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WYROK
z dnia 3 czerwca 2002 r.
Sygn. akt K 26/01

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Mazurkiewicz — przewodniczacy

Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska — sprawozdawca
Mirostaw Wyrzykowski

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 3 czerwca 2002 r. wniosku Rady Miasta Torunia o zbadanie zgodnosci:
art. 207 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami
(Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.) z art. 2 1 art. 165 ust. 1
Konstytucji,

orzeka:

Art. 207 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. z 2000 r., Nr 46, poz. 543, z 2001 r. Nr 129, poz. 1447 i Nr 154, poz. 1800 oraz z
2002 r. Nr 25, poz. 253) w zakresie, w jakim odnosi si¢ do wlasnosci gmin, jest zgodny
z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

umorzy¢ postepowanie w zakresie dotyczacym badania zgodnosci art. 207 ust.
la i ust. 2 ustawy powolanej w sentencji orzeczenia z art. 2 i z art. 165 ust. 1
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

UZASADNIENIE:
I

1. Na podstawie uchwaly Rady Miasta Torunia z 21 czerwca 2001 r., 12 lipca 2001

r. Zarzad Miasta Torunia wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie

zgodnosci art. 207 ustawy o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz.
543) z art.2 1 z art.165 ust.1 Konstytucji.



Whnioskodawca wskazal, iz z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawa
wynikaja szczegotowe zasady, m.in. zasada niedziatania prawa wstecz, nakaz zachowania
odpowiedniej vacatio legis oraz nakaz stanowienia prawa wewngtrznie spojnego i
niezawierajacego uregulowan sprzecznych.

Tymczasem zaskarzony przepis w zestawieniu z art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami — w ocenie wnioskodawcy — prowadzi do sytuacji, w ktérej w jednej
ustawie wspolistnieja uregulowania ze soba sprzeczne. Dzierzawcy, o ktérych jest mowa w
art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ktérzy zabudowali nieruchomosci
zgodnie z pozwoleniem na budoweg rowniez sa posiadaczami w rozumieniu art. 207 tej
ustawy. Nie przystluguje im jednak roszczenie o oddanie tych nieruchomosci w
uzytkowanie wieczyste. Prowadzi to wnioskodawcg do konkluzji, iz w stosunku do tych
samych podmiotéw, bedacych w tych samych sytuacjach prawnych stosuje si¢ rozne miary,
co jest niezgodne z zasada sprawiedliwos$ci spotecznej, wyrazong w art. 2 Konstytucji.

Dla uzasadnienia zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu z okreslona w art. 2
Konstytucji zasada panstwa prawa, wnioskodawca wskazat takze, iz w przypadku, gdy
osoba, bedaca posiadaczem nieruchomosci gminnej w dniu 5 grudnia 1990 r. 1 pozostajaca
nim nadal w dniu 1 stycznia 1998 r., po tym terminie zb¢dzie na rzecz osoby trzeciej prawo
do naktadow z tytutu zabudowanej nieruchomosci gminnej, wowczas uregulowanie
zawarte w zaskarzonym przepisie spowoduje istotne komplikacje. Moze si¢ bowiem
zdarzy¢, ze gmina zawrze umowe dzierzawy z nabywca nakladow. W takiej sytuacji
wystapienie przez dotychczasowego posiadacza nieruchomosci, ktory spetnia wymagania
okreslone w zaskarzonym przepisie, z wnioskiem o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie
wieczyste wraz z przeniesieniem wiasnosci budynku spowoduje, ze gmina zobligowana
bedzie do spelnienia takiego zadania. Nabywcy wczesniej zbytych przez posiadacza
naktadow, z ktorym gmina zawarta umowe dzierzawy, bedzie wowczas przystugiwato
roszczenie regresowe w stosunku do gminy.

Niezgodno$¢ zaskarzonego art. 207 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
wnioskodawca wiaze roéwniez z niedopuszczalna i1 nieuzasadniona, w jego ocenie,
ingerencja ustawodawcy w stosunki umowne istniejace pomig¢dzy gminag a posiadaczami
nieruchomosci gminnych, ktorzy spelniaja przestanki okreslone w art. 207 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami.

W dalszej cze$Sci uzasadnienia wnioskodawca wywiddt, iz zakwestionowany
przepis stanowi przyklad — niedopuszczalnego w swietle dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego — uregulowania zaskakujacego i nieprzewidywalnego dla jego
adresatow. Dla poparcia tej tezy wnioskodawca zaprezentowat wczesniej obowiazujace
uregulowania dotyczace tej kwestii. Wskazat przy tym, iz przyznanie roszczenia nie tylko
posiadaczom samoistnym, ale 1 zaleznym jest rozwigzaniem prawnym zaskakujacym dla
wnioskodawcy. Jak bowiem podkresla, ta ingerencja w sfer¢ uprawnien majatkowych
gminy dokonana zostala juz po zakonczeniu procesu porzadkowania stosunkoéw
cywilnoprawnych zwiazanych z wladaniem nieruchomo$ciami gminnymi.

Zarzut niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 165 ust. 1 Konstytucji,
wnioskodawca taczy z wprowadzeniem obowiazku ustanowienia uzytkowania wieczystego
bez uzaleznienia go od warunku zgodno$ci z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego. Stanowi to daleko idaca ingerencj¢ w zadania gmin w zakresie tadu
przestrzennego i gospodarki terenami. To za$ z kolei prowadzi do znacznego uszczuplenia
wiladztwa gmin nad powierzonym im mieniem oraz do uszczerbku w mieniu gminy, ktore
wedlug planu zagospodarowania przestrzennego powinno by¢ przeznaczone na cele
publiczne.



2. Ustosunkowujac si¢ do przedmiotowego wniosku, Prokurator Generalny w
pismie z 11 pazdziernika 2001 r. przedstawit stanowisko, iz zakwestionowany przepis art.
207 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami jest zgodny z art. 2 1 z art. 165 ust. 1
Konstytucji.

Na wstepie przedstawionego stanowiska zwrocit uwage na okoliczno$¢, iz zarzuty
sformutowane w uzasadnieniu przedmiotowego wniosku nie dotycza catosci
zakwestionowanego art. 207 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ale jego ustgpu
pierwszego. Zaznaczyt ponadto, ze kontrola jego konstytucyjnosci winna zostac
ograniczona wytacznie do aspektu dotyczacego nieruchomos$ci stanowiacych wihasnos¢
gminy. Zgodnie bowiem z art. 191 ust. 2 Konstytucji legitymacja procesowa organéw
stanowiacych samorzadu terytorialnego ograniczona jest do aktéw normatywnych, ktore
reguluja sprawy obje¢te zakresem ich dzialania.

W ocenie Prokuratora Generalnego zasadniczy zarzut sformulowany przez
wnioskodawce dotyczy niezgodnos$ci zaskarzonego przepisu z art. 165 ust. 1 Konstytucji.

W pierwszej kolejnosci Prokurator Generalny ustosunkowat si¢ do podniesionego
przez wnioskodawce zarzutu, iz zaskarzony przepis uksztaltowal niekorzystne obowiazki
gmin w porownaniu do stanu prawnego sprzed nowelizacji, gdyz prawidlowe byloby
ograniczenie roszczenia o oddanie nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste tylko do
posiadaczy samoistnych. Stwierdzil, iz nie jest tak, izby zaskarzony przepis w brzmieniu,
ktore nadane mu zostalo nowela z 7 stycznia 2000 r., istotnie spowodowal rozszerzenie
grupy podmiotéw podlegajacych uwlaszczeniu. Przypomnial bowiem, iz adresatami art.
207 ust. 1 zaskarzonej ustawy w jej pierwotnym brzmieniu byli posiadacze nieruchomosci
stanowiacych wilasno$¢ gminy lub Skarbu Panstwa, ktorzy nie legitymowali si¢
dokumentami o przekazaniu im tych nieruchomosci w formie przewidzianej prawem. W
ocenie Prokuratora Generalnego, warunek zawarty w tym przepisie, polegajacy na braku
wymaganych dokumentoéw istotnie sugerowa¢ mogt, iz dotyczyt on wytacznie posiadaczy
samoistnych. Posiadanie zalezne zaklada bowiem istnienie tytulu prawnego do
nieruchomosci. Jego zdaniem nie mozna jednak wykluczy¢ konkretnych stanéw
faktycznych, w ktérych osoba wladajaca nieruchomoscia jak posiadacz zalezny nie
legitymuje si¢ dokumentem o przekazaniu gruntu w posiadanie zalezne w wymaganej
przez prawo formie. Prowadzi go to do wniosku, iz pod rzadami art. 207 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami w jego poprzednim brzmieniu, kazdemu posiadaczowi,
ktoremu zostaly przekazane nieruchomos$ci bez zachowania wiasciwej formy
przyshugiwato okreslone w tym przepisie roszczenie. Jak wobec tego wywiodt Prokurator
Generalny, skoro art. 207 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w obecnym brzmieniu
rowniez postuguje si¢ ogdlnym pojeciem “posiadacz”, to wyrazenie to — zgodnie z art. 336
k.c. — obejmuje zard6wno posiadacza samoistnego, jak i posiadacza zaleznego. Zdaniem
Prokuratora Generalnego réznica pomigdzy poprzednio obowiazujacym oraz obecnym
brzmieniem zaskarzonego przepisu polega wytacznie na tym, ze w nowym jego brzmieniu
ustawodawca zrezygnowat z przestanki obligujacych posiadaczy do wykazania, iz nie
legitymuja si¢ dokumentami potwierdzajacymi ich tytut prawny do posiadanej
nieruchomosci.

W ocenie Prokuratora Generalnego nie zastuguje na aprobat¢ zarzut, iz
wprowadzenie obowigzku ustanowienia uzytkowania wieczystego bez wprowadzenia
warunku zgodnosci zabudowy w miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego
jest niedopuszczalnym wkraczaniem w zadania gmin w zakresie tadu przestrzennego 1i
gospodarki terenami. Wynikajacy z art. 207 ust. 1 zaskarzonej ustawy, obowiazek zawarcia
przez gminy umowy o uzytkowanie wieczyste dotyczy wylacznie takich posiadaczy, ktorzy
uzyskali w przesztosci pozwolenie na budowe z lokalizacja stata. Wymdg zgodnosci



lokalizacji z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
sformutowany zostal natomiast w art. 207 ust. la zaskarzonej ustawy w odniesieniu do
sytuacji, gdy nieruchomos$¢ zabudowana zostata na podstawie pozwolenia na budowe z
lokalizacja czasowa.

