Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw Sadu Najwyzszego
z dnia 27 stycznia 2000 r.
[ ZP 14/99

Przewodniczgcy: Prezes SN Jan Wasilewski, Sedziowie SN: Kazimierz
Jaskowski, Zbigniew Myszka, Roman Kuczynski, Jerzy Kwasniewski, Andrze;j
Wasilewski (sprawozdawca), Andrzej Wrobel (wspétsprawozdawca, autor uzasad-

nienia).

Sad Najwyzszy, z udziatem Prokuratora Prokuratury Krajowej Wtodzimierza
Skoniecznego, po rozpoznaniu w dniu 27 stycznia 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 na-

stepujgce pytanie prawne:

Czy grunty stanowigce wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub wtasnos¢ gminy
(zwigzku miedzygminnego), z wytgczeniem gruntéw Panstwowego Funduszu Ziemi,
bedace w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464 z pozn.
zm.) w zarzadzie panstwowych osob prawnych innych niz Skarb Panstwa, stajg sie
przedmiotem praw okreslonych w art. 2 ust. 1 i 3 tej ustawy, jezeli przed dniem 5
grudnia 1990 r. spetnione zostaty przestanki zwrotu tej nieruchomosci jej bytemu
wiascicielowi, jako zbednej na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu (art. 69 ust. 1
ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nierucho-

mosci (tekst jednolity: Dz.U. z 1991 r. Nr 30,. poz. 127 z p6zn. zm.) ?

p o dj gt nastepujgcg uchwate:

Grunty stanowigce wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub wtasnosé gminy
(zwigzku miedzygminnego), z wylgczeniem gruntéw Panstwowego Funduszu
Ziemi, bedace w dniu 5 grudnia 1990 r. w zarzadzie panstwowych oséb praw-

nych innych niz Skarb Panstwa, nie staja sie przedmiotem praw okreslonych w



art. 2 ust. 1i ust. 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gos-
podarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze
zm.), jezeli w tym dniu byly zbedne na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu
(art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wy-
wiaszczaniu nieruchomosci — jednolity tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze

zm.), a uprawniony ztozyt wniosek o zwrot nieruchomosci.

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawiajgc powyzsze zagadnienie prawne
wskazat na rozbieznosc¢ orzecznictwa Sgdu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego oraz na zwigzang z tym watpliwos¢ co do znaczenia klauzuli ,,nie naru-
sza to praw 0sob trzecich”, zawartej w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r.
0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr
79, poz. 464). Dotyczy to w szczegdlnosci sytuacji, w ktorej nastepuje zbieg upraw-
nien panstwowych osoéb prawnych z uprawnieniami bytego wtasciciela wywtaszczo-
nej nieruchomosci, wynikajgcymi z art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jednolity tekst: Dz.U. z 1991 r.
Nr 30, poz. 127 ze zm.).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich w przepisie art. 2 ust. 1 ustawy z
dnia 29 wrzes$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywfaszczaniu
nieruchomosci, regulujgcym problem nabycia z mocy prawa przez inne niz Skarb
Panstwa, panstwowe osoby prawne prawa uzytkowania wieczystego gruntow beda-
cych w dniu 5 grudnia 1990 r. w ich zarzadzie, brak bezposredniego odniesienia do
zdarzajgcej sie w praktyce sytuacji, w ktorej nastepuje zbieg uprawnien panstwowych
0s6b prawnych z uprawnieniami bytego wtasciciela wywtaszczonej nieruchomosci
wynikajgcymi z art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce grun-
tami i wywtaszczaniu nieruchomosci. Art. 2 ust. 1 zdanie 2 ustawy z dnia 29 wrzesnia
1990 r. stanowi jedynie, ze uwtaszczenie panstwowych osob prawnych nie narusza
praw 0séb trzecich.

Przepisy ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtasz-
czaniu nieruchomosci oraz ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci byty w odniesieniu do tej kwes-

tii wielokrotnie przedmiotem orzeczen Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sgdu



Administracyjnego. Dotychczasowe orzecznictwo w tych sprawach jest jednak nie-
jednolite.

