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1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy
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W rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2022 r., poz. 2000, ze zm.) w sprawie o ustanowienie
prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow dekretu?
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UZASADNIENIE

|. W ostatnim czasie w orzecznictwie sgdow administracyjnych ujawnita sie
rozbieznos¢ na tle wyktadni art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i
uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy', a polegajgca na réznej ocenie
skutecznosci zbycia roszczenia o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego
opartego na tym przepisie. Rozbieznos¢ ta prowadzi do aprobaty - bgdz zanegowania
- istnienia interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. po stronie nabywcy takiego
roszczenia, a tym samym - do skrajnie odmiennych ocen, czy organ dekretowy moze
wydac na rzecz nabywcy decyzje uwzgledniajgcg wniosek i ustanawiajgcg prawo
uzytkowania wieczystego, czy tez nie. Rozbieznosc¢ ta zatem bezposrednio dotyczy
mozliwosci realizacji prawa majgtkowego, podlegajgcego ochronie na podstawie art.
64 ust. 1 Konstytucji RP.

Il. Z dniem wejScia w zycie dekretu warszawskiego, tj. 21 listopada 1945 r., wszelkie
grunty na obszarze m. st. Warszawy przeszty na wiasnos¢ gminy m. st. Warszawy (art.
1 dekretu). Przy dawnych wiascicielach pozostata jedynie wiasnos¢ budynkéw (art. 5),
przy czym z zatozenia stan taki - ‘rozejscia sie’ wkasnosci gruntu oraz naniesien - byt
tymczasowy. Wprowadzony w dekrecie specyficzny wyjgtek od systemowej zasady
superficies solo cedit utrzymywat sie do chwili definitywnego rozstrzygniecia stanu
prawnego nieruchomosci, czemu stuzyto postepowanie okreslone w art. 7 dekretu.

Zgodnie z tym przepisem, ,Dotychczasowy witasciciel gruntu, prawni nastepcy
wiasciciela, bedgcy w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego reprezentujgce, a jezeli
chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzujgcych przepiséw w zarzad i
uzytkowanie - uzytkownicy gruntu mogg w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia w
posiadanie gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie jego
dotychczasowemu wiascicielowi prawa wieczystej dzierzawy z czynszem
symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng”.

Dekret pozbawiat zatem wiasnosci gruntow, jednak jego art. 7 ust. 1 uprawniat do
ztozenia wniosku o ustanowienie praw okreslonych w tym przepisie - ostatecznie, po
kolejnych zmianach przepiséw, zastgpionych jednolitym prawem uzytkowania
wieczystego. Jezeli gmina uwzglednita wniosek, ‘dotychczasowy witasciciel’ uzyskiwat
prawo do gruntu (ograniczone), a budynki juz definitywnie stawaty sie jego wtasnoscia.

1Dz.U.z1945r., Nr 50, poz. 279, ze zm.; dalej: dekret warszawski, dekret.



Jezeli jednak wniosek zatatwiono odmownie, bgdz termin na jego ztozenie uptynat
bezskutecznie, wiascicielem budynkdw stawat sie - ex lege, z tg wtasnie chwilg -
wiasciciel gruntu (tj. poczatkowo gmina, od 1950 r. - Skarb Panstwa, w 1990 r.
ponownie gmina), przywracajac dziatanie zasady superficies.... Dotychczasowemu
wiascicielowi przystugiwato zas z tego tytutu odszkodowanie (art. 7 ust. 5 dekretu).

Jak powszechnie wiadomo, mimo ze dekret w zatozeniu miat by¢ aktem o charakterze
przede wszystkim planistycznym, umozliwiajgcym sprawng odbudowe stolicy z
wojennych zniszczen, praktyka jego stosowania przerodzita go w dotkliwy dla
wiascicieli akt wywtaszczeniowy: organy bgdz z zasady odmawiaty uwzglednienia
sktadanych wnioskdéw, badz ich nie rozpatrywaty w ogdle (w rezultacie w tej drugie;
sytuacji 6w stan tymczasowy ‘rozejscia sie’ wtasnosci gruntu i budynkow zyskiwat
charakter trwaty). Nigdy tez nie zostaty uchwalone przepisy wykonawcze do art. 9
dekretu, umozliwiajgce wyptaty odszkodowan za przejete grunty i budynki. Prawa te
ostatecznie wygaszono w 1985 r., utrzymujac je jedynie wobec niektorych oséb?.

Zarazem owe swoiste uprawnienia ‘dotychczasowych wtascicieli’ do nieruchomosci
byly przedmiotem cywilnego obrotu. Praktyke te aprobowat Sagd Najwyzszy juz w
latach 50-tych XX w.3, a o0 jej powszechnosci Swiadczg chociazby stany faktyczne spraw
rozstrzyganych orzeczeniami sgdow przywotywanych w dalszej czesci wniosku
Rzecznika.

2 art. 215 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t. jedn.: Dz.
U.z 2021 r., poz. 1899, ze zm.; dalej: u.g.n., bedacy kontynuacjg rozwigzan przewidzianych
w poprzedniczce u.g.n. - ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci.

3 por. orzeczenie SN z dnia 16 stycznia 1952 r., C 650/50 (nie publ.); uzasadnienie uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 21 marca 2003 r., lll CZP 6/03, odwotujgce sie do ,wieloletniej
praktyki obrotu wspomnianymi prawami majgtkowymi, uprawnieniami i roszczeniami”; H.
Ciepta, R. M. Sarbinski, K. Sobczyk-Sarbiriska, Roszczenia przystugujgce bytym wtascicielom
tzw. gruntow warszawskich. Sposob ich dochodzenia w postepowaniu administracyjnym i
sgdowym, Warszawa 2013, wyd. el. LEX, Rozdziat 5.2.2. Zbywalnos$¢ owych uprawnien
wynikata niekiedy wprost z tresci tzw. promes wydawanych przez Prezydium Rady
Narodowej, por. m.in. stan faktyczny sprawy zakonczonej wyrokiem Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 7 marca 2019 r., | OSK 1772/18 czy wyrokiem Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. | SA/Wa
489/11; zob. tez M. Ferek, Roszczenia restytucyjne wiascicieli nieruchomosci przejetych przez
paristwo w latach 1944-1989, Warszawa 2022, wyd. el. LEX, Rozdziat V.3.3.1.



Po przetomie roku 1989, w nowych warunkach ustrojowych, powrdt konstytucyjnych
zasad demokratycznego panstwa prawnego, gwarantujgcego m.in. poszanowanie i
ochrone wiasnosci prywatnej, uruchomit mechanizmy reprywatyzacyjne. Przede
wszystkim byli wiasciciele w postepowaniach nadzorczych skutecznie podwazali
decyzje odmawiajgce ustanowienia uzytkowania wieczystego. Stwierdzenie
niewaznosci decyzji ze skutkiem ex tunc rodzito konieczno$¢ rozpoznania wniosku na
nowo, w nowych warunkach prawnych. Podobnie stato sie konieczne rozpoznanie
zalegajacych, ‘uspionych’ i nigdy jeszcze nie rozpoznanych - a obecnie ponawianych -
wnioskow. W obu tych modelowych sytuacjach organ dekretowy musiat orzekac na
podstawie niezmienianej przez lata anachronicznej regulacji - tak, jakby to czynit w
latach 40-tych czy 50-tych ubiegtego wieku. W obu tez jednak musiat juz uwzgledniad
okolicznos¢, ze w Swietle prawa (w tym na skutek przyjecia prawnej fikcji niewaznosci
ab initio) przez kilkadziesigt lat - i to nieprzerwanie - grunt pozostawat wtasnoscia
publiczng, natomiast sam budynek (o ile oczywiscie w ogole istniat) - prywatna. Jak zas
wskazano wyzej, prawa do budynku mogty przechodzi¢ na inne podmioty, zaréwno
pod tytutem szczegdlnym (na podstawie czynnosci prawnej), jak i ogélnym
(spadkobranie, zbycie spadku?).