Zaprezentowane przez Prokuratora Generalnego argumenty prowadza go do
konkluzji, iz nowe brzmienie zaskarzonego przepisu nie wykracza poza zakres
dopuszczalnego konstytucyjnie ograniczenia samodzielnosci gmin. W jego ocenie
wnioskodawca nie obalil domniemania konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu w
odniesieniu do art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego niezasadny jest réwniez zarzut, iz zaskarzony
art. 207 ust. 1, w zestawieniu z art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
narusza wewngetrzna spojnosc tej ustawy, a przez to jest niezgodny z wyprowadzona z art. 2
Konstytucji zasada przyzwoitej legislacji. Odwotujac si¢ do systematyki zaskarzonej
ustawy, wskazat bowiem, iz art. 207 umieszczony zostat w rozdziale pierwszym dziatu
siodmego, ktory zatytulowany jest “Przepisy przejsciowe”, co wskazuje na zamiar
ustawodawcy uregulowania stosunkow prawnych powstaltych w przesztosci, ktorych
zakonczenie ma nastapi¢ na innych warunkach niz okre§lone w ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami. Art. 37 ust. 3 tej ustawy umieszczony zostal natomiast w dziele drugim
rozdziatu czwartego — “Przetargi na zbycie nieruchomosci”. Nie ma on charakteru
przejsciowego. Art. 207 ust. 1 zaskarzonej ustawy nie musi zatem, zdaniem Prokuratora
Generalnego, pozostawa¢ w legislacyjnym zwiazku z jej art. 37 ust. 3. W jego ocenie,
odmiennie anizeli twierdzi wnioskodawca, przepisy te nie odnosza si¢ do tych samych
podmiotow, bedacych w tej samej sytuacji. Uregulowanie zawarte w zaskarzonym
przepisie, w zestawieniu z art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, realizuje
zatem, w jego ocenie, zasadg sprawiedliwosci spoteczne;.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu ingerencji ustawodawcy w stosunki umowne
wiazace gming z posiadaczami nieruchomos$ci stanowiacych jej wiasnos¢, Prokurator
Generalny wskazat, iz nalozone w tej mierze na gming obowiazki sa niezbgdne dla
osiagnigcia zamierzonego celu legislacyjnego ustanowionego w zaskarzonym przepisie.
Konieczno$¢ za$ ochrony poczynionych przez posiadaczy w dobrej wierze naktadéw na
nieruchomos$¢ upowaznia ustawodawce do ingerencji w takie stosunki umowne.

3. Sejm RP, ustosunkowujac si¢ do zarzutdw wniosku, stwierdzit w petitum
stanowiska, 1z zaskarzony przepis art. 207 ustawy jest zgodny z art. 2 1 art. 165 ust. 1
Konstytucji. Natomiast w uzasadnieniu ustosunkowat si¢ wytacznie do zgodnosci z
Konstytucja ustgpu 1 art. 207 ustawy.

W pierwszym rzedzie Sejm odniost si¢ do zarzutu sprzecznosci migdzy art. 207 ust.
la art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Podobnie jak Prokurator
Generalny, podkreslit, iz zaskarzony art. 207 ust. 1 ustawy znajduje si¢ w przepisach
przejsciowych 1 chodzi w nim o uregulowanie zaszto$ci. Stad tez nie ma powodow, by
dzierzawcow spetniajacych warunki przewidziane w art. 207 ustawy traktowac¢ jednakowo
z dzierzawcami, spelniajacymi wymagania okreslone w art. 37 ust. 3 tejze ustawy.
Ewentualna tozsamos$¢ niektorych elementdéw sytuacji faktycznej i prawnej osob, o ktorych
mowa w badanych przepisach nie stanowi przeciez przeszkody w odmiennym
ksztattowaniu uprawnien na podstawie kryteridow szczegolnych, wynikajacych z art. 207
ust. 1.

Nie zostaty przekroczone zatem granice swobody stanowienia prawa z punktu
widzenia konstytucyjnej zasady sprawiedliwos$ci spoteczne;.



Jesli chodzi natomiast o zarzut ingerencji ustawodawcy w sfere stosunkow
umownych, taczacych gminy z posiadaczami, w tym rowniez dzierzawcami nieruchomosci
komunalnych to — zdaniem Sejmu — mozna mie¢ watpliwos$ci, czy w istocie ta ingerencja
nie jest nadmierna. Roszczenie posiadacza nieruchomosci nie zostato bowiem uzaleznione
od zgodnosci zabudowy tej nieruchomo$ci z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego. Czg$¢ nieruchomosci komunalnych zabudowanych przez posiadaczy
usytuowana jest bowiem na terenach przeznaczonych obecnie w planach miejscowych na
realizacj¢ zadan publicznych, w tym budowe i modernizacj¢ drég. Zaspokojenie roszczen
posiadaczy bedzie zatem prowadzi¢ do znacznego uszczuplenia wladztwa gmin. Jednak
zwazy¢ nalezy, iz zaskarzony przepis dotyczy tylko 1 wylacznie nieruchomosci
zbudowanych na podstawie pozwolenia na budowe¢ z lokalizacja stala. Tym samym, jesli
pozwolenie zostatlo wydane bez wuzgodnienia lokalizacji z miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego, to ryzyko i skutki wydania pozwolenia obciazaja urzad
gminy. Nie mozna takze z pdzniejszej zmiany tego planu wywodzi¢ skutkéw
obciazajacych posiadacza nieruchomosci, ktéry uzyskal pozwolenie na budowe z
lokalizacja stala, a tym samym nabyt prawo do zagospodarowania nieruchomosci na czas
nieokreslony. Roszczenie przystugujace posiadaczom nieruchomosci z mocy art. 207 ust. 1
jest ustawowa konsekwencja nabycia tego prawa. Laczy si¢ to wprawdzie z ewentualna
koniecznoscia wywlaszczenia prawa uzytkowania wieczystego, gdyby w planie
miejscowym zabudowana nieruchomo$¢ przeznaczona zostata na cel publiczny, lecz nie
oznacza tym samym naruszenia art. 165 Konstytucji.

11

Na rozprawie 3 czerwca 2002 r. wnioskodawca sprecyzowat argumenty wspierajace
zarzuty, zawarte w uzasadnieniu wniosku. Stwierdzit bowiem, iz zmiany dokonane w
wyniku nowelizacji ustawy nie daly si¢ przewidzie¢ i stanowity zaskoczenie dla Gminy.
Polegaja one na rozszerzeniu krggu podmiotdw uprawnionych do zadania oddania
nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste, takze na posiadaczy zaleznych legitymujacych
si¢ pozwoleniem na budowg z lokalizacja stata, lub odpowiednio pozwoleniem na budoweg
z lokalizacja czasowa, jezeli lokalizacja ta jest zgodna z ustaleniami planu miejscowego.
Ponadto posiadacze ci nabyli to prawo z dniem wejscia w zycie ustawy, ale ze skutkiem
retroaktywnym — od dnia, w ktorym weszli w posiadanie zalezne.

W wyniku takiej regulacji gmina stracita samodzielno$¢ w dysponowaniu mieniem,
jak réwniez samodzielno$¢ w zakresie wyboru kontrahentow uméw w odniesieniu do tej
kategorii stosunkéw cywilnoprawnych. Zostala tym samym zmuszona do zawarcia umow
uzytkowania wieczystego 1 utracita wpltywy z optat z tytutu posiadania zaleznego.

Przedstawiciele Sejmu i1 Prokuratora Generalnego podtrzymali argumenty zawarte
uprzednio w pisemnych stanowiskach.

I1I

1. Problemem wstgpnym, wymagajacym rozwazenia przed przystapieniem do
rozstrzygnigcia merytorycznego zasadnosci przedmiotowego wniosku jest wyznaczenie
jego granic oraz ustalenie zakresu zaskarzenia w przedmiotowej sprawie. Ustalenie tego
zakresu jest obowiazkiem Trybunalu i winno by¢ brane pod uwage w kazdym stadium
postgpowania przed nim — a nie tylko w stadium badania wstegpnego celem nadania
wnioskowi biegu. Stanowisko to znajduje oparcie w utrwalonej linii orzecznictwa TK.



W rozpatrywanej sprawie wnioskodawca wysunat bowiem zarzut niezgodnosci
catosci art. 207 ustawy o gospodarce nieruchomosciami ze wskazanymi przez siebie
wzorcami konstytucyjnymi. Jednak z tresci przedstawionego uzasadnienia wynika, iz w
istocie argumentacja wspierajaca sformulowany zarzut ogranicza si¢ wytacznie do ustgpu
pierwszego tego artykutu. Uzasadnienie zarzutu niekonstytucyjnosci zaskarzonego art. 207
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz dowody na poparcie tezy o jego
niekonstytucyjnosci ograniczone zostaly bowiem tylko do ustgpu pierwszego tego artykutu.

Wobec brzmienia art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ktéry
wsréd wymagan formalnych, warunkujacych skuteczne wniesienie wniosku, wymienia
“uzasadnienie przedstawionego zarzutu z powotaniem dowodoéw na jego poparcie”,
stwierdzi¢ nalezy, iz w czg$ci dotyczacej ustepoéw la i 2 art. 207 zakwestionowanej ustawy
wniosek nie spetnia wymagan, od ktorych uzaleznione zostalo jego merytoryczne
rozpoznanie. Na ten aspekt sprawy zwrécil uwage w stanowisku Prokurator Generalny, a
takze — w sposob posredni — Sejm.

W zwiazku z powyzszym, w zakresie dotyczacym art. 207 ust. la 1 2 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami, postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust.
2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. W tym zakresie, rozstrzygnig¢cie przez Trybunat
Konstytucyjny sformutowanego przez wnioskodawceg zarzutu niekonstytucyjnosci jest
bowiem niedopuszczalne.