W wyroku z dnia 21 czerwca 1993 r. (I SA 212/93 ONSA 1994/3/102) Naczel-
ny Sad Administracyjny stwierdzit, ze w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 29 wrzes$-
nia 1990 r. (tj. w dniu 5 grudnia 1990 r.) o zmianie ustawy o0 gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci kazdy grunt panstwowy, bedgcy w zarzadzie pans-
twowej osoby prawnej innej niz Skarb Panstwa, stat sie z mocy prawa przedmiotem
uzytkowania wieczystego tej osoby prawnej, bez wzgledu na to, czy jakakolwiek
osoba trzecia zgtosita roszczenia dotyczgce wtasnosci gruntu. Tego rodzaju
stanowisko wynika réwniez z wyroku z dnia 24 kwietnia 1997 r. (Il RN 16/97
OSNAPIUS 1997 nr 21, poz. 412), w ktorym Sad Najwyzszy orzekt, ze ,decyzja w
sprawie o zwrot nieruchomosci na podstawie art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. 0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (...) ma charakter de-
cyzji konstytutywnej i wywotuje skutki prawne od chwili jej wydania. Natomiast decy-
Zja o stwierdzeniu przeksztatcenia "prawa zarzadu” nieruchomosci w prawo wieczys-
tego uzytkowania (art. 2 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci) ma charakter decyz;ji
deklaratoryjnej w odniesieniu do stanu prawnego, jaki istniat w dniu 5 grudnia 1990 r.
i niezaleznie od daty jej wydania wywotuje skutki prawne z mocg wsteczng (ex tunc),
tzn. od dnia 5 grudnia 1990 r. W zwigzku z tym wynik postepowania w sprawie
zwrotu nieruchomosci wszczetego po dniu 5 grudnia 1990 r. nie stanowi zagadnienia
wstepnego w rozumieniu art. 97 § 1 pkt 4 KPA dla postepowania uwtaszczeniowego
prowadzonego na podstawie art. 2 ust. 1 i ust. 3 powotanej ustawy z dnia 29
wrzesnia 1990 r.” Sgd Najwyzszy nie podwazyt przy tym uprawnien bytych wiascicieli
do ubiegania sie o zwrot nieruchomosci po dniu 5 grudnia 1990 r. w przypadku, gdy
0 uwlaszczenie tej samej nieruchomosci ubiega sie panstwowa osoba prawna.
Wyrazit jednak poglad, ze uprawnienia te mogg zostac zrealizowane po wydaniu
decyzji stwierdzajgcej nabycie z mocy prawa uzytkowania wieczystego przez
panstwowg osobe prawng. Autor zdania odrebnego do tego wyroku zwrécit uwage
na brak prawnych mozliwosci rozwigzania uzytkowania wieczystego przy takim rozs-
trzygnieciu kolizji uprawnien i opowiedziat sie za badaniem przestanek zwrotu nieru-
chomosci przed wydaniem decyzji stwierdzajgcej istnienie uzytkowania wieczystego

w celu zapewnienia realnej ochrony praw bytych wtascicieli nieruchomosci.



Wspomniany wyzej wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 21
czerwca 1993 r. (I SA 21293) oraz wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 24 kwietnia 1997
r. (I RN 16/97) opierajg sie na przeswiadczeniu, ze okreslone w artykule 2 ust. 1
ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wy-
wiaszczaniu nieruchomosci ustanowienie uzytkowania wieczystego nastepuje z
mocy prawa, a zawarty w tym przepisie zwrot, ze nie narusza to praw osob trzecich
oznacza, iz prawa te podlegajg ochronie w innym trybie.

Rzecznik Praw Obywatelskich przytoczyt we wniosku orzeczenia ksztattujgce
odmienng linie orzeczniczg w sprawie sposobu rozstrzygniecia omawianej kolizji. |
tak w wyroku z dnia 2 czerwca 1993 r. (IV SA 1404/92) Naczelny Sad Administra-
cyjny orzekt, ze ,....podmioty nabywajgce z mocy prawa uzytkowanie wieczyste na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r.... nie uzyskujg tego prawa
wobec nieruchomosci, ktdra byta wywtaszczona i ktora podlega zwrotowi”. Podobnie
w wyroku z dnia 8 lutego 1996 r. (Il ARN 65/95, OSNAPIUS 1996 nr 16, poz. 219)
Sad Najwyzszy orzekt, ze wywtaszczona nieruchomos¢, ktéra w dniu 5 grudnia 1990
r. pozostawata w zarzgdzie panstwowej osoby prawnej nie staje sie dla niej ex lege
przedmiotem uzytkowania wieczystego, jezeli przed tg datg zaktualizowaty sie przes-
tanki zwrotu takiej nieruchomosci bytemu wiascicielowi.

Z wyrokoéw tych, a takze z wyrokéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego z
dnia 29 kwietnia 1994 r. (IV SA 870/93 Monitor Prawniczy 1995 nr 6, poz. 174), z
dnia 30 maja 1994 r. (SA/Gd 17/94, Monitor Prawniczy 1995 nr 6 poz. 175) oraz z
dnia 9 czerwca 1994 r. (SA/Kr 1983/93 Prokurator i Prawo 1995/5/65) mozna, zda-
niem Rzecznika Praw Obywatelskich, wyprowadzi¢ wniosek, ze klauzula ,nie naru-
sza to praw 0sob trzecich” oznacza, iz przewidziany w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29
wrzesnia 1990 r. skutek w postaci ustanowienia z mocy prawa uzytkowania wieczys-
tego nie nastepuje w przypadku zaktualizowania sie uprawnienia wynikajgcego z art.
69 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieru-
chomosci. Konsekwencjg jest zatem obowigzek badania tego warunku w toku pos-
tepowania zmierzajgcego do wydania decyzji stwierdzajgcej nabycie uzytkowania
wieczystego.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze okolicznoscig sporng jest réwniez
znaczenie prawne terminu do ztozenia przez bytego witasciciela wniosku o zwrot wy-
wiaszczonej nieruchomosci, ktora stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji wy-

