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Glosa

Grunty warszawskie
— oddanie gruntu zamiennego
w uzytkowanie wieczyste

Jozef Forystek*

1. Na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu Rady Ministrow
2 26.10.1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze m.st. Warszawy', na m.st. Warszawa, a poz-
niej na Panistwie spoczywa cywilnoprawny obowigzek
ustanowienia na rzecz dotychczasowego wtasciciela
gruntu lub jego nastepcéw prawnych prawa wieczy-
stej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa
zabudowy z oplatg symboliczng na przejetej na wla-
sno$¢ nieruchomosci pod warunkiem, ze nie zacho-
dza przestanki negatywne wskazane w art. 7 ust. 2 de-
kretu warszawskiego. Obowiazkowi temu odpowiada
po stronie podmiotu uprawnionego zbywalne i dzie-
dziczne prawo majatkowe realizowane w toku poste-
powania administracyjnego.

2. Warunkiem przyznania gruntu zamiennego na
podstawie art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego jest wy-
danie przez organ administracji ostatecznej decyzji
odmawiajgcej przyznania prawa uzytkowania wieczy-
stego z przyczyn okreslonych w ust. 2 tego artykutu.
3. Jesli wiec po stronie dotychczasowego wlasciciela
nieruchomoéci nie powstawalo roszczenie o ustano-
wienie wlasnosci czasowej nieruchomos$ci zamiennej,
za$ po stronie gminy istniala uznaniowo$¢ w zaofiaro-
waniu nieruchomosci zamiennej, to nie sposob podzie-
li¢ stanowiska, iz wyczerpanie trybu administracyjnego
w przedmiocie ustanowienia wlasnosci czasowej grun-
tu zamiennego warunkowalo wystapienie z roszcze-
niem odszkodowawczym?

Wyrok SN z 26.8.2009 r., I CSK 26/09, OSNC Nr A/2010,
poz.22

Wprowadzenie

Dekret warszawski, mimo ze w obrocie prawnym funk-
cjonuje od 21.11.1945 r.* i doczekat si¢ juz dos¢ sporego
piSmiennictwa, to jednak w dalszym ciagu wzbudza spo-
ry w orzecznictwie i doktrynie. Do czasu opublikowania
artykutu Zbigniewa Strusa® dominowalo jednolite stano-
wisko, ze w $wietle art. 89 ust. 1 (w brzmieniu jednolitym
21991 r. — art. 82 ust. 1) ustawy z 29.4.1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci® organ rozstrzy-
gajacy wniosek dekretowy nie posiada mozliwo$¢ przyzna-
nia bylemu wlascicielowi praw do nieruchomosci zamien-
nej, albowiem z dniem wejscia w zycie GospWywiNierU¢
wygasly ,prawa do odszkodowania® za przejete przez
Panstwo grunty, budynki i inne cz¢$ci sktadowe nierucho-
moéci przewidziane w art. 7 ust. 4 i 5 i art. 8 dekretu war-
szawskiego’. Zagadnienie, jakim zajal sie¢ SN w glosowa-
nym wyroku pojawilo si¢ w zwigzku z pogladem Z. Strusa

dotyczy kwestii dalszego po 1.8.1985 r. obowiazywania,
badz nie - art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego i zakresu
jego zastosowania.

Stan faktyczny

Glosowany wyrok zapadl na tle stanu faktycznego,
w ktorym przeddekretowi wiasciciele uzyskali w 1999 r.
decyzje nadzorcza stwierdzajaca niewazno$¢ wydanego
w sprawie dekretowej orzeczenia z 1953 r. odmawiajace-
go ustanowienia wlasnosci czasowej. W latach 1980-1990
zostaly wydane decyzje administracyjne zezwalajace na
sprzedaz 5 lokali mieszkalnych znajdujacych si¢ w kamie-
nicy znajdujacej si¢ na gruncie objetym wnioskiem de-
kretowym, a nastepnie lokale te zostaly sprzedane przez
Skarb Panstwa osobom trzecim. Decyzja Prezydenta M.St.
Warszawy z 2003 r. - w uwzglednieniu wniosku dekre-
towego - ustanowiono na rzecz powoddéw uzytkowanie
wieczyste gruntu, na ktérym posadowiona jest kamienica
odnosnie do udzialu wynoszacego 62,70%, natomiast od-
moéwiono ustanowienia tego prawa odno$nie do udzialu
wynoszacego 37,30% zwigzanego ze sprzedanymi loka-
lami mieszkalnymi. W wykonaniu tej decyzji zawarta zo-
stata w 2005 r. notarialna umowa ustanowienia na rzecz
powodéw uzytkowania wieczystego udzialu wynoszace-
g0 62,70%. Wczesniej SKO decyzjami nadzorczymi z lat
2000-2002 stwierdzilo, ze tzw. decyzje lokalowe z lat 1980-
1990 wydane przez Kierownika Urzgdu Dzielnicowego
w zakresie sprzedanych lokali mieszkalnych zostaty wyda-
ne z naruszeniem prawa i wywolaly nieodwracalne skutki
prawne. Rozpoznajac wniosek o odszkodowanie zlozony
w trybie art. 160 KPA - SKO decyzja z 2004 r. odméwito
przyznania odszkodowania. Sad okregowy uwzgledniajac
powddztwo zasadzit odszkodowanie uznajac, ze istnieje
adekwatny zwigzek przyczynowy miedzy wprowadzeniem
do obrotu wadliwych decyzji lokalowych a szkoda w po-
staci utraty warto$ci sprzedanych lokali wraz z udziala-
mi w uzytkowaniu wieczystym, jako prawem zwigzanym

* Autor jest adwokatem specjalizujacym si¢ w sprawach gruntow
warszawskich, partnerem zarzadzajgcym w  kancelarii FORYS-
TEK & PARTNERZY
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* Data wejscia w zycie dekretu warszawskiego.

