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o gruntach warszawskich

Uwagi wstepne

Artykut dotyczy kwestii przyshugiwania prawa do nieruchomosci
zamiennych przeddekretowym wiascicielom gruntow warszawskich,
ktorym odmowiono, po dniu 1 sierpnia 1985 r., przyznania prawa uzyt-
kowania wieczystego do gruntu stanowiacego wczesniej ich wiasnos¢.

Problematyke te reguluje wprost art. 7 ust. 4 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 1. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st.
Warszawy' (dalej: dekret). Mimo ze sam dekret doczekal sig juz dos¢
sporego piSmiennictwa, to jednak w tym zakresie brak szerszych wy-
powiedzi doktryny. Zreszta dekret mimo funkcjonowania w obrocie
prawnym przez ponad 65 lat (wszedl w zycie z dniem 21 listopada 1945 r.)
wciaz wzbudza kontrowersje, tak w orzecznictwie, jak i w pismiennic-
twie. W ostatnim okresie zapadto kilka interesujacych orzeczen SN, WSA
i NSA dotyczacych wyktadni art. 7 ust. 4 dekretu?, ktore zostang uwzgled-
nione w dalszej czesci artykutu.

' Dz.U. z 1945 1. Nr 50, poz. 279 ze zm.

2 Zob. wyroki SN: z 15 pazdziernika 2008 1., I CSK 235/08 (Lex nr 548744), z 26
sierpnia 2009 r., I CSK 26/09 (Lex nr 527139), z 23 wrzesnia 2009 r., I CSK 96/09 (Lex
nr 584193), z 4 marca 2010 r., I CSK 380/09 (Lex nr 584186), oraz WSA z 24 marca
2010 r., I SA/Wa 2167/09 — wigkszo$¢ cytowanych orzeczen WSA 1 NSA oraz wszystkie
wydane po 1 stycznia 2004 r. opublikowane zostaly na www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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Reaktywowanie normatywnego znaczenia art. 7 ust. 4 dekretu

Do 2007 roku, czyli do daty opublikowania artykutu Zbigniewa Strusa’
nie bylo watpliwosci co do kwestii nieobowiazywania art. 7 ust. 4 dekretu
warszawskiego.

Dominowalo jednolite i akceptowane zaréwno przez organy admini-
stracji publicznej, jak i przez sadownictwo administracyjne stanowisko,
ze w $wietle art. 89 ust. 1 (w brzmieniu jednolitym z 1991 r. — art. 82
ust. 1) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wy-
wlaszczaniu nieruchomogci* (dalej: u.g.g.) z dniem wejscia w zycie tej
ustawy’® wygasty wszelkie ,,prawa do odszkodowania” za przejete przez
panstwo grunty, budynki i inne czgsci sktadowe nieruchomosci przewi-
dziane w art. 7 ust. 4 i 5 i art. 8 dekretu warszawskiego®.

Art. 82 ust. 1 u.g.g. stanowil, ze ,,z dniem wejscia w zycie ustawy
wygasaja prawa do odszkodowania za przejgte przez Panstwo grunty,
budynki i inne czesci sktadowe nieruchomosci, przewidziane w art. 7
ust. 4 i S 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 whasciciele dziatek zabudowanych domami jednorodzinnymi,
malymi domami mieszkalnymi i domami, w ktdrych liczba izb nie prze-
kracza 20, a takze domami, w ktorych przed dniem 21 listopada 1945 r.
zostata wyodregbniona wlasno$¢ poszczegolnych lokali, oraz domami, ktore

3 Z.Strus, Grunty warszawskie, Przeglad Sadowy 2007, nr 10, s. 5-33.

4Dz.U. z 1985 1. Nr 22, poz. 99 ze zm. W tekscie jednolitym (Dz.U. z 1991 r. Nr 30,
poz. 127) oznaczenie art. 89 i 90 uleglo zmianie odpowiednio na art. 82 i 83 i dalej
postugiwac si¢ bedg tym oznaczeniem.

5 1 sierpnia 1985 r.— data wejécia w zycie ustawy o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomosci.

¢®S.Rudnicki, [w:] G.Bieniek, S.Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka
prawna, Warszawa 2004, s. 259; E.Drozd, Z. Trus zkiewic z, Gospodarka grunta-
mi i wywlaszczenie nieruchomosci: komentarz, Krakow 1995, s.321; T.Fijatkowski,
Prawo o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Warszawa 1991, s. 136;
W.Ramus, Nowa regulacja prawa wywlaszczenia nieruchomosci, Palestra 1985, nr 12,
s.65;D.Koztowska,E.M zyk, Grunty warszawskie, Zielona Géra 2000, s. 30; E. Sta -
w ic k a, Cywilnoprawna odpowiedzialnos¢ wladzy publicznej za szkody wynikle ze stoso-
wania dekretu o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy, Palestra
2006, nr 11-12, s. 41.
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stanowity przed tym dniem wlasno$¢ spotdzielni mieszkaniowych, lub ich
nastgpcy prawni moga zglosi¢ w terminie do dnia 31 grudnia 1988 r.
wnioski 0 oddanie wymienionych gruntow w uzytkowanie wieczyste”.

Ta sama regulacja zostala nast¢pnie z niewielkimi zmianami powto-
rzona w art. 214 ust. 1 12 —ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami’ (dalej: u.g.n.), ktory to przepis jednoznacznie powigzat
mozliwos¢ zwrotu tylko jednej nieruchomosci i to jedynie tym poprzednim
wilascicielom gruntéw warszawskich, ktorym prawa m.in. z art. 7 ust. 4
dekretu wygasty na podstawie art. 82 ust. 1 u.g.g. (. wedhug pogladu
Z. Strusa — prawomocne odmowne decyzje dekretowe zostaly wydane
przed dniem 1 sierpnia 1985 r.) i ktoérzy stosowne wnioski ztozyli do dnia
31 grudnia 1988 .

Brak dalszego obowiazywania art. 7 ust. 4 dekretu — wykladnia
literalna

Powszechnie prezentowane byty poglady, ze przyznanie praw do nie-
ruchomosci zamiennej nie jest obecnie mozliwe, gdyz prawa osob, kto-
rym odmowiono ustanowienia uzytkowania wieczystego do otrzymania
ekwiwalentu w postaci praw do nieruchomos$ci zamiennej lub odszko-
dowania pienigznego zostaty z dniem 1 sierpnia 1985 r. zniesione/wyga-
szone. Stanowisko to miato mocne oparcie w literalnej wyktadni art. 82
ust. 1 u.g.g. Takie stanowisko prezentuja organy administracji, a czgscio-
wo takze podziela je orzecznictwo sadow administracyjnych®.

Zgodnie z regutami wyktadni prawa przy interpretacji przepisOw prawa
nalezy w pierwszej kolejnosci odwota¢ si¢ do wyktadni literalnej, nato-
miast odstapi¢ od wyniku jej zastosowania tylko wowczas, gdy prowadzi
on albo do absurdu, albo do razaco niesprawiedliwych Iub irracjonalnych
konsekwencji’. Innymi stowy, odstepstwo od jasnego i oczywistego sensu
przepisu okreslonego brzmieniem moga uzasadniac tylko szczegolnie istotne
i donioste racje prawne, spoteczne, ekonomiczne lub moralne. Jesli takie

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.