wiaszczeniowej. Spotkaé mozna orzeczenia, w ktorych sformutowana zostata teza,



ze wniosek bytego wiasciciela wywtaszczonej nieruchomosci o jej zwrot, o ktorej
mowa w art. 2 ust. 1-3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o0 gospo-
darce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci, moze byc ztozony takze po dniu 5
grudnia 1990 r. i ze nie stanowi to przeszkody w dochodzeniu tego roszczenia, jezeli
przed tg datg zostaty spetnione przestanki zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci (por.
np. uchwata siedmiu sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 15 lutego
1990 r., OPS 15/98, Prokurator i Prawo nr 4/99, poz. 39). Inna grupa orzeczen
uznaje, ze w razie ztozenia przez bytego wtasciciela wywtaszczonej nieruchomosci
wniosku o jej zwrot po dniu 5 grudnia 1990 r. panstwowa osoba prawna nabywa z
mocy prawa uzytkowanie wieczyste gruntéw panstwowych bedgcych w dniu 5
grudnia 1990 r. w jej zarzadzie, czego potwierdzeniem jest teza powotanego juz wy-
roku z dnia 24 kwietnia 1997 r. (lll RN 16/97, OSNAPIUS 1997 nr 21, poz. 412), w
ktorej Sad Najwyzszy stwierdzit, ze wynik postepowania w sprawie zwrotu nierucho-
mosci wszczetego po dniu 5 grudnia 1990 r. nie stanowi zagadnienia wstepnego w
rozumieniu art. 97 § 1 pkt 4 Kodeksu postepowania administracyjnego dla postepo-
wania uwtaszczeniowego prowadzonego na podstawie art. 2 ust. 1 i ust. 3 powotanej
ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich istniejgcy stan rozbieznosci w
orzecznictwie i niepewnos¢ co do znaczenia klauzuli ,nie narusza to praw oséb trze-
cich”, powoduje rozne traktowanie obywateli pod rzgdami tego samego stanu praw-
nego. Jest to niedopuszczalne w swietle konstytucyjnej zasady réownosci wobec
prawa (art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Powyzsze rozbieznosci inter-
pretacyjne powodujg ponadto, ze niemozliwe staje sie wyeliminowanie z obrotu
prawnego wadliwych decyzji administracyjnych w trybie nadzoru, czego potwierdze-
niem jest cho¢by wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika
1998 r. (I SA 409/98). Wedtug tego orzeczenia ,wstepnym warunkiem uznania, ze
wystgpito razgce naruszenie prawa (...) jest stwierdzenie, iz w zakresie objetym kon-
kretng decyzjg administracyjng obowigzywat niewatpliwy stan prawny. Innymi stowy:
stan prawny sprawy powinien by¢ mozliwy do ustalenia na podstawie tresci przepi-
séw prawa bez takich rozbieznosci wyktadni, zwlaszcza powodujgcej koniecznosé jej
usuniecia w trybie nadzwyczajnym. W niniejszej sprawie (...) kwestia wyktadni zbiegu
przepisow art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. oraz art. 2 ust. 1 i 3 ustawy
z dnia 29 wrzesnia 1990 r. nasuwa istotne watpliwosci interpretacyjne w judykaturze

Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego”. W konsekwencji niepew-



no$¢ co do znaczenia przepisdw prawa uniemozliwita, zdaniem Sadu, uznanie decy-
zji uwtaszczeniowej wydanej na podstawie art. 2 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 29
wrzesnia 1990 r. za podjetg z razgcym naruszeniem prawa.

Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, iz bez znaczenia jest przy tym fakt, ze
przepisy art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci oraz art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r.
0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci utracity juz
moc na podstawie art. 241 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.). Tresci normatywne zawarte w przepi-
sach, ktoére utracity moc, zostaty bowiem bez zmian powt6rzone odpowiednio w art.
136 ust. 3iart. 200 ust. 1 i 4 nowej ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.).

Ponadto wiele spraw powstatych na tle omawianego stanu prawnego jest
jeszcze rozstrzyganych w oparciu o uchylone przepisy ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci oraz ustawy z dnia 29
wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieru-
chomosci. Dotyczy to zwtaszcza skarg na decyzje ostateczne (art. 233 ustawy o gos-
podarce nieruchomosciami), rozpatrywanych przez Naczelny Sgd Administracyjny
oraz postepowan prowadzonych w trybie nadzoru, w oparciu o art. 156-159 Kodeksu
postepowania administracyjnego.

Prokurator wnidst o udzielenie nastepujgcej odpowiedzi na przedstawione za-
gadnienie prawne: ,Zaistnienie w dniu 5 grudnia 1990 r. przestanki zwrotu wywtasz-
czonej nieruchomosci, przewidzianej w art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985
r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz.
127 ze zm.) mogto stanowi¢ przeszkode w nabyciu praw okreslonych w art. 2 ust. 1 —
3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wy-

wiaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.).”

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Wyjasnienie watpliwosci odnosnie do rzeczywistej tresci przepisow art. 2 ust.
1i 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79, poz. 464 ze zm.) w zwigzku z art. 69 ust.

1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieru-



chomosci (jednolity tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.) wymaga rozwa-
zenia kilku szczegotowych kwestii prawnych, a mianowicie charakteru i zakresu sto-
sowania ustanowionego w przepisie art. 2 ust. 1 zdanie drugie ustawy zmieniajgcej
warunku, ze: ,Nie narusza to praw 0so6b trzecich” oraz wzajemnych relacji miedzy
postepowaniem w sprawie zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej a postepowaniem w
sprawie stwierdzenia nabycia prawa uzytkowania wieczystego gruntow (prawa witas-
nosci budynkéw i innych urzgdzen oraz lokali potozonych na tych gruntach) przez
panstwowe osoby prawne inne niz Skarb Panstwa.

