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Jozef Forystek

Adwokat i partner zarzadzajacy w kancelarii
Forystek & Partnerzy. Specjalizuje sie

w sprawach gruntéw warszawskich,
reprywatyzacyjnych oraz sporach
administracyjnych i sadowych, a takze

w prawie bankowym. Petnomocnik w wielu
gtosnych i precedensowych sprawach
sadowych. Autor wielu artykutéw z zakresu
prawa odszkodowawczego, prawa cywilnego,
postepowania cywilnego, a takze glos do
orzeczen Sadu Najwyzszego i Trybunatu

Konstytucyjnego.

MAGAZYN DLA PRAWNIKOW

54

Dekret o gruntach
warszawskich

Czy roszczenia do gruntéw wcigz moga
blokowac¢ nowe inwestycje?

Od czasu wejscia w zycie dekretu mineto juz ponad 60 lat,
a nadal na rozpatrzenie w stotecznym Ratuszu czeka
ponad 10 tys. wnioskéw o przyznanie prawa uzytkowania
wieczystego. Przez ten okres status prawny bytych
wiascicieli nie ulegt zasadniczej zmianie, aczkolwiek
zmiany ustrojowe i ustawodawcze doprowadzity

do sytuacji, ze wyktadnia niezmienionych przepisow
dekretu ulegta diametralnej zmianie — na korzysé
pokrzywdzonych wtascicieli.

Roszczenia bytych whadcicieli wyceniane sa szacunkowo na kwote ok. 40 mld z1 (za: Da-
nuta Frey ,Wyroki sadéw nie zastapig ustawy reprywatyzacyjnej” ,,Rzeczpospolita”
z 21.03.2011 r. ). Na skutek uptywu czasu stany faktyczne na tyle sie skomplikowaty,
ze rozpatrywanie wnioskéw dekretowych stalo sie dlugotrwate i trudne. Sytuacja
prawna gruntéw warszawskich w wielu przypadkach nie jest jasna, a ciagnace sie la-
tami postepowania administracyjne, sadowo-administracyjne i sagdowe jedynie jeszcze
bardziej je komplikuja, a tym samym utrudniaja nowe inwestycje, a takze realizacje
praw bylych wilaécicieli w rozsadnym terminie.

Kazdy przedsiebiorca pragnacy inwestowaé w nieruchomosci potozone na terenie
Warszawy powinien przed podjeciem decyzji inwestycyjnej doktadnie rozpoznaé
wszelkie kwestie zwigzane z ewentualnymi roszczeniami spadkobiercow przedde-
kretowych wlascicieli.

Zadne i odmowne decyzje dekretowe

Przez bardzo dtugi okres (do lat 90. ubiegtego wieku) wnioski bytych wiascicieli tzw.
nieruchomogéci warszawskich nie byly w ogéle rozpatrywane, a te, ktére zostaly roz-
patrzone, w przewazajgcej czesci skutkowaty odmowa przyznania wnioskowanego
prawa. W efekcie takich dziatan znaczna cze$¢ gruntéw polozonych w granicach
Warszawy obcigzona jest obecnie roszczeniami dekretowymi najczesciej juz spadko-
biercéw bylych wlascicieli.

Dotyczy to przede wszystkim tych gruntéw, w stosunku do ktdrych dotychezas nie
wydano zadnych decyzji dekretowych, koriczacych postepowania administracyjne
zainicjowane wnioskami z lat 40., lub tez tych, w stosunku do ktérych w okresie do
1990 r. wydano tzw. odmowne decyzje dekretowe, gdyz w wiekszosci przypadkéw
decyzje te zostaly wydane bez podstawy prawnej lub z razacym naruszeniem prawa
(art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.).
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Nadal — mimo uplywu nawet kilkudziesieciu lat — istnieje mozliwoé¢ wzruszenia
takich decyzji w ramach postepowan nadzorczych prowadzonych przed Samorzado-
we Kolegia Odwotawcze, wojewode lub ministra infrastruktury. Zreszta, setki takich

postepowan jest w toku.

