Uchwata z dnia 11 stycznia 1995 r..
Il AZP 10/94

Przewodniczgcy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz
(sprawozdawca), Janusz tetowski, Jerzy Kwasniewski, Andrzej Wrobel,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Waldemara Grudzieckiego, w sprawie
ze skargi Gminy Z.G. o statusie miejskim i Zaktadu Wodociggéw i Kanalizacji w Z.G. na
decyzje Kolegium Odwotawczego przy Sejmiku Samorzgdowym Wojewodztwa Z. z dnia
31 maja 1994 r. [...] w przedmiocie odmowy stwierdzenia nabycia prawa uzytkowania
wieczystego gruntu i wlasnosci obiektdw po rozpoznaniu na posiedzeniu jawnym dnia
11 stycznia 1995 r. zagadnienia prawnego przekazanego przez Naczelny Sad
Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Poznaniu postanowieniem z dnia 3 listopada
1994 r., [...] do rozstrzygniecia w trybie art. 391 k.p.c. w zwigzku z art. 211 k.p.a.

Czy zakres podmiotowy art. 2a ustawy z dnia 29 wrzes$nia 1990 r., o zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 465
ze zm.) w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 7 pazdziernika 1992 r. zmieniajgca ustawe
0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 91,
poz. 455) obejmuje takze osoby prawne, ktére istniaty w dniu 5 grudnia 1990 r.
jednakze ustaty przed dniem 22 grudnia 1992 r., to jest przed dniem wejscia w zycie
ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. (Dz. U. Nr 91, poz. 455) ?

podjat nastepujacg uchwate:

Przepis art. 2a ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gos-
podarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464 ze zm.)
w brzmieniu ustalonym w ustawie z dnia 7 pazdziernika 1992 r., zmieniajgcej
ustawe o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 91, poz.
455) nie ma zastosowania do komunalnych oséb prawnych, ktére istniaty w dniu
5 grudnia 1990 r., ale utracity osobowos¢é prawng przed dniem wejscia w zycie
ustawy.

Uzasadnienie

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Poznaniu postanowie-
niem z dnia 3 listopada 1994 r. przedstawit do rozstrzygniecia Sgdowi Najwyzszemu na
podstawie art. 391 § 1 k.p.c. w zwigzku z art. 211 k.p.a. zagadnienie prawne
sformutowane w sentencji uchwaty. Zagadnienie to powstato w nastepujgcym stanie
faktycznym sprawy administracyjnej, ktéra byta rozpoznawana przez organy
administracyjne | i Il instancji.

Decyzjg z dnia 8 kwietnia 1994 r. zarzgd Gminy w Z.G., powotujgc sie na art. 2a
w brzmieniu ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomoéci (Dz. U. Nr 79, poz. 464 ze zm.) odmowit
stwierdzenia nabycia przez Przedsigbiorstwo Wodociggow i Kanalizacji w Z.G. prawa
uzytkowania wieczystego gruntu i wiasnosci obiektéw i urzgdzen znajdujgcych sie na



gruncie.

Rozpoznajgc odwotanie Prezydenta Miasta Z.G., Kolegium Odwotawcze przy
Sejmiku Samorzagdowym Wojewddztwa Z. decyzjg z dnia 31 maja 1994 r. utrzymato w
mocy zaskarzong decyzje. W uzasadnieniu tej decyzji Kolegium Odwotawcze
stwierdzito, ze stan faktyczny sprawy jest niesporny miedzy stronami. W dniu 5 grudnia
1990 r. grunty i obiekty budowlane objete postepowaniem pozostawaty w zarzgdzie
Przedsiebiorstwa Wodociggéw i Kanalizacji w Z.G. Uchwatg [...] z dnia 12 wrzesnia
1991 r. Rada Miejska w Z.G. na zasadzie art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. -
Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzgdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 121 ze zm.), dokonata zmiany formy
organizacyjno-prawnej tego przedsiebiorstwa komunalnego, ktéra przesgdzita o jego
likwidacji. W dniu 26 listopada 1991 r. nastgpito wykreslenie tego przedsiebiorstwa z
rejestru przedsiebiorstw panstwowych, prowadzonego przez Sad Rejonowy w Z.G. W
miejsce dotychczas dziatajgcego przedsiebiorstwa komunalnego zostat utworzony
zaktad budzetowy pod nazwg Zaktad Wodociggéw i Kanalizacji w Z.G. Nowa jednostka
organizacyjna nie posiadajgca osobowosci prawnej moze wtadac gruntami w formie
zarzadu okreslonego w art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce
gruntami i wywfaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.).

