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z dnia 21 marca 2000 r.

Sygn. K. 14/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Lech Garlicki — przewodniczacy
Stefan J. Jaworski — sprawozdawca
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Andrzej Maczynski

Ferdynand Rymarz

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 21 marca 2000 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rady Gminy
Rutka Tartak z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikdéw postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Ministra Ochrony Srodowiska, Ministra
Skarbu Panstwa i Prokuratora Generalnego o stwierdzenie:

niezgodnosci przepiséw art. 1 i art. 4 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r. —

Prawo wodne z art. 21 i art. 64 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP

orzeka:

Art. 11 art. 4 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 roku — Prawo wodne (Dz.U.
Nr 38, poz. 230; zm.: z 1980 r. Nr 3, poz. 6; z 1983 r. Nr 44, poz. 201; z 1989 r. Nr 26,
poz. 139, Nr 35, poz. 192; z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 39, poz. 222; z 1991 r. Nr 32, poz.
131, Nr 77, poz. 335; z 1993 r. Nr 40, poz. 183; z 1994 r. Nr 27, poz. 96; z 1995 r. Nr 47,
poz. 243; 2 1996 r. Nr 106, poz. 496; z 1997 r. Nr 47, poz. 299, Nr 88, poz. 554, Nr

* Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 20, poz. 255 z 2000 r.



133, poz. 885; z 1998 r. Nr 106, poz. 668; z 2000 r. Nr 12, poz. 136) nie sa niezgodne z
art. 21 i art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

Uzasadnienie:

1. 16 kwietnia 1999 r. Przewodniczacy Rady Gminy Rutka Tartak, w celu
wykonania uchwaty Rady Gminy z 30 marca 1999 r., zwrécit si¢ z wnioskiem do
Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze przepisy art. 1 1 4 z dnia 24 pazdziernika
1974 roku — Prawo wodne (Dz.U. Nr 38, poz. 230 ze zm.) naruszaja konstytucyjne zasady:

— zaufania obywateli do organéw panstwa i stanowionego prawa,

— rownej ochrony wiasno$ci, niezaleznie od podmiotu, ktéremu to prawo
przystuguje (art. 21 1 art. 64 ust. 2 w zwiazku z art.165 ust. | Konstytucji RP).

Whnioskodawca w uzasadnieniu wniosku wskazat, iz na podstawie art. 5 ust. 4
ustawy z dnia 10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace ustawg¢ o samorzadzie
terytorialnym 1 ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.)
Wojewoda Suwalski decyzja nr G.II 7224-2-4/1/93 z 22 marca 1993 r. przekazal Gminie
Rutka Tartak nieodptatnie na wlasnos$¢, nieruchomo$¢ oznaczona w ewidencji gruntoéw w
obrebie Kupowo dziatk¢ nr 130 o pow. 31,70 ha, na ktorej potozone jest jezioro Kupowo.

Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji decyzja z 30 stycznia 1997 r.
stwierdzil niewazno$¢ powyzszej decyzji wojewody suwalskiego a nastgpnie po
ponownym rozpatrzeniu utrzymat 30 grudnia 1997 r. swa decyzje w mocy. Zdaniem
Ministra z tresci art. 1 1 4 prawa wodnego wynika wylaczenie w sposéb generalny
mozliwosci komunalizacji gruntow, na ktorych znajduja si¢ wody plynace. Ponadto
Minister uznat, ze nieruchomos$¢ bedaca przedmiotem postgpowania, ze wzgledu na swoj
charakter rolny, podlega przekazaniu Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.

Wojt Gminy Rutka Tartak zaskarzyl decyzje Ministra do Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktory wyrokiem z 13 pazdziernika 1998 r. skarge oddalit. W
uzasadnieniu wyroku NSA stwierdzit, iz niepodzielna wiasno$¢ panstwa do gruntow
pokrytych wodami ptynacymi wynika z obowiazujacej ustawy z 24 pazdziernika 1974 r. —

Prawo wodne — i w tym kontekscie zarowno zasada lex posterior derogat legi priori jak tez



zasada rekojmi wiary publicznej ksiag wieczystych nie maja zastosowania. Przepisy Prawa
wodnego nalezy interpretowaé jako przepisy szczegdlne w stosunku do przepisow
wprowadzajacych ustawg¢ o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzadowych zgodnie z zasada lex posterior generali non derogat legi priori speciali.

Ustosunkowujac si¢ do decyzji Ministra i wyroku NSA wnioskodawca podniost,
ze ustawa z 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne uchwalana byta w innych niz obecne
warunkach ustrojowych, w ktorych ani samorzady ani wiasno$¢ komunalna nie istniaty a
wlasnos$¢ panstwowa cieszyla si¢ szczego6lna ochrona.

Po zmianie ustroju, przepisami ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym 1 ustawg¢ o pracownikach
samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.), przewidziano mozliwo$¢ komunalizacji
mienia panstwowego bez jakichkolwiek ograniczen przedmiotowych jak i odniesien do
wyjatkow wynikajacych z dotychczasowego ustawodawstwa. W S$wietle art. 165
Konstytucji RP ma to nasuwaé jednoznaczny wniosek iz zasada lex posterior derogat legi
priori ma w pelni zastosowanie a przepisy art. 1 i 4 prawa wodnego powinny utraci¢ moc.

Ponadto wnioskodawca podkresla, iz odebranie gminom prawa wilasnosci do
jezior, wywotuje catkowity brak zaufania do istniejacego porzadku prawnego jak i1 do

wiarygodno$ci wladz samorzadowych i rzeczywistej zmiany zasad ustrojowych panstwa.