8 Zob. wyroki WSA z 24 marca 2010 ., I SA/Wa 2167/09, oraz NSA z 22 lipca 2009 .,
I OSK 1008/08.

® Wyrok SN z 8 maja 1998 ., I CKN 664/97 (OSNC 1999, z. 1, poz. 7) oraz uchwata
SN z 1 marca 2007 r., III CZP 94/2006 (OSNC 2007, z.7-8, poz. 95).
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racje nie zachodza, nalezy oprze¢ si¢ na wylacznie na wyktadni jezyko-
wej'’. W przypadku normy wyrazonej w art. 82 ust. 1 u.g.g., wynik
wyktadni jezykowej wydaje si¢ by¢ jasny i nie prowadzi do absurdu.
Zwrotu ,,wygasaja prawa — przewidziane” nie mozna utozsamiac z sensem
zwrotu ,,wygasaja prawa—powstate na skutek wydania ostatecznych decyzji”.
,,Prawa przewidziane” w powolywanym przepisie to prawa w nim opisane,
bez rozréznienia, zgodnie z zasada lege non distinguente na stany prawne
ostatecznie zakonczone i jeszcze niezakonczone do dnia 1 sierpnia 1985 .

Takie stanowisko prezentuja nieprzerwanie od 1985 r. wszystkie or-
gany administracji, zar6wno samorzadowej, jak i rzadowej, stosujace
w swojej praktyce przepisy dekretu. Co prawda nie moze to mie¢ de-
cydujacego znaczenia przy wyktadni przepisow prawa, jednak niedopusz-
czalng z punktu widzenia zasady pewnosci prawa jest sytuacja, w ktorej
jedne organy panstwa (r6zne organy administracji) wielokrotnie i wobec
wielu podmiotéw odmawiaja przyznania prawa do nieruchomosci zamien-
nej ze wzgledu na wygasnigcie przepisu ustanawiajacego obowiazek takiego
dziatania, a inne organy panstwa (np. sad powszechny) zawieszaja na
podstawie art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c. postgpowanie odszkodowawcze
w oczekiwaniu na decyzj¢ dekretowa (ktorej wydania organy administra-
¢ji konsekwentnie odmawiaja), ze wzgledu na jego rzekoma przedwcze-
snos¢ spowodowang teoretyczng jedynie mozliwoscia zaspokojenia rosz-
czenia o przyznanie nieruchomos$ci zamienne;.

Jak juz wspomniano, stwierdzenie o ,,wygasnigciu praw” oznaczalo
w doktrynie i praktyce administracyjnej ostateczne wygaszenie praw de-
kretowcow zaréwno do odszkodowania pienigznego, o jakim mowa
w art. 7 ust. 5, jak i do nieruchomos$ci zamiennej (art. 7 ust. 4 dekretu).

Pi$miennictwo podnosito, ze przepis art. 7 ust. 4 dekretu byt przepisem
martwym od samego poczatku, gdyz na podstawie decyzji administracyjnej nie
przyznano ani jednej nieruchomosci zamiennej. Wigkszo$¢ autoréw wypowia-
dajacych sie na ten temat stwierdza, iz przedmiotowe uprawnienia ,,wygasty',

12 Por. uzasadnienie uchwaty SN z 14 pazdziernika 2004 r., IIl CZP 37/04 (OSNC
2003, z. 3, poz. 42); wyrok SN z 21 lipca 2004 r., V CK 21/04 (OSNC 2005, z. 7-8, poz.
137) oraz uchwatg SN z 20 lipca 2005 r., I KZP 18/05 (OSNC 2005, z. 9, poz. 74).

1 Tak E.Mzyk, Grunty..., s. 30 oraz T.Fijatkowski, Prawo o gospodarce...,
s. 136 1 E. Stawicka, Cywilnoprawna odpowiedzialnosé..., s. 41.
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,uznano je za wygaste”'? lub ,,zostaty zniesione”’. Ci z autorow,
ktorych wypowiedzi na ten temat sg szersze, twierdza, iz w zamian
za uchylenie tychze praw niektorym bylym wilascicielom gruntéw war-
szawskich przyznano w ust. 2 tego przepisu uprawnienia do otrzy-
mania jednej nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste, pod warun-
kiem jednak ztozenia nowego wniosku do 31 grudnia 1988 r.'* albo
ze w miejsce uchylonych przepiséw przewidziano uprawnienia, o kto-
rych jest mowa w ust. 2 i 4 art. 82 oraz art. 83 u.g.g., ktore jednak
zostaly istotnie okrojone'. Zygmunt Truszkiewicz stwierdza wprost,
iz przepisy art. 83 przewiduja rekompensateg, tym razem jedynie pie-
nigzng (wyjatkowo w postaci uzytkowania wieczystego — zd. 2 ust. 2),
dla niektérych tylko grup bylych wlascicieli gruntow warszawskich.
Przepisy te nie obejmuja wszystkich oséb poszkodowanych na skutek
nacjonalizacji gruntow warszawskich.

Co wigcej, dla bytych wtascicieli, ktorzy nie sa wymienieni ani w art.
82, ani w art. 83, 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's.

W zwiazku z powyzszym pojawily si¢ w literaturze opinie, ze art.
82 ust. 1 u.g.g. (obecnie art. 24 u.g.n.) jest sprzeczny z Konstytucja
RP, gdyz narusza przepisy o ochronie wlasnosci oraz przewiduje wy-
wlaszczenie bez prawa do odszkodowania, a takze réznicuje sytuacje
bytych wlascicieli nieruchomosci warszawskich bez dostatecznego uza-
sadnienia'’. Stanowisko takie zajal ostatnio NSA w wyroku z 27 listo-
pada 2009 r.'®

Obecnie uprawnienia tych przeddekretowych wiascicieli, ktorzy zda-
zyli ztozy¢ kolejny wniosek ,,dekretowy” do dnia 31 grudnia 1988 r.
reguluja przepisy art. 214 i art. 215 u.g.n.

2Tak S.Rudnicki, [w:] G.Bieniek, S.Rudnicki, Nieruchomosci..., s. 259.

3 Tak E.Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami..., s. 321.

“Tak S.Rudnicki, [w:] G.Bieniek, S.Rudnicki, Nieruchomosci..., s. 259.

5 Tak E.Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami..., s. 321.

16 Tamze, s. 321.

"E. S tawicka, Cywilnoprawna odpowiedzialnosé..., s. 41; wyrok NSA z 27 listo-
pada 2009 r., I OSK 236/09.

18 Wyrok NSA z 27 listopada 2009 r., I OSK 236/09.
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Stany prawne zakonczone i niezakonczone do dnia 1 sierpnia
1985 r.

W zwiazku z — jak by si¢ wydawato — doé¢ jednoznacznym brzmie-
niem omawianego przepisu powstat jednak spor o wptyw tej regulacji na
prawa do nieruchomosci zamiennych, przystugujace przeddekretowym
wiascicielom gruntow warszawskich, ktorych wnioski dekretowe zostaty
negatywnie rozpoznane dopiero po dniu wejscia w Zycie ustawy o go-
spodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, a wigc w zakresie
standw prawnych niezakonczonych do dnia 1 sierpnia 1985 r.

Dotyczy to takze tych osob, ktore co prawda otrzymaty odmowna
decyzje dekretowa przed dniem 1 sierpnia 1985 r., ale w okresie p6z-
niejszym w wyniku postgpowan nadzorczych uzyskaty decyzje nadzorcze
uniewazniajace odmowne decyzje dekretowe ze skutkiem ex tunc. W ta-
kim bowiem przypadku wniosek dekretowy ,,0dzywa” i ponownie pod-
lega rozpoznaniu.

