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Whniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich

o podjecie uchwaly wyjasniajacej przepisy prawne, ktorych stosowanie wywolato

rozbieznosci w orzecznictwie.

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 450, z pézn. zm.) oraz art. 13 pkt 3 i art. 16
ust. 2 ustawy z dnia 20 wrzesnia 1984 roku o Sadzie Najwyzszym (tekst jednolity z 1994
roku Dz. U. Nr 13, poz. 48, z pdz. zm.) prosze o podjecie uchwaty wyjasniajacej:

czy grunty stanowiace wtasno$¢ Skarbu Panstwa lub wtasno$¢ gminy (zwiazku
miedzygminnego), z wylaczeniem gruntéw Panstwowego Funduszu Ziemi, beda-
ce w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 roku o zmianie ustawy
o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464, z
pézn. zm.) w zarzadzie panstwowych oséb prawnych innych niz Skarb Panstwa,
staja si¢ przedmiotem praw okre$lonych w art. 2 ust. 1 i 3 tej ustawy, jezeli przed
dniem 5 grudnia 1990 roku spetnione zostaty przestanki zwrotu tej nieruchomosci
jej bylemu wtascicielowi, jako zbednej na cel okreslony w decyzji o wywlaszcze-
niu (art. 69 ust.l ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 roku o gospodarce gruntami i
wywiaszczaniu nieruchomodci - tekst jednolity Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 z

pozn. zm.)?
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Uzasadnienie

I. W przepisie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 roku o zmianie ustawy o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, regulujacym problem nabycia z mo-
Ccy prawa przez panstwowe osoby prawne, inne niz Skarb Panstwa, prawa uzytkowania
wieczystego gruntdow bedacych w dniu 5 grudnia 1990 r. ich zarzadzie, brak jest bezpo-
Sredniego odniesienia do zdarzajacej si¢ w praktyce sytuacji, w ktorej nastepuje zbieg
uprawnien panstwowych oséb prawnych z uprawnieniami bytego wtasciciela wywtaszczo-
nej nieruchomosci wynikajacymi z art. 69 ust.l ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 roku o go-
spodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Art. 2 ust. 1 zd.2 ustawy z dnia 29
wrze$nia 1990 roku stanowi jedynie, ze uwlaszczenie panstwowych oséb prawnych nie

narusza praw osob trzecich.

Przepisy ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 roku o gospodarce gruntami i wywtaszcza-
niu nieruchomosci oraz ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 roku o zmianie ustawy o gospo-
darce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomos$ci byly odnosnie tej kwestii wielokrotnie
przedmiotem orzeczen Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego. Do-

tychczasowe orzecznictwo w tych sprawach jest jednak niejednolite.

II. W wyroku z dnia 21 czerwca 1993 roku (I SA 212/93 ONSA 1994/3/102) Na-
czelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 29 wrze-
$nia 1990 r. (tj. w dniu 5 grudnia 1990 r.) o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wy-
wtaszczaniu nieruchomosci kazdy grunt panstwowy, bedacy w zarzadzie panstwowej 0so-
by prawnej innej niz Skarb Panstwa, stal si¢ z mocy prawa przedmiotem uzytkowania wie-
czystego tej osoby prawnej, bez wzgledu na to, czy jakakolwiek osoba trzecia zglosita

roszczenia dotyczace wlasnosci gruntu.

Tego rodzaju stanowisko wynika réwniez z wyroku z dnia 24 kwietnia 1997 roku (
III RN 16/97 OSNAP 1997/21/412) w ktérym Sad Najwyzszy orzekt, ze ,,decyzja w spra-
wie o zwrot nieruchomos$ci na podstawie art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (...) ma charakter decyzji konstytu-
tywnej i wywotuje skutki prawne od chwili jej wydania. Natomiast decyzja o stwierdzeniu
przeksztatcenia "prawa zarzadu" nieruchomosci w prawo wieczystego uzytkowania (art. 2
ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i

wywtlaszczaniu nieruchomosci) ma charakter decyzji deklaratoryjnej w odniesieniu do sta-



nu prawnego, jaki istniat w dniu 5 grudnia 1990 r. i niezaleznie od daty jej wydania wy-
wotuje skutki prawne z moca wsteczna (ex tunc), tzn. od dnia 5 grudnia 1990 r. W zwiazku
z tym wynik postgpowania w sprawie zwrotu nieruchomosci wszczetego po dniu 5 grudnia
1990 r. nie stanowi zagadnienia wstgpnego w rozumieniu art. 97 § 1 pkt 4 KPA dla poste-
powania uwlaszczeniowego prowadzonego na podstawie art. 2 ust. 1 i ust. 3 powotanej

"

ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 r. ". Sad Najwyzszy nie podwazyt przy tym uprawnien
bytych wtascicieli do ubiegania sie o zwrot nieruchomosci po dniu 5 grudnia 1990 roku w
przypadku, gdy o uwlaszczenie tej samej nieruchomosci ubiega sie panstwowa osoba
prawna. Wyrazit jednak poglad, ze uprawnienia te moga zosta¢ zrealizowane po wydaniu
decyzji stwierdzajacej nabycie z mocy prawa uzytkowania wieczystego przez panstwowa,
osobg prawna. Autor zdania odrebnego do tego wyroku zwrécit uwage na brak prawnych
mozliwosci rozwiazania uzytkowania wieczystego przy takim rozstrzygnieciu kolizji

uprawnien i opowiedziato si¢ za badaniem przestanek zwrotu nieruchomosci przed wyda-

niem decyzji stwierdzajacej istnienie uzytkowania wieczystego w celu zapewnienia realnej

ochrony praw bytych wtascicieli nieruchomosci.

Wspomniany wyzej wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 czerwca
1993 roku (I SA 212/93) oraz wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 kwietnia 1997 roku (I11
RN 16/97) opieraja si¢ na prze$wiadczeniu, ze okreslone w artykule 2 ustep 1 ustawy z
dnia 29 wrzesnia 1990 roku o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nie-
ruchomosci ustanowienie uzytkowania wieczystego nastepuje z mocy prawa, a zawarty w
tym przepisie zwrot, ze nie narusza to praw osoéb trzecich oznacza, iz prawa te podlegaja,

ochronie w innym trybie.

II1. Istnieje tez odmienna linia orzecznicza w sprawie sposobu rozstrzygni¢cia oma-
wianej kolizji. I tak w wyroku z dnia 2 czerwca 1993 roku (IV SA 1404/92) Naczelny Sad
Administracyjny orzekt, ze ,,...podmioty nabywajace z mocy prawa uzytkowanie wieczyste
na podstawie art.2 ust.l ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 r.... nie uzyskuja tego prawa wo-

bec nieruchomosci, ktéra byta wywtaszczona i ktéra podlega zwrotowi".

Podobnie w wyroku z dnia 8 lutego 1996 roku (III ARN 65/95, OSNAP 1996/16/-
219) Sad Najwyzszy orzekt, ze wywlaszczona nieruchomosé, ktéra w dniu 5 grudnia 1990

roku pozostawala w zarzadzie panstwowej osoby prawnej nie staje si¢ dla niej ex lege



przedmiotem uzytkowania wieczystego, jezeli przed ta data zaktualizowaty si¢ przestanki

zwrotu takiej nieruchomosci bytemu wtascicielowi.

Z wyrokéw tych, a takze z wyrokow Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29
kwietnia 1994 roku (IV SA 870/93 M. Prawn. 1995/6/174), z dnia 30 maja 1994 roku
(SA/Gd 17/94, M. Prawn. 1995/6/175) oraz z dnia 9 czerwca 1994 roku (SA/Kr 1983/93
Prok. i Pr. 1995/5/65) mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze klauzula ,,nie narusza to praw oséb
trzecich" oznacza, iz przewidziany w artykule 2 ustep 1 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990
roku skutek w postaci ustanowienia z mocy prawa uzytkowania wieczystego nie nastepuje
w przypadku zaktualizowania si¢ uprawnienia wynikajacego z art.69 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 roku o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci. Konsekwencja
tego jest zatem obowiazek badania tego warunku w toku postgpowania zmierzajacego do

wydania decyzji stwierdzajacej nabycie uzytkowania wieczystego.

IV. Okolicznodcia sporna jest réwniez znaczenie prawne terminu ztozenia przez by-
Yego wtasciciela wniosku o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, ktora stata si¢ zbedna na

cel okreslony w decyzji wywlaszczeniowe;j.

Spotka¢ mozna orzeczenia, w ktorych sformutowana zostata teza, ze wniosek bytego
wrasciciela wywtaszczonej nieruchomosci, o zwrot nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 2
ust. 1-3 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 roku o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomos$ci, moze by¢ ztozony takze po dniu 5 grudnia 1990 roku i ze
nie stanowi to przeszkody w dochodzeniu tego roszczenia, jezeli przed ta data zostaty
spetnione przestanki zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci (por. np. uchwata siedmiu se-
dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 lutego 1999 roku - sygn.OPS 15/98,
Prok. i Pr. nr4/99 poz.39).