2. Prokurator Generalny w pisSmie z 31 maja 1999 r. przedstawit stanowisko, w
mysl ktorego przepisy art. 1 1 art. 4 ustawy z 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne sa
zgodne z art. 21 1 art. 64 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP.

Prokurator Generalny kwestionuje przede wszystkim legitymacje Rady Gminy
Rutka Tartak do skutecznego ztozenia wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego, w oparciu
o art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP. Stosownie bowiem do tresci art. 32 ust. 2 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym organ stanowiacy samorzadu terytorialnego moze wystapi¢ z
wnioskiem do Trybunalu wowczas, gdy kwestionowany akt normatywny “dotyczy spraw
objetych ich zakresem dziatania". Zdaniem Prokuratora ztozony wniosek ma charakter
ogolnego postulatu, aby ustawodawca rozwazyt mozliwo$¢ komunalizacji takze wod, w
okreslonym zakresie, nie za$ roszczenia w ramach statusu prawnego gmin, o stwierdzenie
niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw. Wiasciwszym S$rodkiem z ktorego gmina
powinna byla skorzystaé, jest w mysl art. 46 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym skarga

konstytucyjna.



Prokurator uwaza takze, iz wskazane we wniosku wzorce konstytucyjnej kontroli
sa nieadekwatne do przedmiotu sprawy o stwierdzenie niewaznosci decyzji Wojewody
Suwalskiego o przekazaniu wnioskodawcy dziatki z jeziorem Kupowo, poniewaz gmina
nabyla wymieniona nieruchomo$¢ na podstawie wadliwej decyzji. Twierdzenie, w tych
warunkach o naruszeniu zaskarzonymi przepisami konstytucyjnej zasady ochrony
wlasnosci, a tym bardziej zasad wynikajacych z art. 64 ust. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji
RP jest nieuprawnione. Zgodnie z tym ostatnim przepisem gminy posiadaja osobowos¢
prawna 1 realizuja zadania wlasne przy pomocy przydzielonego im majatku. Brak jest
bezposredniego zwiazku miedzy tym przepisem a sprawa uniewaznienia decyzji o
przekazaniu jeziora Gminie Rutka Tartak. W $wietle art. 1 1 art. 4 prawa wodnego
roszczenia majatkowe Rady Gminy Rutka Tartak wychodza poza przedmiot ustawy z dnia
10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym i
ustaw¢ o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.), ktora
konkretyzuje przepis art. 165 ust. 1 Konstytucji RP.

Prokurator Generalny stwierdza, ze przepisy art. 1 i art. 4 prawa wodnego w
zadnym stopniu nie godza we wlasnos¢ gminy i w uksztaltowane prawa samorzadu
terytorialnego. Rzecza ustawodawcy jest ustalenie, jakie sktadniki majatku Skarbu
Panstwa przekazuje gminom na samodzielng realizacj¢ ich zadan. Skoro zatem
nowelizujac po roku 1989 prawo wodne ustawodawca nie uznat za celowe dokonanie
zmiany zaskarzonych przepisow a zaden akt generalny nie deroguje ustawodawstwa

sprzed zmiany ustroju, to nalezy przyjac, ze zarzut gminy jest prawnie nieuzasadniony.

3. Minister Ochrony Srodowiska Zasobow Naturalnych i Le$nictwa w pismie z 10
wrzesnia 1999 r. stwierdzil, ze zgodnie z obowiazujacym stanem prawnym wszystkie
wody plynace, a wigc woda w jeziorze Kupowo, stanowia wlasno$¢ panstwa i
administrowane sa przez jednostki organizacyjne do tego celu powotane, tj. okrggowe
dyrekcje gospodarki wodnej oraz wojewodzkie zarzady melioracji urzadzen wodnych.
Wiasno$¢ Panstwa stanowia takze, w granicach okre$lonych liniami brzegoéw, grunty
pokryte wodami plynacymi. Ani ustawa — prawo wodne, ani wydane na jej podstawie
przepisy wykonawcze nie przewiduja komunalizacji wod ptynacych stanowiacych
wlasno$§¢ panstwa. Wylaczona zostala zatem, zdaniem Ministra, mozliwo$¢

przeprowadzenia komunalizacji tych waod.



Ponadto Minister zauwaza, iz jako przedmiot niematerialny niesamoistny woda
nie jest rzecza, a wigc nie mozna stosowa¢ do niej przepisOw prawa rzeczowego i
ustanawia¢ na niej praw, co ostatnio ma bardzo czgsto miejsce, zwlaszcza w przypadku
jezior przeptywowych przejetych bez podstawy prawnej przez Agencje Wilasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa lub rozdysponowanych przez owczesnych wojewoddéw. Minister
stwierdza tez, nie uzasadniajac tego, iz na przejgcie przez Agencjg jezior przeptywowych
nie zezwala takze ustawa z 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o

samorzadzie terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzadowych.

4. Minister Skarbu Panstwa w pismie z 11 pazdziernika 1999 r. zajat stanowisko,
1z przepisy art. 1 1 art. 4 ustawy z 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo wodne sa zgodne z art.
21 1 art. 64 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP. Zdaniem Ministra ograniczenie
wlasno$ci zawarte w art. 64 ust. 3 konstytucji znajduje swoje rozwinigcie m.in. w art. 1 1 4
prawa wodnego, a wylaczenie wdd ptynacych z obrotu nie narusza istoty prawa wlasnosci
1 uzasadnione jest interesem publicznym ponadlokalnym.

Minister podkresla rowniez, ze wody plynace nie moga by¢ przedmiotem
wlasno$ci w rozumieniu prawa cywilnego (art. 140 kc), bowiem z uwagi na brak
samoistnosci nie stanowia rzeczy (art. 45 kc). Prawo do wody (wlasno$¢ wody) jest
odrebna od wtasnosci (w rozumieniu kc) instytucja prawna, dla ktorej konstrukcji istotne
znaczenie maja przepisy art. 1 1 4 prawa wodnego.