* Z. Strus, Grunty warszawskie, PS Nr 10/2007, s. 5-33.
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€1.8.1985 r. — data wejscia w zycie GospWywlINierU.
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odpowiedzialnos¢ wadzy publicznej za szkody wynikte ze stosowania de-
kretu o wlasnoéci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy, Pal.
Nr 11-12/2006, s. 41.
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z wlasnoécig sprzedanych przez Skarb Panstwa lokali.
Oceng sadu okregowego podzielit sad apelacyjny, ktory od-
dalil apelacje Skarbu Panstwa uznajac, ze w sprawie mamy
do czynienia z wieloczlonowoscig zwigzku przyczynowe-
go. Oczywiste dla sadu apelacyjnego bylo, Ze istnieje ade-
kwatny zwigzek przyczynowy miedzy szkoda powodow
a odmowna decyzjg dekretowa z 1953 r., co jednak nie wy-
klucza takze istnienia normalnej kauzalnosci z kolejnym
ogniwem w tym zwigzku w postaci wydania pigciu odreb-
nych tzw. decyzji lokalowych z lat 1980-1990. Decyzje te
stanowily bowiem zezwolenie na sprzedaz lokali i w ich
konsekwencji zawarto umowy sprzedazy mieszkan, co do-
prowadzilo ostatecznie do utraty przez powoddéw prawa
wlasnosci tych lokali i zwigzanego z nimi udzialu w prawie
uzytkowania gruntu wynoszacego 37,30%.

W oddalonej przez SN skardze kasacyjnej pozwa-
ny Skarb Panstwa zarzucit sadowi apelacyjnemu przede
wszystkim naruszenie prawa materialnego poprzez nieza-
stosowanie w sprawie art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego
i uwzglednienie powddztwa, mimo jego rzekomej przed-
wczesnosci.

Aczkolwiek w glosowanym wyroku SN zajat sie tez in-
nymi kwestiami (np. czy art. 102 § 1 dekretuz 11.10.1946 1.
- Prawo rzeczowe z 1946 r.* stanowil przeszkode w ustano-
wieniu wlasnosci czasowej na podstawie art. 7 ust. 2 dekre-
tu warszawskiego w sytuacji, gdy nieruchomos¢ obcigzona
byta hipoteka’), to niniejsza glosa ogranicza si¢ wylacznie
do rozwazan dotyczacych art. 7 ust. 4 dekretu warszawskie-
go. W celu uzupelnienia stanu faktycznego sprawy dodaé
nalezy, ze gmina nigdy nie zaofiarowata powodom nieru-
chomo$ci zamiennej, a jako przyczyne czesciowej odmowy
uwzglednienia wniosku dekretowego wskazano uprzednie
oddanie aktami notarialnymi gruntu w uzytkowanie wie-
czyste osobom trzecim - nabywcom sprzedanych lokali
mieszkalnych. W decyzji tej stwierdzono, ze przedmiotowa
nieruchomos$¢ warszawska w cato$ci spelnia warunki okre-
$lone w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, a wigc korzy-
stanie z gruntu przez dotychczasowych wiascicieli da sig
pogodzi¢ z przeznaczeniem tego gruntu w obowigzujacym
planie zagospodarowania przestrzennego.

Spor o prawo do nieruchomosci
zamiennych

Artykul 82 ust. 1 GospWywlNierU stanowil, ze:
»Z dniem wejscia w zycie ustawy wygasaja prawa do od-
szkodowania za przejete przez Panstwo grunty, budyn-
ki i inne cze$ci skltadowe nieruchomosci, przewidziane
wart. 7 ust. 4 i 5 i art. 8 dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy”, a w ust. 2, Ze: ,,poprzedni wladciciele
dziatek zabudowanych domami jednorodzinnymi, ma-
tymi domami mieszkalnymi i domami, w ktérych liczba
izb nie przekracza 20, a takze domami, w ktérych przed
dniem 21.11.1945 r. zostala wyodrebniona wiasnos¢ po-
szczegOlnych lokali, oraz domami, ktére stanowily przed
tym dniem wlasno$¢ spoéldzielni mieszkaniowych, lub ich
nastepcy prawni moga zglosi¢ w terminie do 31.12.1988 r.
wnioski o oddanie wymienionych gruntéw w uzytkowanie
wieczyste.

Stanowisko, Ze przyznanie praw do nieruchomosci
zamiennej nie jest obecnie mozliwe, gdyz prawa osob,
ktéorym odmoéwiono ustanowienia uzytkowania wieczyste-
go, do otrzymania ekwiwalentu w postaci praw do nieru-
chomosci zamiennej lub odszkodowania pienieznego zo-
staly z dniem 1.8.1985 r. zniesione, zdaje si¢ potwierdzac
wykladnia jezykowa tego przepisu.

Zgodnie z powszechnie akceptowanymi w orzecznictwie i pi-
$miennictwie regulami preferencji dotyczacymi wykladni
prawa, na pierwszy plan wysuwa si¢ zwykle zasada pierw-
szenstwa wykladni jezykowej i subsydiarnosci wyktadni sys-
temowej i funkcjonalnej. Oznacza ona, Ze w interpretacji
przepiséw prawa nalezy w pierwszej kolejnosci odwota¢ sie
do wykladni literalnej, natomiast odstapi¢ od wyniku jej za-
stosowania powinno sie tylko wéwczas, gdy wynik ten pro-
wadzi albo do absurdu, albo do razaco niesprawiedliwych lub
irracjonalnych konsekwencji’®. Odstepstwo od jasnego
i oczywistego sensu przepisu wyznaczonego jego jedno-
znacznym brzmieniem moga uzasadniaé tylko szczegdlnie
istotne i donioste racje prawne, spoleczne, ekonomiczne lub
moralne; jesli takie racje nie zachodza, nalezy oprze¢ si¢ na
wykladni jezykowej''. Z kolei zastosowanie wyktadni jezyko-
wej wymaga uwzgledniania dyrektyw jezyka potocznego,
a zatem przypisywania zawartym w normie prawnej wyraze-
niom podstawowego i powszechnie przyjetego znaczenia'