1. Istotng cecha konstrukcyjng, przewidzianego w art. 2 ust. 1 ustawy zmie-
niajgcej, tzw. ,uwtaszczenia” panstwowych oséb prawnych jest to, ze przewidziane w
tym przepisie przeksztatcenie prawa zarzadu gruntéw przystugujgcego tym osobom
prawnym w dniu 5 grudnia 1990 r. w prawo uzytkowania wieczystego oraz nabycie
na wtasnos$¢ potozonych na tych gruntach budynkéw, lokali i innych urzadzen nas-
tepowato z mocy prawa, za$ stwierdzenie nabycia tych praw — w drodze decyzji wo-
jewody. Konwersja prawa zarzgdu w prawo uzytkowania wieczystego gruntow
(prawo wiasnosci budynkéw, lokali i innych urzgdzen) dokonywata sie zatem z mocy
prawa, jednakze pod warunkiem, ze panstwowa osoba prawna posiadata w zarza-
dzie w dniu 5 grudnia 1990 r. grunty stanowigce wtasnos¢ Skarbu Panstwa (gminy).
Dla oceny, czy warunek ten zostat spetniony, rozstrzygajgcy jest zatem stan prawny i
faktyczny gruntow istniejgcy w dniu 5 grudnia 1990 r., nie zas stan rzeczy istniejgcy
w dniu wydawania decyzji potwierdzajgcej nabycie tych praw. Stwierdzenie prawa
panstwowej osoby prawnej do zarzgdu jest czynnoscig procesowg podejmowang w
ramach postepowania administracyjnego zmierzajgcego do potwierdzenia nabycia
przez te osoby uzytkowania wieczystego gruntow bedgcych w ich zarzgdzie oraz
wiasnosci znajdujgcych sie na tych gruntach, budynkdw, lokali i innych urzgdzehn. W
piSmiennictwie i orzecznictwie sgdowym nie budzi rowniez watpliwosci teza o dekla-
ratoryjnym charakterze decyzji wojewody, o ktérej mowa w art. 2 ust. 3 ustawy zmie-
niajgcej, przynajmniej w zakresie, w jakim stwierdza nabycie przez panstwowg osobe
prawng prawa uzytkowania wieczystego gruntéw (wtasnosci budynkow, lokali i in-
nych urzadzen).

2. Z wykfadni jezykowej i systemowej przepisu art. 2 ust. 1 zdanie drugie ustawy
zmieniajgcej stanowigcego, ze: ,Nie narusza to prawa os6b trzecich” wynika, ze
uzyty w tym przepisie zaimek ,t0” odnosi sie do nabycia z mocy ustawy przez pans-

twowg osobe prawng praw wymienionych w art. 2 ust. 1 i 3 ustawy. Z powyzszego



sformutowania wynika norma prawna, ze grunty stanowigce wtasnos¢ Skarbu Pans-
twa lub wiasnos¢ gminy, ktore w dniu 5 grudnia 1990 r. pozostawaty w zarzgdzie
panstwowych osdb prawnych innych niz Skarb Panstwa stajg sie z tym dniem
przedmiotem uzytkowania wieczystego tych osob prawnych pod warunkiem, ze owo
nabycie z mocy prawa nie narusza prawa osob trzecich. Powstaje w zwigzku z tym
zagadnienie, czy jezeli przeksztatcenie prawa zarzgdu gruntami w prawo uzytkowa-
nia wieczystego naruszatoby prawa osob trzecich, to wéwczas panstwowa osoba
prawna nie nabywataby prawa uzytkowania wieczystego gruntéw, czy tez stanowi-
toby to podstawe dochodzenia swoich praw przez osoby trzecie wobec panstwowej
osoby prawnej lub wobec Skarbu Panstwa(gminy). Nalezy w zwigzku z tym podkres-
li¢, ze ocena, czy owo przeksztatcenie narusza prawa osob trzecich powinna
uwzgledniac stan prawny nieruchomosci istniejgcy w dniu 5 grudnia 1990 r. i powin-
na by¢ dokonywana w postepowaniu administracyjnym w sprawie stwierdzenia na-
bycia przez panstwowe osoby prawne prawa uzytkowania wieczystego gruntow
(wkasnosci budynkow, lokali i innych urzgdzen). Organ administracji publicznej (wo-
jewoda), ktory stwierdza w drodze decyzji nabycie z mocy prawa przez panstwowg
osobe prawng prawa uzytkowania wieczystego (wtasnosci) nie moze bowiem ograni-
czy¢ sie do zbadania jedynie materialnoprawnych przestanek, o ktérych mowa w art.
2 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy zmieniajgcej, lecz powinien takze rozwazyc¢, czy na-
bycie tych praw przez panstwowg jednostke organizacyjng nie naruszato prawa oséb
trzecich do gruntu (budynku, lokalu, urzadzenia). Nie oznacza to oczywiscie, ze w
postepowaniu prowadzonym na podstawie i w granicach art. 2 ustawy zmieniajgcej
wojewoda jest obowigzany oceni¢ zasadnos¢ zgdania bytego wtasciciela nierucho-
mosci wywtaszczonej do zwrotu nieruchomosci podlegajgcej ,uwtaszczeniu”, bowiem
jest to przedmiotem odrebnego postepowania administracyjnego.