(...) Obecnie znaczna Istotna data wejécia w zycie

cze $C gr‘untdw Problematyke gruntéw warszawskich reguluje Dekret Rady Ministrow zatwierdzony
sdonveh w eranicach przez Prezydium KRN z 26.10.1945 r. O wlasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze
pa 24 & m. st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279), zwany dalej ,,dekretem”, ktéry wszedt w zy-
WCITSZCIWJ/ obciqz’ona cie 21.11.1945 r. Data wejdcia w zycie jest istotna, bowiem na te date bada sie wiele
]- est roszczeniami okolicznosci faktycznych, majacych wplyw na ustalenie uprawnien bytych wiascicieli
’ ) ) o nieruchomosci warszawskich. .
dEkTEtOWJ’ mit najcz¢sciej Przykladowo: na te date ustala sig, czy nieruchomosé¢ byta zabudowana oraz czy
j ug sp adkobiercow istniejace wowczas na gruncie budynki i inne urzadzenia stanowia odrebny od gruntu
; S przedmiot wlasnosci.
b)/ Tb/ ch wiascicieli. Do tej daty odnosi sie takze regulacja zawarta w art. 214 1 215 ustawy z 21.08.1997 r.
O gospodarce nieruchomosciami (tj. Dz. U. z 2000 r., Nr 46, poz. 543 ze zm. — dalej jako
»u.g2.n.") (poprzednio w art. 82 (89) — ustawy z 29.04.1985r. O gospodarce gruntami
i wywlaszczeniu (tj. Dz. U. z 1991r., Nr 30, poz. 12 ze zm.) oraz w uchwale samoistnej
Rady Ministréw nr 11 z 27.01.1965r. (M.P. Nr 6, poz. 18) okreslajacej nowy krag oséb
uprawnionych (ktoére ztozylty nowe wnioski dekretowe do 31.12.1988 r.) do zwrotu jed-
nej nieruchomosci, lub ktére moga nadal jeszeze zlozyé wniosek o odszkodowanie (art.
215 ust.2 u.g.n.) w odniesieniu do gruntdéw przeznaczonych w chwili wejscia w zycie

dekretu pod budownictwo jednorodzinne albo bedacych gospodarstwem rolnym, czy

Rys. lacek Frackiewicz

tez z powodu istnienia na tym gruncie zabudowy w postaci domu jednorodzinnego,
matego domu mieszkalnego lub domu o liczbie izb nie przekraczajacej 20, lub w ktérym
wezesdniej wyodrebniono wlasnosé poszczegdlnych lokali.

Bytym wlascicielom (ich spadkobiercom) przystuguje obecnie takze okreslone w art.
34 u.g.n. prawo pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci zbywanych przez gmine
miasto st. Warszawa lub przez Skarb Panstwa.

Odbudowa i dalsza rozbudowa stolicy

Cel dekretu wskazany zostat w art. 1, ktdry stanowi, ze wszelkie grunty na obszarze
m.st. Warszawy (w granicach z 1945 roku- zob. mape umieszezong na stronie http://
mapal945.um.warszawa.pl/init.html) — przechodza na wilasnosé gminy ,,w celu umoz-
liwienia racjonalnego przeprowadzenia odbudowy stolicy i dalszej jej rozbudowy
zgodnie z potrzebami Narodu, w szczegolnosci zas szybkiego dysponowania terenami
i wlasciwego ich wykorzystania”.

Jak wielokrotnie wyjasniat to NSA, dekret miat wylgeznie charakter planistyczny
i nie stuzyt zmianom stosunkéw whasnoséciowych, a wiec celom wywlaszczeniowym
| (zob. wyroki NSA z 4.01.1999 r., IV SA 135/98 oraz z 19.11.2001 r., SA 640/00, Lex nr
| 81997). Przepisy te nie stanowily zatem podstawy do nacjonalizacji.

~Wszelkie grunty” to nie znaczy ,wszystkie”, lecz tylko te — nie tak liczne — grunty,
ktére mogly stuzyé ,,odbudowie” lub ,,dalszej rozbudowie” stolicy. Obszar miejski War-
szawy z chwilg wejscia w zycie dekretu obejmowat okoto 13,5 tys. ha, w tym 4,1 tys. ha
gruntéw panstwowych i miejskich (dane zaczerpniete z A. Poczobutt-Odlanicki, Gospo-
darka terenami w Warszawie, Warszawa 1979) — lacznie okolo 24 tys. nieruchomosci.

Dotychczas nie byto zadnych watpliwosci, ze dekret nie obejmowal gruntdéw skarbo-

wych (nalezacych do Skarbu Panstwa), a takze gruntow panstw obcych (ambasad).




PRAWO CYWILNE

,Wszelkie grunty”

to nie znaczy
Swszystkie”, lecz
tylko te — nie tak
liczne — grunty, ktdre
mogly stuzgyc
,odbudowie”

[ub ,,dalszej
rozbudowie” stolicy.

