Przypadki z praktyki, cz. 12

przedstawia sedzia Magdalena Durzynska

Moc wigzgca decyzj
0 rozgraniczeniu

W jakich sytuacjach decyzja administracyjna zatwierdzajaca
ustalenie przebiegu granicy traci moc wiazaca? Kiedy staje sie
ostateczna, a droga sagdowa niedopuszczalna? Co sig dzieje,
gdy do sadu zaskarzana jest tylko czes¢ decyzji?

nia, przedstawie ciekawy przypadek

z zycia. Podczas postepowania roz-
graniczeniowego strony zawarly przed
geodeta ugode. Ugoda ta zostata nastep-
nie wzruszona przez sad powszechny
(stwierdzono jej niewaznosc). Wobec te-
go jedna ze stron ponownie zainicjowa-
ta przed organem gminy postepowanie
rozgraniczeniowe, ktore zakonczyto sie
wydaniem merytorycznej decyzji o roz-
graniczeniu nieruchomosci (art. 33 ust. 1
ustawy z 17 wrze$nia 1989 r. Prawo geode-
zyjne i kartograficzne, tekst jednolity: DzU
7 2015, poz. 520; dalej jako Pgik). Kilka dni
po otrzymaniu decyzji o rozgraniczeniu
jedna ze stron zlozyla w trybie art. 33
ust. 3 Pgik wniosek o przekazanie spra-
wy do sadu powszechnego. Ta sama stro-
na zlozyla jednoczesnie zadanie stwier-
dzenia niewaznosci przez Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze tej samej decyzji
o rozgraniczeniu, zarzucajac m.in. raza-
ce naruszenie prawa polegajace na tym,
ze geodeta wybrany przez organ gminy
do przeprowadzenia czynno$ci rozgrani-
czenia zostal wskazany przez druga stro-
ne, a nie wybrany przez organ. Poniewaz.
sprawe przekazano do sagdu, SKO zawiesi-
1o postepowanie zainicjowane wnioskiem
o stwierdzenie niewazno$ci, a nastepnie
— w wyniku rozpatrzenia zazalenia —
uchylilo to postanowienie o zawiesze-
niu z sugestig umorzenia postepowania.
W miedzyczasie sad zawiesit swoje poste-
powanie rozgraniczeniowe, uznajac, ze
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kwestia rozpoznania wniosku o stwier-
dzenie niewaznosci decyzji jest rodzajem
zagadnienia wstepnego. SKO ostatecznie
umorzylo postepowanie niewazno$ciowe
jako bezprzedmiotowe (art. 105 § 1 kpa),
powolujac sie na uchwate Sagdu Najwyz-
szego z 30 pazdziernika 2014 r. w sprawie
III CZP 48/14.

tyke dotyczaca tego, kto jest wniosko-

dawca w postepowaniu sgdowym.
Postgpowanie toczyto sie na wniosek
rzecznika praw obywatelskich (RPO),
ktéry wniést o wykltadnie art. 33 ust. 3
Pgik. Chodzilo o to, kto jest wnioskodaw-
ca w postepowaniu cywilnym o rozgra-
niczenie, gdy sprawa jest przekazywana
do sadu na zadanie strony niezadowolo-
nej z przebiegu granicy ustalonej w de-
cyzji administracyjnej. Raz bowiem sa-
dy uznajg za wnioskodawce osobe, ktora
zlozyta wniosek inicjujacy postepowa-
nie o rozgraniczenie nieruchomosci, nie-
zaleznie od tego, czy zadala przekaza-
nia sprawy sagdowi. Innym razem uznaja
za wnioskodawce osobg zadajaca przeka-
zania sprawy sgdowi, bez wzgledu na to,
kto byl wnioskodawcg. Ma to znaczenie,
gdyz ta osoba jest wzywana do uiszczenia
optaty od wniosku w postepowaniu sado-
wym. W czegsci spraw wnioski sg zwraca-
ne w razie ich nieoptacenia w terminie,
a to prowadzi do pozbawienia osoby nie-
zadowolonej z decyzji prawa do sadu, bo
w przypadku odrzucenia wniosku wy-