3. Nie ulega watpliwosci, ze w odniesieniu do wymienionych w art. 2 ust. 1 ustawy
zmieniajgcej przestanek ,uwtaszczenia” panstwowych osoéb prawnych miarodajny
jest stan prawny i faktyczny istniejgcy w dniu 5 grudnia 1990 r., natomiast w odnie-
sieniu do ustawowych przestanek zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej rozstrzyga
stan prawny i faktyczny nieruchomosci istniejgcy w dacie ztozenia wniosku o zwrot.
W konsekwencji nalezy stwierdzié, ze dla rozstrzygniecia przedstawionego zagad-
nienia prawnego nie jest bez znaczenia data ztozenia przez bytego wiasciciela lub
jego nastepcy prawnego wniosku o zwrot nieruchomosci wywtaszczonej na pods-

tawie art. 69 ust. 1 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci.



Istotne jest takze przypomnienie, ze prawo bytych wtascicieli do zwrotu nieruchomo-
Sci wywtaszczonej zostato tym osobom przyznane znacznie wczesniej niz prawo
panstwowych osob prawnych, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej, co
nalezy uwzgledni¢ w procesie wyktadni przepiséw powotanych w pytaniu prawnym.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze przewidziane w tym przepisie ,uwtaszczenie”
panstwowych osob prawnych stanowi¢ moze prawng ,przeszkode” w korzystaniu
przez bytych wtascicieli z ich ustawowych uprawnien do zwrotu nieruchomosci wy-
wiaszczonej.

4. Przewidziane w art. 69 ust. 1 ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci uprawnienie bytych wtascicieli do zgdania zwrotu nieruchomosci wy-
wiaszczonej aktualizowato sie wowczas, gdy nieruchomos¢ ta zbedna byta na cel
okreslony w decyzji wywtaszczeniowej. Podstawg zatem zgdania zwrotu nierucho-
mos$ci wywtaszczonej nie byty wady decyzji wywtaszczeniowej, lecz sposob faktycz-
nego wykorzystywania tej nieruchomosci przez podmioty, ktore wykonywaty prawo
wiasnosci nieruchomosci panstwowej, do ktérych nalezaty niewatpliwie panstwowe
osoby prawne wymienione w art. 2 ust. 1 ustawy zmieniajgcej. W konsekwencji mo-
gto dojsc¢ i dochodzito do kolizji miedzy uprawnieniami bytych wiascicieli do zwrotu
nieruchomos$ci wywtaszczonej a uprawnieniami panstwowych osob prawnych do na-
bycia z mocy ustawy zmieniajgcej prawa uzytkowania wieczystego tej nieruchomosci
(wkasnosci budynkow, lokali i innych urzgdzen). Przy rozstrzyganiu przedstawionego
zagadnienia prawnego nalezy mie¢ na uwadze, iz w orzecznictwie Sgdu Najwyzsze-
go i piSmiennictwie utrwalit sie poglad, ze mozna orzec o zwrocie nieruchomosci
wywtaszczonej tylko wowczas, gdy Skarb Panstwa lub gmina wtadajg nieruchomo-
Scig, co oznaczato, iz nie mozna orzec o zwrocie takiej nieruchomosci, jezeli zostata
ona oddana w uzytkowanie wieczyste, mimo ze zostaty spetnione ustawowe przes-
tanki zwrotu. Nie trzeba blizej uzasadniaé, ze orzecznictwo to ogranicza odzyskanie
przez bytych wiascicieli nieruchomos$ci wywtaszczonej i wykorzystywanej w innym
celu niz okreslony w decyzji wywtaszczeniowe;.

5. W sytuacji opisanej w pytaniu prawnym powstaje kolizja miedzy uprawnieniami
bytego wiasciciela do zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonej a uprawnieniami pans-
twowej osoby prawnej do nabycia prawa uzytkowania tej nieruchomosci (wtasnosci
budynkow, lokali i innych urzgdzen). Powstaje w zwigzku z tym problem, czy przepi-
sy ustawy zmieniajgcej oraz ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieru-

chomosci zawieraty reguty zezwalajgce na rozstrzygniecie tej kolizji, czy tez regut