Nie byloby nadal zadnych rozbieznoéci w orzecznictwie w tym za-
kresie, gdyby nie wyrok SN z 15 pazdziernika 2008 r. (I CSK 235/08)
wydany w sprawie nieruchomosci dekretowej rodziny Branickich. W wy-
roku tym, nie dokonujac szerszej wyktadni art. 7 ust. 4 dekretu, SN po
raz pierwszy zaakceptowal odosobnione dotychczas stanowisko Zbignie-
wa Strusa i stwierdzit, ze ,,wygasnigcie praw do odszkodowania” dotyczy
jedynie praw istniejacych w chwili wej$cia w zycie ustawy o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (a wigc stanow prawnych juz
ostatecznie zakonczonych).

Wecezesniej — jak stwierdzit to sam pomystodawca normatywnego
reaktywowania znaczenia art. 7 ust. 4 dekretu — wlasciciele gruntow nie
mogli tudzi¢ si¢ co do otrzymania prawa do dziatki zamiennej, gdyz
w piSmiennictwie nie bylo Zadnej wypowiedzi traktujacej serio ten prze-
pis®.

Od daty wyroku SN w sprawie I CSK 235/08 mozna znowu twierdzic,
ze przepis art. 7 ust. 4 dekretu nadal obowiazuje. Wszelkie zarzuty
dotyczace tego przepisu formutowane obecnie w $rodkach zaskarzenia
powinny wigc koncentrowa¢ si¢ na btednej wykladni tego przepisu, a nie
na jego niewlasciwym zastosowaniu.

¥ Z.Strus, Grunty..., s. 9.
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Wybrane orzecznictwo sadoéw administracyjnych

W orzecznictwie sadow administracyjnych zauwazono, ze mimo for-
malnego uchylenia na mocy art. 241 ust. 1 u.g.n. poprzedniej ustawy,
a wiegc takze art. 82 u.g.g., nie nastapito w tym zakresie zniesienie skutkow
wygaszenia prawa z ust. 4 art. 7 dekretu, a w konsekwencji przywrdcenie
stanu prawnego sprzed 1 sierpnia 1985, albowiem wygasnigcie tego prawa
(w zakresie stanéw prawnych zakonczonych) reguluje obecnie wprost
art. 214 ust. 1 u.g.n?

Z kolei w wyroku z 2008 r.2! WSA potwierdzil, ze w ramach
zwyktego postepowania dekretowego w przypadku nieuwzglednienia
wniosku o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego gruntu
poprzedniemu jego wlascicielowi, organ obowiazany jest zaofiarowac
mu, w miar¢ posiadania zapasu gruntow — na tych samych warun-
kach, uzytkowanie wieczyste innego gruntu o réwnej wartosci uzyt-
kowej. Inny natomiast poglad w tej sprawie wyrazit WSA wyroku z 24
marca 2010 .22, uznajac, ze roszczenie z art. 7 ust. 4 dekretu wygasto,
a zwykta sprawa dekretowa nie jest ,,sprawa dekretowa o odszkodo-
wanie”, o jakim mowa w art. 7 ust. 4. Stwierdzit takze, ze tylko
w ramach takiej odrebnej sprawy o odszkodowanie mozna bytoby ewen-
tualnie podwaza¢ konstytucyjno$¢ art. 214 ust. 1 u.g.n. z powolaniem
si¢ na regulacje¢ art. 7 ust. 4 dekretu.

Zasadnicze zagadnienia

W zwiazku z poruszona problematyka pojawiaja si¢ nastepujace za-
gadnienia wymagajace szerszego omowienia:

a) czy przepis art. 7 ust. 4 dekretu o gruntach warszawskich nadal
obowiazuje, czy tez wygast albo zostat derogowany z systemu prawa np.
przez desuetudo;

b) czy w $wietle art. 82 ust. 1 u.g.g. organ rozstrzygajacy po dniu 1
sierpnia 1985 r. wniosek dekretowy posiada mozliwo$¢ przyznania by-

20 Zob. wyroki NSA z 27 listopada 2009 ., 1 OSK 236/09 oraz WSA z 27 lutego 2009 r.,
I SA/Wa 1593/03.

2l Wyrok WSA z 2 pazdziernika 2008 r., I SA/Wa 574/08.

2 Wyrok WSA z 24 marca 2010 r., T SA/Wa 2167/09.
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femu wiascicielowi gruntu warszawskiego praw do nieruchomosci za-
miennej;

¢) czy, kiedy i1 ktorym ewentualnie bylym wiascicielom gruntow
warszawskich przystuguje roszczenie o przyznanie nieruchomosci za-
miennej; czy uzasadnione jest ewentualne réznicowanie sytuacji prawnej
poszczegblnych grup dekretowcow;

d) jesli takie roszczenie istnigje, to jaki ma charakter i w jakim trybie
(administracyjnym czy sadowym) powinno by¢ realizowane;

e) czy w sprawach odszkodowawczych zachodzi konieczno$¢ (uprzed-
niego w stosunku do powodztwa) rozstrzygnigcia przez organ admini-
stracyjny w ramach ,,przedsadu” odnosnie do nieruchomos$ci zamiennej
w trybie art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego, a jesli tak, to czy brak
decyzji administracyjnej w tym zakresie skutkuje przedwczesno$cia
powodztwa odszkodowawczego i koniecznos$cia zawieszenia sprawy od-
szkodowawczej na podstawie art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c.;

f) w jakim terminie nalezy wystapi¢ o przyznanie nieruchomo$ci
zamiennej, czy jest to mozliwe obecnie, czy tez termin zglaszania tego
typu roszczen juz uptynal;

g) czy roznicowanie sytuacji prawnej bytych wiascicieli gruntow
warszawskich na podstawie art. 82 ust. 1 u.g.g. w zw. z art. 214 ust. 1
u.g.n. nie narusza konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa (art. 32
ust.1 Konstytucji).

Sprawa I CSK 26/09

Na czes$¢ z powyzszych pytan odpowiedzi udzielit wprost SN w wyroku
z dnia 26 sierpnia 2009 r. (I CSK 26/09)* — jedynym dotychczas tak
szeroko odnoszacym si¢ do tej problematyki. Wyrok ten zastuguje na
szczegoOlng uwage, zwlaszcza ze odnosi si¢ zarowno do spraw admini-
stracyjnych, jak i cywilnych procesow odszkodowawczych. SN skon-
centrowat si¢ na problematyce dalszego, a wigc po dniu 1 sierpnia 1985 r.,
obowiazywania badz nie — art. 7 ust. 4 dekretu i zakresu jego zastoso-
wania.

