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Dz. U. 1999 Nr 94 poz. 1099

WYROK

z dnia 22 listopada 1999 r.
Sygn. U. 6/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ferdynand Rymarz — przewodniczacy
Wiestaw Johann
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 22 listopada 1999 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rady Gminy

Gorzkow z wudzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania:
wnioskodawcy, Rady Ministrow oraz Prokuratora Generalnego o stwierdzenie
niezgodnosci:

§ 6 ust. 1 pkt 2 oraz § 6 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia

10 lutego 1998 r. w sprawie przepisOw wykonawczych dotyczacych

uwlaszczenia 0sob prawnych nieruchomosciami bgdacymi dotychczas

w ich zarzadzie lub uzytkowaniu (Dz.U. Nr 23, poz. 120) z art. 206

ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami

(Dz.U. Nr 115, poz. 741; zm.: z 1998 r. Nr 106, poz. 668).

orzeka:

1. § 6 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 lutego 1998 r. w
sprawie przepisow wykonawczych dotyczacych uwlaszczenia os6b prawnych
nieruchomosciami bedacymi dotychczas w ich zarzadzie lub uzytkowaniu (Dz.U. Nr
23, poz. 120) jest zgodny z art. 206 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741; zm.: z 1998 r. Nr 106, poz. 668; z 1999 r. Nr
49, poz. 484).

2. § 6 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 lutego 1998 r. w sprawie
przepisow wykonawczych dotyczacych uwlaszczenia 0sob prawnych
nieruchomosciami bedacymi dotychczas w ich zarzadzie lub uzytkowaniu (Dz.U. Nr
23, poz. 120) jest niezgodny z art. 206 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741; zm.: z 1998 r. Nr 106, poz. 668; z 1999 r. Nr
49, poz. 484), poniewaz wykracza poza upowaznienie w nim zawarte.
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Uzasadnienie:

1. 1 maja 1999 r. Gmina Gorzkéw wystapita do Trybunalu Konstytucyjnego z
wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci § 6 ust. 1 pkt 2 oraz § 6 ust. 3 rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 10 Iutego 1998 r. w sprawie przepisow wykonawczych
dotyczacych uwtaszczenia oséb prawnych nieruchomo$ciami bedacymi dotychczas w ich
zarzadzie lub uzytkowaniu (Dz.U. Nr 23, poz. 120) z art. 206 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741; zm.: z 1998 r. Nr 106,
poz. 668; z 1999 r. Nr 49, poz. 484).

W uzasadnieniu wskazano, ze zgodnie z upowaznieniem wynikajacym z art. 206
ustawy Rada Ministrow miata okresli¢ ,,rodzaje dokumentow niezbednych jako dowody”
dla stwierdzenia, ze zainteresowanej spotdzielni, zwiazkowi spotdzielczemu, czy innej
osobie prawnej, stuzyto prawo uzytkowania nieruchomosci. Tymczasem w § 6 ust. 3
rozporzadzenia wykonawczego przewidziano, Ze istnienie tego prawa moze by¢ ustalone
takze na podstawie zeznan $wiadkow lub o$wiadczen stron ztozonych zgodnie z art. 75
kpa. W ocenie wnioskodawcy przepis ten jest sprzeczny z art. 206 ustawy, ktoéry - méwiac
o ,niezbednych dokumentach” - wyraznie zaweza zakres $rodkéw dowodowych, jakie
moga by¢ stosowane w postgpowaniu regulowanym przez rozporzadzenie wykonawcze.

Whnioskodawca podnosi tez, ze dokument wskazany w § 6 ust. 1 pkt 2
rozporzadzenia, a mianowicie decyzja o naliczeniu 1 aktualizacji optat z tytutu
uzytkowania nieruchomos$ci, nie stanowi dostatecznego dowodu istnienia prawa
uzytkowania. Jego zdaniem, traktowanie decyzji dotyczacej optat jako dowodu istnienia
prawa uzytkowania oznacza, ze Rada Ministrow wprowadzita swoiste domniemanie
prawne, do czego nie byla upowazniona. Wnioskodawca zwraca uwage, ze w przesziosci
terminu ,,uzytkowanie” uzywano do$¢ dowolnie, cho¢ w jezyku prawnym ma on $cisle
okre$lony desygnat. Dlatego decyzje o naliczaniu oplaty za ,uzytkowanie” byly
wydawane, mimo nieistnienia wymienionego stosunku prawnego.

W koncowej czgsci uzasadnienia wnioskodawca przedstawia znaczenie praktyczne
kwestionowanych przepisow. Przyznane spéldzielniom roszczenie o oddanie
nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste jest czgsto realizowane kosztem majatku gmin.
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami wymaga, by dowod istnienia prawa uzytkowania,
stanowiacy podstawe¢ roszczenia o ustanowienie uzytkowania = wieczystego,
przeprowadzony byl w oparciu o ,,niezbedne dokumenty”. To wymaganie nadalo $ciste,
ustawowe granice ingerencji w prawo wiasnosci gmin. Rada Ministrow, dzialajac bez
podstawy prawnej, rozszerzyla te granice.

2. Prokurator Generalny w pismie z 2 sierpnia 1999 r. wyrazit poglad, ze
kwestionowane przepisy rozporzadzenia wykonawczego nie s3a niezgodne z art. 206
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Akt podustawowy zostal bowiem wydany przez
wskazany w ustawie podmiot, w odpowiedniej formie i w celu wykonania ustawy; spetnia
zatem wymogi z art. 92 konstytucji. Gdy chodzi o tre$¢ rozporzadzenia, to - w ocenie
Prokuratora Generalnego upowaznienie z art. 206 ustawy pozwala na okreslenie w
rozporzadzeniu takze innych, niz dokumenty, dowodoéw w celu wykazania, iz uzytkowanie
istniato. Rada Ministrow zostata upowazniona do okreslenia ,,szczegotowych zasad i trybu
stwierdzenia prawa”. W tych szczegdétowych zasadach, rozumianych inaczej niz ,,zasady
ustawowe”’, miesci si¢ takze okre§lenie sposobu udowodnienia przez spotdzielnie lub inne
osoby prawne ,,faktu uzytkowania nieruchomosci”, a w szczego6lnosci - dopuszczenie jako
dowodu o$wiadczen stron i zeznan $wiadkoéw. Przewidujac wykorzystanie tych srodkow



dowodowych w sytuacji, gdy nie zachowaly si¢ dokumenty, Rada Ministrow nie
przekroczyta wigc granic delegacji ustawowe;.

Oceny tej nie zmienia odestanie do kodeksu postgpowania administracyjnego,
zawarte w kwestionowanym przepisie. Odestanie to nie przesadza o nadaniu sprawom
uwtaszczeniowym charakteru spraw administracyjnych. Sad, ktéry dokonuje ostatecznej
weryfikacji prawa uzytkowania, nie jest ograniczony ocena dokonana wczesniej przez
organ administracyjny. Zgodnie z art. 233 § 1 i art. 234 kpc sad ocenia wiarygodno$¢ i
moc dowodow wedlug wlasnego przekonania, zgodnie z zasada swobodnej oceny
dowodow.