Przedstawione we wniosku Rzecznika problemy interpretacyjne wynikty wiec przede
wszystkim z utrzymywania owego stanu prawnej tymczasowosci w stosunkach
prawnorzeczowych przez kilkadziesiat lat (podczas ktérych dokonywat sie obrét m.in.
nieruchomosciami budynkowymi) - bgdzZ na skutek nierozpatrywania wnioskéw, badz
na skutek stwierdzania niewaznosci razgco wadliwych decyzji odmownych, ze
skutkiem ex tunc.

W rezultacie sgdy administracyjne stanety przed koniecznoscig oceny, czy w
postepowaniu administracyjnym o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na
podstawie art. 7 dekretu beneficjentem decyzji - zatem i oczywiscie strong
postepowania w rozumieniu art. 28 k.p.a. - moze by¢ wytgcznie dotychczasowy
wiasciciel bgdzZ jego nastepca pod tytutem ogdlnym (spadkobierca wzglednie nabywca

4 na mocy art. 1053 k.c. zréwnane w prawnych skutkach z dziedziczeniem z art. 922 k.c.:
por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego w sktadzie 7 sedziéw z dnia 13
pazdziernika 2003 r., sygn. OSA 4/03; wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 17
maja 2011 r., sygn. | OSK 27/10; podobnie: wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 18 listopada 2022 r., sygn. | SA/Wa 971/20, w oparciu m.in. o uchwate
Sadu Najwyzszego z dnia 15 pazdziernika 1968 r., sygn. Il CZP 96/68 (opubl. OSNC
1969/4/64).



spadku), czy takze nastepca singularny, wchodzgcy w sytuacje prawng poprzednika
nie co do ogotu jego praw majgtkowych, ale jedynie co do praw niektoérych,
wyszczegdlnionych w tresci czynnosci prawnej bedgcej podstawg ich zbycia.

ll. 1. Stosunkowo wczesnie wyksztatcita sie linia orzecznicza uznajaca, ze prawo do
zgtoszenia wniosku o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego, jako roszczenie
majgtkowe, ma charakter zbywalny, a zatem moze byc¢ - skutecznie, takze w sferze
prawa administracyjnego - przeniesione na inng osobe w drodze czynnosci
cywilnoprawnej, np. sprzedazy. Uprawnienie takie ma charakter w istocie swojej
(materialnie) cywilny - a jedynie formalnie administracyjny - zatem moze by¢
przedmiotem obrotu na zasadach ogdlnych.

2. Za takim kierunkiem wyktadni art. 7 dekretu wprost opowiedziat sie Naczelny Sad
Administracyjny m.in. w wyrokach: z dnia 22 stycznia 2003 r., sygn. | SA 1788/02; z dnia
25 listopada 2009 r., sygn. | OSK 220/09; z dnia 18 kwietnia 2013 r., sygn. | OSK
1893/11; z dnia 8 kwietnia 2015 r., sygn. | OSK 1322/13; z dnia 5 kwietnia 2017 r., sygn.
| OSK 2214/16 oraz z dnia 7 marca 2019 r., sygn. | OSK 1772/18, a takze Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie m.in. w wyrokach: z dnia 23 lutego 2012 r., sygn. |
SA/Wa 1811/11; z dnia 13 pazdziernika 2011 r., sygn. | SA/Wa 489/11 oraz z dnia 16
grudnia 2019 r., sygn. | SA/Wa 959/19. Skuteczno$¢ wstgpienia nabywcy roszczenia do
postepowania dekretowego, na zasadzie art. 30 8 4 k.p.a., potwierdzit tez (aczkolwiek
bez szerszego uzasadnienia) Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 4 stycznia
2000 r., sygn. | SA 344/99.

Zbywalny charakter uprawnienia przyznanego w art. 7 ust. 1i 2 dekretu
warszawskiego nie budzi watpliwosci réwniez w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (por.
m.in.: cytowany wyzej wyrok z dnia 16 stycznia 1952 r., C 650/50, niepubl., na ktory
powotuje sie pdzniejsze orzecznictwo SN; uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 21 marca
2003 r., sygn. Il CZP 6/03, opubl. OSNC 2004, nr 1, poz. 4; wyrok Sadu Najwyzszego z
dnia 26 sierpnia 2009 r., sygn. | CSK 26/09, LEX nr 527139; uzasadnienie uchwaty Sadu
Najwyzszego z dnia 7 maja 2009 r., sygn. Ill CZP 18/09, opubl. OSNC 2010/1/11). Jako
pewnik przyjat go takze Trybunat Konstytucyjny, orzekajgc w petnym sktadzie w
wyroku z dnia 19 lipca 2016 r., sygn. Kp 3/15 (publ. OTK-A 2016/66; zob. pkt 3.1.3
uzasadnienia wyroku).

Poglad ten podziela rowniez doktryna (wsréd wielu innych zob. m.in.: M. Gdesz, 1.5.
Przyznanie prawa wieczystej dzierzawy (prawo zabudowy) [w:] Rewindykacja gruntow
warszawskich. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2012; £. Bernatowicz, IV.



Ogoblne problemy reprywatyzacji w Swietle polskiego ustawodawstwa i praktyki 2. Tryb
dochodzenia roszczen [w:] Reprywatyzacja na przyktadzie gruntow warszawskich,
Warszawa 2015; H. Ciepta, R. M. Sarbinski, K. Sobczyk-Sarbinska, 5.2.2. Legitymacja
czynna [w:] H. Ciepta, R. M. Sarbinski, K. Sobczyk-Sarbinska, Roszczenia przystugujgce
bytym wtascicielom tzw. gruntow warszawskich. Sposob ich dochodzenia w postepowaniu
administracyjnym i sqdowym, Warszawa 2013; E. Buczek, M. Kope¢, Wtasnosc i
uzytkowanie gruntow na obszarze m. st. Warszawy. Komentarz; opubl.: LEX/el. 2014;
Komentarz do art. 7).

Jakkolwiek w wiekszosci z powyzszych wypowiedzi mowa jest o ‘ugruntowanym’
pogladzie o zbywalnosci ‘roszczen’ z art. 7 ust.1 dekretu, to jednak blizsza analiza
stanow faktycznych spraw rozstrzyganych ww. orzeczeniami sgdow administracyjnych
wyraznie wskazuje, ze w rzeczywistosci przedmiotem obrotu w tych sprawach nie byty
roszczenia jako takie, ale z reguty - ‘nieruchomosci’ objete dziataniem dekretu, tgcznie
ze zwigzanymi z nimi prawami i roszczeniami. Nieruchomosci te w rézny zresztg
sposob okreslano w aktach notarialnych dokumentujacych ich zbycie (tu: z reguty z lat
40-tych i 50-tych XX w.), jak np.: ‘nieruchomosci budynkowe’, ‘niepodzielne czesci
nieruchomosci’, ‘nieruchomosci z zastrzezeniem praw gminy wynikajgcych z dekretu’,
‘czesci wiasnosci do nieruchomosci’ itp. Jako ze zatozona w art. 1 dekretu
komunalizacja gruntéw warszawskich wprost wytgczyta te ostatnie z obrotu cywilnego,
przedmiotem umow mogty byc¢ jedynie same budynki (wzglednie wyodrebnione
lokale), stanowigce wszak - do czasu rozpoznania wniosku dekretowego - odrebny od
gruntu przedmiot wiasnosci (art. 5 dekretu). Tak naprawde to dopiero wraz z
nabyciem nieruchomosci budynkowej nabywcy uzyskiwali takze roszczenie wynikajgce
z dekretu do ustanowienia prawa wiasnosci czasowej (tak NSA w wyroku w sprawie |
OSK 220/09).

3. Szczegdlnie rozbudowane uzasadnienie prawidtowosci takiego stanowiska
przedstawit NSA w wyroku w sprawie | OSK 1893/11. Opowiadajgc sie za zbywalnoscig
roszczen jako czesci sktadowych nieruchomosci budynkowej szeroko odnidst sie do
rozwigzan systemowych normujgcych konstrukcje prawa uzytkowania wieczystego
oraz odrebnej wtasnosci budynku czy lokalu, zwigzanych w sposéb konieczny z
prawem do gruntu.