S ad Najwyzszy analizowat problema-

dana wcze$niej decyzja administracyjna
orozgraniczeniu staje sie ostateczna. RPO
uznat jednoczesnie, ze nie ma podstaw do
twierdzenia, iz na skutek zlozenia przez
strone zadania przekazania sprawy sado-
wi wydana przez organ administracyjny
decyzja o rozgraniczeniu traci moc.

przywolanej uchwale SN uznal,
W ze wnioskodawcg pozostaje 0so-

ba, ktéra zlozyla pierwotnie wnio-
sek o rozgraniczenie i podal w uzasad-
nieniu, ze sprawa prowadzona przed
sadem stanowi kolejny etap postepo-
wania prowadzonego wczesniej w try-
bie administracyjnym, a ,,samo przejscie
sprawy o rozgraniczenie do etapu poste-
powania sgdowego powoduje, ze decyzja
o rozgraniczeniu traci byt”. Do stwier-
dzenia takiego skutku, zdaniem SN, nie
jest konieczne istnienie przepisu ustawo-
wego potwierdzajgcego utrate bytu przez
decyzje administracyjna, gdyz skutek ten
jest wynikiem zamkniecia etapu poste-
powania administracyjnego w zwiazku
ze zlozeniem przez strone zadania prze-
kazania sprawy sadowi.

Jednocze$nie SN wskazat, ze zgdanie
przekazania sprawy sadowi nie musi
spelnia¢ wymagan przewidzianych dla
wniosku w postepowaniu nieproceso-
wym (nie moze by¢ traktowane na réwni
z wnioskiem o wszczecie postepowania
nieprocesowego) oraz ze zadanie przez sg-
dy uiszczenia oplaty pod rygorem zwrotu
wniosku jest wadliwe. Dalej — odpowia-
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dajac RPO - SN podal, ze nie ma uzasad-
nienia odmienne traktowanie skutkéw
przekazania sprawy sadowi ze wzgledu
na podstawe przekazania (art. 33 ust. 3
i art. 34 ust. 2), bo oznaczenie wniosko-
dawcy nie powinno by¢ oceniane z punk-
tu widzenia sposobu zakonczenia poste-
powania administracyjnego.

SKO w wyniku wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy utrzymalo nastepnie
swojg decyzje o umorzeniu postepowania
w mocy i sprawa trafita do wojewddzkie-
go sadu administracyjnego (WSA).

Moim zdaniem

a sprawa to prawdziwa peretka pro-
cesowa. Rzadko zdarza sig taka kon-

strukcja, ze postgpowanie przed or-
ganem administracji jest postgpowaniem
stricte przedsadowym, czyli gdy wlasci-
we postepowanie (to gléwne) toczy sie
przed sadem powszechnym. Tak mamy
np. w sprawach z zakresu ubezpieczen
spotecznych prowadzonych przez ZUS,
i tak jest w sprawach dotyczacych pod-
wyzszania oplat za uzytkowanie wie-
czyste. Z ta jednak réznica, ze sady pra-
cy i ubezpieczen spoltecznych orzekajg
o decyzjach ZUS, czyli np. utrzymuja je
w mocy badz uchylajg i orzekajg co do
meritum.

Natomiast w sprawach prowadzonych
przez SKO dotyczacych oplat za uzyt-
kowanie wieczyste przepisy kpa stosuje
sig jedynie odpowiednio i w okreslonym
zakresie, ale 1 tak sprawa ma charakter
cywilny, a jej Zrédlo stanowi spér co do
wysokosci oplaty (art. 79 ust. 7 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, dalej
jako ugn). Od orzeczenia SKO odwo-
tanie nie przystuguje, ale uzytkownik
wieczysty moze wnieS¢ sprzeciw w ter-
minie 14 dni od dnia jego doreczenia.
Whiesienie sprzeciwu jest réwnoznacz-
ne z zadaniem przekazania sprawy do
sadu, a orzeczenie SKO traci moc z mo-
cy ustawy. Kolegium przekazuje sadowi
akta sprawy wraz ze sprzeciwem, a zlo-
zony do SKO wniosek zastepuje pozew.