Prawo wodne, zdaniem Ministra, w sposoéb wyczerpujacy wymienia prawa, ktore
moga przyshugiwa¢ podmiotom innym niz panstwo w stosunku do wody; jest w tym
zakresie ustawa szczegdlna, a okreslone w niej prawa nie moga by¢ ujmowane w
kategoriach cywilistycznych.

Ponadto w piSmie podniesiono, iz we wniosku Rady Gminy Rutka Tartak brak
jest uzasadnienia wskazujacego na to, ze kwestionowany przepis ustawy dotyczy sprawy
objetej zakresem dziatania gminy, a zatem rada nie miata uprawnienia do wniesienia

whniosku.

I

Na rozprawie 21 marca 2000 roku przedstawiciele wnioskodawcy, Prokuratora

Generalnego, Skarbu Panstwa i Ministerstwa Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych



1 Lesnictwa podtrzymali swoje stanowiska przedstawione na piSmie 1 zawarta w nich
argumentacj¢ prawna oraz udzielili wyjasnien w kwestiach szczegdétowych.

Z powodu braku pisemnego stanowiska Sejmu RP w tej sprawie, przedstawiciel
Sejmu przedstawil ustnie na rozprawie gldwne argumenty i motywy przemawiajace za
uznaniem kwestionowanych przez wnioskodawce przepisow ustawy z 24 pazdziernika
1974 r. — Prawo wodne, za zgodne z Konstytucja RP. Przytoczone przez przedstawiciela
Sejmu argumenty w sprawie wod ptynacych bedacych wlasnoscia Skarbu Panstwa,
dotyczyly udowodnienia tezy, ze przyjety model prawnego uznania Skarbu Panstwa za
wiasciciela wod ptynacych nie byt nigdy kwestionowany od czasu wprowadzenia tego
rozwiazania w Polsce. Przedstawiciel Sejmu podkreslil, Ze mimo licznych nowelizacji
ustawy — Prawo wodne, nigdy nie obejmowaly one zmian w regulacjach wlasnosciowych
wod plynacych, a w szczego6lnosci poddania tych wod procesom komunalizacyjnym.
Zwtaszcza po 1989 roku, w dobie wprowadzanych reform i przemian ustrojowych, kolejne
zmiany przepisdw prawa wodnego nie dotyczyly stosunkow wilasnosciowych. Ponadto w
nowym projekcie prawa wodnego bedacego przedmiotem prac komisji sejmowych

utrzymuje si¢ dotychczasowe rozwiazania.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

l. U podstaw zatozen wniosku nie lezy dazenie do rozstrzygnigcia problemu
konstytucyjnego zgodnosci z konstytucja wskazanych we wniosku przepisow prawa
wodnego. W istocie wnioskodawcy chodzi o rozstrzygnigcie o konkretnym fakcie, a
mianowicie o prawidlowosci zakwalifikowania charakteru wod jeziora Kupowo w
rozumieniu art. 6 prawa wodnego i wynikajacych z tego konsekwencjach prawnych.
Whioskodawca chce uzyska¢ odpowiedZ na pytanie, czy wody jeziora Kupowo nalezy
zaliczy¢ do wod powierzchniowych ptynacych (art. 6 ust. 2 1 3 pkt 1 w zwiazku z art. 6 ust.
4), ktore — jak twierdzi Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji oraz Naczelny Sad
Administracyjny — na podstawie art. 4 prawa wodnego stanowia wlasnos$¢ panstwa, czy tez
nalezy je zaliczy¢ do wdd powierzchniowych stojacych (art. 6 ust. 2 1 3 pkt 2), ktore
stosownie do dyspozycji art. 2 prawa wodnego stanowia wlasno$¢ wiascicieli gruntéw, na

ktorych te wody si¢ znajduja. Wnioskodawca domaga si¢ wigc rozstrzygnigcia



dotyczacego oceny prawidlowos$ci procesu stosowania prawa, a to jak wiadomo nie nalezy
do kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, powolanego do orzekania w sprawach
dotyczacych zgodnosci przepisOw prawa z konstytucja.

Wnhniosek zmierza zatem do tego, aby Trybunat Konstytucyjny rozstrzygnat w
charakterze pozytywnego prawodawcy, ze ustawa komunalizacyjna (tj. ustawa z 10 maja
1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym...) objela takze
wlasno$¢ jezior potozonych na Suwalszczyznie, a szczegdlnie jeziora Kupowo. Wynika z
tego — na co stusznie zwrdcit uwage Prokurator Generalny — Ze zarzuty wnioskodawcy sa
catkowicie nieadekwatne do rozstrzygnigcia przedtozonego zagadnienia konstytucyjnego,
gdyz w istocie sa one skierowane nie przeciwko przepisom prawa wodnego, ale przepisom
ustawy komunalizacyjnej, ktore expressis verbis nie rozstrzygaja problemu

dopuszczalno$ci komunalizacji wod panstwowych.

2. Przed przystapieniem do szczegdtowych rozwazah na temat ewentualnych
ograniczen w przeksztalcaniu mienia ogodlnonarodowego (panstwowego) w mienie
komunalne, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze przepisy Konstytucji RP z 1997 r. nie
dokonuja podmiotowej stratyfikacji wtasnosci, jak tez nie przewiduja szczegdlnej ochrony
wlasnos$ci panstwowe;j.