Otéz zdaniem Sadu, ,prawo do ustanowienia uzytkowania wieczystego na gruncie
objetym dekretem warszawskim jest co prawda prawem zbywalnym, nie moze jednak
by¢ ono przedmiotem "samodzielnego" obrotu cywilnoprawnego, w oderwaniu od
prawa witasnosci budynkéw posadowionych na takim gruncie. Prawo do ustanowienia



uzytkowania wieczystego jest bowiem prawem zwigzanym z prawem wasnosci
budynkow, o ktorych mowa w art. 5 dekretu warszawskiego”. Nie wynika to wprawdzie
wprost z tresci dekretu, ale z samej istoty prawa uzytkowania wieczystego.
Wiascicielem budynku posadowionego na gruncie, bedgcym przedmiotem
uzytkowania wieczystego, nie moze by¢ przeciez inna osoba niz uzytkownik wieczysty
gruntu. Wynika to z art. 235 § 2 k.c., ktéry stanowi, ze wiasnos¢ budynkéw jest
prawem zwigzanym z uzytkowaniem wieczystym gruntu, oraz z art. 31 u.g.n., zgodnie
z ktérym oddanie zabudowanej nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste pocigga za
sobg koniecznos$¢ sprzedazy budynkdéw potozonych na tej nieruchomosci. ,Uznanie, ze
prawo do ustanowienia uzytkowania wieczystego, wynikajgce z art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego, nie jest zwigzane z wtasnoscig budynkow, o ktérych mowa w art. 5
dekretu - a wiec moze by¢ zbyte bez jednoczesnego rozporzadzenia budynkiem
posadowionym na gruncie - doprowadzitoby do sytuacji niedopuszczalnej z punktu
widzenia powyzszych przepiséw Kodeksu cywilnego i ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, bowiem po uwzglednieniu wniosku kto inny stawatby sie
uzytkownikiem wieczystym gruntu, a kto inny pozostawatby witascicielem budynkdéw
znajdujacych sie na tym gruncie. Obowigzujgce przepisy prawa - w tym przepisy
dekretu warszawskiego - nalezy wiec interpretowac w sposob wykluczajgcy mozliwosé
powstania powyzszej, niezgodnej z prawem, sytuacji” (tamze).

Skoro zatem tylko witasciciel budynku znajdujgcego sie na gruncie, ktéry byt objety
dziataniem dekretu warszawskiego, moze naby¢ prawo uzytkowania wieczystego na
podstawie tego dekretu, to w takim razie prawo do uzyskania uzytkowania
wieczystego, wynikajgce z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, stanowi czes¢ sktadowg
nieruchomosci, jaka jest budynek, o ktérym mowa w art. 5 dekretu. CzeSciami
sktadowymi nieruchomosci sg przeciez takze prawa zwigzane z jej wtasnoscig; prawa
te nie mogg by¢ odrebnym przedmiotem obrotu cywilnoprawnego - wprost wynika to
z art. 50 oraz z art. 47 § 1 k.c. Nie jest wiec mozliwe ,0sobne rozporzgdzanie
nieruchomoscig budynkows, o ktérej mowa w art. 5 dekretu warszawskiego, oraz
roszczeniem o uzyskanie uzytkowania wieczystego, wynikajgcym z art. 7 ust. 1 tego
dekretu. Oznacza to, ze rozporzadzenie przez wiasciciela budynkiem, ktory wystapit
terminowo z wnioskiem, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego,
zawsze - niezaleznie od tresci czy zastrzezen zamieszczonych w umowie (akcie
notarialnym) - pocigga za sobg rozporzgdzenie zwigzanym z tym budynkiem
roszczeniem o ustanowienie uzytkowania wieczystego” (tamze).

W koncowej czesci uzasadnienia Sad przenidst powyzsze rozwazania na obrét
nieruchomosciami lokalowymi (lokalami stanowigcymi odrebny przedmiot wtasnosci),
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jako ze w tej konkretnej sprawie podwazana byta legitymacja wiascicieli lokali do
uzyskania udziatu w prawie uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 ust. 1
dekretu. NSA uznat, ze przedstawiona wyzej argumentacja znajduje petne
zastosowanie takze i do takiej sytuacji: ,nie istnieje mozliwos¢ zbycia lokalu,
wyodrebnionego w takim budynku, z wytgczeniem prawa do ustanowienia
uzytkowania wieczystego w odpowiednim udziale, ktére to prawo miatoby pozostawac
przy poprzednim wiascicielu lokalu. Innymi stowy, kazde rozporzadzenie lokalem
wyodrebnionym pocigga za sobg rozporzadzenie prawem do ustanowienia
uzytkowania wieczystego na odpowiedniej czesci gruntu, niezaleznie od tego, czy w
umowie (akcie notarialnym) zawarte sg jakiekolwiek klauzule odnoszgce sie do tej
kwestii.” Istotnie, de lege lata, w przypadku wyodrebnienia wtasnosci lokali, udziat w
nieruchomosci wspdlnej (w prawie uzytkowania wieczystego) jest prawem zwigzanym
z wtasnoscig lokalu (art. 3 ust. 1 zd. 1 w zw. z art. 4 ust. 3 ustawy o wiasnosci lokali®).

4. Sady administracyjne powotywaty sie niekiedy réwniez na regulacje
wieczystoksiegowe, takze te z lat 40-tych ubiegtego wieku, ktére wprost odnosity sie
do obrotu (samymi) nieruchomosciami budynkowymi. Tak np. w uzasadnieniu wyroku
w sprawie | SA/Wa 1811/11 odwotano sie do przepiséw dekretu z dnia 11 pazdziernika
1946 r. Prawo rzeczowe, dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. Prawo o ksiegach
wieczystych oraz art. XXXIX 8 3 dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. Przepisy
wprowadzajgce prawo rzeczowe i prawo o ksiegach wieczystych. Stanowity one m.in.,
ze budynki, ktére w mysl art. 5 dekretu warszawskiego stanowig wtasnosc
dotychczasowych wtascicieli, s uwazane za odrebne nieruchomosci, dla ktérych
prowadzi sie odrebne ksiegi wieczyste i w ktérych dokumentuje sie ich zbycie. Do
zatozenia takiej ksiegi wieczystej budynku konieczne byto stwierdzenie wtasciwe;j
wiadzy budowlanej, ze budynek odpowiada warunkom przewidzianym w art. 5
dekretu. Jak za$ wskazywano w doktrynie, ze wzgledu na tres¢ art. 7 dekretu
warszawskiego, przymusowi ujawnienia zbycia podlegaty (jedynie) umowy
przenoszgce wtasnos¢ budynku na obszarze miasta Warszawy, ale juz nie - przelew
praw do gruntow (tak WSA z powotaniem na: S. Breyer, J. Ignatowicz, K. Lipinski, M.
Piekarski, J. Pietrzykowski, W. Swiecicki, Prawo cywilne z orzecznictwem, literaturq i
przepisami zwigzkowymi. Tom Il. Wydawnictwo Prawnicze - Warszawa 1958, s. 315-
316). Zdaniem Sadu bezspornie Swiadczy to o tym, ze dopuszczalny byt nie tylko obrét

> ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wkasnosci lokali, t. jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 1048.



cywilnoprawny takimi nieruchomosciami, ale réwniez obrot prawami do gruntu (jako
‘przelew praw do gruntéw na obszarze miasta Warszawy').

IV. W wyraznej opozycji do opisanej wyzej linii orzeczniczej pozostajg zapadajgce w
ostatnim czasie wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego, w ktorych wprost
negowana jest skutecznos¢ - w postepowaniu na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu -
nastepstwa singularnego. Wedle tego pogladu, ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego na rzecz nabywcy roszczenia dekretowego razgco narusza prawo, jest
zatem niedopuszczalne.

Stanowisko takie Naczelny Sgd Administracyjny wyrazit m.in. w czterech wyrokach z 29
sierpnia 2022 r., o sygnaturach: | OSK 2875/20; | OSK 2034/20; | OSK 707/20 oraz | OSK
1717/20, a takze w dwoch wyrokach z 6 pazdziernika 2022 r., o sygnaturach: | OSK
999/21 oraz | OSK 1578/21. Przyjeta tam argumentacja jest zblizona, przedstawiona
zostanie zatem tgcznie.