W przypadku normy wyrazonej w art. 82 ust. 1
GospWywiNierU, wynik wykladni jezykowej, przy
uwzglednieniu dyrektyw jezyka potocznego, wydaje sie
by¢ jasny i bynajmniej nie absurdalny. Zwrotu ,wygasaja
prawa — przewidziane” nie powinno utozsamia¢ si¢ z sen-
sem zwrotu ,,wygasaja prawa — powstale na skutek wydania
ostatecznych decyzji”. ,,Prawa przewidziane” w powolywa-
nym przepisie, to prawa w nim opisane, bez rozrdznienia
(lege non distinguente) na stany prawne ostatecznie za-
koniczone i jeszcze niezakonczone do dnia wejscia w zycie
GospWywiNierU. Ponadto, jednolite stanowisko o braku
mozliwosci przyznania w chwili obecnej praw do nieru-
chomosci zamiennej prezentuja nieprzerwanie od wielu
lat organy administracji, zarowno samorzadowej, jak
i rzadowej. Stanowisko organéw administracji nie moze,
co prawda, mie¢ decydujacego znaczenia przy wyktadni
przepisow prawa, jednak niedopuszczalng z punktu widze-
nia konstytucyjnej zasady panstwa prawa wydaje sie by¢
sytuacja, w ktorej jedne organy panstwa, tj. organy admi-
nistracji odmawiajg przyznania prawa do nieruchomosci
zamiennej ze wzgledu na nieistnienie przepisu ustanawia-
jacego obowiazek takiego dzialania, a inny organ panstwa,
np. sad powszechny oddala powddztwo odszkodowawcze,

8 Dz.U. Nr 57, poz. 319 ze zm.

° Spor w tym zakresie rozstrzygnat ostatecznie SN w postanowieniu
2 4.6.2009 ., IIT CZP 28/09, Biul. SN Nr 6/2009.

' Wyrok SN z 8.5.1998 r., I CKN 664/97, OSNC Nr 1/1999, poz. 7 oraz
uchwata SN z 1.3.2007 r., III CZP 94/2006, OSNC Nr 7-8/2007, poz. 95.

! Por. uzasadnienie uchwaty SN z 14.10.2004 r., ITII CZP 37/04, OSNC
Nr 3/2005, poz. 42; wyrok SN z 21.7.2004 r., V CK 21/04, OSNC
Nr 7-8/2005, poz. 137 oraz uchwate SN z 20.7.2005 r., I KZP 18/05, OSNC
Nr 9/2005, poz. 74.

12 Postanowienie SN z 4.6.2009 r., zob. przyp. 9.
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ze wzgledu na jego przedwczesno$¢ spowodowang teore-
tyczna mozliwoscig zaspokojenia roszczenia powoda po-
przez przyznanie nieruchomosci zamiennej. Sad opieral-
by w takiej sytuacji swoje rozstrzygniecie na zalozeniu, ze
organ administracji uczyni co$, czego ten konsekwentnie
od czasu wejscia w zycie dekretu warszawskiego odmawia
uczynic.

W zwigzku z takim, jak by sie wydawalo dos¢ jedno-
znacznym, brzmieniem przepisu, powstal jednak spor
o wplyw tej regulacji na prawa do nieruchomosci za-
miennych przystugujace przeddekretowym wlascicie-
lom gruntéw warszawskich, ktorych wnioski dekre-
towe zostaly negatywnie rozpoznane dopiero po dniu
wejscia w zycie GospWywlNierU, a wiec w zakresie sta-
néw prawnych niezakonczonych do 1.8.1985 r. Dotyczy
to takze tych osob, ktore co prawda otrzymaly odmowna
decyzje dekretowq przed 1.8.1985 r., ale nastepnie w wy-
niku postepowan nadzorczych prowadzonych po tej dacie,
uzyskaly decyzje nadzorcze uniewazniajace ze skutkiem
ex tunc wadliwe odmowne decyzje dekretowe. W takim
bowiem przypadku wniosek dekretowy ,,odzywa” i powi-
nien by¢ ponownie rozpoznany.

Jak juz wspomniano stwierdzenie o ,wygasnieciu
praw” oznaczalo w doktrynie i praktyce administracyjne;
ostateczne wygaszenie praw dekretowcow zaréwno do od-
szkodowania, o jakim mowa w art. 7 ust. 5, jak i do nie-
ruchomosci zamiennej okreslonej w art. 7 ust. 4 dekretu.
Pi$miennictwo podnosilo, ze przepis art. 7 ust. 4 dekretu
byl przepisem martwym od samego poczatku. Wickszos¢
autoréw wypowiadajacych sie na ten temat stwierdza, ze
przedmiotowe uprawnienia bytych wiascicieli gruntéw
warszawskich ,wygasly', ,,uznano je za wygaste”'* lub ,,zo-
staly zniesione”®. Ci z autoréw, ktorych wypowiedzi na ten
temat sg szersze, twierdza, Ze w zamian za uchylenie tych
praw niektérym bytym wladcicielom gruntéw warszaw-
skich przyznano w art. 7 ust. 2 uprawnienia do otrzyma-
nia jednej nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste pod
warunkiem zlozenia wniosku do 31.12.1988 r.'¢ albo ze
w miejsce uchylonych przepiséw przewidziano uprawnie-
nia, o ktérych jest mowa w art. 82 ust. 2 i 4 oraz art. 83
GospWywiNierU, ktére jednak zostaly istotnie okrojo-
ne'. Zygmunt Truszkiewicz stwierdza wprost, ze: ,prze-
pisy art. 83 GospWywlINierU przewiduja rekompensate,
tym razem pieniezng (wyjatkowo w postaci uzytkowania
wieczystego — ust. 2 zd. 2), dla kolejnych grup bylych wla-
$cicieli gruntéw potozonych w granicach m.st. Warszawy,
ktére utracili na podstawie dekretu. Jednak przepisy te nie
obejmuja wszystkich oséb poszkodowanych wskutek ko-
munalizacji i nastepnie nacjonalizacji gruntéw warszaw-
skich. Co wigcej, dla bylych wlascicieli, ktorzy nie sa wy-
mienieni ani w art. 82, ani w art. 83 GospWywiNierU, nie
przewidziano do tej pory w miejsce uchylonych przepisow
art. 7 ust. 4 i 5 oraz art. 8 dekretu, przepiséw dajacych im
prawo do odszkodowania za utracone grunty”'®. W zwigz-
ku z powyzszym pojawily si¢ nawet w literaturze opinie, ze
art. 82 ust. 1 GospWywlNierU jest sprzeczny z Konstytucja
z punktu widzenia przepiséw o ochronie wlasnosci oraz
réwnosci praw, gdyz przewiduje wywlaszczenie bez prawa
do odszkodowania oraz roznicuje sytuacje bylych wiasci-