3. Prezes Rady Ministrow w piSmie z 18 sierpnia 1999 r. wyrazit przekonanie, ze
kwestionowane przepisy rozporzadzenia nie sa sprzeczne z ustawa, na podstawie ktorej
zostaty wydane. Uzasadniajac ten poglad podniost przede wszystkim, ze § 6 ust. 1 pkt 21 §
6 ust. 3 rozporzadzenia sa niemal identyczne jak odpowiednie przepisy dawnego
rozporzadzenia (z 16 marca 1993 r.) wydanego na podstawie ,.takze niemal identycznego
upowaznienia ustawowego”. Poprzednio obowiazujaca regulacja byta kilkakrotnie
przedmiotem analizy Sadu Najwyzszego, ktory oceniat ja jako utatwienie w regulowaniu
stanow prawnych nieruchomosci. W przesztosci, z winy organdéw administracji a takze
zainteresowanych osob prawnych, wystgpowaly powazne zaniedbania w przechowywaniu
dokumentow. Stad obecne trudno$ci z udowodnieniem istnienia prawa. W tej sytuacji,
zdaniem Prezesa Rady Ministrow, intencja ustawodawcy na pewno nie bylo ograniczenie
dowodéw w postgpowaniu uwtaszczeniowym tylko do dokumentéw. Taka ocena
zamiarOw ustawodawcy pozostawataby w sprzecznos$ci z ,,nadrz¢dna idea uwtaszczenia”;
wrgez przeciwnie - celem omawianych przepisOw byto ulatwienie i przyspieszenie
postepowan w tych sprawach.

Zarzut skierowany pod adresem § 6 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia w ocenie Prezesa
Rady Ministrow jest niezrozumiaty. Decyzja o naliczaniu lub aktualizacji optat z tytulu
uzytkowania nieruchomosci ,,jest dokumentem w rozumieniu prawa i stanowi dowdd
nabycia nieruchomosci”. Aprobate dla istniejacej regulacji wyrazil Sad Najwyzszy w
uzasadnieniu uchwaty z 25 czerwca 1998 r. (IIl CZP 566/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 17)
przyjmujac, ze ustalenie, a zwlaszcza aktualizacja optat, bez zalozenia istnienia prawa, nie
miataby sensu prawnego.

Prezes Rady Ministrow przyznaje, ze nabycie przez spodtdzielni¢ na jej wniosek
nieruchomos$ci w drodze umowy nalezy do typowych spraw cywilnych. Jednak, ze
wzgledu na to, ze uzytkowanie w przeszios$ci powstawato gldéwnie na podstawie decyzji
administracyjnych, uzasadnione jest zawarte w kwestionowanym przepisie § 6 ust. 3
podkreslenie mozliwosci stosowania wszelkich §rodkow dowodowych, zgodnie z art. 75
kpa. Postgpowanie wszczete na wniosek spotdzielni, cho¢ zmierza do zawarcia umowy
cywilnoprawnej, na pierwszym etapie prowadzone jest przez organ administracji
publicznej, ktdry stosowaé powinien przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego.
W ewentualnym postgpowaniu przed sadem rozpatrujacym roszczenie spédtdzielni o
zawarcie umowy uzytkowania wieczystego, sad uprawniony jest do samodzielnego
ustalenia zasadniczej przestanki rozstrzygnigcia, tzn. okoliczno$ci, czy spodtdzielnia byta
uzytkownikiem nieruchomosci. Nie mozna uzna¢, by rozporzadzenie regulujace procedure
uwlaszczeniowa ograniczato sad w mozliwos$ci stosowania srodkow dowodowych. Takie
stanowisko zostato wyrazone przez Sad Najwyzszy w uchwale podj¢tej na tle dawnego
prawa (9 sierpnia 1993 r., III CZP 105/93, OSNCP 1994, nr 3 poz. 57). Tre$¢ uchwaty
rozstrzyga, zdaniem Prezesa Rady Ministréw, o braku zasadno$ci wniosku Gminy
Gorzkéw. Kwestionowane przepisy rozporzadzenia sa bowiem niemal dokladnym
powtorzeniem regulacji stanowiacej podstawe rozstrzygnigcia Sadu Najwyzszego.



4. W piSmie z 1 wrzesnia 1999 r. wnioskodawca ustosunkowat si¢ do stanowisk
przedstawionych przez Prokuratora Generalnego i Prezesa Rady Ministrow. Podniost
przede wszystkim, ze podkreslany przez Prezesa Rady Ministrow ,,dtugi staz” przepisu nie
stanowi merytorycznego argumentu za poprawnoscia regulacji. Przyjecie pogladu
sformutowanego przez Sad Najwyzszy i akceptowanego przez Radg¢ Ministrow, iz z
decyzji o ustaleniu lub aktualizacji optat za uzytkowanie wynika wniosek o istnieniu prawa
uzytkowania, prowadzi do ograniczenia zasady swobodnej oceny dowodéw. Na podstawie
decyzji naliczajacej optaty kaze bowiem stwierdzi¢ uzytkowanie, nawet, jesli
udowodniono, ze nie byto decyzji ustanawiajacej to prawo.

Whnioskodawca przywotuje przyktad innego, nie obowiazujacego juz rozporzadzenia,
ktére doprowadzilo do ujawniania w ksiggach wieczystych nieistniejacych praw.
Rozporzadzenie to przewidywalo, ze - w braku dokumentow - prawo wtasnosci moglo by¢
ujawnione w ksiedze wieczystej po uprawdopodobnieniu jego istnienia przez
zainteresowanego. Wnioskodawca podkresla negatywne skutki tego aktu wykonawczego;
ilustruje on fakt, ze rozporzadzenie wykonawcze regulujace procedurg moze znieksztatci¢
wolg ustawodawcy wyrazona w tekscie ustawy.

Whnioskodawca zwraca uwagg, iz ,,wtasciwy organ”, tzn. przede wszystkim zarzad
gminy, wystgpuje w postgpowaniu uwlaszczeniowym w dwoch rolach. W przypadku
komunalnych oso6b prawnych jest organem wydajacym decyzj¢ administracyjna. Natomiast
w przypadku spéidzielni i innych oséb prawnych jest potencjalng strona umowy. W
pierwszym przypadku organ powinien si¢ kierowaé przepisami kodeksu post¢gpowania
administracyjnego, ktéry przewiduje szeroki wachlarz srodkow dowodowych. Powstaje
wigc pytanie o cel, dla ktérego ustawodawca w art. 206 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami wskazal dokumenty jako $rodki dowodowe. Zdaniem wnioskodawcy,
upowaznienie zawarte w tym przepisie ma sens tylko woéwczas, gdy przyjmiemy, ze celem
ustawodawcy bylo ograniczenie znanych kodeksowi srodkéw dowodowych. W przypadku
stwierdzenia prawa uzytkowania, ktore ma prowadzi¢ do zawarcia umowy, organ w ogoble
nie powinien stosowa¢ przepisow tego kodeksu, gdyz reguluje on postgpowanie
zmierzajace do wydania decyzji administracyjnej a nie do zawarcia umowy. Powotanie w
kwestionowanym przepisie rozporzadzenia art. 75 kpa oraz odestanie do art. 83 § 3 kpa,
ktory przewiduje odpowiedzialno$¢ karna za sktadanie falszywych zeznan, jest wigc
catkowicie nieuzasadnione.

I

Na rozprawie 22 listopada 1999 r. przedstawiciel wnioskodawcy podtrzymat
wniosek o stwierdzenie niezgodnosci § 6 ust. 1 pkt 2 oraz § 6 ust. 3 wyzej powolanego
rozporzadzenia Rady Ministréw z delegacja ustawowa zawarta w art. 206 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami podkreslajac, iz zaskarzone przepisy godza wprost w prawo
wlasnosci gmin. Przedstawiciel Rady Ministréw wnosit o stwierdzenie, iz kwestionowane
§ 6 ust. 1 pkt 2 oraz § 6 ust. 3 mieszcza si¢ w granicach upowaznienia ustawowego.
Wskazat przyczyny, dla ktorych Rada Ministrow zdecydowata o mozliwosci dowodzenia
prawa uzytkowania takze za pomoca dowodu posredniego, jakim jest decyzja o naliczaniu
1 aktualizacji optat za uzytkowanie. Przewidziana w § 6 ust. 3 mozliwo$¢ wykorzystania w
postgpowaniu uwtaszczeniowym zeznah $wiadkow i o§wiadczen sktadanych przez strony
miesci si¢, zdaniem przedstawiciela Rady Ministrow, w tej czgsci delegacji ustawowe;j (art.
206), w ktorej Rada Ministrow zostala upowazniona do uregulowania zasad i trybu
stwierdzania prawa uzytkowania. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego, w pelni



podzielajac zapatrywania przedstawiciela Rady Ministrow, podtrzymal stanowisko
Prokuratora Generalnego wyrazone na pismie.