2 Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OSN-ZD A/2010, poz. 22 oraz w Lex nr
527139; zob. aprobujaca glosa J. Forystka, Monitor Prawniczy 2010, nr 13, s. 750-
755.
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Wyrok ten zapadt na tle nastgpujacego stanu faktycznego. W 1999 r.
przeddekretowi wlasciciele uzyskali decyzj¢ nadzorcza stwierdzajaca
niewazno$¢ odmownej decyzji dekretowej z 1953 r. W latach 80.
zostaly wydane decyzje administracyjne zezwalajace na sprzedaz 5
lokali mieszkalnych znajdujacych si¢ w kamienicy potozonej na grun-
cie objetym wnioskiem dekretowym, a nastgpnie w wykonaniu tych
decyzji lokalowych mieszkania te zostaty sprzedane przez Skarb
Panstwa osobom trzecim. Decyzja Prezydenta Warszawy z 2003 r.
— w uwzglednieniu wniosku dekretowego — ustanowiono na rzecz
powodoéw uzytkowanie wieczyste zabudowanego kamienica gruntu
odnos$nie do udzialu wynoszacego 62,70%, natomiast odmoéwiono
ustanowienia tego prawa odno$nie do udzialu wynoszacego 37,30%
zwiazanego ze sprzedanymi lokalami mieszkalnymi. W wykonaniu tej
decyzji dekretowej zawarta zostata w 2005 r. umowa o oddanie
powodom w uzytkowanie wieczyste udzialu wynoszacego jedynie
62,70%. Wczesniej SKO decyzjami nadzorczymi z lat 2000-2002
stwierdzito na podstawie art. 158 § 2 k.p.c., ze tzw. decyzje lokalowe
Kierownika Urzedu Dzielnicowego z lat 80. wydane zostaly z naru-
szeniem prawa i wywotaty nieodwracalne skutki prawne. Rozpoznajac
wniosek o odszkodowanie ztozony w trybie art. 160 k.p.a. — decyzja
z 2004 r. SKO odmoéwito przyznania odszkodowania. Sad okrggowy,
uwzgledniajac powodztwo, zasadzit odszkodowanie, uznajac, ze ist-
nieje adekwatny zwiazek przyczynowy migdzy wprowadzeniem do
obrotu wadliwych decyzji lokalowych a szkoda w postaci utraty
wartosci sprzedanych lokali wraz z udziatami w uzytkowaniu wieczy-
stym jako prawem zwiazanym z wlasnoscia sprzedanych przez Skarb
Panstwa mieszkan. Oceng sadu okrggowego podzielit sad apelacyjny,
ktéry oddalit apelacjg¢ Skarbu Pafstwa, uznajac, ze w sprawie ma
miejsce tzw. wielocztonowy zwiazek przyczynowy. Sad apelacyjny
potwierdzil, ze w sprawie zachodzi adekwatny zwiazek przyczynowy
migdzy szkoda powodow a gtéwna odmowng decyzja dekretowa z 1953
r., nie wyklucza to jednak istnienia normalnego zwiazku przyczynowego
z kolejnym ogniwem w tym zwiazku w postaci wydania w latach 80.
pigciu odrgbnych tzw. decyzji lokalowych. Decyzje te stanowily bo-
wiem zezwolenie panstwa na sprzedaz lokali i w ich konsekwencji nastapita
sprzedaz mieszkan, co ostatecznie doprowadzito do definitywnej utraty
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przez powodow prawa wlasnosci tych lokali 1 zwigzanego z nimi udziatu
w prawie uzytkowania wieczystego gruntu.

W oddalonej przez Sad Najwyzszy skardze kasacyjnej pozwany Skarb
Panstwa zarzucit naruszenie prawa materialnego poprzez niezastosowanie
w sprawie art. 7 ust. 4 dekretu i uwzglednienie powodztwa mimo jego
rzekomej przedwczesnosci.

Uzupehiajac stan faktyczny tej sprawy, dodaé nalezy, ze gmina
nigdy nie zaofiarowata powodom nieruchomosci zamiennej, a jako
przyczyng czgsciowej odmowy uwzglednienia wniosku dekretowego
wskazano w decyzji dekretowej z 2003 r. — uprzednie oddanie aktami
notarialnymi gruntu w uzytkowanie wieczyste osobom trzecim — na-
bywcom sprzedanych lokali mieszkalnych. W decyzji tej stwierdzono,
ze przedmiotowa nieruchomo$¢ warszawska w catosci spelnia wa-
runki okre$lone w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, a wigc ko-
rzystanie z gruntu przez dotychczasowych wtascicieli da si¢ pogodzié
7 przeznaczeniem tego gruntu w obowiazujacym planie zagospodaro-
wania przestrzennego, co zgodnie z orzecznictwem obligowato organ
do uwzglednienia wniosku.

Czy przepis art.7 ust. 4 dekretu nadal obowiazuje?

Czy zatem przepis art.7 ust. 4 dekretu obowiazuje nadal, czy tez zostat
derogowany z systemu prawnego w sposob wyrazny albo w sposob
nieformalny przez desuetudo? Zdarza si¢ bowiem, ze pewne przepisy
prawa nie sa ani przestrzegane, ani stosowane w praktyce. Wowczas
przepisy takie uwaza si¢ za nicobowigzujace, gdyz utracity one moc
obowiazujaca per desuetudinem®. Mozliwo$¢ dzialania wskazanego
mechanizmu derogacji w obecnym systemie prawa polskiego potwierdzit
TK>.

Zauwazy¢ nalezy, iz przepis art. 7 ust. 4 dekretu nie byt nigdy sto-
sowany w praktyce administracyjnej, czyli przez ponad 65 lat. Przepis

#J.Nogacki, Z.Tabor, Wstep do prawoznawstwa, PWN 1994, s. 151.

3 Wyrok TK z 3 lipca 2001 r., K 3/01 (OTK-A 2002, z. 3, poz. 27) oraz sedzia TK,
Marian Zdyb w zdaniu odrgbnym od postanowienia TK z 28 pazdziernika 2001 r., SK 5/
01 (OTK 2001, z. 8, poz. 266).

41



Jozef Forystek

ten, w przypadku wydania odmownej decyzji dekretowej, naktadat na
gming obowiazek przyznania gruntu zamiennego, jednak za brak wyko-
nania tego obowiazku ustawodawca nie przewidziatl zadnych sankcji
prawnych. W $wietle aktualnego orzecznictwa odszkodowania za szkody
spowodowane bezprawnymi orzeczeniami dekretowymi wydanymi przed
dniem 27 maja 1990 r.%, tj. powstaniem samorzadu terytorialnego, ob-
ciazaja wylacznie Skarb Panstwa, a nie gming — Miasto Stoteczne War-
szaw¢?’. Dziataniem nieracjonalnym byloby zatem przekazywanie dekre-
towcom przez Prezydenta Warszawy wolnych gruntow tytutem
»hieruchomos$ci zamiennych” przy jednoczesnym braku sankcji za ich
nieprzyznanie. Mogloby to by¢ nawet przez niektorych potraktowane jako
dziatanie na szkodg gminy, mimo ze kazdy organ administracji ma obo-
wigzek dziata¢ na podstawie przepisdéw prawa i to w celu realizacji stusz-
nego interesu strony (art. 7 k.p.a.).

Jesli dany przepis prawa nie byt stosowany de facto od momentu
jego wydania przez okres ponad 65 lat, za jego niestosowanie nie
przewidziano zadnych sankcji prawnych, nigdy nie wprowadzono do
systemu prawnego aktu wykonawczego umozliwiajacego jego stoso-
wanie, a ponadto organy zobowiazane do jego stosowania nieprzerwa-
nie 1 konsekwentnie utrzymuja, iz przepis ten wygast, twierdzenie
o derogowaniu przedmiotowego przepisu przez desuetudo wydaje si¢
by¢ racjonalne.

W opisanym powyzej wyroku I CSK 26/09 SN podzielit jednak
poglad odmienny, a prezentowany tez we wczesniejszym wyroku I CSK
235/08, a mianowicie, ze art. 7 ust. 4 nie utracil mocy prawnej na
skutek desuetudo. Jest to poglad zaslugujacy na aprobate, o ile tylko
uwzgledni si¢ dalsze zastrzezenia tego Sadu — o czym ponize;j.

