruchomosci do kom-
petencji organow administracji publicznej, przez analogie do spraw zwigzanych z
wywilaszczaniem nieruchomosci. Rzecznik akceptuje poglad, ze sprawy zwigzane z
wiasnoscig nieruchomosci, jako sprawy o charakterze cywilnym, nalezg z zasady do
kompetencji sgdow powszechnych. Skoro jednak zagadnienia zwigzane z wywilasz-
czaniem nieruchomosci zostaty przekazane do kompetencji organéw administraciji
publicznej, to i sprawy z art. 84 ust. 1 ustawy o ochronie srodowiska, takze powinny
by¢ rozstrzygane przez organy administracji publiczne.

Podniesiono rowniez w uzasadnieniu wniosku, ze wyktadnia, w mys| ktore;
czes¢ zagadnien zwigzanych z zgdaniem wykupu nieruchomosci na podstawie
ustawy o ochronie srodowiska bytaby rozstrzygana przez organ administracji pub-
licznej (to jest okreslenie podmiotu zobowigzanego do wykupu lub zamiany), a czes¢
przez sad powszechny, nie tylko ktoci sie z zasadg ekonomii postepowania, ale
moze réwniez godzi¢ w zasade niezawistosci sadu, ktory bytby zwigzany decyzjg
organu administracji, co do jednego z istotnych elementéw stosunku, o ktérym miatby
rozstrzygac.

Zdaniem Rzecznika, uprawnienie zawarte w przepisie art. 84 ustawy o ochro-
nie Srodowiska jest istotnym elementem ochrony prawa wiasnosci. Stan niepewnosci
co do wiasciwej drogi realizacji tego uprawnienia i wynikajgce stgd konsekwencje w
postaci negatywnych sporéw kompetencyjnych oraz uchylania wydanych, na wnio-
sek wtascicieli nieruchomosci, prawomocnych decyzji administracyjnych nie sprzyja

skutecznej realizacji takiej ochrony.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje.

Watpliwosci Rzecznika dotyczgce wykfadni art. 84 ustawy z dnia 31 stycznia
1980 r. o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska zostaty przedstawione Sgdowi Naj-
wyzszemu w styczniu 2000 r. Ich rozstrzygniecie musi zatem uwzglednia¢ stan
prawny obowigzujgcy w tej dacie (tym bardziej, ze innej nie wskazano we wniosku).

Przepis art. 84 tej ustawy, w brzmieniu tekstu jednolitego zawartego w Dz.U. z 1994



r. Nr 49, poz. 196 ze zmianami — ostatnia, obowigzujgca od dnia 1 stycznia 1999 r.,
zamieszczona w Dz.U. z 1998 r. Nr 106, poz. 668 (art. 36 pkt 18) stanowi, ze:

1. Wtasciciel nieruchomosci potozonej na obszarze objetym ochrong, o ktorej
mowa w art. 72 , albo na terenach zieleni miejskiej lub w obrebie parku wiejskiego
moze zgdac wykupu lub zamiany nieruchomosci na inng, jezeli korzystanie z niej w
sposob dotychczasowy bytoby zwigzane z istotnymi ograniczeniami lub utrudnie-
niami.

2. W sprawach wykupu lub zamiany nieruchomosci, o ktérej mowa w ust. 1,
wiasciwy jest organ okreslony w przepisach o gospodarce nieruchomosciami. Cene
wykupu ustala sie i wyptaca wedtug zasad okreslonych w przepisach o gospodarce
nieruchomosciami. Koszty nabycia lub zamiany nieruchomosci ponosi jednostka or-
ganizacyjna nabywajgca lub zamieniajgca nieruchomosc.

3. Przepisy ust. 1i 2 stosuje sie odpowiednio w wypadku oddalenia przez sgd
powodztwa o zaniechanie naruszenia srodowiska (art. 81 ust. 1) oraz do uzytkownika
wieczystego nieruchomosci.

Istotg rozbieznosci pogladow co do drogi dochodzenia roszczen z ust. 1 jest
jedynie odmienne rozumienie przepisu ust. 2 zdanie pierwsze. Przedstawiciele obu
pogladdéw przyjmujg bowiem zgodnie, iz wykup lub zamiana nieruchomosci sg czyn-
nosciami cywilnoprawnymi, uregulowanymi w Kodeksie cywilnym. Sg one zatem
sprawami cywilnymi w rozumieniu art. 1 KPC, ktére rozpoznawane sg — w zasadzie —
przez sgdy powszechne (art. 2 § 1 KPC). Jednakze, zgodnie z art. 2 § 3 KPC, nie sg
rozpoznawane w postepowaniu sgdowym sprawy cywilne, jezeli przepisy szczegodine
przekazujg je do wtasciwosci innych organdw. Przedstawiciele obu poglagdow nadal
zgodnie twierdza, ze przepis art. 2 § 3 KPC, jako wyjgtek od zasady z art. 2 § 1 KPC,
powinien by¢ interpretowany $cisle. Inaczej méwigc, ze przekazanie sprawy cywilnej
do wiasciwoséci innych organéw musi by¢ wyrazne. W tym miejscu nastepuje roz-
biezno$¢ pogladdw, co do tego, czy art. 84 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o ochronie
srodowiska, stanowi wyrazne przekazanie spraw z art. 84 ust. 1 tej ustawy do wias-
ciwosci innych organdw (organéw administracji publicznej).