Odpowiadajac na pytanie Trybunalu, przedstawiciel Prokuratora Generalnego
wyrazit poglad, iz zeznania $wiadkéw i o$wiadczenia stron udokumentowane w protokole
staja si¢ dokumentami. Z kolei przedstawiciel Rady Ministréw przyznal, ze sformutowanie
»hadrzedna idea uwtlaszczenia”, jakie znalazto si¢ w stanowisku Rady Ministrow,
stanowito pewien skrot myslowy okreslajacy procesy przemian wtasnosciowych w Polsce
zachodzace po 1990 r. Przyznal jednak, ze w przepisach prawa brak podstaw do
sformutowania takiej ,,idei”.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Zakwestionowane przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow dotycza postgpowania
uwlaszczeniowego, wprowadzonego ustawa z 29 wrzes$nia 1990 r. zmieniajaca ustawe z 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Jak wiadomo,
ustawa zmieniajaca byla aktem prawnym o zasadniczym znaczeniu dla przemian
stosunkow wtasnosciowych w Polsce, gdyz zniosta skutki obowiazywania zasady jednosci
wlasnos$ci panstwowej. W dniu wejécia w zycie tej ustawy, tj. 5 grudnia 1990 r., grunty
stanowiace wiasno§¢ Skarbu Panstwa lub gmin, bedace w zarzadzie panstwowych oséb
prawnych, z mocy prawa staty si¢ przedmiotem uzytkowania wieczystego tych osob (art. 2
ust. 1). Budynki i inne urzadzenia wzniesione na gruncie, takze ex lege, przeszly na
wlasnos¢ osob prawnych (art. 2 ust. 2). Nabycie prawa do gruntu mialo charakter
nieodptatny, natomiast nabycie wlasnosci budynkéw co do zasady zostalo uregulowane
jako odptatne, chyba ze obiekty te byly wybudowane ze $rodkow wlasnych o0s6b
uprawnionych lub ze srodkow ich poprzednikéw prawnych. Przedstawione zasady nabycia
nieruchomo$ci, na podstawie art. 2a zdanie 1, znajduja zastosowanie takze do
uwlaszczenia komunalnych oséb prawnych (przepis dodany ustawa z dnia 7 pazdziernika
1992 r., Dz.U. Nr 91, poz. 455). Przejscie praw jest stwierdzane decyzja wojewody w
odniesieniu do gruntow panstwowych albo decyzja zarzadu gminy, w odniesieniu do
gruntow gminnych. Wobec charakteru nabycia decyzja ma charakter deklaratoryjny. W
celu usunigcia wszelkich watpliwosci co do charakteru nabycia ustawodawca jeszcze raz,
expressis verbis wypowiedzial zasadeg, iz ,,nabycie prawa uzytkowania wieczystego, a
takze wilasnosci budynkow 1 innych urzadzen oraz lokali nastgpuje z mocy prawa z 5
grudnia 1990 r. (art. 2a zdanie 2, dodany ustawa z 7 pazdziernika 1992 r.)

Jednocze$nie z uwlaszczeniem komunalnych os6b prawnych ustawodawca
wprowadzil nowy tryb ,,uwlaszczenia” spotdzielni i zwiazkow spodtdzielczych (art. 2c¢).
Podstawowym warunkiem nabycia przez spotdzielnie uzytkowania wieczystego gruntu i
wlasnos$ci naniesien pozostaje — jak w przypadku panstwowych i komunalnych osob
prawnych - uzytkowanie gruntu w dniu 5 grudnia 1990 r. Nabycie nie nastgpuje jednak z
mocy prawa, lecz w wyniku zawarcia umowy z wiascicielem nieruchomosci (Skarbem
Panstwa lub gming). Mimo to pozycja spotdzielni 1 ich zwiazkoéw jest bardzo mocna, gdyz
ustawodawca przyznal im roszczenie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego i
przeniesienie wtasnosci budynkow, innych urzadzen oraz lokali.

Kolejna zmiana ustawy zmieniajacej ustawe o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomos$ci nastapita 21 pazdziernika 1994 r. (Dz.U. Nr 123, poz. 601). Zakres
podmiotowy art. 2 ¢, dotyczacego spotdzielni i ich zwiazkow, rozszerzono o ,,inne osoby
prawne”. Ustawa wprowadzajaca t¢ zmiang zostata poddana kontroli konstytucyjnej na



skutek wniosku Unii Metropolii Polskich. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 9 stycznia
1996 r. (K. 18/95, OTK w 1996 r., cz. 1) uznal podmiotowe rozszerzenie zakresu
uwlaszczenia za sprzeczne z konstytucja ,,w zakresie, w jakim okreslone w tych przepisach
roszczenia zostaly przyznane innym osobom prawnym” (teza 2). Sprzecznosci tej Trybunat
dopatrywat si¢ m.in. w tym, ze ,,ustawodawca >narzuca< gminie ekonomiczno-finansowe
warunki tego rozporzadzenia, ktore sa dla niej mniej korzystne od tych, ktére wynikaja z
generalnych zasad dysponowania nieruchomosciami gmin” (uzasadnienie, s. 18). Oznacza
to ,,dotkliwa ingerencj¢ ustawodawcy uszczuplajaca wladztwo gmin nad przystugujacym
im mieniem komunalnym” (uzasadnienie, s. 20). Orzeczenie Trybunatu zostato odrzucone
przez Sejm. W rezultacie ustawa zmieniajaca ustawg o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci, w ksztalcie nadanym jej 21 pazdziernika 1994 r., dokonata
»uwlaszczenia” wszystkich 0osob prawnych, ktére w dacie 5 grudnia 1990 r. uzytkowaty
grunty panstwowe i gminne.

Tryb ,,uwlaszczenia” podmiotdw wskazanych w art. 2c ustawy, tj. spotdzielni, ich
zwiazkoOw oraz innych os0b prawnych, przedstawia si¢ nastgpujaco. Uzytkowanie
wieczyste gruntu jest ustanawiane w drodze umowy zawartej w formie aktu notarialnego.
To samo dotyczy przeniesienia wlasno$ci naniesien. Zawarcie umowy nastgpuje bez
przetargu (art. 2c ust. 2). Do zawarcia umowy dochodzi jednak tylko na wniosek
zainteresowanej osoby prawnej. W art. 2 c¢ ust. 5 ustawodawca okreslit termin koncowy,
przed uptywem ktérego powinny by¢ zlozone wnioski w tym przedmiocie. Przepis
stanowi, iz ,,roszczenia, o ktorych mowa w ust. 1, wygasaja, jezeli wnioski zawierajace te
roszczenia nie zostang zlozone do dnia 31 grudnia 1996 r.”. Z zasad ogdlnych prawa
cywilnego wynika, Ze osoba prawna, ktérej gmina odmawia zawarcia umowy, moze
wystapi¢ do sadu z powddztwem o ustalenie istnienia obowiazku jej zawarcia.
Prawomocne stwierdzenie przez sad tego obowiazku zastepuje osSwiadczenie woli gminy
(art. 64 kc).

