Przypadki z praktyki, cz. 19

przedstawia sedzia Magdalena Durzynska

Nieodwracalne
skutki prawne...

Pozostajac przy kazusie opisanym w czerwcowym wyda-

niu GEODETY, chce zwréci¢ uwage Czytelnikéw na pewne
kwestie procesowe. Dla geodetéw interesujgce moze by¢ za-
gadnienie, co lezy u podstaw stwierdzenia nieodwracalnosci
skutku prawnego w odniesieniu do aktu wywolujacego skutki
w sferze prawa cywilnego.

wa wlasnosci do ewidencji gruntéw

ibudynkéw wnioskodawczyni dota-
czyta do wniosku decyzje ministra rol-
nictwa i rozwoju wsi z grudnia 2010 r.
stwierdzajacg niewaznos¢ decyzji Pre-
zydium Wojewddzkiej Rady Narodowej
7 1973 r. orzekajacej o przejeciu od jej po-
przednikéw prawnych (matzonkéw A)
gospodarstwa rolnego o pow. 3,60 ha na
rzecz Skarbu Panstwa. Do wniosku do-
faczono jedynie postanowienie spadko-
we po jednym z malzonkéw A, ale bez
stosownego orzeczenia o dziedziczeniu
gospodarstwa rolnego (bo zreszta w da-
cie $mierci obojga A owo gospodarstwo
przejete wiele lat wczesdniej przez Skarb
Panstwa do spadku w ogdle nie wcho-
dzito). Wnioskodawczyni podniosta, ze
z uwagi na jej wyksztalcenie (inzynier
rolnik) w §wietle 6wczesnie obowigzu-
jacych przepisow prawa spadkowego
wéréd spadkobiercéw ustawowych byta
jedynag osobg uprawniong do dziedzicze-
nia tegoz gospodarstwa rolnego.

Cale gospodarstwo decyzjg z 5 grud-
nia 1972 r. utrzymana w mocy decyzja
z 18 czerwca 1973 r. przejete zostalo na
rzecz Skarbu Pafistwa, po czym osobng
decyzja w 1973 r. wprowadzono zmia-
ne w rejestrze gruntéw i w miejsce do-
tychczas wykazywanych wladajacych

P rzypomne, ze w sprawie o wpis pra-
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wpisano Panstwowy Fundusz Ziemi. Jak
wskazano, niewazno$¢ decyzji z 1973 r.
i poprzedzajacej ja decyzji z 1972 r. na
wniosek wnioskodawczyni stwierdzono
w 2010 T.

Nastepnie w potowie 2011 r. dziataja-
cy w imieniu Skarbu Panstwa starosta
wystapil do ministra rolnictwa i rozwo-
ju wsi z wnioskiem o stwierdzenie nie-
waznos$ci decyzji ,niewaznosciowe;j”
z 2010 r., podnoszac, iz zostala ona wy-
dana z razgcym naruszeniem art. 156
§ 2 kpa, polegajacym na przyjeciu, ze
decyzja z 1973 r. i poprzedzajaca ja de-
cyzja 1972 r. nie wywolaly nieodwra-
calnych skutkéw prawnych. W uzasad-
nieniu wniosku starosta argumentowat,
ze decyzja z 2010 r. byla niewykonalna
w dniu jej wydania oraz ze jej niewyko-
nalnoé¢ ma charakter trwaly w czesci,
w jakiej decyzje z lat 70. dotycza grun-
téw niebedacych juz wtasnoscig Skar-
bu Panstwa. Wskazat, ze tylko jedna
dzialka wydzielona z ww. gospodarstwa
jest nadal wlasnoscig Skarbu Panstwa,
czg$¢ dziatek w wyniku komunaliza-
cji stanowi wtasno$¢ gminy, a pozosta-
le dziatki sa obecnie wtlasnoscig oséb
fizycznych. Przyjmujac brak interesu
prawnego po stronie starosty, minister
osobnym postanowieniem z 20 lipca
2011 r. odmowil wszczecia postepowa-

nia o stwierdzenie niewazno$ci ww. de-
cyzji z 2010 r.