cieli nieruchomosci warszawskich bez dostatecznego uza-

sadnienia®.

Dopiero SN w wyroku z 15.10.2008 r.** wydanym
w sprawie odszkodowawczej za grunt warszawski rodzi-
ny Branickich poparl odosobnione dotychczas stanowi-
sko Zbigniewa Strusa i stwierdzil, ze oparte na podsta-
wie art. 82 ust. 1 GospWywlNierU ,wygasniecie praw
do odszkodowania” dotyczy jedynie praw istniejacych
w chwili wejscia w Zycie ustawy (a wiec stanow prawnych
zakonczonych), gdy tymczasem w sprawie objetej kasa-
¢ja, az do chwili orzekania przez SN nie byl rozpoznany
pierwotny wniosek dekretowy. Wczesniej dawni wladci-
ciele gruntéw nie mogli tudzi¢ si¢ co do otrzymania pra-
wa do dzialki zamiennej, gdyz w pi$miennictwie nie bylo
zadnej wypowiedzi traktujacej serio ten przepis*. Warto
dodag, ze od chwili wejscia w Zycie dekretu warszawskie-
g0 (21.11.1945 r.) do chwili obecnej nie zostala wydana
zadna decyzja o przyznaniu nieruchomosci zamiennej
przeddekretowym wlascicielom, ktérym odmoéwiono
zwrotu nieruchomosci. Tym wigksze znaczenie maja roz-
wazania SN na ten temat zawarte w glosowanym wyroku.

W zwigzku z tym zagadnieniem pojawiaja si¢ nastepu-
jace pytania:

1) czy przepis art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego nadal
obowiazuje;

2) czy bylym wlascicielom gruntéw warszawskich przy-
stuguje roszczenie o przyznanie im nieruchomosci za-
miennej;

3) jesli tak, to jak powinno by¢ realizowane;

4) wjakim trybie (administracyjnym czy sadowym) moz-
na ubiegac sie o przyznanie nieruchomosci zamiennej;

5) czy zachodzi koniecznoé¢ (uprzedniego w stosunku do
powodztwa cywilnego o odszkodowanie) rozstrzygniecia
przez organ administracyjny w kwestii nieruchomosci
zamiennej w trybie art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego;

6) czy w $wietle art. 82 ust. 1 GospWywiNierU organ roz-
strzygajacy po dniu 1.8.1985 r. wniosek dekretowy po-
siada mozliwo$¢ przyznania bylemu wlascicielowi grun-
tu warszawskiego praw do nieruchomosci zamienne;.
Na cz¢$¢ z tych pytan odpowiedzi udzielit wprost SN

W omawianym wyroku.

Czy zatem przepis art. 7 ust. 4 dekretu obowigzuje
nadal, czy tez by¢ moze zostal derogowany z systemu
prawnego na skutek desuetudo?

Jak podkresla si¢ w doktrynie czasami mamy do czynienia
z sytuacja, w ktorej pewne przepisy prawa nie sg ani prze-

1 Tak E. Mzyk, op. cit., s. 30 oraz T. Fijatkowski, op. cit., s. 136 i E. Sta-
wicka, op. cit., s. 41.

" Tak S. Rudnicki [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, op. cit., s. 259.

1> Tak E. Drozd, Z. Truszkiewicz, op. cit., s. 321.

' Tak S. Rudnicki [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, op. cit., s. 259.

"7 Tak E. Drozd, Z. Truszkiewicz, op. cit., s. 321.

18 Ibidem, s. 321.

¥ E. Stawicka, op. cit., s. 41; wyrok NSA z 27.11.2009 r., I OSK 236/08,
dostepne na: www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

2T CSK 235/08, niepubl.

2 Z. Strus, op. cit., s. 9.
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strzegane, ani stosowane. Przepisy takie uwaza sie za nieobo-
wigzujace. Utracily one moc obowigzujaca per desuetudinem.
W takim przypadku przepis prawa nie obowiazuje, poniewaz
nie jest przestrzegany ani stosowany?. Mozliwo$¢ dzialania
wskazanego mechanizmu derogacji w obecnym systemie
prawa polskiego potwierdzil Trybunal Konstytucyjny?.