W art. 2d ustawy o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci, wprowadzonym ustawa z 7 pazdziernika 1992 r. (Dz.U. Nr 91, poz. 455),
ustawodawca sformutowal delegacje dla Rady Ministrow do wydania rozporzadzenia
okreslajacego - m.in. - zasady 1 tryb stwierdzania prawa uzytkowania nieruchomosci przez
spotdzielnie, a takze rodzaje dokumentéw niezbgdnych jako dowody w tych sprawach. Na
podstawie tej delegacji Rada Ministrow wydala rozporzadzenie z dnia 16 marca 1993 r. w
sprawie  przepisOw wykonawczych dotyczacych uwlaszczania o0s6b prawnych
nieruchomos$ciami bgdacymi dotychczas w ich zarzadzie lub uzytkowaniu (Dz.U. Nr 23,
poz. 97). W § 6 rozporzadzenia znalazla si¢ regulacja, zgodnie z ktora wlasciwy organ
stwierdza prawo uzytkowania przez spotdzielni¢ na podstawie:

- decyzji o przekazaniu spotdzielni nieruchomos$ci w uzytkowanie (ust. 1 pkt 1),

- decyzji o naliczeniu lub aktualizacji optat z tytulu uzytkowania nieruchomosci
(ust. 1 pkt 2),

- zeznan $wiadkéw lub o$wiadczen stron potwierdzajacych przekazanie
nieruchomosci w uzytkowanie, ztozonych zgodnie z art. 75 kpa, jezeli nie zachowaty si¢
wskazane wyzej dokumenty (ust. 2).

Przedstawione unormowanie stracito moc 31 grudnia 1997 r. na skutek wejsScia w
zycie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. Nr 115,
poz. 741). Dziat VII tej ustawy, zatytulowany ,,Przepisy przejsciowe, zmiany w przepisach
obowiazujacych i przepisy koncowe”, w zasadzie przejat regulacje zawarte w ustawie z 29
wrzes$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci.
Art. 200 odnosi si¢ do nabycia praw przez panstwowe i komunalne osoby prawne, za$ art.
204 - do spotdzielni, zwiazkéw spoidzielczych 1 innych os6b prawnych. Ten ostatni
przepis powtorzyt za art. 2 c. dawnej ustawy, ze wskazanym w nim podmiotom stuzy



roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntu i1 przeniesienie wilasnosci
naniesien oraz, ze zawarcie umowy nast¢puje bez przetargu. W art. 205 ust. 2
ustawodawca przewidzial odpowiednie stosowanie art. 204 ,,do nastgpcOw prawnych
spotdzielni, zwiazkow spotdzielczych oraz innych osob prawnych, ktore istniaty w dniu 24
grudnia 1992 r. 1 istnieja w dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy”. Ustawodawca
zachowat jednak termin prekluzyjny ograniczajacy mozliwos¢ sktadania wnioskow o
ustanowienie uzytkowania wieczystego i przeniesienie wiasnosci. W art. 204 ust. 5
czytamy bowiem: ,,Roszczenia, o ktérych mowa w ust. 1, wygasty, jesli wnioski w tej
sprawie nie zostaty ztozone do dnia 31 grudnia 1996 roku.”

Mimo, iz w chwili stanowienia ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami mingta juz
data definitywnego zakonczenia mozliwosci wystgpowania o uwtaszczenie, ustawodawca
liczyt si¢ z konieczno$cia kontynuowania i rozstrzygnigcia spraw wszczgtych przed 31
grudnia 1996 r. Dlatego w art. 206 ustawy sformutowano delegacj¢ dla Rady Ministrow do
okreslenia w rozporzadzeniu ,,szczegotowych zasad i trybu stwierdzania dotychczasowego
prawa zarzadu panstwowych i komunalnych oséb prawnych do nieruchomosci, a takze
prawa uzytkowania przez spoldzielnie, zwiazki spotdzielcze oraz inne osoby prawne”.
Rada Ministroéw miata tez okresli¢ ,,rodzaje dokumentow stanowiacych niezbedne dowody
w tych sprawach”. Rozporzadzenie wykonawcze bedace przedmiotem oceny w niniejszej
sprawie zostalo wydane 10 lutego 1998 r. (Dz.U. Nr 23, poz. 120). W § 6 czytamy:
»Wlasciwy organ stwierdza prawo uzytkowania nieruchomosci przez spotdzielni¢ lub inna
osobg prawna na podstawie co najmniej jednego z nastepujacych dokumentow:

- decyzji o przekazaniu spotdzielni nieruchomosci w uzytkowanie (ust. 1 pkt 1),

- decyzji o naliczeniu lub aktualizacji optat z tytulu uzytkowania nieruchomosci
(ust. 1 pkt 2)”.

Jezeli nie zachowaly si¢ wskazane wyzej dokumenty, stwierdzenia prawa
uzytkowania mozna dokona¢ na podstawie zeznan $wiadkow lub os$wiadczen stron,
ztozonych zgodnie z art. 75 kpa, potwierdzajacych przekazanie nieruchomosci w
uzytkowanie spétdzielni lub innej osobie prawnej (ust. 3).

Whniosek do Trybunatu Konstytucyjnego dotyczy zgodnosci cytowanych wyzej
przepisow § 6 ust. 1 pkt 2 1 § 6 ust. 3 z ustawowa delegacja zawarta w art. 206 ustawy. W
ocenie wnioskodawcy kwestionowane przepisy rozporzadzenia nie mieszcza si¢ w zakresie
upowaznienia ustawowego.

2. Analizujac zarzut sformutowany przez wnioskodawce, Trybunal Konstytucyjny w
pierwszej kolejnos$ci odnidst si¢ do argumentacji zawartej w stanowisku Prezesa Rady
Ministrow. Tezg o braku sprzeczno$ci rozporzadzenia z ustawa wywodzi on glownie z
faktu identycznego sformutowania dawnych i obecnie obowiazujacych przepisow. Mimo
rzeczywiscie niemal identycznego sformutowania delegacji zawartej w art. 2d ustawy o
zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomos$ci oraz w art. 206
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, a takze prawie identycznego brzmienia
paragrafow 6 dawnego 1 nowego rozporzadzenia wykonawczego, argumentacja
przedstawiona przez Prezesa Rady Ministréw nie jest trafna, 1 to z dwoch wzgledow:

— po pierwsze, sam fakt obowiazywania rozporzadzenia przez okreslony czas i utraty
przez nie mocy w zwyktym trybie nie jest wystarczajacym dowodem jego legalnosci. Za
taki dowod nie moze by¢ tez uznana okolicznos¢, iz Sad Najwyzszy orzekat w sprawach
uwtaszczeniowych pod rzadami dawnego prawa. Przede wszystkim wypada podkresli¢, ze
Sad ten stosuje przepisy kodeksu postgpowania cywilnego. W uchwale z 9 sierpnia 1993 r.
Sad Najwyzszy wyjasnil, ze ,,sad rozpoznajacy roszczenie spoldzielni o ustanowienie
uzytkowania wieczystego gruntu, a takze o przeniesienie wtasnosci znajdujacych si¢ na
nim budynkéw 1 innych urzadzen oraz lokali, uprawniony jest do samodzielnego
rozstrzygnigcia kwestii, czy spoldzielnia byla w dniu 5 grudnia uzytkownikiem



nieruchomosci” (IIT CZP 105/93, OSNCP 1994, nr 3, poz. 57). Trybunat zwraca uwage na
to, ze - kierujac si¢ zasadami obowiazujacymi w prawie cywilnym materialnym 1
procesowym - Sad Najwyzszy nie mial potrzeby badania zgodno$ci rozporzadzenia
wykonawczego z ustawa uwlaszczeniowa. Juz choéby z tego wzgledu rozstrzygni¢é¢ Sadu
Najwyzszego zapadajacych pod rzadami dawnego prawa nie mozna traktowaé jako
rownoznacznych ze stwierdzeniem legalnosci aktu wykonawczego. W konsekwencji
trzeba uznaé, ze rozporzadzenie z 1993 r. nie bylo nigdy poddane kontroli zmierzajacej do
zbadania zgodnosci jego postanowien z upowaznieniem zawartym w ustawie. Brak
kontroli nie jest jednak §wiadectwem zgodnosci dawnego rozporzadzenia z dawna ustawa;

— po drugie, odwolujac si¢ do dawnego prawa (ustawa o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci oraz rozporzadzenie wykonawcze do niej) nie mozna
zapominaé, ze byto ono stanowione przed wejsciem w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r., ktéora wprowadzita bardziej restryktywne =zasady dotyczace legalnosci
rozporzadzen.