Zgodzi¢ sig¢ nalezy z SN, ze art. 82 ust. 1 u.g.g. nie mogt spo-
wodowa¢ wygasnigcia praw, ktore powstatyby dopiero po rozpatrze-
niu wniosku dekretowego (takze po uprzednim uniewaznieniu w trybie
nadzorczym decyzji dekretowej) po dniu 1 sierpnia 1985 r. Ustawo-

2 Data wejscia w zycie tzw. ustawy samorzadowej, tj. ustawy z 10 maja 1990 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym i ustawg o pracownikach
samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.);

27 Zob. uchwata 7 sedziow SN z 7 grudnia 2006 r. — III CZP 99/06.
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dawca, postugujac si¢ w tym przepisie terminem ,,wygasnigcia” praw,
sam uznal, iz bedace ich zrodtem przepisy nie utracity mocy prawnej,
gdyz ich wprost nie uchylil (mogt to zrobi¢ wyraznie w przepisach
przejsciowych), a jedynie stwierdzit, Zze roszczenia te ,,wygasaja”. Tak
wigc podzieli¢ nalezy prezentowane obecnie przez SN stanowisko, iz
przepis ten nie wywiera zadnego wplywu na niezakonczone do dnia
1 sierpnia 1985 r. postgpowania dekretowe.

Obowiazek pozytywnego zalatwienia wniosku dekretowego

Utrwalony i jednolity, zarowno w orzecznictwie?, jak i w doktrynie®,
jest poglad, ze gmina zobowiazana jest uwzgledni¢ kazdy ztozony w ter-
minie wniosek dekretowy, jezeli tylko korzystanie z gruntu przez dotych-
czasowego wiasciciela daje si¢ pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug
prawomocnego, prawidlowo uchwalonego i opublikowanego oraz obo-
wiazujacego w dacie wydawania decyzji planu zagospodarowania prze-
strzennego®, a takze gdy brak jest takiego planu. Obowiazkowi temu
odpowiada po stronie uprawnionego bylego wiasciciela gruntu warszaw-
skiego zbywalne w drodze czynnosci cywilnoprawnych inter vivos
i dziedziczne prawo majatkowe realizowane w postgpowaniu admi-
nistracyjnym®'.

2 Wyrok NSA z 4 stycznia 1999 1., IV SA 135/98 (niepubl.); por. uchwata SN z 21
marca 2003 r., III CZP 6/03 (OSNC 2004, nr 1, poz. 14); wyrok NSA z 11 grudnia 1995 r.,
VI SA 9/95 (ONSA 1996, nr 1, poz. 7), wyrok NSA z 2 wrzesnia 1996 r., IV SA 324/95,
wyrok NSA z 15 czerwca 2000 r., I SA 1036/99 (niepubl.);

PE.Mzyk, Grunty...,s. 30;Z. Strus, Grunty...,s.5-33;S.Rudnicki,[w:]G.Bie-
niek, S.Rudnicki, Nieruchomosci..., s. 259.

30 Okreslenie dekretowe ,,plan zabudowania” zastapito z chwilg wejécia w zycie dekretu
z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz.U. Nr
16, poz. 109) okreslenie ,,plan zagospodarowania przestrzennego”. W orzecznictwie przyjgto
takze, ze brak obowiazujacego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze stanowic
przestanki wydania decyzji odmownej, poniewaz dekret nie okresla zadnych innych ne-
gatywnych przestanek do przyznania prawa uzytkowania wieczystego gruntu niz okreslo-
na w art. 7 ust. 2 dekretu, tak m.in. NSA w wyroku z 17 stycznia 2002 r., I SA 1482/00
(Lex nr 81770), WSA w wyroku z 6 listopada 2008 r., I SA/Wa 224/08 (Lex nr 510344).

31 Por. uchwata SN z 21 marca 2003 r., IIl CZP 6/03 (OSNC 2004, nr 1, poz. 14);
wyrok NSA z 15 czerwea 2000 1., I SA 1036/99 (niepubl.); uchwata NSA z 14 pazdziernika
1996 r., OPK 19/96 (ONSA 1997, nr 2, poz. 56).
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Czy, kiedy i ktorym bylym wlascicielom gruntéw warszawskich
przyshuguje roszczenie o przyznanie nieruchomosci zamiennej?

W omawianym wyroku I CSK 26/09 doszedt SN do stusznego
wniosku, ze na podstawie art. 7 ust. 4 dekretu gmina ma réwniez
obowiazek zaoferowa¢ dotychczasowemu wilascicielowi prawo uzyt-
kowania wieczystego innego gruntu o rownej wartosci uzytkowej tylko
i wylacznie w przypadku, gdy podstawa wydania odmownej decyzji
dekretowej jest ust. 2 tego artykutu (sprzeczno$¢ z planem).

O przyznanie nieruchomosci zamiennej moga ubiegaé si¢ tylko ci
dekretowcy, ktorzy otrzymali decyzje odmowna po dniu 1 sierpnia
1985 1., a jedyna przyczyna odmowy byla niemozliwo$¢ pogodzenia
sposobu korzystania z nieruchomosci przez dotychczasowego wiasci-
ciela z przeznaczeniem tego gruntu w obowiazujacym w dacie wy-
dania decyzji planie zagospodarowania przestrzennego.

Doda¢ nalezy, ze brak planu nie moze stanowi¢ podstawy decyzji
odmownej, lecz wreez przeciwnie — obliguje organ do wydania decyzji
pozytywnej. W przypadku odmowy ustanowienia tego prawa z in-
nych pozadekretowych przyczyn (np. z powodu trwalego rozdy-
sponowania gruntem na rzecz osob trzecich) art. 7 ust. 4 dekretu
nie ma ogole zastosowania.

Wedtug SN ,,wyktadnia powotanego powyzej przepisu, uwzgled-
niajaca jego funkcje, prowadzi do wniosku, ze przepis ten ma zasto-
sowanie wylacznie w sytuacjach odmowy uwzglednienia wniosku
z przyczyn okreslonych w art. 7 ust. 2 dekretu. Trudno bowiem uznacé,
ze ustawodawca takze dla decyzji odmawiajacej uwzglednienia wnio-
sku dekretowego z innych przyczyn niz wskazane w art. 7 ust. 2
dekretu, traktowanych jako dotknigtych wada wskazana w art. 156
§ 1 k.p.a. ze wzgledu na sprzecznos$¢ z tymze przepisem, przewidywat
taka sama procedurg rekompensowania skutkéw nieuwzglednienia
wniosku. Wobec powyzszego uznac nalezy, ze warunkiem przyznania
gruntu zamiennego na podstawie art. 7 ust. 4 dekretu jest wydanie
przez organ administracji ostatecznej decyzji odmawiajacej przyznania
prawa uzytkowania wieczystego z przyczyn okreslonych w ust. 2
tego artykutu”.

W ten sposob SN zawezit zakres zastosowania tego przepisu jedynie
do niewielkiej czgsci decyzji odmownych, gdyz kwestie planistyczne po
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1 sierpnia 1985 r. bardzo rzadko byly i sa rzeczywista przyczyna odmow-
nych decyzji dekretowych.

Tryb realizacjiroszczenia o przyznanie nieruchomosci zamiennej

Brak jest jednolitego stanowiska odnosnie do trybu ubiegania si¢
o przyznanie nieruchomosci zamiennej przez gming.

Przyktadowo w jednym z wyrokow z 2008 r. WSA wyrazit poglad,
ze organ prowadzacy w zwyklym trybie sprawe wniosku dekretowego,
wydajac decyzje odmowng na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu, powinien
jednoczesnie orzec odnosnie do mozliwosci zaoferowania — w miarg
posiadania zapaséw gruntow — nieruchomosci zamiennej*, a z kolei inny
sktad tego samego sadu w 2010 r. stwierdzit, Ze powinno to nastapi¢
w odrebnym postepowaniu odszkodowawczym?:.