Zauwazy¢ nalezy, ze przepis art. 7 ust. 4 dekretu war-
szawskiego nie byl nigdy stosowany w praktyce admi-
nistracyjnej, czyli od ponad 65 lat. Przepis ten nakladat
na gmine Miasta Stolecznego Warszawy obowigzek przy-
znawania nieruchomosci zamiennych, jednak za brak wy-
konania tego obowigzku nie przewidywal zadnych sank-
¢ji. Doda¢ nalezy, ze w $wietle aktualnego orzecznictwa
odszkodowania za szkody spowodowane bezprawnymi
orzeczeniami dekretowymi wydanymi przed 27.5.1990 r.%,
tj. powstaniem samorzadu terytorialnego obciazaja wy-
facznie Skarb Panstwa, a nie gmine - Miasto Stoleczne
Warszawa®. Zatem dzialaniem zupelnie nieracjonalnym
byltoby przyznawanie przez Prezydenta Miasta Stolecznego
Warszawy wolnych gruntéw tytulem ,nieruchomosci za-
miennych” przy jednoczesnym braku sankcji za ich nie-
przyznanie. Mogloby to by¢ potraktowane jako dziatanie
na szkode gminy, aczkolwiek organ, zgodnie z art. 6 i 7
KPA, obowiazany jest dziala¢ zgodnie z przepisami prawa
realizujac stuszny interes strony. Jezeli dany przepis prawa
nie byl stosowany de facto od momentu jego wydania przez
okres ponad 60 lat, za jego niestosowanie nie przewidziano
zadnej sankgji, nigdy nie wprowadzono do systemu praw-
nego aktu wykonawczego umozliwiajacego stosowanie
przedmiotowego przepisu, a ponadto organy zobowigzane
do jego stosowania obecnie utrzymuja, ze przepis ten wy-
gasl, twierdzenie o derogowaniu przedmiotowego przepisu
przez desuetudo wydaje si¢ by¢ réwniez uzasadnione. Sad
Najwyzszy w omawianym wyroku podzielil jednak po-
glad zawarty we wczesniejszym wyroku z 15.10.2008 r.%,
a mianowicie, Ze art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego nie
utracil mocy prawnej na skutek desuetudo. Jest to po-
glad zaslugujacy na pelna aprobate, albowiem wymie-
niony przepis nie mogt spowodowaé wygasniecia praw,
ktére powstalyby dopiero po rozpatrzeniu wniosku dekre-
towego po 1.8.1985 r. (takze po uprzednim uniewaznieniu
w trybie nadzorczym decyzji dekretowej), a ustawodawca
stwierdzajac w art. 82 ust. 1 GospWywliNierU o wygasnie-
ciu praw, sam uznal, Zze bedace ich zrédlem przepisy nie
utracily mocy prawnej, gdyz ich wprost nie uchylil. Tak
wiec przepis ten nie wywiera zadnego wpltywu na pozo-
stajagce w toku postepowania administracyjne wywotane
wnioskiem bylych wladcicieli ztozonym w trybie dekretu,
a niezakonczone do 1.8.1985r.

Utrwalony i jednolity jest juz poglad zaréwno w orzecz-
nictwie (sagdow cywilnych i administracyjnych)?, jak i dok-
trynie®, ze na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu warszaw-
skiego gmina zobowiazana byla i jest nadal uwzgledni¢
wniosek dekretowy, jezeli tylko korzystanie z gruntu
przez dotychczasowego wlasciciela dawalo sie pogo-
dzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedlug obowigzujace-
go w dacie wydania decyzji planu zagospodarowania
przestrzennego®. Obowigzkowi temu, jak wyjasnil to SN

w glosowanym wyroku, odpowiada po stronie uprawnio-
nego zbywalne i dziedziczne prawo majgtkowe realizowane
w postepowaniu administracyjnym®. Na podstawie art. 7
ust. 4 dekretu warszawskiego gmina ma obowiazek za-
oferowa¢ dotychczasowemu wlascicielowi prawo uzyt-
kowania wieczystego innego gruntu o réwnej wartosci
uzytkowej (nieruchomosci zamiennej) jedynie w przy-
padku, gdy podstawa wydania decyzji odmownej jest
tylko i wylacznie art. 7 ust. 2 dekretu, a wi¢c niemozli-
wo$¢ pogodzenia sposobu korzystania z nieruchomosci
przez dotychczasowego wlasciciela z przeznaczeniem
tego gruntu w obowiazujacym planie przestrzennym.
W przypadku natomiast odmowy ustanowienia tego
prawa z innych przyczyn (np. z powodu trwaltego rozdy-
sponowania gruntem na rzecz osoby trzeciej chronionej
rekojmia wiary publicznej ksiag wieczystych — jak w sta-
nie faktycznym omawianej sprawy) art. 7 ust. 4 dekretu
nie ma w ogodle zastosowania. Wedlug SN ,wykladnia
powotanego powyzej przepisu, uwzgledniajaca jego funk-
cje, prowadzi do wniosku, Ze przepis ten ma zastosowanie
wylacznie w sytuacjach odmowy uwzglednienia wniosku
z przyczyn okre$lonych w art. 7 ust. 2 dekretu. Trudno
bowiem uzna¢, ze ustawodawca takze dla decyzji odma-
wiajacej uwzglednienia wniosku dekretowego z innych
przyczyn niz wskazane w art. 7 ust. 2 dekretu, traktowa-
nych jako dotkniete wada wskazang w art. 156 § 1 KPA,
ze wzgledu na sprzeczno$¢ z tym przepisem, przewidy-
wal takg samg procedure rekompensowania skutkéw nie-
uwzglednienia wniosku. Wobec powyzszego uznaé nalezy,
ze warunkiem przyznania gruntu zamiennego na pod-

2 ]. Nogacki, Z. Tabor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1994,
s. 151.

» Wyrok TK z 3.7.2001 r., K 3/01, OTK-A Nr 3/2002, poz. 27 oraz s¢-
dzia TK, Marian Zdyb w zdaniu odr¢gbnym do postanowienia TK
2 28.10.2001 r., SK 5/01, OTK Nr 8/2001, poz. 266.

* Data wejécia w zycie tzw. ustawy samorzadowej, tj. ustawy
2 10.5.1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorial-
nym i ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz.U. Nr 32, poz. 191
ze zm.