W konsekwencji Trybunal stwierdza, Ze nie mozna ogranicza¢ analizy zasadnosci
wniosku w niniejszej sprawie do ustalenia, ze kwestionowane przepisy, w niezmieniongj
postaci, obowiazuja od wielu lat. Przed przystapieniem do oceny ich zgodnosci z delegacja
ustawowa Trybunatl Konstytucyjny uwaza za konieczne uczynienie uwag wstgpnych
dotyczacych przestanki, ktora stanowi warunek ,,uwlaszczenia” spétdzielni i innych oséb
prawnych. Zgodnie z ustawa jest nia uzytkowanie nieruchomosci przez zainteresowany
podmiot 5 grudnia 1990 r. Juz pod rzadami art. 2 ¢ ustawy z 1990 r. orzecznictwo
wyksztatcito dodatkowa przestanke, a mianowicie — trwanie uzytkowania takze w chwili
ubiegania si¢ o uwlaszczenie (por. Uchwata SN z dnia 28 lutego 1995 r., OSNC 1995, nr 6,
poz. 93). Problem, ktérego w istocie dotyczy wniosek w niniejszej sprawie, to kwestia
dowodzenia przez zainteresowany podmiot, ze ustawowa przestanka ,uwlaszczenia”
zostata spetniona. Przedmiotem tego dowodu nie jest jednak, jak zdaje si¢ to sugerowac
Prokurator Generalny, ,.fakt uzytkowania nieruchomos$ci” przez spoétdzielni¢ czy inna
osobg prawna, lecz istnienie prawa rzeczowego ograniczonego ustanowionego na rzecz
tego podmiotu. W literaturze i orzecznictwie nie budzi bowiem watpliwosci, ze wlasnie
istnienie prawa uzytkowania stanowi warunek niezbedny roszczenia o zawarcie umowy
ustanawiajacej uzytkowanie wieczyste nieruchomosci (przykl. G. Bieniek, [w]: Komentarz
do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ZCO 1998, t. 11, s. 277, teza 2 wyroku Sadu
Najwyzszego z 25 czerwca 1998 r., III CKN 566/97, OSNC 1999, nr 1, poz. 17).

Interpretacja delegacji ustawowej zawartej w art. 2 d ustawy zmieniajacej ustawe o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci oraz w art. 206 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami ma podstawowe znaczenie dla rozstrzygania spraw uwlaszczeniowych.
Istota problemu sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie, jakie znaczenie ma zastosowany
przez ustawodawceg przymiotnik okreslajacy dokumenty, na podstawie ktorych organ
stwierdza istnienie prawa uzytkowania. Sa one — verba legis — , niezbgdne”. Ocena tego
wymagania rézni w sposob zasadniczy stanowisko wnioskodawcy od stanowiska
Prokuratora Generalnego 1 Prezesa Rady Ministrow. Zdaniem Gminy Gorzkow, art. 206
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi lex specialis w stosunku do przepisow
proceduralnych przewidujacych réwna moc dowodowa wszystkich srodkéw dowodowych
oraz swobodg organu (sadu) w ich ocenie. W konsekwencji, art. 206 wytacza stosowanie w
procedurze uwtaszczeniowej jakichkolwiek srodkow dowodowych poza dokumentami, a
zadaniem Rady Ministrow byto wskazanie, jakie dokumenty sa niezbedne do stwierdzenia
prawa. Rada Ministrow prezentuje stanowisko krancowo odmienne. W jej ocenie intencja
ustawodawcy na pewno nie bylo zawezenie katalogu $rodkéw dowodowych tylko do
dokumentow, bo pozostawaloby to w sprzeczno$ci z podstawowym celem uwtaszczenia.
»Nadrzedna idea uwlaszczenia”, ktorej wyrazem sa — zdaniem Prezesa Rady Ministrow —



przepisy ustawy, wyklucza interpretacj¢ przyjgta przez wnioskodawce. Prokurator
Generalny uwaza za§, ze Rada Ministrow zostala upowazniona do okreslenia
szczegdtowych zasad postgpowania uwlaszczeniowego, a w tych zasadach miesci sig¢ takze
sposob dowodzenia prawa.

Odnoszac si¢ do zarysowanego sporu Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze
obowiazujace przepisy nie daja podstaw do konstruowania w prawie polskim ,,nadrzedne;j
idei uwlaszczenia”. Orzekajac dwukrotnie o sprzeczno$ci z Kkonstytucja ustaw
przewidujacych ,,uwlaszczenie” kosztem mienia komunalnego (K. 18/95, K. 27/95),
Trybunal miat okazje¢ szeroko uzasadni¢ poglad, iz uwtaszczenie moze dokonywac sig
wylacznie w ramach porzadku konstytucyjnego, zwlaszcza z poszanowaniem zasady
proporcjonalno$ci. Skoro nawet ustawodawca jest zwiazany w swych decyzjach
legislacyjnych, to — tym bardziej — organy stosujace przepisy uwlaszczeniowe musza
rozstrzyga¢ w ramach porzadku prawnego. Nie mozna decydowaé¢ o uwlaszczeniu
konkretnych podmiotéw z pominigciem obowiazujacych przepisow, kierujac si¢
domniemana intencja ustawodawcy.

Sformutowanie tej uwagi wstepnej pozwala przejs¢ do kwestii zasadniczej. Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwage na fundamentalne dla tej sprawy rozréznienie:

- dowodoéw, regulowanych w przepisach proceduralnych (dziat 11, rozdziat IV
kpa, tytul VI, dziat III kpc)
- formy czynno$ci prawnej, jako instytucji prawa cywilnego materialnego.

Otoz, o ile przepisy regulujace postgpowanie administracyjne i cywilne statuuja
zasade swobodnej oceny dowodow (cho¢ w postgpowaniu administracyjnym podkresla si¢
wynikajaca z art. 76 kpa zwigkszona moc dowodowa dokumentu urzgdowego — B.
Adamiak, Kodeks postepowania administracyjnego, C.H. Beck 1996, s. 362), o tyle
przepisy prawa cywilnego z niezachowaniem wymaganej formy czynno$ci prawnej wiaza
okreslone rygory, tacznie z niewaznoscia czynno$ci prawnej. Jesli czynno$¢ prawna jest
niewazna z powodu niezachowania wymaganej prawem formy, to nie rodzi zadnych
skutkow prawnych, i tego faktu nie mozna zmieni¢ nawet poprzez udowodnienie ponad
wszelka watpliwo$¢, ze czynnosci dokonano. ,,Bytu takiej czynno$ci ani jej tresci nie
mozna juz z mocy przepiséw o formie czynno$ci prawnych dowodzi¢ za pomoca innych
srodkéw dowodowych” (K. Piasecki, Kodeks postepowania cywilnego — komentarz, C.H.
Beck 1996, t. 1, s. 821). Te uwagi nalezy wykorzysta¢c do oceny powstania prawa
uzytkowania.