Kontroli Trybunatu Konstytucyjnego poddany zostaje zatem wyltacznie art. 207 ust.
1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Jest rzecza oczywista, iz artykut ten badany by¢ moze tylko w zakresie, jaki wynika
z wniosku. Wniosek ten za$ kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 207 ust. 1 ustawy tylko w
zakresie, w jakim odnosi si¢ on do wilasnosci gminy. Prawidlowo wigc zostata odczytana
przez Rade Miasta Torunia legitymacja procesowa do wniesienia wniosku, okreslona w art.
191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z ust. 2 Konstytucji. Przepis ten stanowi, iz legitymacja
organdw stanowiacych samorzadu terytorialnego ograniczona jest wylacznie do spraw
objetych ich zakresem dzialania.

Zaskarzony art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami brzmi: “Osoby,
ktore byly posiadaczami nieruchomosci stanowiacych wilasnos¢ Skarbu Panstwa lub
wlasno$¢ gminy w dniu 5 grudnia 1990 r. 1 pozostawaty nimi nadal w dniu 1 stycznia 1998
r., moga zada¢ oddania nieruchomos$ci w drodze umowy w uzytkowanie wieczyste wraz z
przeniesieniem wtasnosci budynkow, jezeli zabudowaly te nieruchomosci na podstawie
pozwolenia na budowg z lokalizacja stata. Nabycie budynkéw wybudowanych ze srodkéw
wlasnych posiadaczy nastgpuje nieodptatnie”.

Przepis art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami odnosi si¢ zatem
zarowno do nieruchomos$ci stanowiacych wilasno$¢ Skarbu Panstwa, jak 1 do
nieruchomosci stanowiacych wtasno$¢ gminy.

Postepowanie zainicjowane przedmiotowym wnioskiem nie dotyczy — ze wzgledow
wskazanych wyzej — art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w tej czgsci,
ktora odnosi sig¢ do nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa.

2. Przechodzac do merytorycznego rozpoznania przedmiotowego wniosku najpierw
ustali¢ nalezy znaczenie zaskarzonego przepisu — bowiem zaro6wno jego zakres
podmiotowy 1 przedmiotowy, jak 1 zakres czasowy budzi¢ moga uzasadnione watpliwosci.
Na istnienie rozbiezno$ci w rozumieniu tego przepisu dowodnie wskazuja uzasadnienia z
jednej strony wniosku, z drugiej za$ strony stanowiska Sejmu oraz Prokuratora
Generalnego. Tezy tych stanowisk wywodzone sa bowiem z roznorakiego rozumienia
zaskarzonego przepisu.



Dla ustalenia znaczenia tego przepisu niezbgdne jest jego pordwnanie z
odpowiednim przepisem poprzednio obowiazujacym oraz uwzglednienie faktu, iz zarowno
przepis zaskarzony jak i przepis bezposrednio go poprzedzajacy pomieszczone byly w
dziele VII ustawy: Przepisy przejsciowe, zmiany w przepisach obowiazujacych i przepisy
koncowe oraz rozdziale I tego dziatu: “Przepisy przejsciowe”.

Art. 207 ust. 1 ustawy brzmiat pierwotnie, tj. do dnia wej$cia w zycie ustawy z dnia
7 stycznia 2000 r (Dz. U. Nr 6, poz. 70), tzn. 15 lutego 2000 r. jak nastgpuje:
“Posiadaczom nieruchomosci stanowiacych wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub wlasno$¢ gminy,
ktorzy w dniu 5 grudnia 1990 r. nie legitymowali si¢ dokumentami o przekazaniu im tych
nieruchomosci, wydanymi w formie przewidzianej prawem, i nie legitymuja si¢ nimi w
dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy, oddaje si¢ je odpowiednio w uzytkowanie
wieczyste w drodze umowy, lub w trwaty zarzad, w drodze decyzji. Jezeli oddaniu w
uzytkowanie wieczyste podlega nieruchomos$¢ gruntowa zabudowana na podstawie
pozwolenia na budowg z lokalizacja stata, stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 200 ust. 1
pkt 1”.

Analiza poroéwnawcza pozwala stwierdzi¢ znaczace zmiany co do zakresu
podmiotowo-przedmiotowego i czasowego dzialania tych przepisow. Po pierwsze wigc,
dziataniem poprzednio obowiazujacego przepisu objeci byli jedynie posiadacze samoistni 1
(ewentualnie) c¢i posiadacze zalezni, ktérzy nie legitymowali si¢ dokumentami o
przekazaniu im nieruchomosci, stanowiacych wilasno$¢ gminy w formie przewidzianej
prawem, w dniu 5 grudnia 1990 r. i nie legitymowali si¢ nimi nadal w dniu wejscia w zycie
ustawy w brzmieniu é6wczesnie obowigzujacym — tj. w dniu 1 stycznia 1998 r.

W aktualnym przepisie mowa jest jedynie o osobach, ktore byly posiadaczami w
dniu 5 grudnia 1990 r. i pozostawaly nimi nadal w dniu 1 stycznia 1998 r. Tym samym
dziataniem ustawy objgci zostali posiadacze zalezni, a pozostali nadal nimi objgci
posiadacze samoistni, jak 1 ci posiadacze zalezni, ktérzy nie legitymowali si¢
dokumentami, pod warunkiem oczywiscie, ze wszystkie te kategorie posiadaczy spetniaty i
spetniaja wszystkie warunki okreslone w przepisie.

Za to, dziataniem pierwotnej regulacji art. 207 ust. 1 ustawy objeci zostali zarowno
posiadacze nieruchomos$ci niezabudowanych, jak 1 nieruchomosci zabudowanych.
Podkresli¢ takze nalezy, iz oddanie w wieczyste uzytkowanie nieruchomos$ci gruntowej
zabudowanej uwarunkowane byto tylko istnieniem pozwolenia na budowe¢ z lokalizacja
stala. Wymaganie to obecnie zostalo dodatkowo “wzmocnione” o warunek, by pozwolenie
takie bylo udzielone osobie, ktora byta posiadaczem nieruchomosci w dniu 5 grudnia 1990
r. 1 pozostawata nim nadal w dniu 1 stycznia 1998 r.

Roéwniez zakres czasowy obydwu przepisow jest rozny, co wynika po pierwsze —
niejako naturalnie — z samego faktu nowelizacji, a nadto, po drugie, takze 1 z tego, ze
przepis w brzmieniu aktualnym odnosi si¢ do zasztosci, ktére nastapily przed 5 grudnia
1990 r. (podobnie jak przepis poprzedni), a nastepnie utrzymaty si¢ nadal 1 stycznia 1998
r.

W tym zakresie widoczna jest zatem wyraznie wola ustawodawcy, by odnosi¢ si¢
do regulowanej materii w sposob stanowiacy kontynuacje uregulowan poprzednich.
Prostym przedtuzeniem dziatania przepisu uchylonego jest przepis zaskarzony w zakresie,
w jakim wprowadza on wymaganie kontynuacji stanu posiadania w dniu 1 stycznia 1998 r.
w stosunku do tych posiadaczy nieruchomosci, ktorzy juz byli objeci dziataniem przepisu
uchylonego. Natomiast za kontynuacj¢ tamtych rozwiazan — rozumiang jako proces
legislacyjny zmierzajacy konsekwentnie do stabilizacji stosunkow prawnych posiadaczy
nieruchomos$ci gmin — moze by¢ uznany nowy przepis tylko w takim zakresie, w jakim nie



“powiela on” praw 0sob objetych juz, ze wzgledow podmiotowo-przedmiotowych dawnym
unormowaniem.

Mamy zatem do czynienia z dwiema kategoriami podmiotow ze wzgledu na
czasowo okreslone przestanki powstania prawa. Ci pierwsi to posiadacze nieruchomosci
gminy, objgci pierwotnym brzmieniem ustawy, ktorzy nie skorzystali z prawa, o ktorym
mowa byta w art. 207 ust. 1 ustawy w brzmieniu uchylonym 1 pozostawali nimi nadal w
dniu 1 stycznia 1998 r. Ci drudzy to nowe kategorie podmiotow objg¢te art. 207 ust. 1 w
brzmieniu zaskarzonym pod warunkiem, ze legitymowali si¢ cechami, o ktorych mowa w
tym przepisie w dniu 5 grudnia 1990 r. jak 1 w dniu 1 stycznia 1998 r. Dla pierwszej
kategorii sytuacja prawna nie ulegta zmianie, co do prawa zadania oddania nieruchomosci
w wieczyste uzytkowanie wraz z przeniesieniem witasnosci budynkéw. Nie ulegta takze
zmianie jesli chodzi o prawo zwolnienia z pierwszej oplaty. Mogli oni bowiem skorzysta¢
z tego prawa, jesli ztozyli wniosek o oddanie im nieruchomos$ci w wieczyste uzytkowanie
przed uptywem roku od dnia wejscia w zycie ustawy, tj. przed 1 stycznia 1999 r. (jako, ze
ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami weszta w zycie, zgodnie z art.
242 — 1 stycznia 1998 r1.).

Natomiast sytuacja prawna tej drugiej kategorii jest o wiele bardziej ztozona, co
wynika z kontynuacyjnego 1 przejSciowego charakteru zaskarzonego przepisu. Uzupetnia
on bowiem i niejako wzbogaca zakres podmiotowy 0séb uprawnionych do zadania oddania
w wieczyste uzytkowanie nieruchomosci gmin o “peilng” kategori¢ posiadaczy zaleznych,
tzn. tych, ktorzy niewatpliwie legitymowali si¢ dokumentami o przekazaniu im tych
nieruchomosci. Jednocze$nie zauwazy¢ nalezy, iz ustawa z 7 stycznia 2000 r. o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz innych ustaw, ktora weszta w zycie 15 lutego
2000 r. nadata nowe zaskarzone we wniosku brzmienie art. 207 ust. 1, dodata ust. 1a — nie
zmienita natomiast brzmienia art. 207 ust. 2 ustawy. Stad tez powsta¢ moze uzasadniona
watpliwo$¢, czy nowa kategoria posiadaczy w ogdle ma prawo do zwolnienia z pierwszej
oplaty z tytutu wieczystego uzytkowania. Z jednej strony bowiem ust. 2 ustawy odnosi si¢
do wszelkich podmiotow objgtych ust. 1 (a wigc takze i tych nowo ustanowionych po 15
lutego 2000 r.) z drugiej za$ strony wymaga, by wniosek ztozony byl przed uptywem roku
od dnia wejscia w zycie ustawy w brzmieniu pierwotnym tj. do dnia 1 stycznia 1999 r.