10

takich nalezy poszukiwac w takich dyrektywach cywilnoprawnych, jak bezpieczenhs-
two obrotu prawnego czy zasady dobrej wiary albo w dyrektywach konstytucyjnych
jak ochrona witasnosci. Z przepisu art. 2 ust. 1 zdanie drugie ustawy zmieniajgcej
wynika oczywista dyrektywa, ze ,uwtaszczenie” panstwowych osdb prawnych ,nie
narusza praw 0sob trzecich”, a zatem nie jest celowe poszukiwanie innych zasad lub
regut zezwalajgcych na rozstrzygniecie wspomnianej kolizji, a w szczegdlnosci roz-
wazanie, czy obowigzuje tu zasada pierwszenstwa czy tez zasada redukc;ji koliduja-
cych praw podmiotowych. Tezy, ze panstwowa osoba prawna moze naby¢ prawo
uzytkowania wieczystego nieruchomosci objetej wnioskiem o zwrot jedynie wéwczas,
gdy brak jest ustawowych przestanek zwrotu tej nieruchomosci przed dniem 5 grud-
nia 1990 r., nie ostabia to, iz nabycie tego prawa nastepowato z mocy prawa z dniem
5 grudnia 1990 r., zas$ sprawa zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej podlegata roz-
patrzeniu w postepowaniu administracyjnym i rozstrzygnieciu w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Nie ulega wprawdzie watpliwosci, ze wprowadzenie przez ustawodawce
mozliwosci nabycia prawa uzytkowania wieczystego gruntow pozostajgcych w za-
rzagdzie panstwowej osoby prawnej przez te osobe prawng z mocy prawa (ex lege)
stuzy zapewnieniu bezpieczenstwa obrotu prawnego w postaci ,jednorazowego”
uporzgdkowania systemu wtadania gruntami panstwowymi, jednakze zasada ta nie
moze stacC na przeszkodzie realizacji ustawowych uprawnien obywateli, zwtaszcza
zas$ wtedy, gdy przepisy prawa wyraznie zastrzegajg, ze okreslony w nich skutek
prawny powstaje woéwczas, gdy nie narusza to praw osob trzecich.

Nalezy z naciskiem podkresli¢, Ze ujecie okreslonego w art. 2 ust. 1 zdanie drugie
ustawy zmieniajgcej warunku, jako nie majgcego zadnego wptywu na przewidziane w
art. 2 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy nabycie okreslonych praw przez panstwowg
osobe prawng, prowadzi do powstania na gruntach stanowigcych wtasnos$¢ Skarbu
Panstwa(gminy) prawa uzytkowania wieczystego, co uniemozliwia orzeczenie o
zwrocie tych gruntéw (nieruchomosci) bytemu wtascicielowi. Okoliczno$¢ bowiem, ze
w odniesieniu do nieruchomosci wywtaszczonej zaktualizowata sie przestanka jej
zwrotu stanowi przestanke negatywng nabycia przez panstwowg jednostke
organizacyjng prawa uzytkowania wieczystego tej nieruchomosci, nie zas (pdzniej-
szg) przestanke pozytywng utraty prawa uzytkowania wieczystego przez takg osobe
prawng. Nalezy mie¢ wreszcie na uwadze, ze w sytuacji opisanej w rozpoznawanym
zagadnieniu prawnym, powstaje kolizja miedzy prawem bytego wiasciciela do zwrotu

nieruchomos$ci wywtaszczonej a uprawnieniem ,zarzgdcy” do nabycia prawa uzyt-
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kowania wieczystego gruntow stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa (gminy), a
zatem kolizja miedzy dalej idgcym publicznoprawnym roszczeniem o wtasnosc nie-
ruchomosci wywtaszczonej a prawem (roszczeniem o stwierdzenie nabycia) uzytko-
wania wieczystego tej nieruchomosci. Nabycie uprawnien do wieczystego uzytko-
wania nie moze zatem odby¢ sie kosztem uprawnien do zwrotu nieruchomosci wy-
wiaszczonej wykorzystywanej niezgodnie z celem okreslonym w decyzji o wywtasz-
czeniu, gdyz naruszatoby to konstytucyjng zasade ochrony wiasnosci.

6. Rozwazajgc przedstawione zagadnienie z materialnoprawnego punktu widze-
nia uwzgledniajgcego tresc przepisu art. 2 ust. 2 zdanie drugie ustawy zmieniajgcej
nalezy podzieli¢ poglad wyrazony w wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 6 kwietnia
1995 r., Il ARN 8/95 (OSNAPIUS 1995 nr 18, poz. 223), ze prawa majgtkowe osbéb
trzecich do nieruchomosci stanowig przeszkode w nabyciu przez panstwowg osobe
prawng uzytkowania wieczystego nieruchomosci pozostajgcej w jej zarzadzie, a
klauzula ,nie narusza to praw osob trzecich” powinna by¢ odczytywana jako warunek
wystgpienia lub niewystgpienia z mocy prawa skutku w postaci przeksztatcenia sie
prawa zarzgdu w uzytkowanie wieczyste. Podobne, trafne stanowisko zajgt Sgd Naj-
wyzszy w wyroku z dnia 8 lutego 1996 r. Il ARN 65/96 (OSNAPiIUS 1996 nr 16, poz.
219), ze wywtaszczona nieruchomosé, ktdra w dniu 5 grudnia 1990 r. pozostawata w
zarzgdzie panstwowej osoby prawnej nie staje sie dla niej ex lege przedmiotem
prawa uzytkowania wieczystego, jezeli przed tg datg zaktualizowaty sie przestanki
zwrotu takiej nieruchomosci bytemu witascicielowi. W uzupetnieniu nalezy dodag¢, ze
przepisy ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci nie ustana-
wiaty zadnych terminéw do ztozenia takich wnioskow, a zatem skorzystanie z upraw-
nien przewidzianych w art. 69 ust. 1 tej ustawy nie mogto podlega¢ zadnym ograni-
czeniom w czasie. Podkreslit to Naczelny Sgd Administracyjny w uchwale sktadu
siedmiu sedziéw z dnia 15 lutego 1999 r. OPS 15/98 (ONSA 1999 nr 3 poz. 75), w
ktorej stwierdzono, ze: ,Ztozenie po dniu 5 grudnia 1990 r. wniosku na podstawie art.
69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomosci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.) o zwrot nieruchomosci, o kt6-
rej mowa w art. 2 ust. 1-3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie ustawy o gos-
podarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. Nr 79, poz. 464 ze zm.), nie
stanowi przeszkody w dochodzeniu tego roszczenia, w szczegolnosci jezeli w dniu 5