Kolegium Odwotawcze uznato, ze art. 2a w brzmieniu ustawy z dnia 7 pazdzier-
nika 1992 r. zmieniajgcej ustawe o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 91, poz. 455) stworzyto mozliwo$¢ uwtasz-
czenia komunalnych oséb prawnych, czyli stwierdzenia w drodze decyzji wtasciwego
organu nabycia przez takg osobe prawng uzytkowania wieczystego gruntu, znajduja-
cego sie w dniu 5 grudnia 1990 r. w jej zarzgdzie i prawa wtasnosci budynkéw i innych
urzadzen, znajdujgcych sie na gruncie. Jednakze przepis ten wszedt w zycie 23 grudnia
1992 r., gdy juz byte przedsiebiorstwo komunalne nie istniato. Kolegium nie podzielito
pogladu odwotujgcego sie, ze przepis art. 2a w brzmieniu ww. ustawy z dnia 7 paz-
dziernika 1992 r. dziata wstecz i obowigzuje od dnia 5 grudnia 1990 r. Wyja$nienia, na
ktére powotuje sie odwotujgcy, zawarte w uchwale Sgdu Najwyzszego z dnia 29
stycznia 1993 r., Il CZP 171/92 odnoszg sie do panstwowych os6b prawnych, a nie
jednostek organizacyjnych nie posiadajgcych osobowosci prawnej. Organ odwotawczy
stwierdzit, ze wydanie decyzji stwierdzajgcej nabycie uzytkowania gruntow i wtasnosci
budynkow, znajdujgcych sie na gruncie, bytoby mozliwe, gdyby na "bazie przedsiebior-
stwa" utworzono inng panstwowg osobe prawng, bowiem uwtaszczenie osob prawnych
nastgpito z mocy prawa, co nie wymaga wniosku strony zainteresowanej.

Rozpoznajgc skarge Gminy Miasta Z.G. oraz Zaktadu Wodociggow i Kanalizacji
w Z.G., Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze w niniejszej sprawie powstato
zagadnienie prawne budzgce powazne watpliwosci.

Zdaniem tego Sadu celem omawianej regulacji ustawowej byto ograniczenie
funkcjonowania instytucji zarzgdu i zastgpienie jej w obrocie prawami rzeczowymi, to
jest wtasnoscig i uzytkowaniem wieczystym, a wiec instytucjami prawa cywilnego. Do
dnia 22 grudnia 1992 r. nie byto mozliwe wydawanie decyzji stwierdzajgcych nabycie
uzytkowania wieczystego gruntéw i wkasnosci obiektow, potozonych na gruntach,
pozostajgcych w zarzgdzie komunalnych oséb prawnych. Dopiero ww. ustawa z dnia 7
pazdziernika 1992 r. zmieniajgca ustawe o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i
wywitaszczaniu nieruchomosci, zawiera przepis art. 2a umozliwiajgcy nabycie gruntow