Zaréwno pod rzadami art. 245 kodeksu cywilnego, jak i poprzedzajacego ten przepis
art. 113 § 2 prawa rzeczowego (dekret z 11 pazdziernika 1946 r., Dz.U. Nr 57, poz. 319),
do ustanowienia prawa uzytkowania na nieruchomosci konieczne jest zachowanie formy
aktu notarialnego, przynajmniej dla o$wiadczenia wtlasciciela obciazajacego swoja
nieruchomo$¢. Forma ta wymagana jest ad solemnitatem, a zatem jej niezachowanie
powoduje bezwzgledna niewazno$¢ czynno$ci prawnej. Przepisy szczegdlne regulujace
uzytkowanie nieruchomosci panstwowych, obowiazujace rownolegle z prawem
rzeczowym a pozniej (od 1965 r.) z kodeksem cywilnym, przewidywaty takze inna forme
oddawania w uzytkowanie, a mianowicie decyzj¢ administracyjna. Wsrdéd wielu aktow
prawnych przewidujacych oddawanie gruntow panstwowych (poczatkowo rowniez
komunalnych) w uzytkowanie nalezy wymieni¢: dekret z 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu
1 przekazywaniu nieruchomos$ci niezbednych dla realizacji narodowych planéw
gospodarczych (tekst jednolity z 1952 r. Dz.U. Nr 4, poz. 31), ustawg z dnia 12 marca
1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (tekst jednolity z 1961 r. Dz.U.
Nr 18, poz. 94), rozporzadzenie Rady Ministréw z 4 pazdziernika 1958 r. w sprawie zasad
1 trybu przekazywania w ramach administracji panstwowej przedsigbiorstw, instytucji oraz
zaktadow, nieruchomosci i innych obiektow majatkowych (tekst jednolity z 1970 r. Dz.U.



Nr 28, poz. 225), ustawg z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach 1
osiedlach (Dz.U. Nr 32, poz. 159), rozporzadzenie Rady Ministréw z 22 listopada 1968 r.
w sprawie przekazywania nieruchomosci rolnych i niektorych innych nieruchomosci
potozonych na terenie gromad pomigdzy jednostkami gospodarki uspotecznionej (Dz.U. z
1969 r. Nr 1, poz. 1) oraz ustawe z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 22, poz. 99). Analiza tych aktéw prawnych
wskazuje, ze dla ustanowienia uzytkowania na nieruchomo$ciach panstwowych
ustawodawca, w miejsce aktu notarialnego, wymagat decyzji administracyjnej wydawanej
przez wlasciwy organ. Wymagaly jej w szczegolnosci art. 10 ust. 1 ustawy z 1961 r. 1 art.
39 ust. 1 ustawy z 1985 roku.

Wazna decyzja administracyjna, niejako zastgpujaca akt notarialny, byla wigc
zawsze, mimo zmieniajacych si¢ ustaw, warunkiem koniecznym powstania prawa
uzytkowania gruntu panstwowego na rzecz organizacji spotecznej, w tym spotdzielni. Bez
decyzji prawo to nie moglo powsta¢. Trybunat podkresla w szczegdélnosci, ze prawo
polskie nie znalo (pod rzadami prawa rzeczowego) i nie zna (pod rzadami kodeksu
cywilnego) nabycia ograniczonego prawa rzeczowego, jakim jest uzytkowanie, przez
zasiedzenie. Trzeba tez zwrdci¢ uwage, ze pod rzadami ustawy z 1961 r. o gospodarce
terenami w miastach 1 osiedlach, a takze ustawy z 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci, nie bylo dopuszczalne przekazywanie uzytkowanych
nieruchomos$ci w drodze czynnosci prawnych migdzy organizacjami spolecznymi.
Mozliwos$¢ przekazywania, obwarowana kilkoma warunkami, istniata tylko w odniesieniu
do panstwowych jednostek organizacyjnych (art. 10 ust. 4 ustawy z 1961 r. i art. 43 ustawy
z 1985 r.). Wedtug przepisow kodeksu cywilnego uzytkowanie jest niezbywalne (art. 254).
Dlatego organizacje spoteczne nie moga skutecznie powolywac si¢ na fakt, iz nabyly
uzytkowanie od innego podmiotu, dla ktérego zostato ono ustanowione. Jesli dzi§ ustawa o
gospodarce nieruchomosciami reguluje uwlaszczenie nastgpcoOw prawnych spétdzielni i
ich zwiazkow (art. 205 ust. 2), to przepis ten mozna odnosi¢ wytacznie do nastgpcow pod
tytutem og6lnym, czyli os6b prawnych, ktoére powstalty na skutek przeksztalcen
podmiotowych dotychczasowych uzytkownikéw 1 wstapity w ogot ich praw 1 obowiazkow
(por. uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z 1 kwietnia 1998 r., OSNC 1999, nr 1, poz.
3).

Podsumowujac Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze - przy braku umowy zawartej
w formie aktu notarialnego - organizacje spoteczne nie moga wywodzi¢ swojego
uzytkowania z zadnego innego zdarzenia cywilnoprawnego, jak tylko z konstytutywnej
decyzji administracyjnej o ustanowieniu dla nich tego prawa. Decyzja odpowiedniego
organu administracji o oddaniu gruntu panstwowego w uzytkowanie okre§lonemu
podmiotowi nie jest wiec tylko dowodem na to, ze uzytkowanie powstato, ale determinuje
samo powstanie uzytkowania; ma charakter konstytutywny. W przypadku gdy taka decyzja
nie zapadla, podmiot wladajacy nieruchomoscia panstwowa byt wylacznie jej
posiadaczem, nie przystugiwato mu natomiast do niej zadne ograniczone prawo rzeczowe.
,Fakt uzytkowania nieruchomosci”, o ktorym pisze Prokurator Generalny, rzeczywiscie
mozna wykaza¢ roznymi $§rodkami dowodowymi, takze o§wiadczeniami stron 1 zeznaniami
swiadkéw. Jednak istnienie prawa uzytkowania, ktore jest warunkiem roszczenia o
ustanowienie uzytkowania wieczystego, wynika¢ moze tylko z odpowiedniej decyzji.

Trybunal zwraca tez uwage na to, ze - stanowiac przepisy dotyczace uwtaszczenia -
ustawodawca uswiadamial sobie istnienie w przeszio$ci pewnej ,swobody” w
gospodarowaniu nieruchomos$ciami panstwowymi. Przekazywanie gruntow we wiadanie
panstwowym osobom prawnym i organizacjom spotecznym nie zawsze przybierato formy
przewidziane prawem, cz¢sto byto dokonywane bez zachowania jakiejkolwiek procedury 1
nie towarzyszyly mu zadne dokumenty. Na potrzeby takich wtasnie sytuacji ustawodawca



wprowadzit art. 80 ust. 1a ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci,
obecnie zastapiony przez art. 207 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Przepis ten
reguluje sytuacje podmiotow, ktore 5 grudnia 1990 r. byly posiadaczami nieruchomosci
stanowiacych wlasno§¢ Skarbu Panstwa lub gminy, a nie legitymowaty si¢ ,,dokumentami
o przekazaniu im tych nieruchomos$ci, wydanymi w formie przewidzianej prawem”.
Ponadto, art. 208 wust. 2-4 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami przewiduje
»uwlaszczenie” spotdzielni, ich zwiazkow, innych oséb prawnych, jezeli do 5 grudnia
1990 r. na posiadanym gruncie, za zezwoleniem wilasciwego organu nadzoru budowlanego
wzniosty budynki (odpowiednik art. 88a ust. 2-4 ustawy o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci). Osobom prawnym wskazanym w art. 208 ustawy stuzy
roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego i1 przeniesienie wtasnosci budynkow.
Powotane przepisy dowodza, ze ustawodawca zroznicowat sytuacje prawna podmiotow
ubiegajacych si¢ o ustanowienie uzytkowania wieczystego. Z ich zestawienia wynika w
sposob niewatpliwy, ze ,,uwlaszczenie” przewidziane w art. 204 ustawy odnosi sig tylko
do tej grupy spoldzielni i innych oséb prawnych, dla ktorych w przesztosci ustanowiono
prawo uzytkowania w formie przewidzianej przez obowiazujace przepisy.