grudnia 1990 r. zostaty spetnione przestanki zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci.”
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7. Przedstawione zagadnienie prawne nalezy ocenic takze w aspekcie procedu-
ralnoprawnym, bowiem istnienie przestanek nabycia przez panstwowg osobe prawng
prawa uzytkowania wieczystego gruntow pozostajgcych w jej zarzadzie jest przed-
miotem postepowania administracyjnego, o ktérym mowa w art. 2 ust. 3 ustawy
zmieniajgcej, a zasadnosc¢ roszczenia o zwrot nieruchomosci wywtaszczonej jest
oceniana w odrebnym postepowaniu prowadzonym na podstawie art. 69 ust. 1
ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci. Nie ulega watpliwo-
Sci, ze przedmiot postepowania w sprawie zwrotu nieruchomosci wywlaszczonej i
przedmiot postepowania w sprawie stwierdzenia nabycia przez panstwowg osobe
prawng prawa uzytkowania wieczystego gruntéw (prawa wtasnos$ci potozonych na
tych gruntach budynkow, lokali i innych urzagdzen) sg odmienne, co jednakze nie
oznacza, iz uprawnienia bytego wtasciciela do zwrotu nieruchomosci moga by¢ po-
mijane w tym ostatnio wymienionym postepowaniu. Nalezy przede wszystkim pod-
kresli¢, ze byty wtasciciel nieruchomosci wywtaszczonej jest strong postepowania w
sprawie stwierdzenia nabycia przez panstwowg osobe prawng prawa uzytkowania
wieczystego gruntéw (wkasnosci budynkoéw, lokali i innych urzadzen), bowiem poste-
powanie to dotyczy niewatpliwie interesu prawnego bytego witasciciela lub jego nas-
tepcy prawnego, ktory powinien by¢é zawiadomiony o wszczeciu tego postepowania i
moze bra¢ w nim udziat. Materialnoprawng podstawg przyznania bytemu wiascicie-
lowi nieruchomosci wywtaszczonej lub jego nastepcy prawnemu statusu strony tego
postepowania jest przepis art. 2 ust. 2 zdanie drugie ustawy zmieniajgcej, bowiem
nie ulega watpliwosci, ze osoby te sg osobami trzecimi w rozumieniu tego przepisu i
w zwigzku z art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego mogg by¢ stronami
postepowania w sprawie stwierdzenia nabycia przez panstwowg osobe prawng
prawa uzytkowania wieczystego gruntéw (wtasnosci budynkéw, lokali i innych urza-
dzen). Okolicznos¢, ze w tym postepowaniu nie orzeka sie co do zasadno$ci rosz-
czenia o zwrot nieruchomosci wywtaszczonej nie moze by¢ podstawg odmawiania
statusu strony tego postepowania osobie, ktéra rosci sobie prawo do nieruchomosci
podlegajgcej uwtaszczeniu, bowiem postepowanie to dotyczy w tym wiasnie zakresie
jej interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 KPA.

8. W tym kontekscie szczegdlnego znaczenia nabiera ,,aspekt czasowy” rozpa-
trywanego zagadnienia prawnego polegajacy nie tylko na tym, aby przestanki zwrotu
nieruchomosci wywtaszczonej istniaty w dniu 5 grudnia 1990 r., ale uwzgledniajacy