Jest rzecza oczywista, ze nowa kategoria podmiotow nie bylaby w stanie
skonsumowac tak rozumianego prawa, mimo ze formalnie jego zakresem jest objeta.

Dla potrzeb niniejszej sprawy istotna jest jednak jedynie konstatacja, iz wszystkie
podmioty, okreslone w zaskarzonym brzmieniu art. 207 ust. 1 sa zarazem podmiotami, o
ktorych mowa w art. 207 ust. 2 ustawy.

Na tle takich ustalen powstaja istotne watpliwosci co do zakresu podmiotowego,
przedmiotowego 1 czasowego badanego przepisu. Skoro bowiem jego dziataniem objgci
zostali wszyscy posiadacze — to w gre wchodza nastepujace ich kategorie:

- posiadacze samoistni oraz ci posiadacze zalezni, ktorzy nie legitymowali

si¢ 1 nie legitymuja dokumentami w zakresie czasowym okreslonym w ustawie,

- posiadacze zalezni, legitymujacy si¢ dokumentami, a wigc ci ktorzy

wtadali gruntem na podstawie umow zawartych zaréwno przed 27 maja 1990 r.,
tj. dniem restytucji mienia komunalnego na podstawie art. 5 ustawy z dnia 10
maja 1990 r. przepisy wprowadzajace w zycie ustawg¢ o samorzadzie
terytorialnym 1 ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz.
191), jak 1 ci posiadacze zalezni, ktoérzy wtadali nieruchomoscia gminy na
podstawie uméw zawartych po 27 maja 1990 r., lecz przed 5 grudnia 1990 r., tj.
przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie



ustawy o gospodarce gruntami 1 wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 79,
poz. 464).

Wszystkie te kategorie posiadaczy taczy¢ musza cechy wspolne, tzn. to ze byly to
osoby bedace migdzy 5 grudnia 1990 r. a 1 stycznia 1998 r. posiadaczami nieruchomosci
zabudowanych na podstawie udzielonego im pozwolenia na budowe¢ z lokalizacja stata, a
stanowiacych wilasno$§¢ gminy. Skoro posiadanie odnosi si¢ do stanu faktycznego to
powstaje watpliwos¢, czy zaskarzony przepis odnosi sig tylko do tych oséb, ktore miescity
si¢ w wyrdznionych kategoriach posiadaczy przez caly okres warunkujacy powstanie prawa
do zadania oddania w wieczyste uzytkowanie nieruchomosci oraz przekazania na wtasnos¢
wybudowanego budynku — czy tez takze do tych osob, ktore najpierw byly posiadaczami
samoistnymi, a nastgpnie na skutek dziatania organow gmin po 5 grudnia 1990 r. staty si¢
posiadaczami zaleznymi, gdyz zawarto z nimi odpowiednie umowy, np. umowe dzierzawy.
One przeciez takze byly posiadaczami — w sensie faktycznym — przez caly wymagany
okres.

Odpowiedz na to pytanie zalezy, na co wskazuje wnioskodawca, od tego, czy
zaskarzony przepis potraktujemy jako przepis przejsciowy, stanowiacy zarazem
kontynuacj¢ uregulowan poprzednich, czy tez samoistng norme¢ uwtaszczeniowa. W
pierwszym bowiem przypadku oznaczatoby to, Ze nowe unormowanie rozszerzyto prawo
do zadania ustanowienia wieczystego uzytkowania i1 przekazania na witasnos¢ budynku
tylko na te kategorie posiadaczy zaleznych, ktorych wiladanie nieruchomoscia byto
dostatecznie dlugotrwale w oparciu o ten sam, ustabilizowany stan prawny. Przepis
przejsciowy, stanowiacy kontynuacje rozwiazan poprzednich powinien bowiem w
mozliwie najmniejszym — niezb¢gdnym - zakresie ingerowa¢ w stosunki umowne,
uksztaltowane po 5 grudnia 1990 r. Od tego dnia bowiem gminy zostaly upowaznione
expressis verbis do sprzedawania osobom prawnym 1 fizycznym albo oddawania tym
osobom w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, dzierzawg¢ lub najem gruntéw
stanowiacych ich wlasno$¢ (art. 4 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o gospodarce gruntami 1
wywlaszczeniu nieruchomosci).

Po tej dacie zatem organy gmin mogly swobodnie decydowa¢ o sposobie
zagospodarowania swojej wlasnosci, w zakresie, w jakim wtadali nig posiadacze samoistni.
Jesli zatem uznajemy, iz wymieniona w art. 207 ust. 1 — zamieszczonym w przepisach
przejsciowych — data 5 grudnia 1990 r. ma znaczenie materialnoprawne, jako data, po
ktorej gminy uzyskaly gwarancje swobody decyzyjnej w dysponowaniu mieniem — to tym
samym uzna¢ musimy, iz przepis ten rozszerzyl prawo do zadania ustanowienia
wieczystego uzytkowania i1 przekazania na wtasno$¢ wybudowanego budynku tylko na tych
posiadaczy zaleznych, ktérzy byli takimi wtasnie posiadaczami w dniu 5 grudnia 1990 r. i
pozostawali nimi nadal w dniu 1 stycznia 1998 r. Jesli jednak potraktujemy art. 207 ust. 1
w brzmieniu zaskarzonym jako samoistng norm¢ wywlaszczeniowa, zamieszczona tylko
przypadkowo w przepisach przejsciowych ustawy, to tym samym uznajemy tez prawa
wynikajace z tego przepisu dla tych posiadaczy zaleznych, ktérzy przed restytucja mienia
komunalnego oraz prawem dysponowania przez gminy tym mieniem, tj. 5 grudnia 1990 r.
byli posiadaczami samoistnymi, a nast¢gpnie w drodze umowy z gmina stali si¢
posiadaczami zaleznymi.

Odpowiedz na to pytanie zalezy od przesledzenia ewolucji przepisow prawnych w
tym zakresie.

Proces ten zapoczatkowany zostal ustawa z dnia 13 lipca 1988 r. 0 zmianie ustawy
0 gospodarce gruntami w wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 24, poz.170), ktora w
analizowanym zakresie zmienita art. 80 oraz art. 87 ustawy o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci. Ustawa ta wprowadzila uproszczona procedurg,
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umozliwiajaca uregulowanie stanu prawnego gruntow panstwowych, bedacych w dniu 1
sierpnia 1988 r. w posiadaniu podmiotow nie legitymujacych si¢ dokumentami o
przekazaniu im tych gruntéw w formie przewidzianej prawem, a ktére to podmioty do dnia
31 grudnia 1988 r. nie wystapity o uregulowanie tego stanu prawnego.

Nastgpna zmiana wiazala si¢ z ustanowieniem nowej kategorii wlasnosci —
wlasnosci komunalnej. Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce
gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz.464), zmieniony zostat art. 87
ust. 2 ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci w ten sposéb, ze
mozliwos¢ uregulowania stanu prawnego gruntOw rozszerzona zostala na nieformalnych
posiadaczy gruntow stanowiacych wlasnos¢ gminy, ktorzy w dniu 1 sierpnia 1988 r. nie
legitymowali si¢ dokumentami o przekazaniu gruntow w formie przewidzianej prawem.

Kolejny etap porzadkowania stanu prawnego w zakresie wtadania
nieruchomos$ciami stanowiacymi wlasnos$¢ Skarbu Panstwa oraz gmin wyznaczyla ustawa
z dnia 21 pazdziernika 1994 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci oraz ustawy zmieniajacej ustawg o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. Nr 132, poz. 601). Na mocy tej ustawy do ustawy o gospodarce
gruntami 1 wywtaszczaniu nieruchomosci dodany zostat nowy przepis, oznaczony jako art.
80 ust. la.

Uregulowanie zawarte w tym przepisie stworzyto mozliwo$¢ uporzadkowania stanu
prawnego posiadaczy gruntow stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub wlasnos$¢
gminy, ktorzy obje¢li nieruchomosci w posiadanie po dniu 1 sierpnia 1988 r., a przed dniem
5 grudnia 1990 r., a ktorzy w tym okresie nie legitymowali si¢ dokumentami o przekazanie
gruntow w formie wymaganej prawem oraz nie legitymowali si¢ takimi dokumentami w
dniu wejscia w zycie powotlanej ustawy z 21 pazdziernika 1994 r., tj. w dniu 8 grudnia
1994 r.

Istotna zmiana w tej mierze wprowadzona zostata przez art. 207 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami w brzmieniu pierwotnym, tj. jeszcze sprzed nowelizacji,
jaka dokonana zostata ustawa z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami oraz innych ustaw. Przepis ten w pierwotnym brzmieniu zostal
przytoczony wyzej. Co istotne, przepis ten nie okreslal terminu, w ktorym nieformalny
posiadacz powinien wystapi¢ z wnioskiem o uporzadkowanie stanu prawnego posiadanej
nieruchomosci.

Nie ma zatem watpliwosci, iz zaskarzony przepis traktowany by¢ winien jako
przepis przejSciowy, a zarazem stanowiacy w niezbednym zakresie kontynuacje procesu
porzadkowania 1 stabilizowania praw dlugotrwalych posiadaczy nieruchomosci gminy, z
tej racji, iz legitymowali si¢ oni tym posiadaniem jeszcze przed komunalizacja mienia.
Dlatego tez za nowa kategori¢ posiadaczy, objetych dziataniem art. 207 ust. 1 ustawy
uzna¢ nalezy tych, ktorzy byli posiadaczami zaleznymi przed 5 grudnia 1990 r. i
pozostawali nimi nadal 1 stycznia 1998 r., spetniajac oczywiscie inne warunki okre§lone w
przepisie. Inne kategorie posiadaczy obj¢te byly juz dziataniem poprzednich unormowan, z
ktorych mogli skorzystac.

Nastepny problem to kwestia zakresu czasowego stanu posiadania, jaki towarzyszy
wymaganiom — warunkom, od ktorych uzalezniona jest mozno$¢ nabycia prawa, o ktorym
mowa w zaskarzonym art. 207 ust. 1 ustawy. Mozna powzia¢ watpliwosci, czy wymaganie
faktycznego posiadania zarowno samoistnego, jak 1 zaleznego, zwiazane jest tylko z
okresem migdzy 5 grudnia 1990 r. a 1 stycznia 1998 r., czy tez przestanka warunkujaca
skuteczne ztozenie wniosku jest utrzymywanie nadal stanu posiadania (w tym takze
zaleznego) co najmniej w chwili sktadania tegoz wniosku. Chodzi o to, czy wniosek moga
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sktada¢ takze osoby, ktére juz nie sa posiadaczami w rozumieniu art. 207 ust. 1 ustawy, ale
pozostawaty nimi w okresie migdzy 5 grudnia 1990 r. a 1 stycznia 1998 r.