Inna grupa orzeczen uznaje, ze w razie ztozenia przez bytego wtasciciela wywtasz-
czonej nieruchomosci wniosku o jej zwrot po dniu 5 grudnia 1990 r. panstwowa osoba
prawna nabywa z mocy prawa uzytkowanie wieczyste gruntéw panstwowych bedacych w
dniu 5 grudnia 1990 roku w jej zarzadzie, czego potwierdzeniem jest teza powotanego juz
wyroku z dnia 24.04.1997 r. (IIl RN 16/97, OSNAP 1997/21/412), w ktérej Sad Najwyz-
szy stwierdzit, ze wynik post¢powania w sprawie zwrotu nieruchomos$ci wszczetego po

dniu 5 grudnia 1990 r. nie stanowi zagadnienia wstgpnego w rozumieniu art. 97§1 pkt 4



Kodeksu postepowania administracyjnego dla postepowania uwlaszczeniowego prowa-

dzonego na podstawie art. 2 ust. 1 i ust. 3 powotanej ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 r.

V. Istnigjacy stan rozbieznosci w orzecznictwie i niepewnos$¢ co do znaczenia klau-
zuli ,,nie narusza to praw o0séb trzecich" powoduje rézne traktowanie obywateli pod rza-
dami tego samego stanu prawnego. Jest to niedopuszczalne w $wietle konstytucyjnej zasa-

dy réwnosci wobec prawa (art.32 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej).

Powyzsze rozbieznoS$ci interpretacyjne powoduja ponadto, ze niemozliwe staje si¢
wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwych decyzji administracyjnych w trybie nadzo-
ru, czego potwierdzeniem jest cho¢by wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
30 pazdziernika 1998 r. (sygn. akt I S.A. 409/98). Wedtug tego orzeczenia ,,wstgpnym wa-
runkiem uznania, ze wystapito razace naruszenie prawa (...) jest stwierdzenie, iz w zakresie
objetym konkretna decyzja administracyjna obowiazywat niewatpliwy stan prawny. Inny-
mi stowy: stan prawny sprawy powinien by¢ mozliwy do ustalenia na podstawie tresci
przepisow prawa bez takich rozbiezno$ci wyktadni, zwlaszcza powodujacej konieczno$é
jej usuniecia w trybie nadzwyczajnym. W niniejszej sprawie (...) kwestia wyktadni zbiegu
przepiséw art. 69 ust.l ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. oraz art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia
29 wrzesnia 1990 r. nasuwa istotne watpliwosci interpretacyjne w judykaturze Sadu Naj-
wyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego.” W konsekwencji niepewnos¢ co do
znaczenia przepisow prawa uniemozliwita, zdaniem sadu, uznanie decyzji uwtaszczenio-
wej wydanej na podstawie art. 2 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 r. za podjeta

Z razacym naruszeniem prawa.

VI. Poniewaz wskazane rozbieznodci w orzecznictwie Sadu Najwyzszego i Naczel-
nego Sadu Administracyjnego maja istotny wplyw na sfer¢ ochrony praw obywateli i sa
przedmiotem skarg nadsytanych do Rzecznika Praw Obywatelskich, skierowanie w tej
sprawie wniosku do Sadu Najwyzszego o podjecie stosownej uchwaty wyjasniajacej zaist-

niate watpliwosci i rozbieznosci uwazam za konieczne.

Bez znaczenia jest przy tym fakt, ze przepisy art.69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 roku o gospodarce gruntami i wywaszczaniu nieruchomosci i art. 2 ust. 1 i 3 ustawy
z dnia 29 wrzesnia 1990 roku o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu

nieruchomodci utracity juz moc na podstawie art. 241 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku



o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz.U. Nr 115, poz.741,z p6zn. zm.). TreSci normatywne
zawarte w przepisach, ktore utracily moc, zostaty bowiem bez zmian powtdérzone odpo-
wiednio w art. 136 ust.3 i art. 200 ust. 1 i 4 nowej ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o

gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. Nr 115, poz.741,z p6zn. zm.).

Ponadto wiele spraw powstatych na tle omawianego stanu prawnego jest jeszcze roz-
strzyganych w oparciu o uchylone przepisy ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 roku o gospo-
darce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci oraz ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 roku
0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo$ci. Dotyczy to
zwlaszcza skarg na decyzje ostateczne (art.233 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami),
rozpatrywanych jeszcze przez Naczelny Sad Administracyjny oraz postgpowan prowadzo-

nych w trybie nadzoru, w oparciu o art. 156-159 Kodeksu postepowania administracyjnego.

W tej sytuacji wnosze jak na wstepie.

ZASTEPCA
Rzecznika Praw Obywatelskich

/-/ dr Jerzy Swigtkiewicz

Zataczniki:

kserokopia orzeczenia NSA z dnia 30.10.98 r.
(sygn. akt I S.A. 409/98)