» Zob. uchwata SN (7) z 7.12.2006 r., ITII CZP 99/06, OSNC Nr 6/2007,
poz. 79.

T CSK 235/08, zob. przyp. 20.

¥ Wyrok NSA z 4.1.1999 r., IV SA 135/98, niepubl.; por. uchwala SN
z 21.3.2003 r., III CZP 6/03, OSNC Nr 1/2004, poz. 14; wyrok NSA
z 11.12.1995 r., VI SA 9/95, ONSA Nr 1/1996, poz. 7; wyrok NSA
z 2.9.1996 1., IV SA 324/95, niepubl; wyrok NSA z 15.6.2000 r., I SA
1036/99, niepubl.

# E. Mzyk, op. cit., s. 30; Z. Strus, op. cit., s. 5-33; S. Rudnicki
[w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, op. cit., s. 259.

# Okreslenie dekretowe ,,plan zabudowania” zastapito z chwila wejécia
w zycie dekretu z 2.4.1946 r. 0 planowym zagospodarowaniu przestrzen-
nym kraju (Dz.U. Nr 16, poz. 109 ze zm.) okreslenie ,,plan zagospodaro-
wania przestrzennego’. W orzecznictwie przyjeto takze, ze brak obowig-
zujgcego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze stanowic
przestanki wydania decyzji odmownej, albowiem dekret nie okresla zad-
nych innych negatywnych przestanek do przyznania prawa uzytkowania
wieczystego gruntu niz okre$lona w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego,
tak m.in. NSA w wyroku z 17.1.2002 r., I SA 1482/00, niepubl., WSA
w Warszawie w wyroku z 6.11.2008 r., I SA/Wa 224/08, dostepne na:
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

% Por. uchwata SN z 21.3.2003 r., III CZP 6/03, OSNC Nr 1/2004,
poz. 14; wyrok NSA z 15.6.2000 r., I SA 1036/99, niepubl.; uchwata NSA
2 14.10.1996 ., OPK 19/96, ONSA Nr 2/1997, poz. 56.
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stawie art. 7 ust. 4 dekretu jest wydanie przez organ ad-
ministracji ostatecznej decyzji odmawiajacej przyznania
prawa uzytkowania wieczystego z przyczyn okreslonych
w ust. 2 tego artykulu”. Sad Najwyzszy tym samym zawezit
zakres zastosowania tego przepisu jedynie do niewielkiej
cze$ci decyzji odmownych, gdyz kwestie planistyczne po
1.8.1985 r. bardzo rzadko byly i sg rzeczywista przyczyna
decyzji odmowne;j.

Tryb dochodzenia roszczenia

Dotychczas brak jest jednolitego stanowiska odnosnie
trybu ubiegania si¢ o przyznawanie nieruchomosci za-
miennej przez gmine. W jednym z orzeczenn WSA stanat
na stanowisku, ze organ prowadzacy sprawe z wniosku de-
kretowego — wydajac decyzje odmowng na podstawie art. 7
ust. 2 dekretu warszawskiego powinien jednocze$nie orzec
odnoénie do mozliwosci zaoferowania — w miare posiada-
nia zapaséw gruntéw — nieruchomosci zamiennej*'. Z ko-
lei sady powszechne zdajg si¢ prezentowaé zupelnie inny
poglad, a mianowicie ze realizacja uprawnienia z art. 7
ust. 2 dekretu warszawskiego nie nalezy do trybu admi-
nistracyjnego®”. Przykladowo zdaniem sadu apelacyjnego
— nie jest to etap postepowania administracyjnego (dekre-
towego), lecz etap majacy miejsce po jego prawomocnym
zakonczeniu. Konstrukcja przepisu, odwolujacego si¢ do
takich poje¢ jak ,,zaofiarowanie” i to ,w miare posiadania
zapasOw gruntu” wskazuje, zdaniem tego sadu, ze jest to
norma prawa cywilnego. Wskazane pojecia obce sa bo-
wiem procedurze administracyjnej. Zadne bowiem przepi-
sy administracyjne nie dopuszczaly i nie dopuszczaja roz-
strzygania o prawach podmiotowych obywatela z tak duza
uznaniowo$cig, tak co do sposobu rozstrzygniecia, jak
i czasu kiedy takie rozstrzygniecie powinno mie¢ miejsce.
W obowigzujgcym stanie prawnym tzw. uznanie admini-
stracyjne utracilo swoj dotychczasowy charakter. Zakres
swobody organu administracji jest ograniczony ogolny-
mi zasadami postepowania administracyjnego, zawartymi
m.in. w art. 7 KPA okreslajacym zakres ochrony stuszne-
go interesu strony, a takze konstytucyjna zasadg wyrazona
w art. 7 Konstytucji i art. 6 KPA, zgodnie z ktérg organy
wiadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach pra-
wa. Sad apelacyjny stwierdzil, ze: ,,zamiarem ustawodawcy
byto, aby zrekompensowanie utraty wlasnosci nierucho-
mosci w formie przewidzianej w tym przepisie, czyli danie
(ewentualnie) odszkodowania w naturze, nastgpito w dro-
dze czynnoéci cywilnoprawnej” — do ktdrej jednak gmina
przystapi wowczas, gdy oceni, ze pozwala jej na to posiada-
ny zapas gruntdw, ale tylko wowczas, gdy wlasciciel zaofia-
rowang nieruchomos$¢ zamienng zechce przyja¢. Podobnie
jak SN w glosowanym wyroku, sad apelacyjny wywodzi,
ze przeddekretowemu wlascicielowi nie przysluguje cy-
wilnoprawne roszczenie o przyznanie prawa uzytkowa-
nia wieczystego na nieruchomosci zamiennej. Oba sady
wyraznie w tym zakresie odwolujg sie do orzecznictwa®
uksztaltowanego na gruncie prawa pierwszenstwa okreslo-
nego w art. 34 GospWywiNierU**. Tak duza uznaniowos¢
gminy, a po stronie wlasciciela brak roszczenia, ale tez
przywilej odmowy przyjecia nieruchomosci zamiennej*
- zdaniem sadu apelacyjnego - powoduje, ze wlascicie-