Konsekwencja powyzszych rozwazan jest ustalenie znaczenia normy zawartej w art.
206 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Jesli ustawodawca w tym przepisie (a takze
w poprzedzajacym go art. 2 d) stanowi o ,,dokumentach niezbednych” do stwierdzenia
prawa uzytkowania, to nie jest to wskazéwka dowodowa, czy tez uchylenie zasady
swobody oceny dowodoéw, lecz wyraz $wiadomosci ustawodawcy, ze tylko umowa
notarialna albo decyzja administracyjna mogta by¢ zrodtem prawa uzytkowania.

3. Po rozstrzygnigciu watpliwosci co do przedmiotu dowodzenia w sprawach
uwlaszczeniowych, mozliwe jest przejscie do oceny zgodnos$ci z ustawa kwestionowanych
przepisow § 6 ust. 1 pkt 2 oraz § 6 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia wykonawczego.
Nalezy jej dokona¢ z uwzglednieniem obowiazujacych obecnie konstytucyjnych zasad
stanowienia prawa.

Stosownie do art. 92 konstytucji, rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w konstytucji, na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie
1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresSci aktu. Upowaznienie musi mie¢ zatem charakter szczegdélowy podmiotowo,
przedmiotowo 1 tresciowo (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wyktadu, Liber
1998, s. 257, B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck 1999, s. 159, 160).
Upowaznienie zawarte w art. 206 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w pelni
odpowiada wymaganiom konstytucyjnym. Art. 92 ust. 1 konstytucji okresla wprawdzie
warunki, jakim powinno odpowiada¢ upowaznienie ustawowe, jednoczesnie jednak
pozwala ustali¢ przestanki legalnosci aktu wykonawczego. Rozporzadzenie jest legalne,
jesli:

- zostato wydane przez organ upowazniony,

- shuzy realizacji ustawy 1 miesci si¢ w zakresie spraw przekazanych przez nia do
uregulowania,

- odpowiada ,merytorycznej treSci dyrektywnej”, ktérej wykonaniu przepisy
rozporzadzenia maja stuzyc.

Oceniajac z punktu widzenia tych kryteridéw rozporzadzenie z 10 lutego 1998 r. w
sprawie przepisow wykonawczych dotyczacych uwtaszczenia os6éb prawnych
nieruchomos$ciami bgdacymi dotychczas w ich zarzadzie lub uzytkowaniu, Trybunatl
Konstytucyjny stwierdza, ze zostato ono wydane przez organ wskazany w upowaznieniu i
niewatpliwie stuzy wykonaniu ustawy. Rada Ministrow szczegétowo uregulowata: w
rozdziale 2 - stwierdzanie praw uzasadniajacych uwlaszczenie, w rozdziale 3 - uznawanie



srodkow za $rodki wtasne, w rozdziale 4 - zabezpieczenie wierzytelnosci Skarbu Panstwa
oraz gmin z tytutu nabycia budynkow, innych urzadzen oraz lokali. W drugim i trzecim
rozdziale rozporzadzenia wskazano takze dowody, jakie moga by¢ wykorzystane w
sprawach o stwierdzenie praw i ustalenie naleznosci za naniesienia. Trybunal zwraca
uwage, ze juz w tytutach drugiego i trzeciego rozdziatu Rada Ministrow odstapita od tresci
delegacji zawartej w art. 206 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W upowaznieniu
ustawodawca stanowi bowiem, iz Rada Ministrow okres$li ,rodzaje dokumentow
stanowiacych niezb¢dne dowody w tych sprawach”, za$§ w tytutach rozdziatow
rozporzadzenia znalazto si¢ sformutowanie: ,,rodzaje dokumentéw stanowiacych dowody
w tych sprawach”. Sam tytul wskazuje na to, Ze cecha niezbgdno$ci dokumentow zostata
przez Rad¢ Ministréw pominigta. Konsekwencje takiej decyzji tworcow rozporzadzenia
stanowi tre$¢ kwestionowanego § 6, a takze tres¢ § 4, ktory nie jest przedmiotem wniosku.
Wskazuja one nie tylko dokumenty bedace podstawa stwierdzania prawa zarzadu i
uzytkowania, lecz takze zajmuja si¢ innymi $rodkami dowodowymi, jakie moga by¢
wykorzystane w postgpowaniu.

Ani kodeks postgpowania administracyjnego, ani kodeks postgpowania cywilnego,
nie zawieraja legalnej definicji dokumentu. Nie ulega jednak watpliwosci, ze cecha
konieczna dokumentu jest jego pisemny charakter (por. K. Piasecki, op.cit., s. 814, ).
Dokument, to ,,akt pisemny, stanowiacy wyrazenie okreslonych mysli lub wiadomos$ci”
(por. B. Graczyk, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1953, s. 112). Nie ma
natomiast znaczenia istotnego substrat, na ktorym dokument zostat sporzadzony. Cecha
pisemnosci jest wymagana — co oczywiste — zarowno od dokumentow urzgdowych, jak 1
prywatnych. Dokumenty urzgdowe musza dodatkowo pochodzi¢ od wiasciwych
(kompetentnych) organdéw 1 spetnia¢ warunki formalne wynikajace z przepisOw
regulujacych postgpowanie w okreslonego typu sprawach, np. w Prawie o aktach stanu
cywilnego (por. K. Piasecki, op.cit., s. 814, 815, B. Adamiak, op. cit, s. 362). Nie moze
by¢ watpliwosci, ze w pojeciu dokumentu - ze wzgledu na brak cechy pisemnosci - nie
mieszcza si¢ ,,zeznania swiadkow i oswiadczenia stron”. Takiej kwalifikacji nie zmienia
fakt utrwalenia zeznan 1 o$wiadczen w protokole sporzadzonym w toku postgpowania
uwlaszczeniowego. Stwierdzenie to determinuje ocen¢ kwestionowanego przepisu
rozporzadzenia. Rada Ministrow zostala upowazniona do okre$lenia niezbednych
dokumentow. Jej legitymacja nie obejmowata wskazywania innych §rodkéw dowodowych,
jakie moga by¢ stosowane w postgpowaniu uwlaszczeniowym. Wyliczenie w § 6 ust. 3
rozporzadzenia mozliwo$ci skorzystania przez organ z innych dowodow stanowi wigc
przekroczenie dyrektywy merytorycznej zawartej w art. 206 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami.

Odrebnej analizy wymaga ocena § 6 ust. 1 pkt. 2 rozporzadzenia. Przepis ten
przewiduje, ze dowodem w sprawie o stwierdzenie prawa uzytkowania moze by¢ ,,decyzja
o naliczeniu lub aktualizacji optat z tytutu uzytkowania nieruchomosci”. Decyzja taka jest
niewatpliwie dokumentem, i to dokumentem urzgdowym w rozumieniu przepisow
kodeksow postgpowania administracyjnego i cywilnego. Z cata pewnos$cia nie stanowi ona
jednak dokumentu niezbg¢dnego dla stwierdzenia, ze prawo istnialo. Podmiot legitymujacy
si¢ decyzja o ustanowieniu uzytkowania nie musi dysponowa¢ dokumentem dotyczacym
optat. Z drugiej strony, jak slusznie podnosi wnioskodawca, sam fakt wydania decyzji w
sprawie opfat nie determinuje w sposob konieczny istnienia prawa uzytkowania. Na ogot
byla ona logiczna konsekwencja ustanowienia prawa, jednak zwiazek ten nie ma
charakteru koniecznego. W ocenie Trybunalu dokument zawierajacy decyzj¢ o naliczeniu
lub aktualizacji optat moze by¢ uznany za podstawe stwierdzenia uzytkowania, gdy jest
wydany w nawiazaniu do decyzji o ustanowieniu tego prawa, ktora zagingta czy ulegla
zniszczeniu. Z decyzji o optatach powinien wynika¢ w sposob jednoznaczny tytut prawny