Moim zdaniem...

ie znam szczeg6téw uzasadnienia
N postanowienia o odmowie wszcze-

cia postgpowania niewazno$ciowe-
go zainicjowanego wnioskiem z 2011 r.
Jednak gdy chodzi o strong podmioto-
wa tego rodzaju procedury, zasady pro-
cesowe sg ugruntowane od lat i nie budza
watpliwosci. Przyjmuje sig mianowicie,
ze stronami postepowania nadzwyczaj-
nego (czy to o stwierdzenie niewaznosci
decyzji, czy to o wznowienie postepo-
wania w trybie art. 145 kpa) sa zawsze
strony postepowania zwyklego. Inne
podmioty moga by¢ uznane za strone
takiego postepowania, o ile wykaza od-
dzialywanie stwierdzenia niewaznosci
na ich interes prawny [por. np. wyrok
WSA z 16 pazdziernika 2012 r., Il SA/Ed
842/12; wyrok WSA z 18 czerwca 2007 r.,
IV SA/Wa 553/07].

Jakie to ma przelozenie na omawiany
przypadek? Skoro w 1973 r. gospodar-
stwo ostatecznie przeszto na wlasnosé
Skarbu Panstwa, to nie ma zadnych wat-
pliwosci, ze obok 6wczesnych wlascicie-
li, czyli matzonkéw A, strong postepo-
wania byt Skarb Panistwa. Ten sam Skarb



Panstwa musial by¢ strong prowadzo-
nego w 2010 r. postepowania o stwier-
dzenie niewaznosci decyzji z 1973 r.
I konsekwentnie, Skarb Panstwa mégt
i powinien by¢ strong (w tym wniosko-
dawca) zainicjowanego w 2011 r. poste-
powania o stwierdzenie niewaznos$ci
decyzji z 2010 r. stwierdzajacej niewaz-
no$¢ decyzji o przejeciu gospodarstwa
na rzecz panstwa. Poza opisanymi wy-
zej kwestiami procesowymi jest jeszcze
kwestia istnienia aktualnego interesu
prawnego. Po pierwsze, jak wynika ze
stanu faktycznego, Skarb Panstwa na-
dal jest wlascicielem jednej z dzialek wy-
dzielonych z tego gospodarstwa. Po dru-
gie, powstaje kwestia odpowiedzialnosci
(zwlaszcza finansowej) za skutki stwier-
dzenia niewaznosci ww. decyzji z lat 70.
ubieglego wieku. Takze i te kwestie win-
ny by¢ uwzglednione przez organ orze-
kajacy w przedmiocie wniosku o stwier-
dzenie niewaznosci decyziji.

warto zwrdci¢ uwage, ze ustawo-
dawca, wprowadzajac w art. 61a § 1

kpa instytucje odmowy wszczecia poste-
powania, wyodrebnil etap wstepny po-
stepowania administracyjnego. W tym
etapie organ bada, czy postepowanie ze
wzgledéw podmiotowych lub przed-
miotowych moze by¢ w ogdle wszcze-
te. Zastosowanie instytucji przewidzia-
nej w tym przepisie moze mie¢ miejsce
tylko wtedy, gdy nie trzeba w sprawie
przeprowadzi¢ postepowania wyjasnia-
jacego, by stwierdzi¢, ze sprawa wywo-
fana konkretnym wnioskiem powinna
zakonczy¢ sie odmowg wszczecia poste-
powania administracyjnego z przyczyn
formalnych, w tym o charakterze pod-
miotowym [por. wyrok WSA z 9 maja
2012 1., I SA/Go 117/12 lub wyrok NSA
z 5 lutego 2015 r., IT OSK 1609/13], a za-
tem, gdy jest oczywiste, ze dany podmiot
nie ma legitymacji do skutecznego za-
inicjowania konkretnego postepowania.
Jezeli natomiast na jakimkolwiek eta-
pie juz wszczetego postepowania ad-
ministracyjnego okaze sie, ze w istocie
zadanie nie pochodzito od strony, a jed-
noczes$nie organ nie znajdzie podstaw
do prowadzenia postepowania z urze-
du, wéwczas winien wydaé¢ decyzje
o umorzeniu postepowania na podsta-
wie art. 105 § 1 kpa — uznajac je za bez-
przedmiotowe z przyczyn podmioto-
wych [por. wyrok WSA z 18 wrze$nia
2013 1., IT SA/Po 765/12]. Taka jest pod-
stawowa zasada. W sytuacji, gdy wnio-
sek sktada podmiot nieuprawniony, po-
stepowanie ulega umorzeniu. Z tego, co
obserwuje jednak, przy sprawach ewi-
dencyjnych praktyka sg merytoryczne