lowi nie mozna przypisa¢ obowigzku oczekiwania na za-
ofiarowanie gruntu zamiennego, zwlaszcza gdy brak jest
dokladnego oznaczenia czasu, w jakim gmina moglaby
zaofiarowac¢ taki grunt. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze
roszczenia odszkodowawcze w sprawach gruntéw war-
szawskich sa w takich przypadkach przedwczesne. Brak
jest koniecznoséci uprzedniego w stosunku do powddz-
twa cywilnego o odszkodowanie za szkody spowodowane
bezprawnymi decyzjami administracyjnymi rozstrzygnie-
cia przez organ administracyjny w kwestii nieruchomosci
zamiennej w trybie art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego.
W pelni zatem podzieli¢ nalezy poglad SN, ze jesli: ,,po
stronie dotychczasowego wlasciciela nieruchomosci nie
powstawalo roszczenie o ustanowienie wlasnosci czasowej
nieruchomo$ci zamiennej, za$ po stronie gminy istniata
uznaniowo$¢ w zaofiarowaniu nieruchomosci zamiennej,
to nie sposéb podzieli¢ stanowiska, iz wyczerpanie trybu
administracyjnego w przedmiocie ustanowienia wlasnosci
czasowej gruntu zamiennego warunkowalo wystapienie
z roszczeniem odszkodowawczym”. W omawianej sprawie
podstawe odmownej decyzji dekretowej stanowily inne
przyczyny pozadekretowe (tj. rozdysponowanie gruntu
w sposob trwaly na rzecz oséb trzecich), a zatem zarzut
Skarbu Panstwa dotyczacy przedwczesnoéci powddztwa
byt catkowicie bezzasadny.

Brak oczekiwania przez uprawnionych na zaofiarowanie
im prawa uzytkowania wieczystego w odniesieniu do nie-
ruchomosci zamiennej, a nawet brak woli przyjecia takie-
go prawa, gdyby faktycznie w trakcie procesu odszkodo-
wawczego zostalo takie prawo zaofiarowane przez gmine,
nie moze by¢ wedlug sadu apelacyjnego traktowane jako
majace wplyw nie tylko na samg zasade¢ odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, ale i na zakres, a wiec wysoko$¢ nalez-
nego odszkodowania, gdyz zachowanie takie nie moze by¢
potraktowane jako przyczynienie si¢ do zwiekszenia roz-
miaréw szkody (art. 362 KC).

Nie da sie jednak wykluczy¢, ze orzecznictwo admi-
nistracyjne poéjdzie inna droga, a mianowicie, Ze rosz-
czenie o przyznanie nieruchomosci zamiennej ma jed-
nak charakter administracyjny i wlasciwym trybem jego
realizacji jest wylacznie tryb administracyjny. W takim
przypadku, skoro zatem przepis dekretu nie wskazuje,
w jakim terminie nalezy ztozy¢ wniosek o nieruchomosé
zamienng, mozna przyja¢ dwa rozwigzania. Albo mozna
go zlozy¢ w kazdym czasie, a wiec wiele lat po zakoncze-

' Wyrok WSA w Warszawie z 2.10.2008 r., I SA/Wa 574/08,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl; inny poglad wyrazit WSA w wyroku
224.3.2010 r. (I SA/Wa 2167/09, dostepne na: www.orzeczenia.nsa.gov.pl)
uznajac, ze roszczenia z art. 7 ust. 4 dekretu wygasty.

* Wyrok SA w Warszawie z 10.9.2009 r., I ACa 1306/08, niepubl.

* Wyrok WSA w Gdansku z 24.7.2008 ., I SA/Gd 359/08, niepubl.; wy-
rok SN z 12.3.2003 r., I CKN 857/00, niepubl.; wyrok NSA z 13.8.1998 .,
1 SA 485/98, niepubl. oraz uchwata SN (7) z 23.7.1992 r., Il CZP 62/92,
OSNCP Nr 12/1992, poz. 214.

# Ustawa z 21.8.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t. jedn.:
Dz.U. 22004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.

* W wielu swoich wyrokach SA w Warszawie stoi na stanowisku, ze
poszkodowanemu wadliwa decyzja dekretowg przystuguje prawo wyboru
sposobu naprawienia szkody, przykladowo w wyrokach z 16.1.2009 r.,
T ACa 693/08, niepubl. oraz z 30.7.2008 r., I ACa 171/08, niepubl.
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niu postepowania dekretowego, albo tez kwestia przyzna-
nia nieruchomos$ci zamiennej powinna by¢ rozstrzygana
juz w decyzji dekretowej konczacej postepowanie wszczete
wnioskiem dekretowym, ztozonym w terminie 6 miesigcy
od daty objecia gruntu w posiadanie przez gmine w try-
bie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego. Je$li podzieli¢ taki
poglad sadéw administracyjnych, to moim zdaniem, wla-
$ciwszym rozwigzaniem jest orzekanie o nieruchomosci
zamiennej juz w decyzji odmawiajacej ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 ust. 2 dekre-
tu warszawskiego — z uwagi na niemozliwo$¢ pogodzenia
korzystania z gruntu przez dotychczasowego wlasciciela
z przeznaczeniem tego gruntu w obowiazujacym w dacie
wydania decyzji planem zagospodarowania przestrzenne-
go. W przypadku innych pozadekretowych przyczyn od-
mownej decyzji dekretowej — przepis art. 7 ust. 4 dekretu
- zgodnie z pogladem SN - nie ma zastosowania.