ich wnoszenia: ustanowione moca konkretnej decyzji administracyjnej prawo uzytkowania
na rzecz podmiotu wnoszacego optate. Naliczenie lub aktualizacj¢ optat mozna uznaé za
wyrazne, urzgdowe potwierdzenie wczesniejszego aktu, konstytutywnego dla powstania
prawa, oczywiscie pod warunkiem, ze pismo zawiera minimum elementow niezbednych
do zakwalifikowania go jako decyzji administracyjnej. Do tych elementow zalicza sig:
oznaczenie organu administracji wydajacego akt, wskazanie jego adresata, rozstrzygnigcie
o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ (por. J. Borkowski, Kodeks
postepowania..., op. cit., s. 447). Dokumentem wystarczajacym do ustalenia, ze prawo
uzytkowania istnialo nie jest natomiast na pewno pisemny dowod potwierdzajacy
dokonywanie optat przez podmiot ubiegajacy si¢ o ustanowienie uzytkowania wieczystego
(przekaz, faktura, pokwitowanie). Nawet, jesli na takim dowodzie wplaty uzyto stow: ,,z
tytulu uzytkowania”, czy ,za uzytkowanie”, nie $wiadczy to o istnieniu prawa
uzytkowania; oplaty mogly by¢ bowiem wnoszone za samo korzystanie z nieruchomosci,
ktore w jezyku potocznym bywa okreslane jako uzytkowanie.

Tylko przy uwzglednieniu powyzszego zastrzezenia dopuszczalne jest uznanie, ze —
w razie braku dokumentu ustanawiajacego uzytkowanie - decyzja o naliczeniu lub
aktualizacji optat moze speti¢ role dokumentu niezbednego a zarazem wystarczajacego
do stwierdzenia prawa. Dlatego — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — wyliczenie jej w
§ 6 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia miesci si¢ w granicach upowaznienia ustawowego,
oczywiscie przy spetnieniu wskazanych warunkow.

4. Stwierdzenie, iz § 6 ust. 3 rozporzadzenia z 10 lutego 1998 r. wykracza poza
granice upowaznienia ustawowego zawartego w art. 206 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, powoduje utrat¢ mocy obowiazujacej przez ten przepis. Rodzi sig
jednak pytanie, czy organ prowadzacy postgpowanie nie moze skorzysta¢ z zeznan
swiadkow 1 oswiadczen stron odwotujac si¢ do zasad ogdlnych regulujacych postepowanie
dowodowe, czy to w sprawach administracyjnych, czy cywilnych.

Przede wszystkim konieczne jest w tym miejscu rozrdznienie dwu etapow
postgpowania w sprawach uwlaszczeniowych: 1) ustalen dokonywanych przez wiasciwy
organ administracji przed zawarciem umowy o ustanowieniu uzytkowania wieczystego
oraz 2) ewentualnego postgpowania sadowego, ktore ma doprowadzi¢ do orzeczenia
stwierdzajacego obowiazek zawarcia tej umowy.

W pierwszej kolejnosci wypada przyjrze¢ si¢ czynnos$ciom dokonywanym przez
wlasciwy organ, a zatem zarzad gminy w odniesieniu do nieruchomosci begdacych
wlasnoscia gminy i kierownika urzedu rejonowego w odniesieniu do nieruchomosci
stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa (od 1 stycznia 1999 r. kierownika urzedu
rejonowego zastapit starosta wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej — art. 4
pkt 9 ustawy o gospodarce nieruchomosciami ). Przyznajac racje wnioskodawcy trzeba
powtorzy¢ za Sadem Najwyzszym, ze ,,sprawy dotyczace oddania gruntu w uzytkowanie
wieczyste oraz przeniesienia wtasnosci budynkéw czy tez innych urzadzen sa typowymi
sprawami cywilnymi, do ktérych rozstrzygania powotane sa z mocy art. 2 kpc sady
powszechne 1 Sad Najwyzszy” (uzasadnienie uchwaty Sadu Najwyzszego z 9 sierpnia
1993, OSNCP 1994, nr 3, poz. 57). W stanie faktycznym, do ktérego ma zastosowanie art.
204 ustawy o gospodarce nieruchomosciami i § 6 rozporzadzenia wykonawczego nie ma
wigc miejsca na postgpowanie administracyjne. Wlasciwy organ administracji, ktory ma
odda¢ nieruchomo$¢ w uzytkowanie wieczyste, wystepuje tu jako reprezentant osoby
prawnej (Skarbu Panstwa albo gminy) bedacej podmiotem praw majatkowych, a nie jako
organ wladzy publicznej. Organ zawiera umowg, gdy stwierdzi, ze 5 grudnia 1990 r.
zainteresowana byta uzytkownikiem nieruchomosci. Stwierdzenie tej przestanki
ustawowej nie przybiera jednak postaci decyzji administracyjnej, co zostalo w sposob
wyrazny wyjasnione przez Sad Najwyzszy 1 przedstawicieli doktryny (przykt. powolana



wyze] uchwata, E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie
nieruchomosci, Zakamycze 1995, s. 378). W konsekwencji, organ nie prowadzi
postgpowania administracyjnego, lecz - wystgpujac w roli strony umowy cywilnoprawnej -
ma ustali¢, czy osoba prawna zgtaszajaca wniosek o zawarcie tej umowy spelnia ustawowy
warunek nabycia roszczenia o ustanowienie uzytkowania wieczystego. Dokonujac tego
ustalenia organ musi bra¢ pod uwagg przedstawione wyzej, oczywiste z punktu widzenia
podstawowych zasad prawa, rozroznienie $rodkéow dowodowych i formy czynnosci,
wymagane] przez ustawodawce jako warunek niezbedny dla wywotania jej skutku
prawnego. Strona wnioskujaca o ustanowienie uzytkowania wieczystego musi sig
wylegitymowaé¢ dokumentem ustanawiajacym na jej rzecz prawo uzytkowania
nieruchomosci. Organ administracji, ktory ma stwierdzi¢ istnienie prawa uzytkowania i na
tej podstawie — ewentualnie — zawrze¢ umowe uzytkowania wieczystego, nie moze wigc
korzysta¢ z innych dowodoéw niz dokument zawierajacy decyzj¢ o ustanowieniu
ograniczonego prawa rzeczowego. Wyjatkowo, przy spetnieniu wskazanych wyzej
warunkoéw, moze dokonaé tego stwierdzenia na podstawie decyzji o naliczeniu lub
aktualizacji opfat.

W sytuacji, gdy wlasciwy organ odmowi zawarcia umowy o ustanowienie
uzytkowania wieczystego 1 przeniesienie wlasnosci, zainteresowanemu podmiotowi stuzy
powddztwo cywilne o zawarcie tych umow. Zgodnie z art. 64 kc, prawomocne orzeczenie
sadu stwierdzajace obowiazek danej osoby do zlozenia oznaczonego oswiadczenia woli,
zastepuje to oSwiadczenie. Sad stwierdzi obowiazek zawarcia umowy na podstawie art.
204 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, jesli spetniona jest ustawowa przestanka -
istnienie prawa uzytkowania w dacie 5 grudnia 1990 r. Walor umowy notarialnej badz
decyzji administracyjnej, jako elementu stanowiacego materialnoprawny warunek
ustanowienia ograniczonego prawa rzeczowego — uzytkowania, jest uwzgledniany takze na
tym etapie postgpowania. Trybunal Konstytucyjny jeszcze raz podkresla, Zze samo
udowodnienie faktu wtadania nieruchomoscia przez strong nie jest wystarczajaca podstawa
do stwierdzenia, iz byla ona uzytkownikiem w rozumieniu prawa. W konsekwencji nie
stanowi podstawy zawarcia umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