Punktem wyjscia dla tego kierunku wyktadni pozostaje literalna tresc art. 7 ust. 1
dekretu, zgodnie z ktérg uzytkowanie wieczyste mozna przyznac wytgcznie na rzecz
‘wiasciciela’ (art. 7 ust.1 in fine dekretu); o zadnych innych podmiotach przepis ten nie
wspomina. Znajduje to zresztg uzasadnienie w ‘wartosciach chronionych dekretem
warszawskim i celu, ktéremu dekret ten stuzyt (z uzasadnienia wyroku w sprawie |
OSK 999/21) - jakim byto zrekompensowanie wtascicielowi, a nie osobom trzecim,
pozbawienia go praw do nieruchomosci. W gre moze zatem wchodzi¢ jedynie
nastepstwo pod tytutem ogolnym.

Kluczowym argumentem pozostaje jednak fundamentalna zasada prawa
administracyjnego, zgodnie z ktérg zrodtem interesu prawnego, o ktérym mowa w art.
28 k.p.a., jest norma prawa powszechnie obowigzujgcego, a nie skutki czynnosci
prawnej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego. Zasade te potwierdzita niedawna
uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego, podjeta w sktadzie siedmiu sedzidw, z
dnia 30 czerwca 2022 r., sygn. | OPS 1/22 - do ktérej zresztg szeroko sie odwotujg
uzasadnienia wszystkich cytowanych tu wyrokdéw. Wprawdzie uchwata ta, przyjeta w
konkretnej sprawie, dotyczyta przelewu roszczenia odszkodowawczego za
wywiaszczenie nieruchomosci pod droge publiczng, niemniej jednak zawiera obszerne
wywody dotyczgce pojecia interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym,
relacji pomiedzy prawem publicznym i prywatnym, zakresu ochrony prawnej
przyznawanej jednostkom - i z tego powodu ma niewatpliwie nieporéwnanie szersze



znaczenie niz tylko na tle wyktadni analizowanego w niej przepisu®. Z uchwaty tej
wynika, ze nabycie roszczenia na podstawie czynnosci cywilnoprawnej moze byc
skuteczne w rozumieniu prawa administracyjnego - tj. nabywca ma witasny interes
prawny, a tym samym legitymacje procesowg w postepowaniu - tylko o tyle, o ile
sytuacja taka jest wprost przewidziana przez ustawe. Musi zatem istnie¢ norma prawa
materialnego powszechnie obowigzujgcego kreujgca uprawnienie bgdz obowigzek, o
ktorym ma rozstrzygnagc¢ organ. Tymczasem w ocenie sktadéw orzekajgcych
reprezentujgcych drugi kierunek wyktadni art. 7 dekretu, normy takiej brak - zaréwno
w samym dekrecie, jak i w innych ustawach. Wyraznie tez nalezy rozr6znic skutki
cywilnoprawne oraz skutki administracyjnoprawne umoéw przenoszacych - réznego
rodzaju - prawa do nieruchomosci objetych dziataniem dekretu. Dopuszczalnos¢
zawierania takich umow, ich waznos¢ oraz ocena ich skutkéw sg odrebnymi kwestiami
z zakresu prawa cywilnego, wykraczajgcymi poza kognicje sgdu administracyjnego.

Orzeczenia te negatywnie oceniajg rowniez mozliwos¢ zastosowania - przy zbyciu
roszczen dekretowych - art. 30 8 4 k.p.a., zgodnie z ktérym w sprawach dotyczgcych
praw zbywalnych lub dziedzicznych w razie zbycia prawa lub Smierci strony w toku
postepowania na miejsce dotychczasowej strony wstepujg jej nastepcy prawni.
Przepis ten znajduje zastosowanie tylko wobec 0sdéb, ktérym mozna przypisac
przystugiwanie interesu prawnego lub obowigzku w sposéb wynikajacy z art. 28 k.p.a.;
ocena istnienia owego interesu musi by¢ zatem dokonana w pierwszej kolejnosci. W
art. 30 8 4 k.p.a. ustawodawca wskazat na prawo, z ktérego wynika interes prawny w
procedurze administracyjnej. Na tle dekretu warszawskiego prawem tym, zdaniem
sktaddw orzekajacych, jest wtasnos¢ gruntu. Ta jednak zostata utracona z chwilg
wejscia dekretu w zycie. Zdaniem NSA, oznacza to, ze przed wydaniem decyz;ji
dekretowej ,prawa wymienione w dekrecie warszawskim jeszcze nie istniejg, dlatego
nie sg objete art. 30 8 4 k.p.a. (...) [W tym okresie] istnieje jedynie uprawnienie
uksztattowane podmiotowo powotanym przepisem do tego, aby dopiero wtasciwy
organ administracji przyznat uprawnionej osobie okreslone prawo.” A jak juz
wskazano wyzej, 6w podmiotowy ksztatt uprawnienia ogranicza sie tylko do
‘witasciciela'.

Z tych powoddw uznanie, ze umowy notarialne mogty legitymowac nabywcéw do
skutecznego ubiegania sie o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie

6tj. art. 129 ust. 5 pkt 3 u.g.n. w zw. z art. 10 ustawy z 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci.
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dekretu warszawskiego do gruntu nieruchomosci warszawskiej, stanowi razgce
naruszenie art. 7 ust. 1 dekretu w zwigzku z art. 28 k.p.a., uzasadniajgce stwierdzenie
niewaznosci decyzji na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

V. Przedstawiajgc kluczowe argumenty na rzecz zaréwno pierwszego, jak i drugiego
kierunku wyktadni, Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie wskaza¢ na dodatkowe
kwestie, ktére - jak sie wydaje - nie zostaty wziete pod uwage, przede wszystkim w
orzeczeniach negujgcych interes prawny nabywcow singularnych do wystgpienia
(podtrzymania) wniosku dekretowego.

1. Przede wszystkim nalezy podkresli¢ trafnos¢ przytoczonego juz wywodu Naczelnego
Sgdu Administracyjnego w sprawie | OSK 1893/11 (pkt 111.3 niniejszego wniosku),
odnos$nie do prawnego zwigzania prawa uzytkowania wieczystego z prawem odrebne;
wiasnosci naniesien, w tym zwitaszcza budynkéw posadowionych na gruncie. De lege
lata wiez ta nalezy do istoty konstrukcji prawa uzytkowania wieczystego (art. 235 k.c.);
prawidtowa wyktadnia musi zatem uwzglednia¢ koniecznos¢ jej zachowania.

Jak wskazano na wstepie, przepisy dekretu wprowadzity wyjatek od systemowe;j
zasady superficies solo cedit, wyrazonej w art. 48 k.c. Wtasnos¢ budynku i wtasnos¢
gruntu pod nim od dnia 21 listopada 1945 r. staty sie od siebie niezalezne (prawnie
rozdzielone) - ale tylko przejSciowo, do czasu rozstrzygniecia wniosku dekretowego. Z
chwilg zakonczenia postepowania dekretowego albo wtasciciel budynku uzyskiwat
rowniez prawo rzeczowe do gruntu (uwzglednienie wniosku), albo to wiasciciel gruntu
uzyskiwat petnie praw takze i do budynku (odmowa, nieztozenie wniosku w terminie).
W obu wypadkach 6w stan tymczasowy ustawat, a prawa rzeczowe do gruntu i
budynku zostawaty ponownie ze sobg zwigzane w sposéb przewidziany w systemie
prawnym: albo poprzez ustanowienie (w uproszczeniu) prawa uzytkowania
wieczystego, albo poprzez przywrdcenie dziatania zasady superficies solo cedit. Tak czy
tak rozwigzaniem docelowym - koniecznym - pozostawato prawnorzeczowe zwigzanie
gruntu i naniesien.