Wilasnosci panstwowej nie tylko nie wymienia si¢ jako odrgbnego,
uprzywilejowanego typu wilasnosci, ale zgodnie z art. 20 konstytucji podstawa ustroju
gospodarczego RP stanowi spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wtasnosci prywatne;.
Przez wlasnos¢ prywatng w rozumieniu tego przepisu rozumieé nalezy wszelka wlasnosé¢
nalezaca do podmiotéw autonomicznych w stosunku do panstwa i sektora jego wlasnosci
gospodarczej. Sformutowanie to wskazuje podstawowa opcje, na ktérej oparty ma byc
system stosunkow wiasnosciowych w Rzeczypospolitej 1 wyklucza powr6t do systemu
opartego na dominacji wlasnosci panstwa i podmiotéw (przedsigbiorstw) o panstwowym
charakterze" (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 82).
Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze z art. 20 konstytucji nie wynika, by z kolei wlasno$¢
komunalna, z ktora wnioskodawca wiaze naruszenie swoich interesow, podlegata
szczegollnej ochronie konstytucyjne;.

W konkluzji Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze na gruncie Konstytucji RP

istnieje jednolite rozumienie pojgcia “wlasno$¢” uzywanego w art. 20, 21 ust. 1, art. 64 1 165

ust. 1 (ktore wnioskodawca wskazuje — z wyjatkiem art. 20 — jako wzorce konstytucyjne),



jak tez zasada réwnej ochrony wilasnosci bez wzgledu na jej podmiot (por. B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 1998, Wydawnictwo CH. Beck, s. 195). Trybunat
Konstytucyjny podziela panujacy w doktrynie poglad, ze konstytucyjne rozumienie
wlasnosci wykracza poza ujecie cywilnoprawne.

Minister Skarbu Panstwa podnosi, ze art. 64 ust. 3 konstytucji wprowadza
mozliwo$¢ ograniczenia wlasnos$ci takze w zakresie nabywania mienia panstwowego przez
gminy. Nalezy w zwiazku z tym podkresli¢, ze przepis ten dotyczy ochrony przed
naruszeniami prawa wilasnosci juz przystugujacego okreslonemu podmiotowi, a nie
ograniczenie mozliwo$ci stania si¢ wilascicielem. Za taka wyktadnia przemawia m.in.
zawarty w omawianym przepisie bezwzgledny zakaz naruszania istoty prawa wlasnosci, tj.
wprowadzania takiej regulacji prawnej, ktoéra nie znoszac prawa wiasnosci w praktyce
uniemozliwia korzystanie z niego (B. Banaszak, op.cit., s. 382).

Trybunal Konstytucyjny podtrzymuje swoja dotychczasowa lini¢ orzecznicza, iz
ograniczenie prawa wlasnosci moze nastapi¢ tylko przy zachowaniu wymogoéw wyraznie
okreslonych w art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 konstytucji (por. orzeczenia w sprawach P. 2/98,
OTK ZU Nr 1/1999, poz. 2 1 K. 13/98, OTK ZU Nr 4/1999, poz. 74).

3. Nastgpnie Trybunat rozwazyl, czy w S$wietle obowiazujacych przepisow
regulujacych nabycie mienia komunalnego, istnieje mienie panstwowe, ktérego nie mozna
przekaza¢ gminom.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 43 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (tekst jednolity z 1996 r. Dz.U. Nr 13, poz. 74 ze zm.). “Mieniem
komunalnym jest wlasno$¢ i1 inne prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin, ich
zwiazkéw oraz mienie innych komunalnych os6b prawnych, w tym przedsigbiorstw”.
Wedlug przyjetego w doktrynie pogladu, wtasnos¢, o ktorej mowa w tym przepisie, jest
pojeciem prawnym uksztalttowanym jako podstawowa 1 rownoczesnie relatywnie
najpetniejsza forma wiladania przedmiotami materialnymi (rzeczami), co nie przeszkadza
odnoszeniu tego pojgcia do przedmiotdw niematerialnych, albo do zbioru przedmiotow
materialnych i1 niematerialnych. W sktad takiego zbioru wchodzi nie tylko prawo wtasnosci
rzeczy w znaczeniu okreslonym w art. 140 kc (A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o
samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1997, s. 241-242).

Wiasno$¢ komunalna powstata w drodze tzw. komunalizacji, polegajacej na

przejeciu  okreslonych skladnikéw mienia ogdlnonarodowego (panstwowego) przez



wlasciwe gminy. Prawne podstawy komunalizacyjnych przeksztalcen wlasnosciowych
zostaty zawarte w ustawie dnia 10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe o
samorzadzie terytorialnym i1 ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191
ze zm.). Zgodnie z art. 5 tej ustawy mozna wyr6zni¢ dwa tryby komunalizacji: z mocy
prawa (art. 5 ust. 1 1 2) oraz z mocy przekazania (art. 5 ust. 31 4).

Jezeli chodzi o tryb przekazania mienia, to zgodnie z art. 5 ust. 3 “jezeli dalsze
przepisy nie stanowia inaczej, mienie ogolnonarodowe (panstwowe) stuzace uzytecznosci
publicznej, nalezace w dniu wejscia w zycie ustawy do:

1) rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej stopnia

wojewodzkiego,

2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktorych organy okreslone w pkt. 1 petnia
funkcje organu zatozycielskiego,

3) zaktadow i innych jednostek organizacyjnych podporzadkowanym organom
okreslonym w pkt. 1,

— przekazuje si¢ jako mienie komunalne gminom i zwiazkom gmin, jezeli jest ono
niezbgdne do wykonywania ich zadan".