Jak wynika z uzasadnienia wniosku, wnioskodawca sktania si¢ do pierwszego
rozumienia zaskarzonego przepisu, tj. takiego, ktore obejmuje swym dzialaniem rowniez
bylych posiadaczy — tj. osoby, ktore spetnity wymagania, o ktérych mowa w art. 207 ust. 1
ustawy, lecz przestaty by¢ posiadaczami po 1 stycznia 1998 r., tj. w dacie, od ktorej
mozliwe byto sktadanie wniosku. Nie byly one zatem juz posiadaczami w dacie sktadania
wniosku.

Skoro wnioskodawca zajmuje si¢ sytuacja prawna osob, ktore nabyly jakie§ prawa
od posiadaczy, o ktérych mowa w art. 207 ust. 1 ustawy, po dniu 1 stycznia 1998 r., w taki
sposob, iz zaré6wno oni, jak 1 byli posiadacze rosci¢ sobie moga prawa do nabycia
wieczystego uzytkowania — to oznacza to, iz uznaje on istnienie praw bylych posiadaczy do
nabycia wieczystego uzytkowania.

Inni za$ uczestnicy postgpowania sktaniaja si¢ ku drugiemu rozumieniu przepisu.

Kierujac si¢ wyktadnia jezykowa ograniczona do brzmienia samego tylko przepisu
mozna by powziac¢ takie watpliwosci.

Z przedstawionego jednak procesu porzadkowania stosunkow prawnych w zakresie
wladania nieruchomo$ciami gminy, wyrazajacego si¢ w kolejnych nowelizacjach ustawy
wynika jednoznacznie, iz zaskarzony przepis odnosi si¢ tylko do tych, ktorzy posiadali
nieruchomos$¢ do dnia 1 stycznia 1998 r., zabudowana na podstawie pozwolenia na budowe
1 posiadaja ja nadal. Chodzi bowiem o cel ustawy, jaki wynika m.in. z ust. 2 art. 207.

Zgodnie z brzmieniem tego przepisu posiadacze, o ktérych mowa w zaskarzonym
ust. 1 moga by¢ zwolnieni z pierwszej optaty z tytulu uzytkowania wieczystego, jezeli
ztoza wnioski o oddanie im nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste przed uptywem roku
od dnia wejscia w zycie ustawy tj. przed 1 stycznia 1999 r. Dla posiadaczy zaleznych takie
zwolnienie moze si¢ okaza¢ bezprzedmiotowe, skoro zostali objeci dzialaniem ustawy
dopiero 15 lutego 2000 r. Nie mniej jednak wszystkie kategorie posiadaczy, o ktorych
mowa w ust. 1, sa obecnie adresatami art. 207 ust. 2 ustawy — jako osoby uprawnione do
sktadania wnioskow.

Choc¢ przepis ten dotyczy tylko przywileju zwiazanego ze zwolnieniem z pierwszej
oplaty — to jednak wskazuje dowodnie o jaka kategori¢ podmiotéw chodzi. Ustawodawca
umieszczajac art. 207 ust. 1 w przepisach przejsciowych wskazal, iz chodzi mu o
porzadkowanie stosunkéw zwiazanych z wladaniem nieruchomoscia tylko wobec tych
posiadaczy, ktorzy byli nimi rowniez w dniu wejscia w zycie ustawy. Nie chodzi tutaj tylko
o wyktadni¢ celowosciowa ustawy — lecz o taka, ktora dokonywana jest rowniez w zgodzie
z Konstytucja. Porzadkowanie stosunkow prawnych z korzyscia dla tych, ktorzy przez
wiele lat wladali nieruchomoscia gminy, zabudowali ja na podstawie zezwolenia na
budowe z lokalizacja stala oraz posiadaja ja nadal stuzy stabilizacji stosunkéw spotecznych
w panstwie prawa; a nadto czyni zado$¢ poczuciu stusznosci — sprawiedliwos$ci spotecznej
(art. 2 Konstytucji). Z ewolucji wida¢ wyraznie, iz przestanka uwlaszczenia, wynikajacego
z tej normy przejsciowe] jest faktyczny stan posiadania, niezaleznie od charakteru tego
posiadania, jego dilugotrwato$¢ oraz fakt, iz rozpoczgcie posiadania nastapito przed 5
grudnia 1990 r.

Tak wigc zar6wno w art. 207 ust. 1 jak 1 ust. 2 ustawy chodzi o faktyczny stan
posiadania bo on przesadza o moznosci realizacji prawa. W takim znaczeniu “byly
posiadacz” nie moze by¢ uznany za “posiadacza” w rozumieniu art. 207 ustawy.

Uzna¢ zatem nalezy, iz sposrod dwu dopuszczalnych na poziomie ustawowym
wyktadni zaskarzonego przepisu, pierwszenstwo ma ta, ktéra wskazuje, iz adresatami
uprawnienia, o ktdrym w nim mowa sa ci posiadacze samoistni i zalezni, ktorzy spetniaja
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warunki okre$lone w ustawie, byli posiadaczami w dniu 5 grudnia 1990 r. i w dniu 1
stycznia 1998 r. oraz sa nimi nadal w dniu sktadania wniosku.

Dokonana wyktadnia zaskarzonego przepisu wskazuje dowodnie, iz w zakresie
objetym wnioskiem wykazuje si¢ on daleko idaca nieprecyzyjnoscia, skoro dopuszcza
istnienie takich rozbiezno$ci jego rozumienia przez wnioskodawce i1 innych uczestnikoéw
postgpowania. Rozbieznosci interpretacyjne zostaly unaocznione w sposob widoczny na
rozprawie.

3. Nastgpnie przej$¢ nalezalo do omodwienia wskazanych we wniosku wzorcow
konstytucyjnych celem ustalenia, w jakim zakresie dotycza one zaskarzonego przepisu, i
skonfrontowac je z tym przepisem.

Stwierdzi¢ nalezy w pierwszej kolejnosci, iz uzasadniajac zarzut niezgodnosci
zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji, wnioskodawca na wstgpie przypomniat
szczegOtowe zasady wyprowadzane z okreslonej w tym przepisie zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Naleza do nich m.in.: zakaz dzialania prawa wstecz, nakaz dochowania
odpowiedniej vacatio legis oraz nakaz stanowienia prawa, ktore jest wewngtrznie spojne i
nie zawiera uregulowan ze sobg sprzecznych.

Wobec niepowotania w dalszej czg$ci przedstawionego w uzasadnieniu wywodu
jakichkolwiek argumentow, wskazujacych na sprzecznos$¢ art. 207 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami z art. 2 Konstytucji w aspekcie zasady nieretroakcji oraz
nakazu zachowania odpowiedniej vacatio legis, przyja¢é nalezy, iz zamiarem
wnioskodawcy bylo proste przypomnienie tych zasad jako elementow sktadowych zasady
panstwa prawnego. Nie ma natomiast przestanek do przyjecia, izby intencja wnioskodawcy
bylo kwestionowanie zgodnos$ci zaskarzonego art. 207 ust. 1 ustawy rowniez z tymi
dwiema szczegdélowymi zasadami wynikajacymi z art. 2 Konstytucji.

Zarzut niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji ogranicza si¢ zatem
do zakwestionowania go z punktu widzenia nakazu stanowienia prawa wewngtrznie
spojnego 1 nie zawierajacego uregulowan ze soba sprzecznych, tj. zgodnego z zasada
przyzwoitej legislacji, taczonej przez wnioskodawce w przedmiotowej sprawie z zarzutami
naruszenia zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu, iz zestawienie zaskarzonego przepisu z art. 37 ust.
3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami prowadzi do wewngtrznej sprzecznosci tej
ustawy w zakresie, w jakim dotyczy zasad zbywania gruntéw przez jednostki samorzadu
terytorialnego na rzecz dzierzawcow stwierdzi€ trzeba co nastepuje.

Zaskarzony art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami umieszczony
zostal w rozdziale pierwszym dzialu siodmego tej ustawy — “Przepisy przejsciowe”.
Przepis ten zawiera norme “uwlaszczeniowa” rozumiang — jak to wskazano wyzej — jako
stanowiaca kontynuacj¢ rozwiazan ja poprzedzajacych. Celem za$ takiej normy zawsze jest
generalne uregulowanie stanu prawnego nieruchomosci, a precyzyjniej rzecz ujmujac —
dostosowanie lub nawet zmiana stanu prawnego ze wzgledu na utrwalony stan faktyczny.
Zarébwno zatem z tresci, tego przepisu, jak 1 z usystematyzowania go wsrod przepisow
przejsciowych wynika, iz zawiera on szczeg6élna regulacjg, dotyczaca uprawnien do
nieruchomosci Skarbu Panstwa lub gminy okreslonej w nim grupy posiadaczy takich
nieruchomosci (por. G. Bieniek (w:) Prawo obrotu nieruchomosciami, S. Rudnicki (red.),
Warszawa 2001, s. 74). Jak to wykazano wyzej chodzi zard6wno o posiadaczy samoistnych,
jak 1 posiadaczy zaleznych, legitymujacych si¢ dokumentami o przekazaniu nieruchomosci.
Ci ostatni nabyli prawo do zadania ustanowienia wieczystego uzytkowania z dniem 15
lutego 2000 r., tj. z dniem wej$cia w zycie ustawy nowelizujacej ustawe o gospodarce
nieruchomos$ciami.
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Z kolei art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami zawarty zostat w
dziale drugim rozdzialu czwartego tej ustawy — “Przetargi na zbycie nieruchomosci”. Juz z
samego faktu umiejscowienia go w tej czesci ustawy wynika, iz nie ma on charakteru
przejsciowego. W czesSci wskazanej przez wnioskodawceg przepis ten upowaznia rady
jednostek samorzadu terytorialnego do zbywania gruntéw stanowiacych wlasno$¢ gmin na
rzecz dzierzawcow, ktorzy zabudowali je zgodnie z pozwoleniem na budowe, jezeli
umowa dzierzawy zawarta zostata na okres co najmniej 10 lat. Przepis ten wprowadza
wyjatek od ogolnej reguly, okreslonej w ustgpie pierwszym tego artykulu, zgodnie z
ktorym sprzedaz nieruchomos$ci stanowiacych wtasnos¢ gmin oraz oddanie takich
nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste nastgpuje w drodze przetargu pod warunkiem, ze
rada gminy podejmie uchwate o zwolnieniu z obowiazku dokonywania przetargu w tym
zakresie.