Skoro wiec dotychczasowy wtasciciel gruntu (obecnie bedgcy wytgcznie wiascicielem
budynku) mégt ‘odzyskac’ co najwyzej prawo uzytkowania wieczystego, a
konstytutywna decyzja dekretowa dziata wytgcznie na przysztos¢, to do czasu jej
wydania jedynym, swoistym surogatem prawa do samego gruntu pozostawato
uprawnienie do zgdania ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego w przysztosci -
zwigzane w sposéb konieczny z wtasnoscig budynku. A skoro wtascicielem i budynku, i
gruntu, musi by¢ ta sama osoba, a praw wtasciciela budynku nie sposéb podwazag, to
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istotnie jedynym prawidtowym rozwigzaniem wydaje sie przyjecie, ze uzytkowanie
wieczyste mozna ustanowic wytgcznie na rzecz osoby, ktéra jest aktualnie
wiascicielem budynku.

Jezeli wiec opowiedzie€ sie za drugim z zaprezentowanych kierunkéw wyktadni,
wykluczajgcym skutecznos¢ sukcesji singularnej, to oznaczatoby to, ze uzytkowanie
wieczyste mozna ustanowic¢ wytgcznie na rzecz dawnego wtasciciela gruntu badz jego
spadkobiercéw, a nie - na rzecz aktualnego witasciciela budynku czy wiascicieli lokali
stanowigcych odrebny przedmiot wiasnosci, ktorzy wiasnosc te nabyli legalnie, w
prawem dopuszczalny sposéb. Jezeli zatem sukcesja praw rzeczowych do gruntu
nastepowataby wytgcznie wedtug spadkobrania, a praw do budynku (lokalu) - na
zasadach ogdlnych, na podstawie czynnosci cywilnoprawnych inter vivos, to w
rezultacie inna osoba (spadkobierca) bytaby uzytkownikiem wieczystym, a inna osoba
(nabywca budynku, lokalu) - (wspohwiascicielem odrebnych od gruntu nieruchomosci
budynkowych czy lokalowych - co jest prawnie wykluczone. Decyzja uwzgledniajgca w
takich warunkach wniosek dekretowy spadkobiercy bytaby razgco sprzeczna z
prawem i z pewnoscig niewykonalna w sposob trwaty - co prima facie wypetniatoby
przestanki z art. 156 8 1 pkt 2 i pkt 5, a moze réwniez i pkt 4 k.p.a.).

Poglad, iz beneficjentem decyzji dekretowej moze by¢ nabywca roszczen, o ile witada
nieruchomoscig, moze wydawac sie tez spojny z zatozeniami historycznego
prawodawcy, wnikliwie i wieloaspektowo rozwazanymi m.in. w przywotywanym juz
wyzej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Kp 3/15, odnoszgcym sie do
przestanki ‘posiadania gruntu’ z art. 7 ust. 1 in princ. dekretu. Pomimo zastrzezen
dotyczgcych spojnosci art. 7 dekretu warszawskiego Trybunat dostrzegat, ze ,,z tresci
tego przepisu wynika pewna koncepcja roszczenia restytucyjnego. Prawodawca
przyznat je tylko osobom, ktére - mimo przejscia wiasnosci gruntu na podmiot
publiczny i mimo formalnego objecia przezen gruntu w posiadanie - zachowaty
faktyczne wtadztwo nad gruntem, ktére mogto przejawiac sie w rézny sposob (np.
(wspdétydecydowania i (wspot)finansowania odbudowy, zachowania lokalu i
zamieszkiwania w nim, ptacenia danin publicznych). Przyznanie roszczenia o
ustanowienie prawa rzeczowego osobie bedgcej w posiadaniu gruntu stuzyto
utrwaleniu stanu faktycznego przez uzgodnienie z nim - na powrét - stanu prawnego
catej nieruchomosci. A contrario nalezy uznac, ze w zatozeniu prawodawcy roszczenie
nie przystugiwato dotychczasowemu wiascicielowi, jesli - z réznych wzgledow - nie
wiadat gruntem” (pkt 3.4.3 uzasadnienia).
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Z przedstawionych tu powoddéw réwniez nie wydaje sie przeszkodg stosowanie w tych
sprawach art. 30 8 4 k.p.a., o ile za ,prawo zbywalne lub dziedziczne, ktérego dotyczy
sprawa” - w rozumieniu tego przepisu - uznac wtasnie wtasnos¢ budynku (lokalu),
ktora mogta by¢ przedmiotem obrotu, a nie - wtasnos¢ gruntu, skomunalizowang
niemal 80 lat temu. W sytuacji wiec, gdy na gruncie posadowiony jest budynek objety
dziataniem art. 5 dekretu, sprawa dekretowa ‘dotyczy’ - w rozumieniu art. 30 § 4 k.p.a.
- zaréwno wiasnosci budynku, jak i wtasnosci gruntu - ze wzgledu na to, ze oba te
prawa (‘docelow0’) sg ze sobg zwigzane w sposéb nierozerwalny i nie mogg stanowic
odrebnych przedmiotow wtasnosci czy obrotu.

Trzeba jednak tez wyraznie podkresli¢, ze cata powyzsza argumentacja odnosi sie
wytgcznie do tych stanow faktycznych, w ktérych na nieruchomosci znajdowat sie
budynek podlegajgcy dziataniu art. 5 dekretu. Budynek ten musiat zatem ‘istnie¢’ w
rozumieniu éwczesnych przepisow’. Argument odwotujgcy sie do systemowe;j
konstrukcji praw zwigzanych nie musi wiec automatycznie przesgdzac o skutecznosci
obrotu roszczeniami do samej (niezabudowanej) parceli czy tez takiej dziatki, na ktérej
budynki wybudowano pdzniej (z zastrzezeniem art. 214a ust. 1 pkt 3 i pkt 4 u.g.n.). W
tych przypadkach wtadajgcy mogt przeniesc co najwyzej samo posiadanie.

Wydaje sie zas, ze ten aspekt wyktadni nie zostat wziety pod uwage w orzeczeniach
opowiadajgcych sie za drugim kierunkiem wyktadni, i to mimo tego, ze przynajmniej w
niektorych z tych spraw grunty, o ktére toczyt sie spoér, byty zabudowane.

2. Zdaniem Rzecznika, konieczne jest réwniez rozwazenie, czy rzeczywiscie interes
prawny nabywcy praw i roszczen wynikajgcych z art. 7 dekretu, nie wynikat z norm
prawa powszechnie obowigzujgcego. Poglad taki w orzeczeniach przedstawionych w
punkcie IV. przyjeto wtasciwie bezdyskusyjnie, mimo ze kwestia ta bynajmniej nie
wydaje sie tak oczywista.

Istotnie, w uzasadnieniu uchwaty w sprawie | OPS 1/22 kluczowym argumentem
przemawiajgcym za przyjetg tam tezg o braku interesu prawnego po stronie
cesjonariusza, pozostawat brak normy materialnoprawnej prawa powszechnie
obowigzujgcego, ktdra pozwalataby traktowac nabywce roszczenia

7 por. m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 wrze$nia 2018 r., sygn. Il
FSK 2437/16; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 stycznia 2002 r., sygn. | CKN 739/99;
wyroki Sad Apelacyjnego w Warszawie: z dnia 20 grudnia 2012 r., sygn. VI ACa 1131/11
oraz z dnia 20 marca 2015 r., sygn. | ACa 1545/13.
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odszkodowawczego jako osobe uprawniong do wystgpienia do organu o przyznanie
odszkodowania za wywtaszczenie. Tymczasem w przypadku obrotu roszczeniami
dekretowymi sprawa jest bardziej ztozona, przede wszystkim z powodu przyjetej przez
prawodawce techniki legislacyjnej, polegajgcej na pozostawieniu samego dekretu w
niezmienionym ksztatcie, ale z jednoczesnym ‘obudowywaniem go’ kolejnymi
ustawami, modyfikujgcymi zasady realizacji roszczen wynikajgcych z dekretu, a zatem
bez watpienia wptywajgcymi na sytuacje uprawnionych.