Natomiast w art. 5 ust. 4 przewidziano, iz “gminie, na jej wniosek, moze by¢
takze przekazane mienie ogdélnonarodowe (panstwowe) inne niz wymienione w ust. 1-3,
jezeli jest ono zwiazane z realizacja jej zadan". Przekazanie nie ma w tym przypadku
charakteru obligatoryjnego i wojewoda moze odmoéwié przekazania.

Jezeli chodzi o ograniczenia przedmiotowe zastosowania art. 5, to okreslono je w
art. 11 1 12 ustawy, poprzez wskazanie mienia nie przekazywanego (art. 11) oraz mienia
nie podlegajacego uwtaszczeniu (art. 12).

Ot6z zgodnie z art. 11 “1. Sktadniki mienia ogélnonarodowego (panstwowego), o
ktérych mowa w art. 5 ust. 1-3 nie staja si¢ mieniem komunalnym, jezeli:

1) stuza wykonywaniu zadan publicznych nalezacych do wiasciwosci organdéw
administracji rzadowej, sadow oraz organdéw wtadzy panstwowej,

2) naleza do przedsigbiorstw panstwowych lub jednostek organizacyjnych
wykonujacych zadania o charakterze ogolnokrajowym lub ponadwojewodzkim, z
zastrzezeniem przepisu art. 14,

3) naleza do panstwowego Funduszu Ziemi, z zastrzezeniem art. 15.

2. Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia, okresli wykaz przedsigbiorstw i

jednostek, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2.”
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Stosownie za$ do art. 12 “Nie podlega uwtaszczeniu mienie ogdlnonarodowe
(panstwowe), jezeli korzystaja z niego:

1) przedstawicielstwa dyplomatyczne i urzedy konsularne panstw obcych oraz
instytucje migdzynarodowe korzystajace z immunitetow dyplomatycznych lub
konsularnych w takim zakresie, jaki wynika z ustaw, uméw migdzynarodowych albo
powszechnie uznanych zwyczajéw migdzynarodowych,

2) Kosciot Katolicki, inne ko$cioty oraz zwiazki wyznaniowe."

Reasumujac analiz¢ postanowien tej ustawy nalezy stwierdzi¢, Zze ustawa nie zawiera
innych ograniczeh przedmiotowych w zakresie przekazywania gminom mienia
ogolnonarodowego (panstwowego). W szczegdlnosci ustawa nie zawiera zadnych
postanowien odnoszacych si¢ wprost do komunalizacji powierzchniowych wod ptynacych,
jak tez nie wytacza takich wod z tego procesu. Innymi stowy ustawodawca w toku procesu
komunalizacji nie zadecydowat odmiennie od dotychczasowej regulacji prawa wodnego ta
czescia majatku panstwowego, ktory stanowily powierzchniowe wody plynace. Wobec
tego nieuzasadnione jest twierdzenie o wywtaszczeniu gminy z jej wlasnos$ci, skoro gmina
nie nabyla nigdy skutecznie tej wtasnosci.

W literaturze przedmiotu podnosi sig, iz “w zasadzie przedmiotowy zakres mienia
komunalnego nie podlega Zzadnemu ustawowemu ograniczeniu, obejmujac wtasnos¢ i inne
prawa majatkowe niezaleznie od natury i przeznaczenia przedmiotow, do ktorych te prawa
si¢ odnosza (...) nalezy podkresli¢, ze wlasnie wszelkie mienie panstwowe, a wigc nie
nalezace dotychczas do terenowych (podstawowych 1 wojewodzkich) podmiotéw wladzy i
gospodarki, moze sta¢ si¢ mieniem gminy, jezeli jest ono zwiazane z realizacja jej zadan"
(W. Panko, Wiasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, Samorzad
Terytorialny Nr 1-2/1991, s. 18).

Ustrojowe przeksztalcenia stosunkow wilasnosciowych doprowadzity do
przywrocenia kategorii wiasno$ci Skarbu Panstwa i wlasno$ci innych panstwowych oséb
prawnych oraz kategorii wlasnosci komunalnej przystugujacej jednostkom samorzadu
terytorialnego i komunalnym osobom prawnym. W ramach kazdej z tych kategorii
wystepuja odrgbne podmioty prawa wlasnosci, wyposazone w przymiot osobowosci
prawnej. Z dniem 1 stycznia 1999 roku, jako z dniem wejsScia w zycie ustaw z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. Nr 91, poz. 576 ze zm.) 1 samorzadzie
powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578 ze zm.) wprowadzono nowe kategorie mienia, a

mianowicie “mienie powiatu” (art. 46 ust. 1) 1 “mienie wojewddztwa” (art. 47 ust. 1), w



11

sktad ktorych wchodzi wlasno$¢ 1 inne prawa majatkowe nabyte przez te jednostki lub inne
powiatowe 1 wojewodzkie osoby prawne. Nie ulega watpliwosci, ze zadna z
wymienionych kategorii mienia nie obejmuje wlasnosci Skarbu Panstwa 1 innych
panstwowych o0sob prawnych. Uzywane zamiennie pojgcia “wilasno$¢ panstwowa” lub
“wlasnos$¢ panstwa” obejmuje wtasnos¢ Skarbu Panstwa i1 wlasnos¢ panstwowych osob
prawnych. Tre$¢ analizowanych przepisow dotyczacych prawa wlasnosci jednostek
samorzadu terytorialnego nie upowaznia do przyjecia tezy, iz wlasno$¢ komunalna