orzecznictwie wskazuje sie, ze
W postepowanie przed SKO ma je-

dynie charakter quasi-admini-
stracyjny (por. wyrok WSA z 10 czerw-
ca 2010 . II SA/OI 356/2010, LexPolonica
nr 2818214), a dalej, ze skoro z woli usta-
wodawcy w tych sprawach nie stosuje
sig przepiséw kpa regulujacych zwyk-
e srodki zaskarzenia, to tym bardziej
nie mozna stosowac przepiséw dotycza-
cych wznowienia postgpowania czy tez
stwierdzenia niewaznosci decyzji. We-
dtug NSA nie do przyjecia bylby bowiem
poglad, ze do oceny zasadnosci orzecze-

nia SKO w zwyklym trybie wlasciwy
jest sad powszechny, a w pewnych sy-
tuacjach - przy nadzwyczajnych trybach
weryfikacji orzeczenia SKO - stalby sie
wlasciwy sad administracyjny (por. wy-
rok NSA z 23 lutego 2011 r., I OSK
861/2010, LexPolonica nr 2496097). NSA
ttumaczy to tym, Ze okreslone w kpa po-
stepowania nadzwyczajne dotyczg jedy-
nie decyzji administracyjnej, a orzecze-
nie wydawane przez SKO nie jest takim
rozstrzygnieciem. Ustawodawca nie mu-
sial wiec zaznaczagé, ze nie majg w tej sy-
tuacji zastosowania przepisy o trybach
nadzwyczajnych (wyrok NSA z 11 lipca
2013 r. I OSK 342/2012). Sady admini-
stracyjne nie uznaja zatem swojej wlasci-
wodci do kontroli orzeczen SKO w spra-
wach opfat.

mamy jednak troche inng sytuacje.
Po pierwsze, nie budzi watpliwosci
to, ze orzeczenie wdjta, burmistrza czy
prezydenta miasta wydawane w trybie
art. 33 ust. 1 czy 34 ust. 2 Pgik jest de-
cyzja administracyjna, cho¢ w Pgik nie
ma odniesienia do stosowania kpa (jak
np. w ugn). Po drugie, i to jest podstawo-
wy problem, w Pgik nie ma odpowiednika
art. 80 ust. 3 ugn, ktéry mowi, ze ,w razie
whniesienia sprzeciwu w terminie, orze-
czenie traci moc, nawet gdy sprzeciw od-
nosi sie tylko do czeéci orzeczenia”. Toz-
same jest natomiast to, ze obie te sprawy
— zaréwno oplaty z tytutu uzytkowania
wieczystego, jak i rozgraniczenie nieru-
chomosci - takze na etapie przedsado-
wym uznawane sg za typowe sprawy cy-
wilne. I na te teze naklada sie procedura.
Okreslony w art. 33 ust. 3 Pgik ma cha-
rakter terminu prekluzyjnego. Jego prze-
kroczenie wywoluje taki skutek, ze de-
cyzja administracyjna zatwierdzajaca
ustalenie granicy staje sie ostateczna,
a droga sadowa — niedopuszczalna. Usta-
wodawca nie wypowiada sig na temat we-
ryfikacji w trybie nadzwyczajnym tego
typu decyzji, a sady administracyjne —jak
dotad — nie uznawaly sie za niewlasciwe
do kontroli decyzji wydawanych w try-
bie nadzoru (art. 145 lub 156 kpa) odno-
szacych sig do ostatecznej decyzji admi-
nistracyjnej o rozgraniczeniu (np. wyrok
w sprawie III RN 15/98, OSNAP 2000,
nr 10, poz. 378; wyrok NSA z 29 wrzes-
nia 1999 r. w sprawie II SA 1580/99, lex
nr 46210).