réwniez date wszczecia postepowania o zwrot nieruchomosci, przy czym nalezy z
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naciskiem podkresli¢, ze zréznicowane sytuacje proceduralne, jakie w zwigzku z tym
moga sie ujawnic, nie przekreslajg w zadnym zakresie wynikajgcej z prawa material-
nego konkluzji, ze wywtaszczona nieruchomos¢, ktéra w dniu 5 grudnia 1990 r. po-
zostawata w zarzadzie panstwowej osoby prawnej nie staje sie dla niej ex lege
przedmiotem prawa uzytkowania wieczystego, jezeli przed ta datg zaktualizowaty sie
przestanki zwrotu takiej nieruchomosci bytemu wtascicielowi. Nalezy tu odrézni¢ dwie
sytuacje: (a) poprzedni wtasciciel lub jego nastepca prawny ztozyt wniosek o zwrot
nieruchomosci wywlaszczonej przed wszczeciem albo w toku postepowania ,,uwtasz-
czeniowego” (b) wniosek o zwrot nieruchomosci wywtaszczonej zostat ztozony po
zakonczeniu postepowania ,uwfaszczeniowego”. W sytuacji (a) organ administraciji
publicznej powinien zawiesi¢ postepowanie ,uwtaszczeniowe” do czasu rozstrzyg-
niecia sprawy zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej, poniewaz zagadnienie zasad-
nosci roszczenia o zwrot tej nieruchomosci jest zagadnieniem wstepnym dla nabycia
przez panstwowg jednostke organizacyjng prawa uzytkowania wieczystego tej nieru-
chomosci (art. 97 § 1 pkt 4 kpa), skoro nabycie tego prawa nie moze nastgpi¢ z na-
ruszeniem praw 0sob trzecich; poglad ten mozna uznac za utrwalony w orzecznic-
twie sgdowym (np. wyrok NSA z dnia 30 maja 1994 r., SA/Gd 17/94, Monitor Prawni-
czy 1995 nr 6 poz. 175). W sytuacji (b) organ administracji publicznej jest obowigza-
ny wszczgc i prowadzi¢ postepowanie o zwrot nieruchomosci wywlaszczonej, jed-
nakze nie moze orzec o zwrocie nieruchomosci wywtaszczonej, ktéra stata sie dla
panstwowej osoby prawnej przedmiotem prawa uzytkowania wieczystego nawet
wtedy, gdy nieruchomosc stata sie zbedna na cel okre$lony w decyzji o wywtaszcze-
niu przed dniem 5 grudnia 1990 r., bowiem nieruchomosc ta nie jest we wtadaniu
Skarbu Panstwa (gminy).Nie jest bowiem dopuszczalne wydawanie decyzji o zwrocie
nieruchomosci zbednej na cel okreslony w decyzji wywtaszczeniowej, jezeli Skarb
Panstwa lub gmina nie wiadajg takg nieruchomoscig (uchwata Sgdu Najwyzszego z
dnia 23 wrzesnia 1993 r. lll AZP 13/93), w szczegdlnosci zas wtedy, gdy na nieru-
chomosci tej zostato ustanowione uzytkowanie wieczyste (uchwata Sagdu Najwyz-
szego z dnia 22 grudnia 1993 r., lll AZP 24/93).

Orzeczenie o zwrocie nieruchomosci wywtaszczonej bedgcej przedmiotem uzyt-
kowania wieczystego nabytego przez panstwowg osobe prawng na podstawie art. 2
ustawy zmieniajgcej bez uprzedniego rozwigzania tego prawa jest niedopuszczalne
takze z tego wzgledu, ze prowadzitoby do sytuacji, w ktérej prawo uzytkowania wie-

czystego powstawatoby na nieruchomosci nie stanowigcej wtasnosci Skarbu Pans-
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twa, co jest nie do pogodzenia z ustawowg konstrukcjg prawa uzytkowania wieczy-
stego. W zwigzku z tym rozwaza sie w orzecznictwie i piSmiennictwie ewentualnos¢:
(a) zawieszenia postepowania o zwrot nieruchomosci wywtaszczonej do czasu roz-
wigzania uzytkowania wieczystego, (b) odmowy zwrotu nieruchomosci wywlaszczo-
nej (c) wydania decyzji o zwrocie pod warunkiem zawieszajgcym, ze prawo uzytko-
wania wieczystego nieruchomosci zostanie rozwigzane. Nalezy wykluczy¢ rozwigza-
nie przyjete w (b), bowiem trafnie podkresla sie w piSmiennictwie i orzecznictwie sg-
dowym, ze data ztozenia wniosku o zwrot nieruchomosci wywtaszczonej nie moze
decydowac o mozliwosci urzeczywistnienia przez poprzedniego wtasciciela material-
noprawnego roszczenia o odzyskanie wywitaszczonej nieruchomosci, jezeli roszcze-
nie to jest zasadne ze wzgledu na to, ze najpozniej w dniu 5 grudnia 1990 r. istniaty
przestanki okreslone w art. 69 ust. 1 ustawy. Rozwigzania okreslone w pkt (a) i (c)
majg te wspolng ceche, ze biorg pod rozwage, iz uzytkowanie wieczyste, jako prawo
rzeczowe, mogto by¢ rozwigzane w przypadkach okreslonych w przepisach Kodeksu
cywilnego i przepisach ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomo-
Sci, zas samo istnienie uzasadnionego skadingd roszczenia o zwrot nieruchomosci
nie mogto w zadnym przypadku stanowi¢ podstawy do rozwigzania prawa uzytkowa-
nia wieczystego, jezeli uzytkownik wieczysty wykonywat to prawo zgodnie z warun-
kami ustalonymi w decyzji administracyjnej czy w umowie. Sgd Najwyzszy opowie-
dziat sie za stanowiskiem (a) w wyroku z dnia 18 pazdziernika 1995 r. Ill ARN 42/95
(OSNAPIUS 1996 nr 9 poz. 126), w ktorym stwierdzit, ze: ,Zawieszenie postepowa-
nia w sprawie zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej do czasu wygaszenia prawa za-
rzadu przystugujgcego panstwowej jednostce organizacyjnej na tej nieruchomosci
jest dopuszczalne.”

Biorgc powyzsze pod rozwage Sgd Najwyzszy orzekt jak w sentencji uchwaty.