Sady powszechne zdaja si¢ prezentowaé zupelnie inny poglad, a mia-
nowicie, ze realizacja uprawnienia z art. 7 ust. 4 dekretu nie nalezy w ogdle
do trybu administracyjnego®, aczkolwiek zdarzaja si¢ poglady odmien-
ne*. Przyktadowo — zdaniem sadu apelacyjnego — nie jest to etap po-
stegpowania administracyjnego (dekretowego), lecz etap majacy miejsce
po jego prawomocnym zakonczeniu. Konstrukcja przepisu, odwotujacego
si¢ do takich pojg¢ jak ,,zaofiarowanie” i to ,,w miar¢ posiadania zapasow
gruntu” wskazuje, zdaniem tego sadu, ze jest to norma prawa cywilnego.
Wskazane pojecia obce sa bowiem procedurze administracyjnej. Zadne
przepisy administracyjne nie dopuszczaja rozstrzygania o prawach pod-
miotowych obywatela z tak duza uznaniowoScia, tak co do sposobu
rozstrzygnigcia, jak i czasu, kiedy takie rozstrzygnigcie powinno mieé¢
miejsce. Sad apelacyjny stwierdzit, e ,,zamiarem ustawodawcy bylo, aby
zrekompensowanie utraty wlasno$ci nieruchomosci w formie przewidzia-
nej w tym przepisie, czyli danie (ewentualnie) odszkodowania w naturze,
nastapito w drodze czynnosci cywilnoprawnej” — do ktorej jednak gmina
przystapi tylko wowczas, gdy samodzielnie oceni, ze pozwala jej na to

32 Zob. przyp. 21.

3 Zob. przyp. 22.

3 Wyrok SA w Warszawie z 10 wrzesnia 2009 r., I ACa 1306/08 (niepubl.).
3 Wyrok SN z 28 stycznia 2010 r., I CSK 251/09 (Lex nr 570119).
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posiadany zapas gruntéw, ale nadto i wowczas, gdy wlasciciel zaofia-
rowang nieruchomo$¢ zamienna zechce przyjaé.

Sad apelacyjny wywodzi, ze przeddekretowemu wiascicielowi nie
przystuguje cywilnoprawne roszczenie o przyznanie prawa uzytkowania
wieczystego na nieruchomos$ci zamiennej, ktore mogloby by¢ realizo-
wane w ramach powddztwa przed sadem powszechnym. Oba sady
wyraznie w tym zakresie odwotuja si¢ do orzecznictwa uksztattowanego
na gruncie podobnego prawa, tj. prawa pierwszenstwa okreslonego
w art. 34 u.g.n.

W obowiazujacym stanie prawnym tzw. uznanie administracyjne utra-
cito swoj dotychczasowy charakter. Zakres swobody organu administra-
cji zostal w sposob maksymalny ograniczony ogdélnymi zasadami poste-
powania administracyjnego, gdyz zgodnie z zasada proporcjonalnosci®’
zakres ochrony ,,stusznego interesu strony” (art. 7 k.p.a.) uzyskat ostatnio
ochrong konstytucyjna (art. 31 ust. 3 Konstytucji), a nadto organy
administracji obowiazane sa do dziatania na podstawie i w granicach
prawa (art. 6 k.p.a. i art. 7 Konstytucji).

Podzieli¢ nalezy poglad, ze chociaz roszczenie to z przyczyn wska-
zanych powyzej nie moze by¢ dochodzone przed sadami powszechnymi,
to jednak w zakresie okreslonym w wyroku I CSK 26/09 moze by¢
realizowane w postgpowaniu administracyjnym. Dotyczy to jednak sy-
tuacji, gdy decyzja dekretowa zostaje wydana po dniu 1 sierpnia 1985 r.,
a jedyna i wylaczna przyczyna odmowy ustanowienia uzytkowania
wieczystego jest sprzeczno$¢ korzystania z gruntu przez dotychczaso-
wego wlasciciela z przeznaczeniem tego gruntu w obowiazujacym planie
zagospodarowania przestrzennego.

W takim przypadku organ administracji rozpoznajacy pierwotny wniosek
dekretowy musi dokona¢ jego oceny dwufazowo:

3¢ Wyrok WSA w Gdansku z 24 lipca 2008 ., I SA/Gd 359/08 (Lex nr 511483), wyrok
SN z 12 marca 2003 r., Il CKN 857/00 (Lex nr 788550), wyrok NSA z 13 sierpnia 1998 r.,
I SA 485/98 (niepubl.), oraz uchwata sktadu 7 sedziow SN z 23 lipca 1992 r., III CZP 62/
92 (OSNCP 1992, nr 12, poz. 214).

37 Zob. H.1zd ebski, Zasada proporcjonalnosci a wltadza dyskrecjonalna admini-
stracji publicznej w swietle polskiego orzecznictwa sqdowego, Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego 2010, nr 1 oraz cytowane tam piSmiennictwo i orzecznictwo.
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W pierwszym etapie powinien sprawdzi¢ przestanki z ust. 2 art. 7
dekretu, a wigc czy na podstawie obowiazujacego w dacie wydawania
decyzji planu zagospodarowania przestrzennego istnieje mozliwos¢ ko-
rzystania z nieruchomosci przez jej dotychczasowego wiasciciela. Do-
piero gdy ta ocena wypadnie negatywnie, organ obowiazany jest przej$é
do drugiego etapu badania wniosku.

W tej drugiej fazie organ obowigzany jest ustali¢, czy w ramach
posiadanego zapasu gruntéw gminy znajduje si¢ nieruchomos¢ row-
nowazna uzytkowo do tej utracone;j. Jesli tak, to organ w ramach tego
samego postepowania administracyjnego, orzekajac o odmowie
uwzglednienia wniosku na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu, powinien
jednoczesnie orzec o zaofiarowaniu wnioskodawcy nieruchomosci
zamiennej na podstawie art. 7 ust. 4 dekretu. Brak jakiegokolwiek
orzeczenia w odniesieniu do kwestii nieruchomosci zamiennej przy
istnieniu przestanek z ust. 2 art. 7 dekretu wydanie decyzji odmownej
nalezy traktowac jako stanowisko organu, iz brak jest w zasobach
gminy ,,nieruchomosci zamienne;j”.

Organ powinien w tym przypadku zachowywac si¢ podobnie jak
w sprawie nadzorczej — niewaznosciowej, gdy najpierw badane sa
wylacznie przestanki niewaznos$ci decyzji, a dopiero w drugiej fazie,
czy w okresie po wydaniu bezprawnej (niewaznej) decyzji nie zaist-
niaty inne okolicznosci, ktére powoduja nieodwracalnos¢ skutkow
prawnych (art. 158 § 2 k.p.a.). Konczac takie postgpowanie nadzor-
cze organ wydaje jedna decyzje, podobnie powinien uczyni¢ w przy-
padku zakonczenia postgpowania dekretowego, rOwnoczesnie stosuje
si¢ ust. 2 1 4 art. 7 dekretu.

Termin skladania wniosku o przyznanie nieruchomosci za-
miennej

Nie da si¢ wykluczy¢, ze orzecznictwo sadéw administracyjnych
w przysztosci pojdzie swoja wlasng droga i uzna, ze roszczenie o przy-
znanie nieruchomosci zamiennej ma charakter administracyjny i wlasci-
wym trybem jego realizacji bylby tryb administracyjny. Moze si¢ tak
zdarzy¢ zwlaszcza, gdy ma si¢ na uwadze wzglad na autonomi¢ prawa
administracyjnego i co jaki$ czas pojawiajaca si¢ i sygnalizowang rozbiez-
no$¢ orzecznictwa sadéow powszechnych i administracyjnych.