O ile wiec oczywistym jest, ze uchwalajgc dekret warszawski ustawodawca nie brat
pod uwage obrotu roszczeniami czy chociazby samymi budynkami® - co mogto
wynikac z wielu okolicznosci, takze pozaprawnych - zatem wyktadnia literalna
rzeczywiscie sugerowataby prawidtowos¢ kierunku drugiego, to jednak wyktadnia art.
7 w obecnych warunkach musi uwzgledniac zaréwno szerszy kontekst faktyczny, jak i
prawny funkcjonowania dekretu. A przede wszystkim to, ze ‘wokét tego aktu
obowigzywaty i wcigz obowigzujg ustawy wprost dotyczgce realizacji roszczen
dekretowych, a co najwazniejsze - expressis verbis uznajgce skutecznos¢ obrotu
wynikajgcymi z dekretu uprawnieniami. Mowa tu przede wszystkim o ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami oraz o ustawie z dnia 9 marca
2017 r. o szczegblnych zasadach usuwania skutkow prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z
naruszeniem prawa®.

| tak, przyktadowo, art. 214c u.g.n."® uniemozliwia oddanie gruntu w uzytkowanie
wieczyste ,na rzecz osoby, ktéra nabyta prawo lub roszczenie od kuratora
reprezentujgcego osobe uprawniong, ustanowionego dla osoby nieznanej z miejsca
pobytu, jezeli nie byto podstaw do jego ustanowienia albo od kuratora spadku lub z

8 choc jak wskazano w pkt. I11.4 obrét ten uwzgledniano juz w przepisach
wieczystoksiegowych uchwalonych zaledwie rok pdzniej

9t.jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 795; dalej: ustawa o Komisji Weryfikacyjnej

10 przepis ten wszedt w zycie dniem 20 pazdziernika 2020 r., na mocy ustawy z dnia 17
wrzesnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z
naruszeniem prawa, ustawy o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikéw
oraz ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Dz. U. z 2020 r., poz. 1709.
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naruszeniem przepiséw o dziedziczeniu, w tym przepiséw dotyczgcych dziedziczenia
spadkdéw wakujgcych lub nieobjetych”. Organ dekretowy moze zatem odmowic
uwzglednienia wniosku na rzecz ‘nabywcy praw lub roszczer' - ale tylko w
ograniczonych przypadkach wskazanych w tym przepisie; w pozostatych nie ma do
tego podstaw, jako ze decyzja dekretowa bez watpienia ma charakter zwigzany. Jezeli
ustawodawca rzeczywiscie traktowatby obrét prawami czy roszczeniami jako
niedopuszczalny a limine czy choéby nieskuteczny (w postepowaniu dekretowym), to w
oczywisty sposéb wprowadzanie odrebnej, tak zakreslonej przedmiotowo normy,
bytoby zbedne. W istocie projektodawcy chodzito o wyeliminowanie nieprawidtowosci
zwigzanych z ustanawianiem kuratora'?, a nie o wyeliminowanie obrotu roszczeniami
jako takiego.

Obrotu tego dotyczy tez zresztg inny przepis ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
tj. art. 111a u.g.n."?, wprowadzajgcy prawo pierwokupu m.st. Warszawy (bgdz Skarbu
Panstwa) w przypadku m.in. ,sprzedazy praw i roszczen okreslonych w dekrecie
[warszawskim]” oraz ,sprzedazy roszczen okreslonych w art. 214" (zatem réwniez
roszczen, o specyficznym zakresie, o ustanowienie uzytkowania wieczystego na
gruncie objetym dziataniem dekretu). | jakkolwiek art. 111a u.g.n. dziata wytgcznie na
przysztos¢ (podobnie jak wprowadzony nim wymaog formy notarialnej przy obrocie
ww. roszczeniami), to trudno twierdzi¢, ze wczesniej obroét taki byt nieskuteczny.

" por. uzasadnienie projektu ustawy, Druk Sejmowy Nr 420 Sejmu IX kadencji.

12 wprowadzony ustawg z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz ustawy - Kodeks rodzinny i opiekunczy, Dz. U. z 2016 r., poz. 1271;
weszta w zycie z dniem 17 wrze$nia 2016 r.
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Przeciwnie, cel wprowadzenia tych przepiséw byt zupetnie inny: obrét roszczeniami
zamierzano ‘ucywilizowac' i podda¢ wzmocnionej kontroli'3.

Obrot roszczeniami rowniez jest wprost regulowany przepisami cytowanej wyzej
ustawy z 2017 r. o Komisji Weryfikacyjnej. Przede wszystkim, sytuacji tej dotyczy
wprost art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy, zgodnie z ktérym Komisja moze stwierdzi¢
wadliwos¢ decyzji dekretowej (i uchylic jg, stwierdzic jej niewaznos¢ bgdz wydanie z
naruszeniem prawa) m.in. wowczas, gdy ,przeniesienie roszczer do nieruchomosci
warszawskiej byto razaco sprzeczne z interesem spotecznym, w szczegdlnosci jezel
nastapito w zamian za Swiadczenie wzajemne razgco niewspotmierne do wartosci
nieruchomosci warszawskiej”. Ustawodawca dat tu jasno do zrozumienia, ze nie
aprobuje jedynie tego rodzaju transakcji - gdyby wszystkie uznawat za
niedopuszczalne, bez watpienia taka norma bytaby catkowicie zbedna.

Podobnie, art. 31 ust. 1 pkt 2a i pkt 3 oraz ust. 1a tej ustawy uprawnia Komisje do
.natozenia obowigzku zwrotu réwnowartosci nienaleznego Swiadczenia” na osobe,
.ktora nabyta prawa lub roszczenia, o ktérych mowa w art. 7 dekretu, a nastepnie
dokonata ich zbycia lub przeniesienia pod tytutem darmym”, a takze ,na osobe, ktéra
nabyta w ztej wierze wtasnosc¢ lub prawo uzytkowania wieczystego od osoby, na rzecz
ktorej wydano decyzje reprywatyzacyjng”, przy czym art. 31 ust. 1a precyzuje, ze w tym
ostatnim wypadku chodzi réwniez o ,nabycie przed wydaniem decyzji
reprywatyzacyjnej”. Dos¢ zagmatwany jezykowo przepis sprowadza sie zatem do tego,
ze jako rozrzadzenie niestuszne (uzasadniajgce obowigzek zwrotu uzyskanej korzysci)
traktowany jest wytgcznie obroét roszczeniami w ztej wierze badz pod tytutem darmym
- CO jest rozwigzaniem systemowo spéjnym z szeregiem regulacji prawa cywilnego:
takie transakcje sg stabiej chronione przez porzadek prawny. Logicznie stagd wynika, ze
w pozostatych przypadkach obrdét ten jest zgodny z obowigzujgcym prawem.

13 por. uzasadnienie projektu ustawy nowelizujacej: Druk Sejmowy Nr 3195 Sejmu VI
kadencji: ,Intencjg projektowanego art. 111a ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest
zahamowanie intensywnego obrotu prawami i roszczeniami okreslonymi w dekrecie
warszawskim, ktory budzi sprzeciw opinii publicznej i watpliwosci natury prawnej. Czesto
bowiem prawa i roszczenia te sg przedmiotem obrotu po wrecz symbolicznych cenach,
sugerujgcych, iz oSwiadczenie woli sprzedajgcego mogto by¢ obcigzone istotnymi wadami.
Przede wszystkim jednak negatywny wydzwiek spoteczny budza przypadki, gdy nabywca
roszczen eksmituje z przejetej kamienicy jej lokatoréw, z budynku szkoty - ucznidéw, a
publiczne przedszkole pozbawia placu zabaw”.
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Wreszcie, o wydaniu decyzji dekretowej na rzecz nabywcy roszczen jest wyraznie
mowa w art. 41a ustawy o Komisji Weryfikacyjnej. Przepis ten uniewaznia dalszy obrét
nieruchomoscig warszawskg przez beneficjenta decyzji dekretowej, bedgcego wtasnie
nabywcg roszczenia dekretowego - o ile decyzje te uzyskano ,na podstawie
okolicznosci, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1", tj. okolicznosci bedgcych podstawg
uchylenia badz stwierdzenia niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej. Skoro za$ ustawa
delegalizuje jedynie takie czynnosci, to znaczy to, ze w pozostatych przypadkach
ustanowienie uzytkowania wieczystego na rzecz ‘nabywcy praw lub roszczenry' jest
skuteczne i prawa nie narusza.