G dy chodzi o kwestie procesowe, to

decyzje odmowne, a nie umarzanie po-
stepowania. Nie wydaje mi sig, aby byt to
istotny btad wplywajgcy na wynik spra-
wy, ale zwracam na to uwagg. Nie mowig
tez, ze wnioskodawczyni zadajaca wpisu
jej jako wlascicielki omawianego gospo-
darstwa po wydaniu na jej wniosek de-
cyzjiz 2010 1. nie miala interesu prawne-
go, ale bywajg i inne oczywiste sytuacje.

Osoba, ktérej nie uznano za strone,
ma prawo kwestionowac rozstrzygniecie
zaréwno w postepowaniu drugoinstan-
cyjnym, jak i przed sadem administra-
cyjnym. Skarge do sadu mozna zlozy¢
zaréwno wowczas, gdy zapadlo postano-
wienie o odmowie wszczecia postepowa-
niaw trybie art. 61a kpa, jak i gdy zapadta
decyzja administracyjna o umorzeniu
postepowania z powodu braku przymio-
tu strony. Moze sie tez zdarzy¢, ze osoba,
ktéra w decyzji wskazano jako strone,
w istocie strona nie jest. Jezeli wniesie
ona w ramach interesu prawnego, o kt6-
rym mowa w art. 50 § 1 Prawa o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi,
skarge do sadu administracyjnego, i sad
uzna w toku postgpowania, ze nie legi-
tymuje sie interesem prawnym, skutkuje
to oddaleniem skargi.

nych skutkéw prawnych (art. 156

§ 2 kpa). Starosta twierdzil we wnio-
sku z 2011 r., ze decyzja stwierdzajaca
niewazno$¢ decyzji z 1973 r. byla nie-
wykonalna. Nie podzielam tego pogla-
du, gdyz decyzje niewaznosciowe zwykle
nie sg badane pod katem ich wykonalnos-
ci. W tym postepowaniu stan faktyczny
analizuje sie pod katem wywolywania
(badz nie) przez decyzje badane w trybie
nadzorczym nieodwracalnych skutkéw
prawnych. Na temat owych nieodwracal-
nych skutkéw prawnych powstalo wiele
mitéw, a orzecznictwo formutuje swoje
stanowiska w sposéb mniej lub bardziej
przystepny dla odbiorcéw. Wydaje mi sie,
ze na tym przykladzie bedzie tatwo zo-
brazowac sens tego pojecia.

Jak sie podnosi w orzecznictwie, da-
ny akt wywotuje nieodwracalny skutek
prawny wtedy, gdy ani przepis prawa
materialnego, ani tez przepisy proceso-
we stanowigce podstawe dziatania orga-
nu administracji publicznej nie czynia
danego organu wlasciwym do cofniecia
tego wlasnie skutku przez wydanie de-
cyzji [por. wyroki NSA: z 7 pazdzierni-
ka 2011 r., sygn. akt I OSK 1631/10, Lex
nr 1131479; z 28 wrzesnia 2001 r., sygn.
aktI SA 326/01, Lex nr 75508]. Podkresla
sie, ze nieodwracalne skutki prawne de-
cyzji nalezy ograniczy¢ wylacznie do jej
bezposrednich skutkéw w sferze prawa,
anie zdarzen faktycznych stanowigcych

I teraz druga kwestia — nieodwracal-

tylko jej efekt posredni. Jezeli na podsta-
wie takiej decyzji (ktérej niewaznosc sie
bada) wydano inng decyzje, ktéra ewen-
tualnie mogta spowodowac takie nieod-
wracalne skutki prawne, to kwestia od-
wracalno$ci czy tez nieodwracalnosci
tych skutkéw prawnych dotyczy¢ moze
wylacznie owej drugiej decyzji [por. wy-
rok NSA z 18 marca 2011 r. sygn. akt
I OSK 716/10; orzeczenia.nsa.gov.pl]. In-
nymi stowy, ocena kwestii odwracalnos-
ci skutku prawnego odnosi¢ sie musi
wylacznie do bezposrednich nastepstw
wywolanych badanym orzeczeniem. Po-
twierdza to redakcja art. 156 § 2 kpa, we-
dtug ktérego ,nie stwierdza sie niewaz-
nosci decyzji (...) gdy decyzja wywotala
nieodwracalny skutek”.