(...) Stan prawny
powoduje czesto kolizje
uprawnien roégnych
podmiotéw do tego
samego gruntu.

Jesli taki konflikt wystgpi
na etapie rozpatrywania
zgtoszonych roszczen
dekretowych, to
niewqtpliwie w takim
przypadku bezwzglednie
gachodzi pierwszeristwo
bytego wtasciciela

(lub jego nastepcy)

do ugyskania prawa
ugytkowania wieczystego.
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Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ,nie podlegaja wykladni rozszerzajacej prze-
pisy pozbawiajace prawa wlasnosci” (wyrok SN z 6.03.1998 r., IIl CKN 393/97),
a takze brak jest podstaw prawnych, ,.aby przepisy nacjonalizacyjne wyjaénia¢ w kie-
runku ograniczenia prawa wiasnosci w drodze wyktadni rozszerzajacej (wyrok SN
z 8.05.1992 r.,ITT ARN 23/92).

Tak wiec nieuprawnione jest stanowisko organéw administracji, o ile uznaja za zna-
cjonalizowane na podstawie dekretu te grunty, ktére z oczywistych przyczyn nie mogty
stuzy¢ ani ,,odbudowie”, ani ,,dalszej rozbudowie” stolicy, a wiec wszelkich obiektéw
zabytkowych, objetych ochrong konserwatorska (tj. nie zniszezonych patacow, willi,
fortyfikacji), a takze nie zniszczonych kamienic, hoteli oraz doméw mieszkalnych
(jedno- i wielorodzinnych). Stosowana obecnie wyktadnia art. 1 dekretu jest niedo-
puszczalng wyktadnia contra legem.

Proces przejmowania w posiadanie

Na podstawie dekretu, grunty znajdujace sie na terenie m.st. Warszawy (w granicach
z 1945 roku) przeszty na wlasnoéé gminy (od 1950 r. na wlasnoéé Skarbu Panstwa).
Nastepstwem przejecia wlasnoéci gruntéw miato by¢ przejecie ich w posiadanie przez
gmine. Tryb i terminy obejmowania gruntéw w posiadanie przez gmine m.st. Warsza-
wy regulowaly przepisy wykonawcze do dekretu, tj. dwa rézniace sig dos¢ znacznie
rozporzadzenia ministra odbudowy: pierwsze z 7.04.1946 r. i drugie — ktére zastapito
wezesniejsze — z 27.01.1948 r.

Zgodnie z tymi rozporzadzeniami, terminem objecia w posiadanie byta data publi-
kacji w Dzienniku Urzedowym ogloszenia o objeciu w posiadanie. Bylym wiascicielom
iich nastepcom prawnym ustawodawca przyznal prawo ubiegania si¢ o ustanowienie
na ich rzecz prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym (od 21.10.1961 1.
— prawa uzytkowania wieczystego gruntu), przy czym z wnioskiem takim mogli oni
wystapi¢ w bardzo krétkim, 6-miesiecznym terminie, liczonym od dnia objgcia gruntu
w posiadanie przez gmine.

Konieczno$é¢ zachowania 6-miesiecznego terminu do ztozenia wniosku dekretowego
dotyczyé powinna wylacznie tych gruntéw, ktére — zgodnie z art. 1 dekretu — mogty

stuzy¢ ,odbudowie” lub ,dalszej rozbudowie” stolicy.

Podzielone uprawnienia wlascicieli

Zgodnie z art. 5 dekretu, budynki i inne przedmioty znajdujace si¢ na terenie dekre-
towym pozostawaty wlasnosécia dotychezasowych wiadcicieli, o ile ztozyli wniosek
o przyznanie im prawa wieczystej dzierzawy. Jezeli zatem dana nieruchomos¢ byta
zabudowana 21.11.1945 r. budynkiem lub innymi przedmiotami (urzadzeniami lub
naniesieniami budowlanymi), to wéwczas nastepowato przetamanie zasady superficies
solo cedit, co oznaczalo, ze do czasu uprawomocnijenia sie ewentualnej odmownej decy-
zji dekretowej whascicielem budynku (i innych naniesien budowlanych) pozostawat jej
dotychczasowy wihasciciel, natomiast wiascicielem samego gruntu byl Skarb Paristwa
(do czasu likwidacji gmin w 1950 r. — gmina m.st. Warszawa).