13

wchodzi w sktad tak rozumianej kategorii “wiasnosci panstwowej”. W nowej sytuacji
ustrojowej wilasnos¢ panstwowa jest kategoria odrgbna od wlasnosci komunalne;.
Odnoszac si¢ konkretnie do rozroznienia tych kategorii wlasno$ci na gruncie prawa
wodnego stwierdza sig¢, ze w jego przepisach wystepuje zarowno termin “wilasnos¢
Panstwa”, jak i termin “mienie komunalne”. Prawo wodne oprocz pojecia “wilasnosé
Panstwa” (np. art. 1, 4, 10, 14, 47) uzywa pojecia “mienie komunalne”, jako “urzadzenia
kanalizacyjne stanowiace mienie komunalne™ (art. 102 ust. 2 w brzmieniu nadanym przez
art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 25 kwietnia 1997 r. o zmianie ustawy — Prawo wodne; Dz.U. Nr
47, poz. 299). Podkresli¢ rowniez nalezy, ze wyzej wymienionego rozrdznienia kategorii
wlasnos$ci ustawa nie odnosi do wtasnosci wod, a jedynie do wilasnosci urzadzen
kanalizacyjnych, co niewatpliwie ma znaczenie dla interpretacji pojgcia ‘“wilasno$ci
Panstwa” w rozumieniu prawa wodnego (por. takze wyrok z 19 kwietnia 1999 r., sygn. U.
3/98, OTK ZU Nr 4/99, poz. 70, s. 326-327).

Odnoszac si¢ juz konkretnie do problemu wtasnosci wod nalezy podkresli¢ (na co
stusznie wskazatl na rozprawie przedstawiciel Sejmu), Zze takze obecny ustawodawca nie
przewidzial wyraznie komunalizacji wod ptynacych przy okazji licznych nowelizacji
prawa wodnego, jak tez ustaw wprowadzajacych nowy podzial terytorialny kraju.
Dowodza tego wyraznie postanowienia powotanych wyzej ustaw o samorzadzie
wojewodztwa 1 samorzadzie powiatowym oraz przepis art. 70 ustawy z dnia 13
pazdziernika 1998 roku — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczna (Dz.U. Nr 133, poz. 872), ktoére wyraznie wylaczaja spod przekazania
jednostkom samorzadu wojewodzkiego, migdzy innymi “bgdace w trwatym zarzadzie: 1)
sroédladowe wody powierzchniowe ptynace i 2) grunty pokryte panstwowymi wodami
plynacymi.

Zwraca uwagg fakt, ze obecny ustawodawca pomimo wielokrotnych nowelizacji

prawa wodnego utrzymuje konsekwentnie terminologi¢ “wlasnos¢ panstwa”, gdy



12

tymczasem w innym nowym i nowelizowanym ustawodawstwie regulujacym prawa do
zasobow naturalnych uzywa terminologii “wtasno$¢ Skarbu Panstwa”, co znajduje
oczywiste oparcie w postanowieniach art. 218 konstytucji (por. ustawa z dnia 28 wrzes$nia
1991 r. o lasach; Dz.U. Nr 101, poz. 444, ze zm.; ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo
geologiczne 1 gornicze; Dz.U. Nr 27, poz. 96 ze zm.; ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r.

— Prawo towieckie; Dz.U. Nr 147, poz. 713 ze zm.).

4. Zagadnienie wlasnosci srodladowych wod ptynacych jest ciagle aktualne juz od
czasow starozytno$ci. Klasyczne prawo rzymskie wprowadzito w stosunku do wszystkich
wod plynacych bez wzgledu na ich wielko§¢ zasade flumina omnia sunt publica,
wykluczajaca catkowicie wiasno$¢ prywatna takich wod. Ta kardynalna zasada prawa
rzymskiego legta u podstaw nowozytnego europejskiego ustawodawstwa wodnego, jak tez
ustawodawstwa polskiego (por. Prawo wodne z komentarzem, pod red. J. Rotki, Wroctaw
1999, s. 12). O szczegdtowych regulacjach wlasnosciowych polskiego ustawodawstwa
wodnego bedzie jeszcze szerzej mowa. Znaczenie tej zasady dla przysztych regulacji
podkreslaja takze zwolennicy nowelizacji obowiazujacej ustawy — Prawo wodne (por. R.
Paczuski, Potrzeby i problemy reformy polskiego prawa wodnego, Ksiega Pamiqtkowa ku
czci profesora Leopolda Steckiego, Torun 1997).

Jest oczywiste, ze woda nalezy do podstawowych zasobow naturalnych ziemi,
ktéra (obok innych dobr natury) powinna stuzy¢ cztowiekowi. Skoro Konstytucja RP nie
zawiera wyraznych postanowien co do wtasnosci tych zasobow, niezbgdna jest szczegolna
ustawowa regulacja okreslajaca zarowno kwesti¢ wlasnosci tych dobr (w tym wiasnosci
wad), jak tez zasady gospodarczego ich wykorzystania.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze obok pojecia wlasnosci okreslonego w art. 140 kc
nalezy wyrdzni¢ wlasno$¢ w innym znaczeniu, a w szczegdlnosci wlasnos¢ w znaczeniu
wystgpujacym w prawie wodnym. Prawo do wody, okreslone w prawie wodnym jako
“wlasnos¢” jest wprawdzie takze prawem bezwzglednym, ale stanowi odrgbna od
wlasnosci w rozumieniu art. 140 kc kategorig¢ prawna. Odrgbno$¢ ta wynika stad, ze woda
znajdujaca si¢ w stanie naturalnym na powierzchni lub pod powierzchnia ziemi nie
stanowi — ze wzgledu na brak samoistnosci — rzeczy w rozumieniu art. 45 kc. O tym, czy w
konkretnym wypadku jest to wlasno$¢ w znaczeniu prawa cywilnego, czy w znaczeniu

prawa wodnego rozstrzygaja przepisy prawa wodnego lacznie z norma art. 143 ke (J.
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Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1997, s. 79; por. Prawo wodne z komentarzem,
ibidem, s. 18-19).