Nieodwracalnoé¢ skutkéw prawnych
oznacza w szczegblnosci sytuacje, w kto-
rej poprzedni stan prawny nie moze zo-
sta¢ przywrécony, gdyz:

1) przestatl istnie¢ przedmiot, ktérego
prawo dotyczylo, lub

2) podmiot, ktéremu prawo przystu-
giwalo, utracit zdolnos$¢ do zachowania
(wykonywania) owego prawa (odpadio
dane prawo po stronie tego podmiotu)
albo

3) wygasta instytucja stanowiaca zréd-
fo prawa (por. np. wyrok NSA z 23 lis-
topada 1987 r. o sygn. akt I SA 1406/86,
ONSA 1987, nr 2, poz. 81; wyrok NSA
z 23 pazdziernika 2012 r. o sygn. akt II
OSK 1143/11, Lex nr 1234131).

sig osobiscie przychylam, ze jezeli po

stronie podmiotu przyznajgcego ko-
rzy$¢ majatkowa — w oparciu o decyzje
obarczong wadg niewaznosci — nastgpi-
o przedawnienie roszczenia o zwrot tej
korzysci, to tym samym wystapit nie-
odwracalny skutek prawny tej decyzji,
o ktérym mowa w art. 156 § 2 kpa. W ta-
kiej sytuacji nie stwierdza sie niewaz-
noéci takiej decyzji, lecz — stosownie do
art. 158 § 2 kpa — wydanie jej z narusze-
niem prawa. Dla interes6w Skarbu Pan-
stwa pozostaje to w sumie bez wplywu,
a jedynie stabilizuje stosunki wtasnos-
ciowe (gdy mowa o kwestiach przeje¢ go-
spodarstw rolnych na SP). Zastosowa-
nie art. 158 § 2 kpa ma ten skutek, ze
uprawnionemu przystuguje roszczenie
o odszkodowanie, a nie zadanie zwro-
tu przedmiotu ,,§wiadczenia” w naturze.

Tu chodzi np. o taki przypadek (ktéry
mi sig ostatnio przytrafil), ze wniosko-
dawca zazadat stwierdzenia niewaznos-
ci decyzji o przejeciu na rzecz SP gospo-
darstwa w zamian za rente (emeryture).
Podnosit przy tym, ze 40 lat wczesniej
wniosek o przejecie gospodarstwa zlo-
zy! tylko ojciec, a gospodarstwo stano-

I stnieje tez taki poglad, do ktérego ja
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wilo wspélwlasnosé takze matki zmartej
rok przed zlozeniem wniosku. Wniosko-
dawca 40 lat po tym zdarzeniu przepro-
wadzit postepowanie spadkowe po mat-
ce i uznal, Ze powinien nastgpi¢ zwrot
gospodarstwa, bo wniosek nie byt zto-
zony przez wszystkich éwczesnych
wspoélwtlascicieli. Ojciec wnioskodawecy,
rzecz jasna, przez 35 lat pobierat za prze-
kazanie tego gospodarstwa rente, a sam
wnioskodawca jako dziedziczacy po ojcu
i po matce, zada zwrotu catosci...