Skarbu Panstwa w uzytkowanie wieczyste i wtasnosci znajdujgcych sie na nich
obiektow przez komunalne osoby prawne, w ktérych zarzgdzie pozostawaty grunty w
dniu 5 grudnia 1990 r. Nabycie praw nastepowato z tg datg przez osoby komunalne,
ktore istniaty w dniu 5 grudnia 1990 r., jak rowniez w dniu 22 grudnia 1992 r. Powazne
watpliwosci powstajg w sytuacji, gdy komunalna osoba prawna istniejgca w dniu 5
grudnia 1990 r. przestata istnie¢ przed dniem 22 grudnia 1992 r. Zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego - nie budzi watpliwosci, ze omawiana norma wbrew zasadzie
nieretroakcji wyposazona jest w moc wsteczng w tym sensie, ze jej dziatanie powoduje
powstanie z mocy prawa nabycie praw rzeczowych po stronie komunalnych oséb
prawnych przy réwnoczesnej utracie bgdz ograniczeniu prawa wtasnosci po stronie
Skarbu Panstwa lub gminy w okresie poprzedzajgcym wejscie w zycie aktu
obejmujgcego ww. norme prawng. Powyzsze zatozenia i przestanki wyktadni
gramatycznej wydajg sie przemawiac za tym, ze obojetne jest, czy komunalna osoba
prawna istniata jeszcze w dniu 22 grudnia 1992 r., zwtaszcza ze nabycie praw
nastepuje z mocy prawa wedtug stanu na dzien 5 grudnia 1990 r., a adresat tej normy
prawnej nie istnieje w dniu jej wejscia w zycie. W zwigzku z tym powstaje watpliwosc,
czy wsteczne dziatanie obejmowac moze takze podmioty prawa, ktére przestaty dziata¢
przed ustanowieniem normy prawnej. Naczelny Sgd Administracyjny uwaza, ze
naruszenie zasady niedziatania prawa wstecz uznawanej za fundamentalng podstawe
panstwa prawnego, godzi w art. 1 Konstytucji RP. Z tego wzgledu istnieje potrzeba
zwezajgcej wykladni omawianej normy prawnej, zawartej w art. 2a w brzmieniu ustawy
z 7 pazdziernika 1992 r., majgcej moc wsteczng.Z drugiej strony ustawodawca,
zmierzajgcy do ograniczenia funkcjonowania instytucji zarzadu, dgzy do usuniecia
skutkéw tego zarzadu osob prawnych, ktére w czasie ich istnienia przed wejsciem w
zycie ustawy wchodzity w réznego rodzaju stosunki prawne z innymi podmiotami.
Ustanie dziatania tych oséb prawnych przed wejsciem w zycie ustawy powodowato
przejscie przystugujgcych im praw majgtkowych na organ zatozycielski. W zwigzku z
tym nowa ustawa dotyczytaby w istocie innych osob prawnych, niz komunalne osoby
prawne, tworzgc prawa gmin do gruntow lezgcych poza ich granicami, co nie wydaje sie
zgodne z istotg normy prawnej, zmierzajgcej do uwtaszczenia komunalnych osob
prawnych kosztem gmin, a nie do przysporzenia majgtku innym gminom.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Przy ocenie prawnej zaskarzonej decyzji administracyjnej, opartej na bezspornie
ustalonym przez organy administracyjne | i Il instancji stanie faktycznym sprawy,
Naczelny Sad Administracyjny doszedt do trafnego przekonania, ze obowigzujgca regu-
lacja prawna, majgca zastosowanie w sprawie, nasuwa powazne watpliwosci, ktore
powinny by¢ usuniete przed wydaniem orzeczenia. Nalezy podzieli¢ ten poglad, gdyz
przedstawione zagadnienie prawne ma rzeczywiscie istotne znaczenie dla
prawidtowego rozstrzygniecia sprawy. Na tle wszechstronnej i nalezycie umotywowanej
analizy obowigzujgcego stanu prawnego. Naczelny Sagd Administracyjny zasadnie
dostrzegt, ze powazne watpliwosci powstajg w zwigzku z unormowaniem zawartym w
art. 2a w brzmieniu ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. zmieniajgcej ustawe o zmianie
ustawe o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 91, poz. 455),
ktore nie jest jasne. Przepis ten stanowi, ze art. 2 ust. 1 i 3 ustawy stosuje sie



odpowiednio do komunalnych oséb prawnych. Nabycie prawa wieczystego uzytkowania
gruntéw, a takze wtasnosci budynkdéw i innych urzgdzen oraz lokali nastepuje z mocy
prawa z dniem 5 grudnia 1990 r. Zwrdcic jednak nalezy uwage na to, ze przepis art. 1
pkt 1 tej ustawy nadat nowe brzmienie m.in. art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 29 wrzesnia
1990 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.
U. Nr 79, poz. 464 ze zm.), ktore dotyczyty gruntow stanowigcych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa lub wlasnos¢é gminy (zwigzku miedzygminnego) oraz budynkow i innych
urzgdzen oraz lokali, bedgcych w dniu 5 grudnia 1990 r. w zarzgdzie panstwowych
0soOb prawnych. Tylko te osoby prawne byly podmiotami nabycia praw, okreslonych w
tych przepisach. Uprawnienia takie nie przystugiwaty w dniu 5 grudnia 1990 r. innym
osobom prawnym, a w szczegolnosci komunalnym osobom prawnym. Zmiana tresci art.
2 ust. 11 3 w poprzednio obowigzujgcym brzmieniu, wprowadzona art. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 7 pazdziernika 1992 r. miata na celu usuniecie przez ustawodawce niezamierzonej
nieprawidtowos$ci redakcyjnej tych przepiséw z jednoczesng retroaktywng mocg
obowigzujgcg nowelizacji tych przepisow, jak to zasadnie wywiodt Sgd Najwyzszy w
uzasadnieniu swej uchwaty z dnia 29 stycznia 1993 r., Il CZP 171/92 (OSNCP 1993 z.
6, poz. 109).