47



Jozef Forystek

W takim przypadku, skoro przepis dekretu nie wskazuje, w jakim
terminie nalezy ztozy¢ wniosek o nieruchomos¢ zamienna, mozna przyjac
dwa rozwiazania. Albo wniosek taki mozna ztozy¢ w kazdym czasie,
a wiec takze obecnie, wiele lat po zakonczeniu postgpowania dekretowe-
go, albo tez kwestia ta powinna by¢ rozstrzygana juz w decyzji dekretowej
konczacej postgpowanie wszczgte wnioskiem ztozonym w terminie 6
miesigey od daty objgcia gruntu w posiadanie przez gming (art. 7 ust. 1
dekretu).

Jesli podzieli¢ poglad o administracyjnym charakterze tego roszczenia,
a przychylam si¢ do tego stanowiska, to, moim zdaniem, wiasciwszym
rozwiazaniem jest orzekanie o zaofiarowaniu nieruchomosci zamiennej —
juz w samej decyzji konczacej postepowanie dekretowe odmawiajacej
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego tylko z uwagi na niemoz-
liwos¢ pogodzenia korzystania z gruntu przez dotychczasowego wiasciciela
z przeznaczeniem tego gruntu w planie zagospodarowania przestrzennego
(art. 7 ust. 2 dekretu).

W przypadku innych pozadekretowych przyczyn odmownej decyzji
dekretowej — zgodnie z cytowanym wyzej pogladem SN — przepis art. 7
ust. 4 dekretu nie ma w ogoble zastosowania.

Gdyby jednak zaaprobowac pierwszy wariant, ze roszczenie ad-
ministracyjnoprawne o przyznanie nieruchomosci zamiennej moze by¢
realizowane w kazdym czasie po wydaniu po dniu 1 sierpnia 1985 r.
decyzji odmownej z przyczyny wskazanej w art. 7 ust. 2 dekretu, to
wowczas mogloby doj$¢ do paralizu inwestycyjnego Warszawy. Byli
wlasciciele mieliby mozliwo$¢ ztozenia nowego odrgbnego wniosku
odszkodowawczego w trybie art. 7 ust. 4 (za takim rozwigzaniem
zdaje si¢ opowiada¢ WSA w wyroku z 24 marca 2010 r., I SA/Wa
2167/09) i wskazania konkretnego gruntu zamiennego nalezacego do
gminy — Miasta Stotecznego Warszawy, ktory chcieliby otrzymacé
tytutem rekompensaty za utracony grunt warszawski. Poniewaz pra-
wo administracyjne nie zna pojecia catkowitej ,,uznaniowosci”, to organ
jako obowiazany zawsze dziata¢ podstawie przepisow prawa (art. 6
k.p.a. 1 art. 7 Konstytucji) i uwzglednia¢ stuszny interes strony (art. 7
k.p.a. i art. 31 ust. 3 Konstytucji) musialby ustali¢, czy rzeczywiscie
gmina nie dysponuje gruntami, ktére mogtaby przeznaczy¢ na zaspo-
kojenie roszczen spadkobiercow przeddekretowych wiascicieli. Jesli
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tylko okazatoby sig, ze gmina takie zasoby gruntow posiada (a wy-
starczajacym dowodem ich istnienia wydaja si¢ by¢ publikowane
w prasie i Internecie ogloszenia o organizowanych przez Miasto prze-
targach na sprzedaz nieruchomog$ci gminnych), to wowczas powstawat-
by administracyjnoprawny obowiazek zaofiarowania gruntu osobie
uprawnione;.

Granice uznania administracyjnego, jak juz wskazano wcze$niej, zostaty
w orzecznictwie bardzo zawezone. Uznanie administracyjne nie pozwala
obecnie organowi na dowolno$¢ w zatatwianiu sprawy®, a wigc w takim
przypadku — na nieuzasadniona odmowg zaofiarowania gruntu zamien-
nego pozostajacego w zasobach gminy.

Uzycie sformulowania ,,zaofiaruje”, podobnie jak ,,uwzgledni
whniosek”, oznacza bowiem zawsze obowigzek zaofiarowania upraw-
nionemu nieruchomosci zamiennej w kazdym przypadku posiadania
zapasu gruntéw.

Jesli zatem organ, odmawiajac ustanowienia prawa uzytkowania gruntu
na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu, jednocze$nie zaniecha zbadania istnienia
odpowiednich zasobéw gruntow albo mimo posiadania takich zasobow
odmoéwi ich zaofiarowania tytutem nieruchomosci zamiennej, to wowczas
takie zachowanie organu nalezy uzna¢ za razace naruszenie prawa. Decyzja
taka powinna zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego albo w ramach
zwyktego postgpowania odwotawczego, albo w przypadku decyzji osta-
tecznych w ramach postgpowania nadzorczego prowadzonego na pod-
stawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

W przypadku, gdy podstawa wydania odmownej decyzji dekreto-
wej jest inna przyczyna niz okreslona w ust. 2 tego przepisu (najczg-
sciej jest to trwale rozdysponowanie nieruchomoscia objgta wnio-
skiem dekretowym na rzecz osob trzecich®), poszkodowanym
przyshuguje wytacznie realizowane przed sadem powszechnym cywil-

3% Wyrok WSA w Gliwicach z 14 stycznia 2010 1., IV SA/G1 461/09 oraz wyrok WSA
w Krakowie z 2 grudnia 2009 r., I SA/Kr 1588/08.

¥ Zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z uchwala sktadu siedmiu sgdziow NSA z 20 marca
2000 r., OPS 14/99 (ONSA 2000, z. 3, poz. 93) ustanowienie na rzecz osoby trzeciej
uzytkowania wieczystego nieruchomosci umowa notarialng zawarta na podstawie decyz;ji
administracyjnej nie powoduje nieodwracalno$ci skutkow prawnych.
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noprawne roszczenie odszkodowawcze o zaptate odpowiedniej sumy
pieni¢znej, bez potrzeby uzyskiwania w ramach ,,przedsadu” odrgbne;j
decyzji z art. 7 ust. 4 dekretu.

Czy decyzja wydana na podstawie w trybie art. 7 ust. 4 dekretu
stanowi prejudykat w sprawach odszkodowawczych?

Duza uznaniowo$¢ gminy, a po stronie wiasciciela brak cywilno-
prawnego roszczenia, ale tez przywilej odmowy przyjecia nierucho-
mos$ci zamiennej* — zdaniem sadu apelacyjnego — powoduje, ze
wlascicielowi nie mozna przypisa¢ obowiazku oczekiwania na zaofia-
rowanie gruntu zamiennego, zwtaszcza gdy brak jest doktadnego
oznaczenia czasu, w jakim gmina mialaby zaofiarowaé taki grunt.
Z takim pogladem nalezy si¢ zgodzi¢.

Bledne jest zatem twierdzenie, Ze roszczenia odszkodowawcze w spra-
wach gruntéw warszawskich (za szkody spowodowane wydaniem
bezprawnych odmownych decyzji dekretowych) sa w takich przypad-
kach przedwczesne i wymaga odrgbnego prejudykatu w postaci decyzji
dekretowej. Brak jest koniecznosci uprzedniego w stosunku do powodz-
twa cywilnego o odszkodowanie rozstrzygnigcia przez organ administra-
cyjny w kwestii nieruchomo$ci zamiennej w trybie art. 7 ust. 4 dekretu
warszawskiego.