Wedtug postanowienia Kolegium Kompetencyjnego przy Sgdzie Najwyzszym
z dnia 29 marca 1995 r., Il PO 10/94 oraz uchwaty sktadu siedmiu sedziow Naczel-
nego Sgdu Administracyjnego z dnia 21 grudnia 1998 r., OPS 14/98, przepis art. 84
ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o ochronie srodowiska nie jest wystarczajgcag podsta-

wg do wytgczenia drogi sgdowej w tym zakresie. Nie zawiera on bowiem upowaznie-



nia do wtadczego rozstrzygniecia indywidualnej sprawy, a jedynie wyznacza zadania
organowi administracji publicznej. Organ ten ma wytgcznie kompetencje do czynno-
Sci materialnotechnicznych. Poglad ten nalezy podzieli¢, takze z uwagi na podnie-
sione w obu orzeczeniach argumenty wynikajgce z wyktadni systemowej. Inne prze-
pisy dziatu IV ustawy o ochronie Srodowiska, w ktorych przekazano sprawy cywilne
na droge postepowania administracyjnego, wyraznie uzywajg pojecia decyzji (art. 82
ust. 2 oraz art. 83 ust. 1). Nadal aktualne sg argumenty wynikajgce z analizy przepi-
sOw regulujgcych gospodarke gruntami podniesione na podstawie nieobowigzujgcej
juz ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieru-
chomosci (jednolity tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.). Obecnie obowig-
zujgca ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. Nr
115, poz. 741 ze zm.), takze odrdznia kwestie wyznaczenia organu wtasciwego od
kwestii nadania mu prawa do wtadczego rozstrzygniecia indywidualnych spraw z za-
kresu jego wiasciwosci. Zagadnieniem najblizszym sprawom z art. 84 ustawy o
ochronie przyrody jest kwestia wywtaszczania nieruchomosci. W tym zakresie
ustawa o gospodarce nieruchomosciami stanowi, iz organem wiasciwym w sprawach
0 wywtaszczenie jest starosta wykonujgcy zadania z zakresu administracji rzgdowe;j
(art. 112 ust. 4), natomiast w dalszych przepisach przyznaje mu prawo do podjecia
decyzji co do wywtaszczenia i zwrotu nieruchomosci (art. 118 a ust. 1, art. 119 ust. 1
oraz art. 142).

Zasadniczg przyczyng niepodzielenia pogladu wyrazonego przez Kolegium
Kompetencyjne przy Sadzie Najwyzszym w postanowieniu z dnia 8 stycznia 1998 r.,
Il PO 10/97, oraz we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich jest uznanie, ze prze-
pis przyznajgcy organowi administracji publicznej tylko wiasciwos¢ w sprawach wy-
kupu lub zamiany nieruchomosci nie jest wystarczajgcg podstawg do wiadczego
rozstrzygania indywidualnych spraw z tego zakresu. Czym innym jest bowiem wyz-
naczenie organu wiasciwego, a czym innym wskazanie formy dziatania, ktérg organ
ten moze postugiwac sie w danej sprawie. Organy administracji publicznej mogag
swoje zadania realizowa¢ zaréwno w formach cywilnoprawnych (umowy), jak i w
formach administracyjnoprawnych (decyzje, postanowienia).

Przyznanie organowi administracyjnemu uprawnien do rozstrzygania spraw
indywidualnych w drodze decyzji moze wynikac z réznych sformutowan. Nie jest ko-
nieczne, aby przepis uzywat okreslenia ,decyzja”. Przyktadami takich innych okreslen