P rzy rozgraniczeniu nieruchomosci

zanie, to decyzja administracyjna
o rozgraniczeniu nieruchomosci
wydana w pierwszej i jedynej instan-
c¢ji nie mogtaby by¢ poddana jakiejkol-
wiek weryfikacji po uplywie terminu

G dyby przyja¢ przeciwne rozwia-

okreslonego w art. 33 ust. 3 Pgik. Pew-
ne jest jedno: art. 33 ust. 3 Pgik wyklu-
cza dopuszczalno$é wniesienia odwota-
nia w administracyjnym toku instancji
od ww. decyzji, bo sformulowanie ,stro-
na niezadowolona z przebiegu granicy”
oznacza w istocie ,,strong niezadowolo-
na z decyzji” w rozumieniu art. 128 kpa.
Jesli — pomimo prawidlowego poucze-
nia — strona zamiast zgdania przekaza-
nia sprawy sadowi zlozy odwotanie do
SKO, organy wydajg wéwczas postano-
wienia o niedopuszczalnosci odwota-
nia. Te ostatnie podlegaja zaskarzeniu
do WSA i NSA.

w swoich interpretacjach. Wskazat,

ze ,w zakresie objetym zadaniem
przekazania sprawy sagdowi decyzja o roz-
graniczeniu traci moc wigzacg” (orze-
czenie z 9 czerwca 1999 r. III RN 15/98
— OSNAP 2000, nr 10, poz. 378). I poglad
ten konsekwentnie podtrzymuje w ko-
lejnych orzeczeniach, w tym w przywo-
fanej wyzej uchwale IIT CZP 48/14. Po-
jawia sie on tez w doktrynie. Wskazuje
sig, ze ,zadanie przekazania sprawy sa-
dowi jest srodkiem bezwzglednie anu-
lacyjnym”, przy czym ta anulacja doty-
czy tylko tej czesci decyzji, ktora zostata
objeta zgdaniem przekazania sprawy sa-
dowi. W pozostalej czesci decyzja osia-
ga procesowe i materialnoprawne skutki
decyzji ostatecznej. Chodzi o przypadek,
gdy zaskarzono tylko czes¢ decyzji o roz-
graniczeniu, np. tylko jeden z sasiadéw
kwestionuje decyzje (na swoim odcinku),
a reszta stron nie ma do niej zastrzezen.
W zakresie ,,niezaskarzonym” do sadu, po
14 dniach mozna zadac stwierdzenia nie-
waznosci decyzji. Natomiast w zakresie,
w jakim sasiad zazadal przekazania spra-
wy sadowi ani on, ani zadna inna stro-
na nie mogg sie tego domagac. Wskazuje
sie na bezprzedmiotowo$¢ postepowania
nadzwyczajnego oparta na argumencie
braku przedmiotu orzekania, bo —jak sie
przyjmuje — decyzja utracita moc. Kazda
strona moze zadac stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji bagdZ wznowienia postepo-
wania, ale tylko wéwczas, gdy nie zada
przekazania sprawy sadowi powszech-
nemu (wyrok WSA w Kielcach z 12 maja
2010 r. IT SA/Ke 150/2010).

oim zdaniem decyzja o rozgrani-
M czeniu traci moc wigzacg dopiero

w sytuacji, gdy sad nada sprawie
bieg i w konsekwencji wyda merytorycz-
ne orzeczenie o rozgraniczeniu (cho¢
to tez nie wynika z przepisu). Po takim
orzeczeniu sagdu decyzja administracyjna
orozgraniczeniu nie wywola ani proceso-
wych, ani materialnoprawnych skutkéw

S ad Najwyzszy poszed?l jednak dalej
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decyzji ostatecznej. Natomiast w sytuacii,
gdy wniosek strony niezadowolonej z roz-
graniczenia zostanie przez sad zwrdco-
ny — na skutek np. jego nieoptacenia lub
dojdzie do umorzenia postgpowania (np.
wobec cofniecia zadania skierowania
sprawy do sadu) — decyzja o rozgranicze-
niu stanie sie ostateczna ze wszystkimi
skutkami, jakie prawo przewiduje dla ta-
kich decyzji. Taki poglad zajal tez WSA
w wyroku z 28 kwietnia 2009 r. w sprawie
I SA/Ke 109/09.

nym czasie zlozone dwa wnios-
ki: o przekazanie sprawy do sadu
i o stwierdzenie niewaznosci decyzji
warunkujacej droge sadowa. Jesli cho-
dzi o zarzuty, jakie w tej sprawie strona