Okreslona w tym przepisie, szczegdlna regulacja w zakresie mozliwosci zwolnienia
z przetargu obja¢ moze wylacznie takich dzierzawcow, ktorzy zawarli umowe dzierzawy
nieruchomosci stanowiacej wtasno$¢ gminy na okres co najmniej 10 lat 1 nieruchomos¢ te
legalnie zabudowali, niezaleznie od okresu faktycznej dzierzawy.

Tak wigc zawarte w tym przepisie prawo do ustanowienia wieczystego
uzytkowania, dzialajace od 1 stycznia 1998 r. stalo si¢ ewentualnie porownywalne z
prawami dzierzawcow, o ktorych mowa w art. 207 ust. 1 ustawy dopiero po 15 lutego 2000
r.

Zauwazy¢ nalezy, iz art. 37 ust. 3 mowi o sytuacji dzierzawcow, ktorzy pod
warunkami w nim okreslonymi moga skorzysta¢ z przywileju ustanowienia wieczystego
uzytkowania w trybie bezprzetargowym, a wi¢c korzystniejszym dla nich, ze wzgledu na
czas-okres zawartej umowy. Przestanka jest zatem zamiar dlugotrwatego posiadania. Przy
czym zawarcie umowy dzierzawy na okres co najmniej 10-letni i zabudowanie w jej trakcie
nieruchomosci na podstawie pozwolenia na budowe, rozumiane by¢ musi jako przestanka
dziatajaca generalnie, a wigc niezaleznie od terminu zawarcia umowy 1 jej wygasnigcia.
Tak wigc z przepisu tego korzysta¢ moga wszyscy dzierzawcy niezaleznie od tego kiedy
zawarli umowg 1 w jakim stadium jej trwania podejma decyzje o ubieganiu si¢ o
ustanowienie wieczystego uzytkowania.

W mysl art. 207 ust. 1 ustawy ustanowienie wieczystego uzytkowania nastapic
moze w stosunku do tych dzierzawcow, ktorzy byli posiadaczami nieruchomosci miedzy 5
grudnia 1990 r. a 1 stycznia 1998 r., ztozyli wniosek po 15 lutego 2000 r. Inne zatem jest
kryterium czasowe utrwalonego stanu posiadania. W zaskarzonym przepisie art. 207 ust. 1
ustawy chodzi o posiadanie — w tym na podstawie umowy dzierzawy tylko we wskazanym
W przepisie okresie.

Podobienstwo sytuacji mogtoby dotyczy¢ zatem tylko tych dzierzawcow, ktorzy
zawarli umowe dzierzawy na okres co najmniej 10-letni, ale przed 5 grudnia 1990 r.,
pozostali nimi nadal do 1 stycznia 1998 r. oraz ztozyli wniosek o ustanowienie
wieczystego uzytkowania po 15 lutego 2000 r. Juz bowiem zréwnanie sytuacji
dzierzawcow, ktorzy zawarli umowe dzierzawy z gming po 5 grudnia 1990 r. na okres 10-
letni, a byli uprzednio posiadaczami samoistnymi (tzn. w dniu 1 po dniu 5 grudnia 1990 r.)
— z dzierzawcami, o ktérych mowa w art. 37 ust. 3 ustawy — nie jest mozliwe 1 uprawnione.
Pomija bowiem przejSciowy charakter art. 207 ust. 1 ustawy, ktéry ustanawia prawa dla tak
okreslonej kategorii podmiotow, aby dokonczony zostat proces stabilizowania stosunkéw
prawnych zwiazanych z dlugotrwatym posiadaniem nieruchomos$ci gminy w odniesieniu
do zaszlosci sprzed okresu komunalizacji oraz w sposOb nienaruszajacy praw gmin w
okresie, kiedy w petni wladaly swoja wlasnoscia.



14

Za to, w art. 37 ust. 3 nie ma mowy o kwestii przejScia na wilasnos¢ budynku
wybudowanego na podstawie pozwolenia na budowg, o czym jest mowa w art. 207 ust. 1
ustawy.

Zawarty w przedmiotowym wniosku zarzut wskazuje, iz wewngtrzna niespdjnosé
postanowien art. 37 ust. 3 oraz 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
prowadzaca do naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej polega¢ ma na tym, ze
“dzierzawcy, o ktorych mowa w art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
ktorzy zabudowali nieruchomo$¢ zgodnie z pozwoleniem, sa rowniez posiadaczami w
rozumieniu art. 207 ustawy, a jednak nie przystuguje im roszczenie o oddanie wskazanych
nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste”.

Rozwazenia wymaga zatem kwestia, czy podmioty, ktérych sytuacje prawna
reguluje art. 37 ust. 3 oraz podmioty, ktorych dotyczy art. 207 ust. 1 zaskarzonej ustawy
istotnie znajduja si¢ w takiej samej sytuacji.

Zauwazy¢ nalezy, iz podmioty — dzierzawcy, ktérym nadany zostal przywilej
okreslony w art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami okreslone zostaty nie
poprzez odwotanie do terminu, w ktorym faktycznie dzierzawili okreslone tam
nieruchomosci, ale poprzez odwotanie do dtugosci terminu, na jaki zostata zawarta umowa
dzierzawy. Przepis ten nie odwoluje si¢ rowniez do zasztosci sprzed komunalizacji mienia
oraz nadania gminom peini uprawnien do wiladania nim. Odmiennie wig¢c anizeli w
przypadku zaskarzonego art. 207 wust. 1 wustawy, celem tego przepisu nie jest
uporzadkowanie zasztosci, ktore powstaly stosunkowo dawno.

Skoro zakres dziatania obydwu przepisdw moze zatem by¢ poréwnywalny tylko w
odniesieniu do tych dzierzawcow, ktorzy zawarli taka umowe¢ — w odniesieniu do
wlasnosci, ktora nastepnie stata si¢ wtasnoscia gminy — na okres co najmniej 10-letni przed
5 grudnia 1990 r. 1 nie skorzystali z prawa ustanowienia wieczystego uzytkowania do 15
lutego 2000 r., to im tylko ustawodawca pozostawit mozno$¢ wyboru pomig¢dzy nabyciem
wieczystego uzytkowania w trybie bezprzetargowym, lecz bez przesadzenia o wilasnosci
budynku, lub nabycia tegoz wieczystego uzytkowania i budynku w trybie art. 207 ustawy.

Objecie  przepisem przejSciowym, stanowiacym kontynuacje rozwiazan
poprzednich, a majace na celu stabilizacj¢ stosunkow prawnych wszelkich posiadaczy
nieruchomosci bedacych obecnie we wladaniu gminy nie narusza zasady sprawiedliwosci
spotecznej w zakresie, w jakim stwarza tym posiadaczom mozno$¢ dokonania wyboru, o
ktorym mowa byta wyzej. Wprawdzie, w istocie przepisy art. 207 ustawy wyrdzniaja t¢
kategorig¢ dtugotrwatych posiadaczy, ale zwazy¢ nalezy, ze chodzi o dzierzawcow, ktorzy
niewatpliwie bardzo dtugo pozostawali dzierzawcami, bo az do 15 lutego 2000 r. W grupie
dzierzawcow, o ktérych mowa w art. 37 ust. 3 wyrdznia ich dlugotrwaly i wynikajacy
sprzed komunalizacji stan posiadania oraz fakt, iz nie skorzystali do 15 lutego 2000 r. z
moznoS$ci ustanowienia wieczystego uzytkowania.

Wobec poczynionych wustalen stwierdzi¢ zatem trzeba, 1z ustanawiajac
uregulowanie zawarte w zaskarzonym art. 207 wust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami ustawodawca — wbrew twierdzeniom wnioskodawcy — nie zastosowat
“r6znych miar” do podmiotéw bedacych w tych samych sytuacjach prawnych. Wyrdznit on
jedynie pewna — bardzo waska — grupe dtugotrwatych dzierzawcéw poprzez nadanie im
mozliwosci dokonania wyboru, w jakim trybie moga dochodzi¢ ustanowienia wieczystego
uzytkowania.

Zaskarzone uregulowanie nie narusza wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Trybunal Konstytucyjny taczy bowiem zasade sprawiedliwosci
spotecznej z zasada rownosci wobec prawa. Tak rozumiana zasada sprawiedliwosci
spotecznej wymaga, azeby roznice w sytuacji prawne] okreslonych podmiotow
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pozostawaty w odpowiedniej proporcji do odmiennosci w ich sytuacji (por. wyroki TK z:
22 grudnia 1997 r., sygn. K 2/97, OTK nr 5-6/97, poz. 72; 22 czerwca 1999 r., sygn. K
5/99, OTK nr 5/99, poz. 100). Jak za§ wykazano wyrdzniajaca sytuacja prawna
podmiotow, do ktéorych adresowany jest zaskarzony przepis, a ktorzy sa zarazem
adresatami art. 37 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami spowodowana jest tym, iz
ustawodawca chciat zamkna¢ proces stabilizowania stosunkow prawnych dtugotrwatych
posiadaczy nieruchomosci; najpierw w odniesieniu do posiadaczy samoistnych, a nastgpnie
posiadaczy =zaleznych. Zawsze jednak chodzito o tych, ktérzy stanem posiadania
wykazywali si¢ przed 5 grudnia 1990 r. 1 1 stycznia 1998 r., za§ dodatkowo — w
odniesieniu do dzierzawcow — mogli ztozy¢ wniosek po 15 lutego 2000 r.