W zwiazku z obejmowaniem gruntéw w posiadanie przez gmine, nastgpilo po-
dzielenie uprawniei bytych wiagcicieli gruntéw warszawskich na tych, ktérzy ztozyli
w terminie wnioski dekretowe, i tych, ktorzy z réznych przyczyn terminu tego nie
dotrzymali, przy czym spora czeéé wnioskow dekretowych zlozonych w latach 40,
XX w. do chwili obecnej nie zostala jeszcze rozpoznana.

Z art. 7 ust. 2 dekretu wynika bezwzgledny obowiazek gminy przyznania prawa do
gruntu bylemu wihascicielowi, o ile tylko korzystanie z gruntu przez dotychczasowego
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wiladciciela dalo sie pogodzi¢ z przeznaczeniem tego gruntu
w obowiazujagcym (prawomocnie uchwalonym) w chwili rozpo-
znawania wniosku dekretowego (tj. w chwili wydawania decyzji
dekretowej) planie zabudowania (planie zagospodarowania
przestrzennego).

Whiosek dekretowy mogt ztozy¢ tylko jeden ze wspotwiadei-
cieli (zob. wyrok WSA z 24.02.2009 r. — 1 SA/Wa 907/08, a takze
wyrok NSA z 6.11.2002 r. — I SA 762/01), pelnomocnik, a w nie-
ktérych przypadkach takze Okregowy Urzad Likwidacyjny.

Z uplywem lat jeszcze trudniej

Na dekret o gruntach warszawskich z uplywem lat zaczely
snaklada¢ sie” nastepne uregulowania prawne, w wyniku kté-
rych nastepowato z mocy prawa uwiaszczenie okreslonych
podmiotéw (np. regulacje zawarte w: ustawie z 29.09.1990 r.
O zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci, Dz. U. Nr 79, poz. 464 z pdzn. zm. — dot. uwlasz-
czenia przedsiebiorstw panstwowych; ustawie z 21.08.1997 r.
O gospodarce nieruchomos$ciami; ustawie z 25 lipca 1985 r.
0 jednostkach badawczo-rozwojowych; ustawie z 8.09.2000 r.
O komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsie-

biorstwa panstwowego Polskie Koleje Paristwowe lub ustawie

o spéidzielniach mieszkaniowych).

acek Frackiewicz

Taki stan prawny powoduje czesto kolizje uprawnien réznych podmiotéw do tego
samego gruntu. Jesli taki konflikt wystapi na etapie rozpatrywania zgloszonych rosz-
czen dekretowych, to niewatpliwie w takim przypadku bezwzglednie zachodzi pierw-
szenstwo bylego wtasciciela (lub jego nastepcy) do uzyskania prawa uzytkowania
wieczystego (zob. wyroki: SN z 20.02.2003 1., I CKN 58/01, wyrok WSA z 22.05.2009 r.,
I SA/Wa 240/09, NSA z 7.06.2004 r., OSK 252/04).

Dopiero w sytuacji, w ktérej roszczenia bylego wlasciciela nieruchomosci war-
szawskiej ze wzgledu na niespelnienie przestanek okreslonych w art. 7 ust. 2 dekretu
ostatecznie nie mogq zostac rozpatrzone pozytywnie, otwiera sie mozliwosé rozpatry-
wania roszczen innych podmiotéw, ktére znajduja oparcie w pdZniejszych regulacjach
prawnych.

Sprawa moze by¢ bardziej skomplikowana, gdy w postepowaniu nadzorczym, doty-
czacym decyzji uwlaszczeniowej, decyzja taka pozostanie w obrocie prawnym, a jedynie
zostanie potwierdzona jej niezgodnos¢ z prawem. W takiej sytuacji bylym wiascicielom
z pewnoscig przystugiwaé bedzie roszczenie odszkodowawcze do Skarbu Panstwa.

Roszczenia wceiaz zywe

Reasumujac: bytym wtasceicielom przystugujq roszezenia do nieruchomosci warszaw-
skich, ktore moga by¢ realizowane w kazdym czasie — i to mimo tego, ze wpisanymi
do ksiag wieczystych uzytkownikami wieczystymi sg inne podmioty.

Odmowne decyzje dekretowe tego nie utrudniaja, wrecz przeciwnie — powinny by¢
sygnatem dla ewentualnych inwestordw, ze wkrétce zostanie wszczete postepowanie
nadzorcze w przedmiocie ich uniewaznienia. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze wiekszodé
takich decyzji z okresu do 1990 r. zostalo wydanych z razacym naruszeniem prawa.
Z kolei zasada pierwszenstwa roszczen dekretowych umozliwia byltym wiladcicielom

odzyskanie nieruchomoséci w naturze.