A teraz nasz przypadek. Mamy w jed-
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podniosta odnosnie do niewaznosci de-
cyzji, to oczywiscie nie chce sie na ten
temat wypowiadac¢, bo sprawa jest w to-
ku. Zreszta nie problem niewaznosci de-
cyzji jest tu analizowany, ale problem
dopuszczalnosci zastosowania przez
organy administracji trybu dotycza-
cego niewaznosci postgpowania. SKO
umorzylo postepowanie, powolujac sie
na stanowisko SN. Uznalo zatem, ze zlo-
zenie wniosku o przekazanie sprawy sa-
dowi spowodowalo ,wygaséniecie” decyzji
o rozgraniczeniu. Czy stusznie? Nie ma
watpliwosci, ze gdyby strona nie zlozy-
fa wniosku o skierowanie sprawy do sa-
du, to moglaby domagac sie stwierdzenia
niewaznosci decyzji. Ciekawe, czy mo-
glaby domagac sig stwierdzenia niewaz-
nosci przed uptywem 14 dni. Co do zasa-
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dy, jezeli w trybie przepiséw kpa strona
sklada w terminie 14 dni odwotanie czy
inaczej zatytutowane pismo i podnosi za-
rzuty niewaznosci, to uznaje sie, ze zlo-
zyla odwolanie, a nie wniosek o stwier-
dzenie niewaznos$ci, bo odwotanie jest
bardzo szerokim $rodkiem zaskarzenia.
Ale tu akurat odwolanie jest niedopusz-
czalne, a decyzja jest ostateczna od dnia
jej wydania.

6j poglad na ten temat jest legali-
M styczny i znany (choéby z komen-
tarza do Pgik). Uwazam, ze bez
przepisu szczeg6lnego nie mozna wy-
faczy¢ nadzwyczajnego trybu weryfika-
¢ji decyzji administracyjnej. Uwazam
tez, ze omawiana regulacja jest niepeina
i wymaga weryfikacji na miare XXI wie-
ku. Nie mozemy wcigz tkwi¢ w dwudzie-
stoleciu miedzywojennym (bo te daleko
uproszczone przepisy pochodza z tego
okresu). Odmowa zbadania zarzutéw for-
malnych decyzji pozostawilaby pewien
obszar dziatania organu gminy poza ja-
kakolwiek kontrolg. W sprawie, gdzie
wystepuje czasowa niedopuszczalnosé
drogi sadowej, otwarcie tej drogi opar-
te np. na bezwzglednie niewaznej de-
cyzji administracyjnej, moze wywotac
negatywne skutki dla oceny legalnosci
postepowania zainicjowanego na sku-
tek przekazania sprawy do sadu. Gdy-
by bowiem okazato sie, ze decyzja wa-
runkujaca przekazanie sprawy do sadu
byta niewazna, to za niewazne ex post
moze by¢ réwniez uznane samo przeka-
zanie sprawy sadowi. Dlatego zaloZenie,
ze sprawa winna trafi¢ do sadu nieza-
leznie od tego, czy decyzja o rozgrani-
czeniu nieruchomosci posiada powazne
wady formalne, nie jest do konca stusz-
ne. Nie twierdze, ze tak powinno by¢.
Méwie tylko, ze wszelkie ograniczenia
w dopuszczalnosci badania legalnos-
ci decyzji administracyjnej winny wy-
nikac z przepisow ustawy. Zresztg taki
sam poglad zajal w omawianym przy-
padku sad, skoro zawiesil postepowanie
cywilne do czasu rozpoznania wnio-
sku o stwierdzenie niewaznos$ci decy-
zji. Gdyby sad uznal, Ze decyzji nie ma,
to — jak sie wydaje — nie miatby podstaw
do zawieszenia postgpowania. Podsta-
wowe znaczenie ma tu zasada legalizmu,
a przepisy dotyczace stosowania $rod-
kéw zaskarzenia nie mogg by¢ ograni-
czane (np. uchwala NSA w sprawie OPK
31/02, ONSA 2003, nr 4, poz. 122).
Magdalena Durzyfiska
sedzia WSA w Warszawie (| Wydz.),
doktor nauk prawnych, pracowata
w Departamencie Katastru GUGIK
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