Zaré6wno cel art. 207 ust. 1 w brzmieniu zaskarzonym, jak 1 zakres
uprzywilejowania, polegajacy tylko na moznosci dokonania wyboru, znajduja w petni
usprawiedliwienie z punktu wymagan panstwa prawnego. Chodzi bowiem o unormowanie
wprowadzajace porzadek 1 stabilno$¢ w stosunki majatkowe, jakie gminy przejely wraz z
komunalizacja mienia. Nadto przesadzenie o mozno$ci uwlaszczenia dzierzawcow, jesli
chodzi o budynek wybudowany przez nich na podstawie pozwolenia z lokalizacja stala
znajduje rowniez w pelni usprawiedliwienie w fakcie dlugotrwatego posiadania,
poniesienia naktadéw na budynek oraz uzyskania pozwolenia na budowe.

4. Zgodno$¢ zaskarzonego uregulowania z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada
panstwa prawnego zakwestionowana zostata rowniez z perspektywy niedozwolonej, bo
nadmiernej ingerencji ustawodawcy w stosunki umowne gminy — jako wtlasciciela
nieruchomosci. W uzasadnieniu przedmiotowego wniosku zarzut ten powiazany zostat z
zarzutem ustanowienia prawa zaskakujacego i1 nieprzewidywalnego dla jego adresatow.

Ustosunkowanie si¢ do tej tezy, wymaga odniesienia si¢ do poprzednich rozwiazan
prawnych, obowiazujacych w tej mierze. Jak wykazano wyzej zaskarzony przepis nie
wprowadza bowiem zupelie nowego rozwiazana legislacyjnego, ale kontynuuje proces
porzadkowania stanu prawnego wiladania nieruchomos$ciami stanowiacymi wlasno$¢
Skarbu Panstwa lub gminy, ktory — z r6zna skutecznos$cia — realizowany byl réwniez przez
wczesniej obowiazujace przepisy (por. G. Bieniek (w:) Prawo obrotu nieruchomosciami,
op.cit., s. 74; M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
Warszawa 1998, s. 356; uchwata skladu siedmiu sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, sygn. OPS 17/99, ONSA 4/2000, poz.132).

Whnioskodawca wskazuje, iz zaskakujacym 1 nieprzewidywalnym rozwiazaniem
wprowadzonym przez zaskarzony przepis jest nadanie roszczenia o okreSlone w tym
przepisie uwtaszczenie nie tylko samym posiadaczom samoistnym, jak czynit to art. 207
ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami w pierwotnym brzmieniu, ale i posiadaczom
zaleznym.

Podzielajac poglad wypowiadany w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego (por. wyroki z: 25 listopada 1997 r., sygn. K. 25/97, OTK nr 3-4/97, poz.
35; 31 marca 1988 r., sygn. K. 24/97, OTK nr 2/98, poz. 13), iz w demokratycznym
panstwie prawnym rozstrzygnigcia organéw panstwa, w tym réwniez ustawodawcy nie
moga by¢ zaskakujace i nieprzewidywalne stwierdzi¢ nalezy co nastepuje.

Pod rzadami art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosci w jej pierwotnym
brzmieniu istotnie przyja¢ nalezalo, iz w uzytym na gruncie tego przepisu wyrazeniu
“posiadacz” mieszcza si¢ wszelkie kategorie posiadaczy samoistnych nie majacych
uregulowanego stanu prawnego do nieruchomos$ci stanowiacej wlasnos¢ Skarbu Panstwa
lub gminy oraz, ze przepis ten nie obejmuje posiadaczy zaleznych z wyjatkiem by¢ moze
tych, ktorzy nie legitymuja si¢ dokumentami o przekazaniu im nieruchomosci, w formie
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przewidzianej prawem w dniu 5 grudnia 1990 r. oraz nie legitymowali si¢ nadal nimi w
dniu 1 stycznia 1998 r.

Zauwazy¢ jednak nalezy, iz art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
w pierwotnym brzmieniu, tak samo jak obecny, dla okreslenia kregu podmiotéw, do
ktorych byt adresowany postugiwal si¢ ogdlnym pojegciem “posiadacz nieruchomosci”.
Zgodnie z art. 336 k.c., wyrazenie to obejmuje zaréwno posiadaczy samoistnych, jak 1
posiadaczy zaleznych. W opracowaniach doktrynalnych poswigconych analizie art. 207 ust.
1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami w jego pierwotnym brzmieniu, podkreslano przy
tym, iz w praktyce moga powsta¢ sytuacje, w ktorych okreslony podmiot wiada
nieruchomoscia jak posiadacz zalezny, ale nie legitymuje si¢ dokumentami o przekazaniu
nieruchomos$ci w formie przewidzianej przez prawo (por. D. Pluta, Uwflaszczenie
posiadacza w trybie art. 207 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,
Palestra nr 4/2000, s. 165).

Warto przypomnie¢, ze w doktrynie, jeszcze w odniesieniu do odpowiedniego
uregulowania, jakie w rozpatrywanej kwestii przewidywal wspomniany art. 80 ustawy z 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami, wyrazony zostal poglad, iz przepis ten dotyczyt
przede wszystkim posiadaczy samoistnych, ale rowniez i posiadaczy zaleznych, jezeli dana
osoba wykazata, iz wlada gruntem jak posiadacz zalezny, lecz nie legitymuje si¢
dokumentami o przekazanie gruntu w posiadanie zalezne (por. G. Bieniek (red.),
Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, tom II, Warszawa 2000, s. 348-
349; tenze w: Prawo obrotu nieruchomosciami, S. Rudnicki (red.), Warszawa 2001, s. 74).

Wobec powyzszego powtdrzy¢ nalezy, iz jesli chodzi o posiadaczy samoistnych 1
tych posiadaczy zaleznych, ktérzy nie legitymowali si¢ odpowiednimi dokumentami o
przekazaniu nieruchomosci, art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w jej
aktualnym brzmieniu, w istocie nie wprowadza znaczace] roéznicy ani w stosunku do
pierwotnego brzmienia tego przepisu, ani tez w stosunku do poprzedzajacych go
uregulowan. Zarzut, iz rozwiazanie wprowadzone przez nowe brzmienie zaskarzonego art.
207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w tym zakresie jest zaskakujace i
nieprzewidywalne dla jego adresatow nie jest zatem zasadny.

W odniesieniu zatem do posiadaczy samoistnych oraz tych osob, ktére nie
legitymowaty si¢ dokumentami o przekazaniu im nieruchomosci, ale posiadaly ja jak
posiadacze zalezni zaskarzony, znowelizowany przepis nie stanowi unormowania
nieprzewidywalnego oraz zaskakujacego, poniewaz zmiany w odniesieniu do nich nie maja
istotnego znaczenia.

Krag uprawnionych rozszerzyt si¢ natomiast o posiadaczy zaleznych
legitymujacych si¢ dokumentami, ktoérzy posiadali nieruchomo$¢ w dniu 5 grudnia 1990 r. i
pozostawali nimi nadal po 1 stycznia 1998 r. jesli nieruchomos$¢ zostata zabudowana na
podstawie pozwolenia na budowe z lokalizacja stala. Jak to juz jednak wykazano wyzej
chodzi tylko o tych posiadaczy zaleznych, ktorzy charakteryzowali si¢ ta cecha przed 5
grudnia 1990 r. oraz byli nadal posiadaczami zaleznymi do 1 stycznia 1998 r., spekniajac
wszystkie inne warunki w dniu wejscia w zycie ustawy — tj. 15 lutego 2000 r.

Rozszerzenie dzialania normy uwlaszczajacej na tg¢ kategori¢ posiadaczy, choé
stanowiace istotna nowos$¢ nie moze by¢ uznane za nieprzewidywalne i zaskakujace. Laczy
ich bowiem z pozostalymi kategoriami posiadaczy wiele istotnych cech wspolnych. Sa
posiadaczami dtugotrwatymi, za§ ich tytut prawny do wiladania nieruchomoscia zostat
okreslony przed faktyczna komunalizacja mienia tj. przed 5 grudnia 1990 r. Tak samo jak
inni posiadacze zabudowali nieruchomo$¢ na podstawie pozwolenia na budowg z
lokalizacja stala.
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Cho¢ zakonczenie procesu porzadkowania zasztosci wynikajacych z tego, iz gminy
przejety czg$¢ mienia panstwa wraz z towarzyszacymi mu uwarunkowaniami prawnymi i
faktycznymi przeciagneto si¢ w czasie — to jednak z tego nie wynika jeszcze, iz
nowelizacja ma charakter zaskakujacy, czy nieprzewidywalny.

Podobnie jak niejasno$¢ 1 nieprecyzyjnos$¢ przepisu nie oznacza — sama przez si¢ —
jego niekonstytucyjnosci; tym bardziej, ze moégt on zosta¢ wytozony juz na poziomie
ustawowym w sposob zgodny ze wskazanymi we wniosku zasadami i1 warto$ciami
konstytucyjnymi.

Nie znajduje rowniez uzasadnienia zarzut sformutlowany przez wnioskodawce,
ktory odnosi si¢ do tego, iz ingerencja ustawodawcy w stosunki umowne dotyczace gminy
byta w przedmiotowej sprawie niedopuszczalna — nie usprawiedliwiaty jej bowiem zadne
szczegOlne okolicznosci.

Jak wynika z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
realizacja okre$lonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa prawnego
wymaga, azeby ingerencja ustawodawcy w dotychczasowe stosunki prawne, dotyczace
gmin nie byla nadmierna (por. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K. 1/96,
OTK ZU nr 5/96, poz. 38). Samodzielno$¢ gmin moze jednak zosta¢ ograniczona, jezeli
wprowadzone uregulowania beda zgodne z zasadami prawidlowej legislacji, zwlaszcza w
sytuacji, gdy wprowadzone przez ustawodawceg ograniczenia znajduja uzasadnienie w
celach lub warto$ciach konstytucyjnych (por. orzeczenie TK z 24 stycznia 1995 r., sygn. K.
5/94, OTK w 1995 r., cz. 1, poz. 3).

Jak wykazano wyzej ingerencja w stosunki umowne gminy zaskarzonego przepisu
dotyczy tylko tych stosunkéw, ktore gmina niejako odziedziczyta wraz z przekazanym jej
mieniem. Nie odnosi si¢ natomiast do tych umoéw, ktore potaczyly ja z dawnymi
posiadaczami samoistnymi lub osobami, ktére uznawaty si¢ za posiadaczy zaleznych, cho¢
nie legitymowaty si¢ dokumentami przekazania nieruchomosci, jesli zawarta z nimi
umowe w kazdej dacie, po 5 grudnia 1990 r.