Przepis art. 2a w brzmieniu ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. - nakazujgcy
stosowac odpowiednio znowelizowane przepisy art. 2 ust. 1 i 3 ustawy w nowym ich
brzmieniu stworzyt nowe uprawnienia dla komunalnych osob prawnych, ktére przed
wejsciem w zycie tej ustawy, to jest wedtug art. 4 ustawy, przed dniem 23 grudnia 1992
r. takich uprawnien nie miaty. Uprawnienia takie mogty zatem naby¢ komunalne osoby
prawne, ktére w dniu wejscia w zycie ustawy istniaty i miaty zdolno$¢ nabycia prawa, w
chwili powstania tego prawa. Jednoczesnie wedtug tego przepisu osoby te mogty nabyc¢
Z mocy prawa uprawnienia, wymienione w art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r., jezeli grunty, budynki i inne urzgdzenia miaty w swym zarzadzie w dniu 5
grudnia 1990 r. Innymi stowy, aby komunalna osoba prawna mogta naby¢ uprawnienie
wymienione w tych przepisach musi spetnia¢ dwa warunki prawne, to jest powinna
istnie¢ w dniu 5 grudnia 1990 r. i w dniu 23 grudnia 1992 r. Brak ktoregokolwiek z tych
warunkéw uniemozliwia nabycie ograniczonych praw rzeczowych do gruntu oraz
wiasnosci budynkow i innych urzadzenh. Skoro nabycie praw nastepuje z dniem wejscia
w zycie ustawy (23 grudnia 1992 r.) z mocg wsteczng obowigzujgcg od 5 grudnia 1990
r., to istniejgcy podmiot musi istnie¢ w dniu nabycia prawa i mie¢ zdolnos¢ do nabycia
prawa. Jezeli komunalna osoba prawna istniejgca w dniu 5 grudnia 1990 r. przestata
istniec, to utracita zdolnos¢ nabywania praw, ktora konczy sie z chwilg utraty
osobowosci prawnej i zdolnoéci prawnej. Wsteczne dziatanie omawianego przepisu art.
2a w brzmieniu ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. nie moze dotyczy¢ nieistniejgcych
osbéb prawnych, ktére nie mogg nabywaé praw. Z tego wzgledu ustawodawca nakazuje
w art. 2a w brzmieniu tej ustawy odpowiednio stosowac przepisy art. 2 ust. 1 i 3 ustawy
do komunalnych oséb prawnych, ktére sg podmiotami prawa. Podobne stanowisko
zajat Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 5 pazdziernika 1994 r., Il ARN 48/94 (OSNAPIUS
1995 Nr 2 (14) poz. 15) formutujgc teze, ze "gmina, jako nastepca prawny nieistniejgce;j
w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. zmieniajgcej ustawe o
zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 91,
poz. 455) komunalnej osoby prawnej, nie moze uzyskaé nie nabytego przez swego
poprzednika prawa uzytkowania wieczystego gruntow".



W tym sSwietle nalezy uznac za stuszne poglady Naczelnego Sgdu Adminis-
tracyjnego, ze celem ustawodawcy byto uregulowanie praw majgtkowych oséb komu-
nalnych, a nie sytuacji prawnej innych osob prawnych, tj. gmin, jako ich organéw
zatozycielskich. Stusznie zatem pisze Naczelny Sgd Administracyjny w koncu uzasad-
nienia swego postanowienia o przedstawieniu zagadnienia prawnego, ze "nie wydaje
sie zgodne z istotg normy prawnej, zmierzajgcej do tak zwanego uwtaszczenia
komunalnych osob prawnych gtownie kosztem gmin, a nie przysporzenia majgtku
samym gminom", nawet poza ich granicami, jezeli ich przedsiebiorstwa komunalne
prowadzity dziatalnos¢ gospodarczg na terenie innych gmin na gruntach, stanowigcych
mienie komunalne tych gmin. Zdaniem Sgdu Najwyzszego omawiana regulacja prawna
zmierzata do umocnienia istniejgcych i funkcjonujgcych komunalnych oséb prawnych,
ich odrebnosci i samodzielnosci oraz sytuacji majgtkowej i prawnej w stosunku do
mienia komunalnego bedgcego w ich zarzadzie w dniu 5 grudnia 1990 r.

Majgc to wszystko na uwadze Sgd Najwyzszy doszedt do przekonania, ze na
przedstawione przez Naczelny Sad Administracyjny do rozstrzygniecia zagadnienie
prawne, budzgce powazne watpliwosci nalezato udzieli¢ odpowiedzi, jak w sentencji
uchwaty.