Ot6z moim zdaniem stwierdzenia nie-
wazno$ci wnioskodawca moze domagac
sie jedynie w zakresie przystugujacego
mu udziatu (cho¢ co do zasady jest to
kwestia wznowienia postepowania, a nie
niewaznosci, gdyz jeden ze wspétwlasci-
cieli nie bral udziatu w postepowaniu,
ale tu orzecznictwo jest nieugiete, bo
wniosek musieli ztozy¢ wszyscy). A przy
okazji wielokrotnie przedawnily sie juz
roszczenia Skarbu Pafistwa o zwrot nie-
naleznie wyplacanych ojcu przez wiele
lat comiesiecznych §wiadczen.

racajac do naszego przykladu
W z poczatku artykutu. Na pew-

no nie nastgpily nieodwracal-
ne skutki prawne w stosunku do stano-
wiacej nadal wlasnoé¢ Skarbu Panstwa
dziatki wydzielonej z gospodarstwa
przejetego w 1973 r. Jezeli Skarb Pan-
stwa sprzedal aktem notarialnym (ko-
mukolwiek) jakgkolwiek cze$¢ omawia-
nego gospodarstwa, to w tym zakresie
doszlo do nieodwracalnych skutkéw

przedstawia sedzia Magdalena Durzynska

prawnych, bo organy administracji nie
sa w stanie w ramach procedury admini-
stracyjnej odwrdcic skutku takiego zda-
rzenia cywilnoprawnego. Innymi stowy,
nie moga we wlasnym zakresie stwier-
dzi¢, ze umowa kupna sprzedazy byla
niewazna, bo SP w istocie nie byl w jej
dacie wlascicielem nieruchomosci. Je-
zeli natomiast przed sprzedaza osobom
trzecim zostala wydana inna decyzja
administracyjna (ale nie jakakolwiek,
czyli nie np. o oddaniu nieruchomosci
w zarzad czy uzytkowanie, lecz decyzja
zwigzana z cywilistycznym obrotem), to
wowczas przyjmuje sie, ze decyzja taka
jak ta z 1973 r. nie wywolala nieodwra-
calnych skutkéw prawnych, lecz dopie-
ro ta druga.

Jezeli zatem przejete od matzonkéw A
gospodarstwo zostalo podzielone i jego
cze$6 z dniem 27 maja 1990 r. przeszta
z mocy prawa na wlasno$¢ gminy, cze-
go potwierdzeniem byta decyzja komu-
nalizacyjna wojewody, to decyzja z 1973
r. w tym zakresie nie wywolata nieod-
wracalnych skutkéw prawnych, bo po
niej byta jeszcze inna decyzja admini-
stracyjna. W zaleznosci od tego, co sie
dzialo potem z poszczeg6lnymi dziatka-
mi wydzielonymi z tego gospodarstwa,
decyzja komunalizacyjna wywolata nie-
odwracalne skutki prawne lub nie. Jeze-
li gmina sprzedata aktem notarialnym
cze$¢ dzialek, to dopiero decyzja komu-
nalizacyjna wywolala cywilistyczny
nieodwracalny skutek, ktérego organy
administracji nie moga we wlasnym za-

Juk aktualizowa¢ EGiB przy wytyczaniu budynku

Rozpatrywana przez wielkopolskiego WINGiK-a sprawa rozpoczeta sie od wykonania przez
geodete pracy polegajqcej na wytyczeniu budynku. PODGIK zweryfikowat przekazang przez
niego dokumentacje z wynikiem negatywnym. W protokole stwierdzono ,brak arkusza danych
ewidencyjnych budynku w budowie”. W odpowiedzi wykonawca zauwazyt, ze na podstawie
Pgik prowadzenie EGiB nalezy do obowigzkéw starosty, poza tym inspektor nie podat, jaki
przepis zostat naruszony. W dalszej korespondencii podkreslit, ze nie otrzymat z PZGiK arku-
sza danych ewidencyjnych i nie mégt wykonaé wykazu zmian danych ewidencyjnych budynku.
Wsparty przez Stowarzyszenie Geodetéw Ziemi Wagrowieckiej geodeta odwotat sie od wy-
danej przez PODGiK decyzji administracyjnej w tej sprawie do WINGiK-a, a ten przyznat
racje wykonawcy. Inspekcja ustalita, ze zgtoszenie budowy wptyneto do komérki prowa-
dzqcej EGiB juz po zgtoszeniu pracy geodezyjnej. Zatem w dniu udostgpnienia wykonawcy
materiatéw z PZGiK w operacie ewidencyjnym nie byty ujawnione dane wynikajqce ze zgto-
szenia budowy. W ocenie WINGiK-a najpierw w operacie EGiB powinny zostaé ujawnio-
ne zmiany wynikajqgce ze zgtoszenia budowy, nastepnie po ich wprowadzeniu wykonawca
powinien zostaé poinformowany o dokonanych zmianach i okolicznoéciach ich zaistnienia.
Nalezato mu tez udostepnié dokumenty odzwierciedlajgce nowy stan danych ujawnionych
w operacie ewidencyjnym. W dalszej kolejnosci geodeta zobowigzany jest do weryfikacji
danych ujawnionych w EGiB, a w przypadku stwierdzenia zmian - do sporzqdzenia wykazu
zmian danych ewidencyjnych.