Z tego wzgledu uzna¢ nalezato, iz przepis ten w zakresie, w jakim odnosi si¢ do
posiadaczy zaleznych, ktérzy charakteryzowali si¢ ta cecha przed 5 grudnia 1990 r. 1 w
dniu 1 stycznia 1998 r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

5. Przej$¢ nalezato do rozpoznania wskazanego przez wnioskodawce kolejnego
aspektu uzasadniajacego zarzut niezgodnosci zaskarzonego przepisu z zasada panstwa
prawnego. W ocenie wnioskodawcy wynika ona rowniez stad, iz w sytuacji, gdy osoba
bedaca posiadaczem nieruchomosci gminnej w dniu 5 grudnia 1990 r. 1 pozostajaca nim
nadal w dniu 1 stycznia 1998 r., a nie bedaca juz posiadaczem takiej nieruchomosci, po
tym terminie wystapi z roszczeniem o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste,
wowczas — zgodnie z brzmieniem zaskarzonego przepisu — gmina zobligowana bedzie
speti¢ to zadanie. Wtedy jednak ewentualny posiadacz nieruchomosci, ktory stal si¢ jej
posiadaczem po 1 stycznia 1998 r., zostalby pozbawiony mozliwosci oddania mu tej
nieruchomos$ci w wieczyste uzytkowanie, a w zwiazku z tym uprawniony bedzie do
wystapienia z roszczeniem regresowym w stosunku do gminy.

W pierwszym rzgdzie zauwazyC¢ nalezy, iz zarzuty wnioskodawcy w czesci,
odnoszacej si¢ do ochrony sytuacji prawnej 0sob trzecich, wykraczaja poza granice
wniosku w rozumieniu art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji.

Wola ustawodawcy bylo, by uprawnieniami wynikajacymi z art. 207 ust. 1 1 2
ustawy objac¢ tylko te osoby, ktére posiadaly nieruchomos¢ w dniu 5 grudnia 1990 r. i
posiadaty ja dalej do dnia 1 stycznia 1998 r. Nie objeto nimi natomiast osob, ktore staty si¢
takimi posiadaczami po 1 stycznia 1998 r. W stosunku do nich stosuje si¢ ogodlne
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unormowania. Ocena tych unormowan pozostaje poza zakresem rozpoznawanej sprawy;
nawet gdyby okazalo si¢, iz w wyniku skorzystania z uprawnien, o ktorych mowa w art.
207 ustawy przez osoby, ktore byly posiadaczami w dniu 1 stycznia 1998 r., a nastepnie
przestaly nimi by¢ — ich nastgpcy nie moga juz naby¢ wilasnosci lub wieczystego
uzytkowania tej nieruchomosci na zasadach ogdlnych.

Problemem wnioskodawcy jest natomiast to, czy osoby, ktére przestaly byc
posiadaczami w rozumieniu art. 207 ust. 1 ustawy moga jeszcze korzysta¢ z uprawnien
okreslonych w tym przepisie oraz w art. 207 ust. 2 ustawy. Jak to wykazano wyzej sposrod
dwu dopuszczalnych interpretacji zaskarzonego przepisu blizsza warto$ciom
konstytucyjnym jest ta, ktora zaklada, iz adresatami tego przepisu sa osoby bedace
posiadaczami nie tylko do 1 stycznia 1998 r., lecz charakteryzujace si¢ nadal w dniu
sktadania wniosku faktycznym stanem posiadania. W tej mierze nie utrwalita si¢ jednak
jeszcze wyktadnia sadowa.

Sam zreszta wnioskodawca wskazat w uzasadnieniu przedmiotowego wniosku, iz
zarzut niekonstytucyjnosci art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
sformutowany zostal niejako prewencyjne, wobec sktadanych w trybie tego przepisu
wnioskOw o uregulowanie stanu nieruchomosci wraz z ostrzezeniem o skierowaniu sprawy
na drogg postepowania sadowego na wypadek ich negatywnego rozpatrzenia.

Skoro tak, to stwierdzi¢ nalezy, iz zaskarzony art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami w zakresie, w jakim dotyczy on posiadaczy nieruchomosci gminy,
charakteryzujacych si¢ faktycznym posiadaniem nieruchomosci w dniu sktadania wniosku,
jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

6. W nastepnej kolejnosci przejs¢ nalezy do oceny zarzutu niezgodnosci art. 207 ust.
1 ustawy w badanym zakresie z art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem wnioskodawcy przyznanie przez zaskarzony przepis roszczenia o
zawarcie umowy uzytkowania wieczystego nie samym tylko posiadaczom samoistnym, ale
1 posiadaczom zaleznym stanowi istotng ingerencj¢ ustawodawcy w uprawnienia
wlascicielskie gmin. Wprowadzenie za$§ obowiazku ustanowienia uzytkowania
wieczystego w stosunku do nieruchomosci zabudowanych z lokalizacja stala bez
wprowadzenia warunku zgodno$ci z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego jest ingerencja w zadania gmin w zakresie ladu przestrzennego oraz
gospodarki terenami.

Pierwsza z powyzszych kwestii zostala juz czg$ciowo rozstrzygnigta w ramach
badania zasadno$ci podniesionego przez wnioskodawce zarzutu, iz zaskarzony przepis z
powodu wprowadzenia zaskakujacego 1 nieprzewidywalnego dla adresatow uregulowania
jest sprzeczny z zasada panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 Konstytucji. W ramach
badania tego zarzutu wykazano bowiem, iz w istocie przepis ten nie wprowadzil w tej
kwestii  ingerencji nadmiernej lub nieusprawiedliwionej innymi  warto$ciami
konstytucyjnymi. Przeciwnie. Chodzilo o uregulowanie zasztosci sprzed komunalizacji
mienia usprawiedliwione dlugotrwatym posiadaniem 1 wybudowaniem budynku na
podstawie udzielonego posiadaczowi pozwolenia na budowe z lokalizacja stata.

Z tego powodu zakwestionowanie zgodnos$ci zaskarzonego art. 207 ust. 1 ustawy z
art. 165 ust. 1 Konstytucji, z powodu niekorzystnego uregulowania obowiazkéw gmin, w
porownaniu z poprzednio obowiazujacym stanem prawnym nie jest zasadne.

Nie znajduje uzasadnienia takze podniesiony przez wnioskodawce zarzut, iz
uregulowanie zawarte w zaskarzonym przepisie prowadzi do uszczuplenia wladztwa gmin
nad powierzonym im mieniem oraz do uszczuplenia majatku, ktory przeznaczony jest na
cele publiczne, a nadto stanowi niedopuszczalne wkraczanie w zadania gmin w zakresie
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fadu przestrzennego 1 gospodarki terenami. Wprawdzie na skutek dziatania art. 207 ust. 1,
w brzmieniu zaskarzonym, gminy zobowigzane zostaly do ustanawiania wieczystego
uzytkowania oraz przekazywania na wilasno$¢ budynkéw — co uszczuplito ich prawa
majatkowe, jednak uszczuplenie to jest wynikiem sanowania sytuacji prawnych i
faktycznych, jakie miaty miejsce w przesztosci, tj. przed 5 grudnia 1990 r.

Samodzielno$¢ gmin nie ma charakteru absolutnego i nie moze by¢ rozumiana w
taki sposob, iz nie ponosza one konsekwencji wszystkich uwarunkowan prawnych i
faktycznych, jakie dotyczyly jednolitej wlasnos$ci panstwowej przed komunalizacja mienia
w zakresie, w jakim mienie to stalo si¢ nast¢pnie ich wtasnoscia.

Podkresli¢ takze nalezy, iz okreslony w art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami obowiazek zawarcia przez gming umowy uzytkowania wieczystego
ograniczony zostal przez ustawodawce wyltacznie do sytuacji, gdy z odpowiednim
roszczeniem wystepuje posiadacz, ktory otrzymat w przesztosci pozwolenie na budowe z
lokalizacja stata. Zestawienie uregulowania zawartego w art. 207 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchomo$ciami z regulacja zawarta w — niezaskarzonym przez
wnioskodawcg — ust. la tego przepisu wskazuje, ze wymog zgodnosci lokalizacji z
ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sformulowany zostat
przez ustawodawce w odniesieniu do nieruchomos$ci zabudowanych na podstawie
pozwolenia na budowg¢ z lokalizacja czasowa. Brak odpowiedniego zastrzezenia w
stosunku do nieruchomosci zabudowanych na podstawie pozwolenia na budowg z
lokalizacja stata wynika stad, ze fakt uzyskania takiego zezwolenia mozliwy jest wowczas
tylko, gdy lokalizacja jest zgodna z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego. Azeby zatem posiadacz okreslony w art. 207 ust. 1 zaskarzonej ustawy
uzyskal zgodg na zabudowe nieruchomosci stanowiacej wlasno$¢ gminy z lokalizacja stata,
planowana przez niego inwestycja musiata spetnia¢ wymog zgodnosci z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego.

W tym zakresie podzieli¢ takze nalezy stanowisko Sejmu, iz skutki ewentualnej
niezgodnosci lokalizacji statej z planem zagospodarowania przestrzennego, wynikajace z
tego, i1z pozwolenie na budowg zostato wydane bez uzgodnienia lokalizacji z miejscowym
planem, lub Ze nastgpnie plan ten si¢ zmienil, w zadnej mierze nie moga obcigzac
posiadacza nieruchomosci. Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze w przypadku koniecznos$ci
przeznaczenia okreSlonych w zaskarzonym przepisie nieruchomosci stanowiacych
wlasno$¢ gminy na cele publiczne mozliwe jest ich wywlaszczenie na zasadach ogdlnych.

Wobec powyzszego stwierdzi¢ nalezy, iz wnioskodawca nie obalit domniemania
konstytucyjnos$ci zaskarzony art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Nie
wykazal bowiem, izby regulacja zawarta w tym przepisie pozbawiala gminy ich praw
wiascicielskich oraz majatkowych w zakresie przekraczajacym granice konstytucyjnie
dopuszczalnego ograniczenia samodzielno$ci gmin w tym zakresie. Zaskarzony art. 207
ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest zatem zgodny z art. 165 ust. 1
Konstytucji.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat orzekl jak w sentencji wyroku 1
postanowienia.