Wydaje sie tez dopuszczalny poglad, ze gdyby ustawodawca rzeczywiscie chciat
definitywnie wykluczy¢ obrét uprawnieniami wynikajgcymi z dekretu (poza jego
czesciowq ‘delegalizacjg’ w sytuacjach wyzej opisanych), to uczynitby to wprost. Takg
metode przyjat w praktycznie analogicznym przypadku, na tle specyficznego
roszczenia quasi-dekretowego uregulowanego w art. 214 u.g.n. Przepis ten uprawniat
pewng grupe wiascicieli przeddekretowych do ztozenia wniosku o oddanie
okreslonych gruntéw w uzytkowanie wieczyste (na zasadzie wyjatku, jako swoistg
rekompensate za generalne wygaszenie w 1985 r. wszelkich roszczen
odszkodowawczych z dekretu), jednakze w ust. 5 wyraZnie zastrzegat, ze zgdanie to
przystuguje wytgcznie bytym wiascicielom, i nikomu innemu.

Dostrzec wreszcie trzeba, ze ostatnia zmiana przepiséw okotodekretowych, tj.
przywotana wyzej nowelizacja u.g.n. z 2020 r., zmienita redakcje art. 214a ustawy.
Dopisujac kolejne przestanki odmowy uwzglednienia wniosku dekretowego, a zarazem
zmieniajac ich charakter z fakultatywnych na obligatoryjne, jednoczesnie
beneficjentem decyzji - w miejsce dotychczasowego ‘wtasciciela’ - uczynita ‘osobe
uprawniong’; okreslenie to wydaje sie za$ miec szerszy zakres znaczeniowy niz
dotychczasowe.

Podsumowujgc ten watek: o ile oczywiscie w samym dekrecie ustawodawca przejscia
praw i roszczen wynikajgcych z dekretu nie uregulowat, to jednak bez watpienia
uczynit to w innych ustawach, uznajac taki obrét jako co do zasady legalny, a przede
wszystkim prawnie skuteczny. | nie chodzi tu o skutecznos$¢ z punktu widzenia prawa
cywilnego - przyjmowang bezdyskusyjnie - ale wtasnie o skutecznos¢ z punktu
widzenia prawa administracyjnego, tak materialnego, jak i procesowego, skoro obie
cytowane wyzej ustawy wprost dotyczg sposobu rozpatrywania wnioskéw
dekretowych przez organy administracyjne oraz kontrolowania prawidtowosci
wydanych w takim postepowaniu orzeczen.
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Rzecznik dostrzega oczywiscie, ze przywotane wyzej przepisy nie stanowig
bezposredniej podstawy materialnoprawnej zagdania dekretowego - ta wynika z art. 7
ust. 1 dekretu. Niemniej jednak w przypadkach wymagajgcych wyktadni - za jakie
nalezy uznac interpretacje pojecia ‘wiasciciel’ w 1945 r. oraz w sprawach
rozpatrywanych obecnie - prawidtowa wyktadnia pojecia ‘interesu prawnego’
legitymujgcego do uczestnictwa w postepowaniu administracyjnym musi uwzgledniac
wyktadnie systemowg, po to, by rezultat wnioskowania miescit sie w ramach porzgdku
prawnego, zwtaszcza gdy chodzi o prawa rzeczowe na nieruchomosciach. Wszak do
koniecznosci wyktadni w wypadkach watpliwych co do istnienia ‘interesu prawnego’
odwotuje sie zaréwno sama uchwata | OPS 1/22, jak i orzeczenia reprezentujgce drugi
kierunek wyktadni art. 7, przywotane w punkcie IV wniosku Rzecznika.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca wreszcie uwage, ze do prawidtowego
rozstrzygniecia przedstawionych watpliwosci niezbedne wydaje sie odwotanie do
argumentacji odnoszacej sie bezposrednio do konstytucyjnych wartosci i zasad.

a) zasada zaufania do prawodawcy: pewnos$¢ prawa i prawne bezpieczenstwo

Przede wszystkim konieczne jest uwzglednienie zasady ochrony zaufania obywateli do
panstwa i tworzonego przez nie prawa (zasady lojalnosci panstwa wobec obywateli),
ktora nalezy do niekwestionowanego kanonu ogdlnej zasady demokratycznego
panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP; wynika ona wprost z jego istoty i
uznawana jest za jedng z najwazniejszych zasad pochodnych'. Jej tres¢ mozna
sprowadzic¢ do ,zakazu zastawiania przez przepisy prawne putapek, formutowania
obietnic bez pokrycia bagdz nagtego wycofywania sie przez panstwo ze ztozonych
obietnic lub ustalonych regut postepowania”’>. Wyraza sie ona w ,takim stanowieniu i
stosowaniu prawa, aby podmioty mogty uktadac swoje sprawy w zaufaniu, ze nie
narazajg sie na prawne skutki, ktérych nie mogty przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, ze ich dziatania podejmowane zgodnie z
obowigzujgcym prawem bedg takze w przysztosci uznawane przez porzadek prawny.

4 wyrok TK 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99; wyrok TK z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp
2/08.

> wyrok TK z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, pkt 5.2 uzasadnienia; zob. tez wyroki TK:
z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95; z 26 stycznia 2010 r., sygn. K 9/08; z 8 grudnia 2011 r.,
sygn. P 31/10.
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Ustawodawca nie powinien podwazac ufnosci w sprawiedliwos¢ i racjonalnos¢ swoich
dziatan"1®.

W uzasadnieniu wyroku TK w sprawie Kp 2/08, rekapitulujgcym dotychczasowe
orzecznictwo na tle tej zasady, sformutowano szereg ptyngcych z niej dyrektyw.
Przyktadowo, jezeli ,zapewniono obywatela, ze przez pewien czas obowigzywac go
bedg pewne reguty, a obywatel éw - kierujgc sie tym zapewnieniem - rozpoczat
konkretne dziatania, to regut tych nie mozna juz zmienia¢ na niekorzys¢ obywatela
([wynika to z zasady] poszanowania tzw. intereséw w toku w odniesieniu do
przedsiewzie¢ gospodarczych i finansowych”'’. Z kolei prawodawca narusza wartosci,
znajdujgce sie u podstaw omawianej zasady, "wtedy, gdy jego rozstrzygniecie jest dla
jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogta go przewidzie¢,
szczegllnie zas wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogt przypuszczacd,
ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa, bytaby inaczej zadecydowata o
swoich sprawach"'8, Podobnie, "przyjmowane przez ustawodawce nowe
unormowania nie mogg zaskakiwac ich adresatéw, ktérzy powinni miec czas na
dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego
postepowania"’?,

W polskim dorobku konstytucyjnym zasade zaufania tagczy sie z reguty z zasadg
pewnosci prawa (zasadg bezpieczenstwa prawnego). Zasada pewnosci (stabilnosci)
prawa wymaga, by ustalane przez prawodawce normy ,umozliwiaty jednostce
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng i aktualng znajomos¢
przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej
dziatania moga pociggngac za sobg. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia
zaréwno konsekwencji poszczegdélnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowigzujgcego w danym momencie systemu, jak tez ma prawo oczekiwag, ze

16 wyrok TK z 29 czerwca 2005 r., sygn. SK 34/04; wyrok z TK z 10 marca 2015 r., sygn. K
29/13, pkt 7 uzasadnienia.

17 tak TK w wyroku z 25 listopada 1997 r., sygn. K 26/97.

18 tak wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00.