sg powotane przez Rzecznika w uzasadnieniu wniosku zwroty: ,bez zezwolenia



wiasciwego organu nie wolno”, ,wtasciwy organ nakaze wtascicielowi” oraz ,po uzys-
kaniu zgody wtasciwego organu”. Wskazujg one jednoznacznie na wtadczy charakter
uprawnienia organu, ktory na podstawie art. 104 § 1 KPA wydaje woéwczas decyzje
(chyba ze przepisy tego Kodeksu stanowig inaczej). Charakter tych okreslen, wbrew
twierdzeniom Rzecznika, jest zasadniczo odmienny od art. 84 ust. 2 zdanie pierwsze
ustawy o ochronie Srodowiska, ktory w ogole nie wspomina o uprawnieniu organu do
wtadczego rozstrzygniecia indywidualnej sprawy. Wynika stgd, ze przepis ten ma
dwojakie znaczenie. Po pierwsze, okresla on staroste jako organ wtasciwy do
reprezentowania Skarbu Panstwa, wéwczas, gdy jednostkg organizacyjng ponosza-
cg koszty nabycia lub zamiany nieruchomosci jest Skarb Panstwa. Jest to wiec pods-
tawa do podjecia przez staroste czynnosci cywilnoprawnych. Po wtore, przepis ten
nakazuje podjecie przez staroste, na wniosek wiasciciela, odpowiednich dziatan
(materialnotechnicznych) o charakterze niewtadczym. W szczegdlnosci polegajg one
na przekazaniu wtascicielowi informacji o nadajgcych sie do zamiany nierucho-
mosciach jednostki zobowigzanej do dokonania tej czynnosci i o sposobie obliczania
ceny wykupu lub na prowadzeniu czynnosci mediacyjnych, majgcych na celu dojscie
przez strony do porozumienia, co do spornych elementéw sprawy.

Nie jest takze uzasadniony argument Rzecznika, ze skoro sprawy o wywitasz-
czenie nieruchomosci sg rozstrzygane przez organy administracji, to w tym samym
trybie nalezy rozstrzygac sprawy z art. 84 ustawy o ochronie srodowiska. Jego nie-
stusznos¢ wynika stad, ze to wnioskowanie nie moze by¢ traktowane jako wyrazne
wytgczenie drogi sgdu powszechnego w sprawie cywilnej (art. 2 § 3 KPC). Nadto,
podobienstwo tych sytuacji polega jedynie na tym, iz w obu nastepujg zmiany witas-
nosciowe bez zgody jednej ze stron. Jednakze w kazdej z nich chodzi o inng strone,
a takze inne sg cele tych dziatah (przy wywlaszczeniu — cel publiczny, a w sytuacji z
art. 84 ustawy o ochronie srodowiska celem tym jest ochrona prawa wtasnosci). Jest
bliskie podobienstwo uprawnieh wtasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomo-
Sci, okreslonych w art. 84 tej ustawy, do uprawnien przewidzianych w art. 151 i art.
231 KC.

W odniesieniu do twierdzeh Rzecznika, dotyczgcych naruszenia zasad eko-
nomii postepowania i zagrozenia dla niezawistosci sadu, nalezy zauwazyc, iz odno-
szg sie one do stanu prawnego obowigzujgcego do konca grudnia 1998 r. W tym
okresie art.84 ust. 2 zdanie trzecie stanowit, iz ,Koszty wykupu lub zamiany nieru-

chomosci ponosi jednostka organizacyjna okreslona przez organ wtasciwy do spraw



gospodarki gruntami i wywtaszczania nieruchomosci”. Wedtug tego brzmienia ustawy
o ochronie srodowiska, najpierw organ administracji ustalat decyzjg podmiot zobo-
wigzany do poniesienia kosztow wykupu lub zamiany nieruchomosci, a nastepnie —
w razie sporu — sgd powszechny orzekat o rozmiarze kosztéw wykupu lub okreslat
warunki zamiany nieruchomosci. Od dnia 1 stycznia 1999 r. organ administracji zos-
tat pozbawiony uprawnienia do wskazywania podmiotu zobowigzanego do wykupu
lub zamiany nieruchomosci (art. 36 pkt 18 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie
niektorych ustaw okreslajgcych kompetencje organdw administracji publicznej — w
zwigzku z reformg ustrojowg panstwa, Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.). Wskazuje to
wyraznie na ograniczenie roli organdw administracji publicznej w zakresie stosowa-
nia przepiséw art. 84 ustawy o ochronie srodowiska. Nie tylko bowiem zostaty one
pozbawione uprawnien z art. 84 ust. 2 zdanie trzecie, ale takze — mimo znanych roz-
bieznosci w orzecznictwie — nie przyznano im prawa wifadczego orzekania w indywi-
dualnych sprawach z art. 84 ust. 1 ustawy o ochronie srodowiska.

W uzasadnieniu wniosku podniesiono, iz uprawnienie z art. 84 tej ustawy jest
elementem ochrony prawa wiasnosci, a niepewnosc¢ dotyczgca drogi postepowania
w tej sprawie nie sprzyja realizacji tego uprawnienia. Co do zasady jest to poglad
trafny, jednakze przyjecie sugerowanego przez Rzecznika pogladu o wtasciwosci
organdw administracji publicznej pogtebitoby jedynie stan watpliwosci w odniesieniu
do wtasciwej drogi dochodzenia roszczen z art. 84 ustawy o ochronie srodowiska.
Istniatyby bowiem dwie sprzeczne uchwaty sktadu siedmiu sedziéw — jedna Naczel-
nego Sgdu Administracyjnego, druga — Sgdu Najwyzszego.

Z tych wzgledoéw orzeczono jak w sentencji uchwaty.