Z przytoczonej zasady oraz przewidzianych wyjatkdw wynika, ze inna jest
sytuacja prawna wod stojacych, inna za$§ wod ptynacych. Wody stojace to takie, ktore
znajduja si¢ w jeziorach i1 innych naturalnych zbiornikach zamknigtych (z ktérych nie
wyptywaja lub do ktorych nie wplywaja tzw. cieki tj. wody plynace). Wody stojace
stanowia cze$¢ sktadowa gruntéw 1 jako takie sa przedmiotem witasnosci — w rozumieniu
prawa cywilnego — wilascicieli gruntow. Wody ptynace za$ to wody w rzekach oraz
jeziorach 1 zbiornikach otwartych, z ktérych wychodza lub do ktorych wptywaja cieki.
Wody te sa — w zasadzie — wlasno$cia panstwa i jest to wlasno§¢ w rozumieniu prawa
wodnego (J. Ignatowicz, ibidem, s. 80; por. St. Rudnicki, O wlasnosci wod, Nowe Prawo

1982, nr 7-8, s. 79-82 1 85-88).

5. Obecnie obowiazujacy status prawny wod uregulowano ustawa — Prawo
wodne z dnia 24 pazdziernika 1974 r. (Dz.U. Nr 38, poz. 230 ze zm.). W art. 1 tej ustawy
stanowi sig, iz: “Wody stanowia wlasno$¢ Panstwa, jezeli ustawa nie stanowi inaczej” za$
zgodnie z art. 4 “Grunty pokryte panstwowymi wodami ptynacymi stanowia wlasnos¢
Panstwa w granicach okre§lonych liniami brzegdw”. Zgodnie z art. 6 ust. 4 tej samej
ustawy “Przepisy o wodach ptynacych stosuje si¢ do jezior i innych zbiornikow, z ktorych
cieki wyptywaja lub do ktoérych uchodza”.

Ustawa — Prawo wodne byta wielokrotnie nowelizowana i obowiazuje w dalszym
ciagu, ale jej przepisy odnoszace si¢ do stosunkow witasnosciowych nalezy odczytywaé w
swietle przepiséw Konstytucji z 1997 r. 1 z uwzglednieniem nowych regulacji ustawowych
dotyczacych przeksztalceh wlasnosciowych w obrgbie mienia panstwowego.
Upowaznienie do tego rodzaju wyktadni znajdujemy nie tyle jak sugeruje wnioskodawca
w dyrektywie lex posterior derogat legi priori co w zawartym w art. 1 zastrzezeniu
“...jezeli ustawa nie stanowi inaczej”. Nie uzyto sformutowania “jezeli niniejsza ustawa
nie stanowi inaczej”, a zatem ustawodawca dopuszcza odstgpstwa od zasady panstwowej
wiasnosci wod, pod warunkiem, ze przewidziane sa aktami rangi co najmniej ustawowe;j.
Taka interpretacj¢ potwierdza réwniez uzycie w art. 4 wyrazenia “panstwowe wody
ptynace”. Gdyby ustawodawca nie przewidywal istnienia innych niz panstwowe wod

ptynacych, przymiotnik “panstwowe” bylby zbgdny.
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Tres¢ art. 4 prawa wodnego nie wyklucza wigc takiej sytuacji, ze osoba nie
bedaca ani Skarbem Panstwa, ani inng panstwowa osoba prawna, bedzie wlascicielem
waod. Innymi stowy art. 4 nie pozbawia zard6wno niepanstwowych os6b prawnych, jak tez
osOb fizycznych mozliwosci bycia wilascicielem wod, wszakze pod warunkiem
ustanowienia takiego prawa w drodze odpowiedniej regulacji ustawowe;.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego istotna funkcja art. 4 prawa wodnego jest
domniemanie, ze wszelkie wody (poza wodami okreSlonymi w art. 2, tj.
powierzchniowymi wodami stojacymi oraz wodami w studniach i rowach) sa przedmiotem
wlasnosci panstwa. Obowiazywanie tego domniemania ma przeciez istotne znaczenie
praktyczne.

Przypomnijmy, iz stosunki wlasno$ciowe w dziedzinie gospodarki wodnej
podlegaty w Polsce réznym rezimom prawnym. Wedlug ustawy wodnej z 19 wrzeénia
1922 r. (tekst jednolity z 1928 r. Dz.U. Nr 62, poz. 574 ze zm.) wody byly dzielone na
publiczne i prywatne. Art. 2 tej ustawy ustanawial domniemanie wlasno$ci publicznej
waod. Zgodnie z jego trescia wszystkie wody byly witasnos$cia publiczna, chyba ze z mocy
tej ustawy lub na podstawie innych tytuléow prawnych wody stanowity wtasnos$¢ prywatna.
Nieruchomosci bedace jeziorami zaréwno w wodach stojacych, jak 1 przeptywowych,
mogly stanowi¢ wilasno$¢ wszystkich podmiotow: panstwa, samorzadu, innych osob
prawnych, fizycznych i1 grup spotecznych o szczegdlnym statusie, tj. oséb uprawnionych
do wspdlnot gruntowych i mienia gromadzkiego. Po roku 1945 jeziora, ktére wedtug
prawa wodnego z 1922 r. stanowily wlasno$¢ prywatna, samorzadowa i1 gromadzka,
przechodzily, wraz z gruntami je otaczajacymi, kolejno na wlasno$¢ panstwa (J.
Szachutowicz, Przemiany w stosunkach wtasnosci jezior, Panstwo i Prawo z 1993 r., nr 8,
s. 84, zob. takze T. Dybowski, S. Grzybowski, Z. Nowakowski, Zagadnienia cywilistyczne
prawa wodnego, Warszawa 1957, s. 76-77).