Podobne nieuzasadnione wymagania stosowane sq réwniez w innych powiatach. Dysponu-
jac decyzjg WINGIK-a, Stowarzyszenie chce teraz przekonywaé starostéw do odstgpienia
od tych wymogéw. Szczegéty na Geoforum.pl 21 czerwca.
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kresie odwréci¢. Stad, jezeli gmina po
komunalizacji nie sprzedala jakiejs po-
wstalej z tego gospodarstwa dziatki, to
nalezy w pierwszej kolejnosci domagaé
sig stwierdzenia niewaznos$ci decyzji
7 1973 1. 1 1972 r. (te nie wywolaty nie-
odwracalnych skutkéw prawnych), a na-
stepnie zada¢ stwierdzenia niewaznos-
ci decyzji komunalizacyjnej wojewody,
ktora tez takich skutkéw nie wywotala,
bo gmina jest nadal wlascicielem. A je-
zeli gmina sprzedala czg$¢ gruntéw lub
oddata je aktem notarialnym w uzytko-
wanie wieczyste, to wéwczas skutki de-
cyzji z 1973 r. pozostaja bez zmian (nie
ma nieodwracalnych skutkéw praw-
nych). Natomiast przy stwierdzaniu
ex post niewaznos$ci decyzji komunali-
zacyjnej (po uznaniu, ze komunalizacja
byta niedopuszczalna, bo Skarb Panistwa
nie byt wlascicielem) nalezy przyjac, ze
dopiero ona skutki nieodwracalne wy-
wotlala.

Nawiasem mowigc, w orzecznictwie
jest spér i pewna niekonsekwencja co do
oceny skutkéow decyzji komunalizacyj-
nych. Podnosi sie, ze sg to decyzje wy-
facznie deklaratoryjne, a skutek w po-
staci przej$cia prawa wlasnosci nastgpit
Z MOCy samego prawa, a wiec nie mo-
ca decyzji. Inny poglad wskazuje, ze de-
cyzje takie majg charakter deklaratoryj-
no-konstytutywny, bo bez ich wydania
gmina nie moze skutecznie powolywac
sie w obrocie na prawo wlasnosci. Jest
to niekonsekwencja dos¢ istotna, skoro
przewaza pierwszy poglad, a nastepnie
sady administracyjne bez mrugniecia
okiem potwierdzajg stwierdzenie nie-
waznos$ci decyzji komunalizacyjnych
jako ,,nadajacych prawo”, cho¢ prawa te-
go sama decyzja nie nadata, ale to temat
na inny czas...

W kazdym razie u podstaw stwierdze-
nia nieodwracalnosci skutku prawnego
w odniesieniu do aktu wywolujgcego
skutki w sferze prawa cywilnego lezy to,
ze administracja nie dysponuje instru-
mentami do tego, aby tego rodzaju sku-
tek odwrdcié. Szczegblnie ma to miejsce
w sytuacji, gdy decyzja administracyjna
wywarla skutek w sferze prawa cywil-
nego, tj. gdy stata sie ona podstawg do
dokonania (nieodwracalnych dla orga-
nu) czynno$ci prawa cywilnego [por. A.
Kowalska, Nieodwracalne skutki prawne
jako negatywna przesltanka stwierdzenia
niewaznosci decyzji okreslona w art. 156
§ 2 kpa w odniesieniu do praw stusznie
nabytych, ,,Przeglad Prawa Publicznego”
2012, nr 7-8, s. 76].

Magdalena Durzyriska

sedzia WSA w Warszawie (| Wydz.),
doktor nauk prawnych, pracowata

w Departamencie Katastru GUGIK
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