Gdyby jednak zaaprobowa¢ pierwszy wariant, zZe rosz-
czenie administracyjnoprawne o przyznanie nieruchomo-
$ci zamiennej moze by¢ realizowane w kazdym czasie po
wydaniu decyzji odmownej z przyczyny wskazanej w art. 7
ust. 2 dekretu warszawskiego, to wéwczas doszloby do pa-
ralizu inwestycyjnego Warszawy. Byli wlasciciele mieliby
mozliwos¢ zlozenia nowego wniosku w trybie art. 7 ust. 4
dekretu i wskazania konkretnego gruntu zamiennego, ktd-
ry chcieliby otrzyma¢é. Poniewaz prawo administracyjne
nie zna pojecia catkowitej ,,uznaniowosci’, to organ obo-
wigzany uwzgledni¢ stuszny interes strony zmuszony byt-
by ustali¢, czy rzeczywiscie gmina nie dysponuje grunta-
mi, ktére mogtaby przeznaczy¢ na zaspokojenie roszczen
przedekretowych wlascicieli. Jesli tylko okazatoby sie, ze

gmina takie zasoby gruntéw posiada (a wystarczajacym
dowodem ich istnienia wydaja sie by¢ ogloszenia o organi-
zowanych przez Miasto przetargach na sprzedaz nierucho-
mosci), to wowczas powstawalby obowigzek zaofiarowania
gruntu osobie uprawnionej. Granice uznania administra-
cyjnego zostaly bowiem w ostatnim okresie bardzo zawe-
zone. Dzialanie organu w ramach uznania administracyj-
nego oznacza bowiem, jak wynika z art. 7 KPA, zalatwienie
sprawy zgodnie ze stusznym interesem obywatela, o ile nie
stoi temu na przeszkodzie interes spoleczny i mozliwo-
$ci organu w zakresie posiadanych uprawnien i $rodkéw.
Uznanie administracyjne nie pozwala organowi na do-
wolno$¢ w zatatwianiu sprawy. Decyzja powinna zatem
uwzglednia¢ zasady ogdlne okreslone w KPA. Uzycie sfor-
mulowania ,zaofiaruje”, podobnie jak ,,uwzgledni wnio-
sek” oznacza bowiem obowigzek zaofiarowania upraw-
nionemu nieruchomosci zamiennej w kazdym przypadku
posiadania zapasu gruntéw.

Reasumujac, glosowany wyrok zastuguje w pelni na
aprobate i powinien stuzy¢ ujednoliceniu orzecznictwa ad-
ministracyjnego i cywilnego w zakresie stosowania art. 7
ust. 4 dekretu warszawskiego. Szkoda tylko, Ze SN nie za-
warl w nim dalszych i szerszych rozwazan nad naturg (cy-
wilnoprawng lub administracyjnoprawna) tego upraw-
nienia, co wkrétce powinno by¢ przedmiotem kolejnych
orzeczen. B

* Wyrok WSA w Gliwicach z 14.1.2010 1., IV SA/G1 461/09 oraz wyrok
WSA w Krakowie z 2.12.2009 r., I SA/Kr 1588/08, dostepne na: www.
orzeczenia.nsa.gov.pl.

Polecamy publikacje Wydawnictwa C.H. Beck:

www.ksiegarnia.beck.pl

v' A. Hetko, Dekret Warszawski — postepujace wykoriczenie nieruchomoséci, seria: Nieruchomosci, 2008 r., str. 216

v" K. Osajda, Nacjonalizacja i reprywatyzacja, seria: Nieruchomosci, 2009 r., str. 152
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Sktad i tamanie: Dorota Niewiadomska, Aleksander Sawicki
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa

Warunki prenumeraty: wpfaty na prenumerate przyjmowane
s3 za pomocg polecenia przelewu bankowego na rachunek:

Wydawnictwo C.H. Beck
ul. Bonifraterska 17, 00-203 Warszawa
Nr konta: 52 1240 6247 1111 0000 4973 5420

pojedynczy zeszyt: - 39,00 zt

— doliczajac koszty przesytki.

Wypowiedzenie prenumeraty:

Jezeli na szes¢ tygodni przed koncem roku prenumerata
nie zostanie pisemnie wypowiedziana, zostanie automa-
tycznie przedtuzona na nastepny rok.

Artykuly:

Redakcja zastrzega sobie prawo dokonywania zmian re-
dakeyjnych w nadestanych opracowaniach, a w szczegol-
nosci prawo skracania tekstow, wprowadzania $rédtytutow,
zmian tytutéw, redukowania liczby przypisow i wprowadza-
nia poprawek stylistycznych. Materiatéw niezaméwionych
Redakcja nie zwraca. Z chwilg przekazania tekstu Redakcji
Autor przenosi wylaczne prawo do jego publikacji — prawa
autorskie i wydawnicze — na Wydawce. Prawem autorskim
chronione jest réwniez wprowadzanie tresci materiatéw do
bankéw danych oraz przenoszenie tych tresci na no$niki
dzwigku i obrazu. Niedozwolone jest cytowanie publikacji MoP
bez powotania si¢ na zrédto.

1/2 strony — 3400 zt

Kolorowe: |V str. okt. — 13 000 zt,
11'lub Il str. okt. — 11 000 zt
Insert: 0,90 zt sztuka

Powyzsze ceny nie zawierajg VAT i dotycza reklam gotowych.
Platno$¢ przelewem po otrzymaniu faktury VAT i egzemplarza
okazowego. Na IV strone okfadki przyjmowane sg wytacznie
ogtoszenia catostronicowe.

Redakcja nie ponosi odpowiedzialnosci za tre$¢ zamiesz-
czonych ogfoszen.

W sprawie ogtoszen nalezy kontaktowa¢ sie z Dziatem
Reklamy - Monika Kosmoiska, tel. (22) 33 77 442,
fax 33 77 601, reklama@beck.pl

Naktad: 5000 egz.