Zasadg panstwowej wlasnos$ci wod ustalono w ustawie z 30 maja 1962 r. — Prawo
wodne (Dz.U. Nr 34, poz. 158 ze zm.) 1 potwierdzono w obowiazujacej ustawie z 1974 r.
Jednocze$nie jednak, zgodnie z art. 131 tej ostatniej, osobom, ktore byly wiascicielami
wad ptynacych przejetych z dniem 12 grudnia 1962 r. na wtasno$¢ panstwa i korzystaly z
nich dla celow rybackich wlasciwy organ moze przyzna¢ prawo dozywotniego,
nieodptatnego korzystania z tych wod do celow rybackich. Byli wlasciciele, ktorzy ze
wzgledoéw zdrowotnych nie mogli skorzysta¢ z tego uprawnienia, jak roéwniez ci, ktoérych

jeziora zostaly zagospodarowane przez jednostki uspolecznione w okresie od chwili
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nacjonalizacji do wejscia w zycie prawa wodnego z 1974 r., nabyli prawo do
odszkodowania (Szachulowicz, op.cit., s. 84, zob. takze wyrok SN z 11 pazdziernika 1977
r., sygn. Il CR 336/77).

W $wietle powyzszego nie da si¢ utrzymac teza, iz istnieja specyficzne cechy wod
ptynacych, ktére wytaczatyby istnienie innego podmiotu ich wlasnosci niz panstwo. W
szczeg6lno$ci nie ma uzasadnienia traktowanie uchwalonej w 1974 r. pod rzadami
Konstytucji PRL z 1952 r. ustawy — Prawo wodne, jako lex specialis w stosunku do
przyjetych juz w nowych warunkach ustrojowych, ustaw — Przepisy wprowadzajace
ustawe¢ o samorzadzie terytorialnym i ustawe¢ o pracownikach samorzadowych oraz
samorzadzie wojewodztwa 1 samorzadzie powiatowym. Te ostatnie ustawy nadaja realna
tre$¢ przepisowi w art. 165 ust. 1 konstytucji, zgodnie z ktorym “Jednostki samorzadu
terytorialnego maja osobowo$¢ prawna. Przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa
majatkowe". Ta koncepcja ustrojowa odpowiada uregulowaniom zawartym w ustawie o
samorzadzie gminnym (a zwtaszcza tres¢ przytoczonego wyzej art. 43 tej ustawy) oraz w
ustawie o samorzadzie powiatowym (zwlaszcza tres¢ art. 47 ust. 1 pkt 1) i w ustawie o
samorzadzie wojewoddztwa (zwlaszcza tre$¢ art. 48). Podkresli¢ nalezy, Ze nabycie mienia
komunalnego nastgpowalo, zgodnie z art. 44 powotywanej juz ustawy o samorzadzie
gminnym mig¢dzy innymi. “na podstawie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg o
samorzadzie terytorialnym".

Nalezy zatem uznad, iz przepisy art. 1 i 4 ustawy — Prawo wodne nie wykluczaja
ustanowienia droga ustawowa innych niz Panstwo podmiotow wiasnosci wod, w tym wod
ptynacych, oraz gruntdbw pokrytych wodami ptynacymi, a w konsekwencji nie sa
niezgodne z art. 21 1 art. 64 ust. 2 w zw. z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP. Nie oznacza to,
by z konstytucji wynikal nakaz likwidacji panstwowej wtasnosci wod lub innych dobr,
droga komunalizacji czy tez w inny sposob. Decyzja o tym, czy zezwoli¢ i w jakim
zakresie na przekazanie wlasno$ci panstwowej oraz na czyja rzecz, nalezy do

ustawodawcy.

6. W tym stanie rzeczy nie jest zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego
rozstrzyganie o prawidtowosci procedur oraz istnieniu badz braku przestanek niezbednych
do przekazania Gminie Rutka Tartak mienia panstwowego. Nie nalezy takze do Trybunatu
ocena czy przekazanie gminie jeziora Kupowo speiniato warunek by przekazywane mienie

bylo zwiazane z realizacja zadan gminy.
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Takie podkreslenie kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego jest niecodzowne w
kontek$cie ostatniego zarzutu wnioskodawcy, iz odebranie nadanego gminie prawa
wlasnos$ci jeziora stanowi naruszenie “zasady zaufania obywateli do organow Panstwa i
stanowionego prawa”. Wnioskodawca nie wskazat z jakim wzorcem konstytucyjnym i z
jakim przepisem konstytucji nalezy taczy¢ wskazana przez niego zasade. W utrwalonej juz
linii orzeczniczej Trybunal Konstytucyjny zasade¢ ochrony zaufania dekodowat z
konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (poprzednio z art. 1 przepisoéw
konstytucyjnych a obecnie z art. 2 Konstytucji RP). Zasada ta w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczyta stanowienia prawa, a nie stosowania prawa.

Trybunat Konstytucyjny podkresla jednakze, ze zarzut ten jest catkowicie
nieadekwatny do przedmiotu kontroli, gdyz odnosi si¢ wyraznie do procesu stosowania
prawa (stwierdzenia niewazno$ci decyzji komunalizacyjnych), a nie jego stanowienia.
Whnioskodawca nie wskazuje bowiem zasadnie zadnego aktu ustawodawczego, na
podstawie ktorego nabyt skutecznie wtasnos$¢ jeziora, jak tez takiego aktu normatywnego,

ktory pozbawialby gming tej wtasnosci.

Skoro wnioskodawca nie wykazal naruszenia zadnego z wskazanych wzorcow

konstytucyjnych Trybunat Konstytucyjny orzek} jak w sentencji.