Przepis ten nie przyznaje bowiem dotychczasowemu wiascicielowi
roszczenia o ustanowienie wasnosci czasowej do nieruchomosci zamien-
nej, albowiem to wylacznie gmina ,,zaofiaruje uprawnionemu’ grunt ,,réwnej
warto$ci uzytkowe;j”. W pelni zatem podzieli¢ nalezy poglad SN wyrazony
w sprawie I CSK 26/09, ze jesli ,,po stronie dotychczasowego wiasciciela
nieruchomos$ci nie powstawalo roszczenie o ustanowienie wiasno$ci
czasowej nieruchomos$ci zamiennej, za$ po stronie gminy istniata uzna-
niowo$¢ w zaofiarowaniu nieruchomosci zamiennej, to nie sposob po-
dzieli¢ stanowiska, iz wyczerpanie trybu administracyjnego w przedmio-

YW wielu swoich wyrokach SA w Warszawie stoi na stanowisku, ze poszkodowanemu
wadliwa decyzja dekretowa przystuguje prawo wyboru sposobu naprawienia szkody, przy-
ktadowo w wyrokach z 16 stycznia 2009 r., I ACa 693/08 (niepubl.) oraz z 30 lipca 2008 r.,
1 ACa 171/08 (niepubl.).
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cie ustanowienia wlasnosci czasowe]j gruntu zamiennego warunkowato
wystapienie z roszczeniem odszkodowawczym”.

Nie zmienia tej sytuacji okolicznos¢, ze niektorym bylym wiasci-
cielom przystuguje administracyjnoprawne roszczenie o ustanowienie
uzytkowania wieczystego gruntu zamiennego, albowiem zawsze wila-
Sciciel ten moze odméwié przyjecia takiego prawa i zadaé zaplaty
sumy pieni¢znej tytutem naprawienia szkody (art. 363 § 1 k.c.). Prawo
wyboru sposobu naprawienia szkody przystuguje wierzycielowi,
bowiem zobowiazany do naprawienia szkody nie moze przeciez na-
rzucaé¢ wierzycielom sposobu jej naprawienia. Takie stanowisko
powszechnie przyjmowane jest w orzecznictwie warszawskiego sadu
apelacyjnego i znajduje potwierdzenie w ugruntowanym orzecznictwie
SN,

Dodatkowo brak oczekiwania przez uprawnionych na zaofiarowa-
nie im prawa uzytkowania wieczystego w odniesieniu do nierucho-
mosci zamiennej, a nawet brak woli przyjecia takiego prawa, gdyby
faktycznie w trakcie procesu odszkodowawczego zostato takie prawo
zaofiarowane przez gming, nie moze by¢ wedtug sadu apelacyjnego
traktowane jako majace wptyw nie tylko na sama zasad¢ odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej, ale i na wysoko$¢ naleznego odszko-
dowania, gdyz nie moze by¢ potraktowane jako przyczynienie si¢ do
zwigkszenia rozmiaréow szkody (art. 362 k.c.). Podobne stanowisko
zajat Sad Najwyzszy w cytowanym juz wyroku z dnia 23 wrze$nia
2009 r. (I CSK 96/09).

Art. 82 ust. 1 u.g.g. w zw. z art. 214 ust. 1 u.g.n. a zasady
réwnosci wobec prawa

Niedawno NSA w wyroku z 27 listopada 2009 r., I OSK 236/09,
dostrzegl, ze art. 82 ust. 1 v.g.g. w zw. z art. 214 ust. 1 u.g.n. jest
sprzeczny z Konstytucja, bowiem narusza przepisy o ochronie wia-
snosci (art. 64) oraz rdwnosci wobec prawa (art. 32), gdyz przewi-

4 Zob. wyrok SN z 28 wrzesnia 2005 r., I CK 113/05 (Lex nr 319239) oraz cytowane
w przypisie 2 wyroki: z 23 wrze$nia 2009 r., I CSK 96/09, oraz z 4 marca 2010 r., I CSK
380/09.
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duje wywlaszczenie bez prawa do odszkodowania (art. 21 ust. 2) oraz
roznicuje sytuacje bytych wihascicieli nieruchomoséci warszawskich bez
dostatecznego uzasadnienia (art. 31 ust. 3). De lege ferenda nalezy
postulowa¢ zrownanie sytuacji wszystkich dekretowcow, ktorym od-
moéwiono ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego gruntu na
podstawie art. 7 ust. 2 dekretu, poprzez umozliwienie im ztozenia
ponownie wniosku o przyznanie nieruchomosci zamienne;j.

Jeszcze lepszym rozwiazaniem byltoby otwarcie na nowo terminu
wszystkim bylym wiascicielom gruntéow warszawskich do ztozenia
wniosku dekretowego, aby zréownaé ich sytuacje prawna.

De lege lata nalezy oczekiwaé wystapienia do Trybunatu Konsty-
tucyjnego z pytaniem prawnym przez sad administracyjny lub sad
powszechny, gdy tylko pojawi si¢ problem konstytucyjnosci tych
przepisow w konkretnej sprawie.

Podsumowanie

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, ze dekret ustanowil dwufazowy
system rozpoznawania wnioskow dekretowych. W ramach tego samego
zwyktego postgpowania dekretowego powinna by¢ wydana tylko jedna
decyzja dekretowa na podstawie zaré6wno ust. 2, jak i ust. 4 art. 7
dekretu. W pierwszej kolejnosci organ obowiazany jest dokona¢ oceny
wniosku dekretowego przez pryzmat istnienia przestanek wskazanych
w ust. 2, a wigc sprawdzi¢, czy na podstawie obowiazujacego w dacie
wydawania decyzji dekretowej planu zagospodarowania przestrzenne-
go istnieje mozliwo$¢ korzystania z nieruchomosci przez jej dotych-
czasowego wlasciciela, a dopiero w drugiej fazie, uzaleznionej od
uprzedniej negatywnej oceny wniosku w aspekcie ust. 2, dokonaé
oceny, czy w ramach posiadanych zapaséw gruntu organ dysponuje
nieruchomos$cia zamienng réwnowazna uzytkowo. Jesli tylko stwier-
dzi, ze taka nieruchomo$¢ zamienna w jego zasobach si¢ znajduje, to
organ zobowigzany jest na podstawie ust. 4 tego artykulu taka nie-
ruchomos¢ zaofiarowaé uprawnionemu wnioskodawcy. Brak rozstrzy-
gnigcia o nieruchomosci zamiennej nalezy zrownac z rozstrzygnigciem
negatywnym potwierdzajacym brak w zasobach gminy odpowiednich
nieruchomosci zamiennych. Nie ma takze potrzeby orzekania o nie-
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ruchomos$ci zamiennej, gdy przyczyna dekretowej decyzji odmowne;j
ma charakter pozadekretowy (np. trwate rozdysponowanie nierucho-
moscia na rzecz osob trzecich w drodze uméw notarialnych).
Stuszny jest przy tym poglad wyrazony przez SN w wyroku I CSK
26/09, ze ,,warunkiem przyznania gruntu zamiennego na podstawie
art. 7 ust. 4 dekretu z 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntow
na obszarze m.st. Warszawy jest wydanie przez organ administracji
ostatecznej decyzji odmawiajacej przyznania prawa uzytkowania
wieczystego z przyczyn okre§lonych w ust. 2 tego artykutu”.
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