19 tak wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00.
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prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralny. Bezpieczeristwo prawne jednostki
zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatan organow
panstwa, a takze prognozowanie dziatan wtasnych"20,

Jedng z zasad - o0 szczegblnym znaczeniu gwarancyjnym dla jednostek - pozostaje
zasada ochrony praw stusznie nabytych, obejmujgca réwniez kategorie tzw.
ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych. Wprawdzie jej zastosowanie wobec
uprawnionych z dekretu moze by¢ uznane za dyskusyjne - Trybunat Konstytucyjny
roszczenia dekretowe uznawat za ‘Swiadczenia restytucyjne’ o charakterze
majagtkowym i blizej niezdefiniowanej przez ustawodawce naturze prawnej; jest to
swego rodzaju ekspektatywa, ale nie maksymalnie uksztattowana, gdyz ocena
podstaw uwzglednienia wniosku jest zmienna w czasie?!. Ochrone prawng nalezy
jednak niewatpliwie przyznaé co najmniej tzw. interesom w toku. Chodzi w niej o to,
.by stanowienie i stosowanie nowych norm prawnych nie stawato sie ‘putapka’ dla
adresatéw norm prawnych oraz by mogli oni dostosowac sie do nowej sytuacji"?? - a
zatem, by ,uwzgledniono stuszne interesy tych oséb, ktére w postepowaniu przed
wiasciwym organem moga wykazac, ze podjety realizacje dtugoterminowych
przedsiewzie¢"23, Obywatel takimi zmianami na swojg niekorzys¢ nie moze by¢
zaskakiwany?4; ,na ustawodawcy cigzy bowiem obowigzek starannego uwzglednienia
za pomocg powszechnie przyjetych technik stanowienia prawa, ze szczegdlnym

20 wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00; podobnie wyrok TK z 19 listopada 2008 r.,
sygn. Kp 2/08; wyrok z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11; wyrok z 10 marca 2015 r., sygn. K
29/13.

21 por. pkt 3.1.3-3.1.5 uzasadnienia wyroku TK w sprawie Kp 3/15; jako ‘ekspektatywe’, tj.
‘roszczenie o przeniesienie okreslonego prawa do nieruchomosci rozstrzyganego w trybie
administracyjnym’ traktowat je Trybunat takze w uzasadnieniu wyroku z dnia 12 maja
2015 r. w sprawie P 46/13. (zob. pkt 3.2 uzasadnienia).

22 pkt 3 uzasadnienia wyroku TK z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00.

23 tak TK w wyroku z 25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01; podobnie w wyroku z 8 stycznia
2009 r., sygn. P 6/07.

24 orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, wyrok TK w sprawie SK 7/00.
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uwzglednieniem techniki przepiséw przejsciowych, ochrony praw stusznie nabytych i
ochrony intereséw bedgcych w toku"2>.

Przenoszac powyzsze wskazowki na grunt spraw dekretowych: otdz nie ulega
najmniejszej watpliwosci, ze nabywcy roszczen byli przez lata traktowani przez prawo
- tj. w praktyce jego stosowania, w tym w orzecznictwie sgdéw administracyjnych -
jako podmioty mogace skutecznie zgtaszac (popierac) wnioski dekretowe. Faktem jest
tez, ze obrot ten rzeczywiscie sie odbywat, poczawszy jeszcze od lat 40-tych XX w., a od
co najmniej 20 lat sgdy administracyjne formalnie go ‘aprobowaty’, co omdéwiono juz w
punkcie Ill wniosku Rzecznika. Podobnie wypowiadata sie doktryna. Jak wskazano zas
w punkcie V.2, takze ustawodawca wprost regulowat (ograniczat bgdz uznawat za
nieskuteczny) obrot roszczeniami w Scisle okreslonych warunkach. Wydawato sie
zatem oczywiste, ze w pozostatych sytuacjach obrét ten byt zgodny z prawem i
skutkowat nastepstwem prawnym takze w postepowaniach dekretowych. Wszystko to
mogto utwierdzac obywateli w przekonaniu, ze taka wtasnie jest tres¢ prawa, w
zaufaniu do ktérej podejmowali r6znego rodzaju przedsiewziecia.

Tymczasem tres¢ tak rozumianego prawa w ostatnim czasie ulegta zmianie. Nie polega
przy tym ona na ‘uporzgdkowaniu istniejgcego stanu prawnego’, pozostajgcym bez
rzeczywistego wplywu na sytuacje prawng adresatéw norm?2é, Przeciwnie, na tle
omowionych wyzej przepiséw ‘okotodekretowych’ (oraz dotychczasowego
orzecznictwa NSA) jest to zmiana istotna, a do tego zaskakujgca podmioty, ktérych
praw bezposrednio dotyczy. Co jednak najistotniejsze, w uzasadnieniach wszystkich
orzeczen opowiadajgcych sie za nowym sposobem wyktadni, mimo obszernych
rozwazan dotyczgcych koncepcji interesu prawnego, brak jakiegokolwiek odniesienia
sie zaréwno do dotychczasowego orzecznictwa na tle dekretu, jak i obowigzujgcych
przepisow, a przede wszystkim - do konstytucyjnych wartosci i zasad, z zasadg
lojalnosci na czele.

25> wyrok z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, wyrok z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK
7/00, pkt 3 uzasadnienia; wyrok z 8 grudnia 2011 r., sygn. P 31/10, pkt 5.2 5.3
uzasadnienia.

26 taka argumentacja legta u podstaw wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Kp
3/15, ktory w taki wiasnie sposdb ocenit ‘dopisanie’ przez prawodawce nowych przestanek
odmowy uwzglednienia wniosku dekretowego w nowym art. 214a u.g.n. i z tego powodu
uznat jg za zgodng m.in. z art. 64 ust. 1 Konstytucji.
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b. zasada zaufania do organdw stosujacych prawo: stabilnos¢ orzecznictwa

Opisana wyzej zasada zaufania obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa
nie ogranicza sie bowiem bynajmniej do zaufania do tresci norm tworzonych przez
ustawodawce; przeciwnie, obejmuje obowigzek lojalnego dziatania wszystkich
organow panstwa, w tym organow stosujgcych prawo, zatem rowniez i sgdow
administracyjnych.

Szczegdlnie dobitnie wyrazit to Naczelny Sgd Administracyjny w uzasadnieniu uchwaty
podjetej w sktadzie 7 sedzidéw NSA, z dnia 10 stycznia 2011 r., sygn. | OPS 3/10. Ot6z
zdaniem NSA, zasada zaufania ma w panstwie prawa znaczenie fundamentalne, a jej
celem jest przede wszystkim ochrona praw obywateli. W szczegdlnosci za
niedopuszczalng nalezy uznac sytuacje, gdy ,efekty staran obywateli, ktérzy - dziatajac
w uzasadnionym zaufaniu do organdéw stosujgcych prawo - uzyskiwali decyzje na
podstawie [okreslonego przepisu], mogtyby zosta¢ z mocg wsteczng zniweczone na
skutek modyfikacji poglagddw prawnych przez te same organy wtadzy publicznej, ktore
we wspomnianym okresie stosowaty ten przepis (...), uznajgc go za element
obowigzujgcego systemu prawa. W licznych wypadkach mogtoby to powodowad
koniecznos¢ inicjowania przez jednostki kolejnego postepowania (cywilnego), mimo
wczesniejszego dochowania przez te jednostki wtasciwej starannosci w dochodzeniu
przystugujgcych im praw. Tego typu sytuacja nie daje sie pogodzic¢ z zasadg zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa”.

Co wiecej, "ochronie konstytucyjnej podlega¢ musi zaufanie obywateli nie tylko do
litery prawa, ale przede wszystkim do sposobu jego interpretacji przyjmowanej w
praktyce stosowania prawa przez organy panstwa, zwtaszcza gdy praktyka jest
jednolita i trwata w okreslonym czasie, zas przepisy, na gruncie ktérych owa praktyka
zostata uksztattowana, nie pozwalajg na przyjecie jej oczywistej bezzasadnosci.
Okreslajac tres¢ konstytucyjnej zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przezen prawa, nie mozna ignorowac podstawowego faktu, ze w
Swiadomosci spotecznej tres¢ prawa rozpoznawana jest przede wszystkim ze sposobu
jego interpretacji w praktyce stosowania prawa przez organy panstwowe" (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 listopada 1997 r. sygn. akt U 11/97). Z
powyzszego wynika, ze gdy okreslona norma prawna jest stosowana wobec jednostki
w praktyce organdw witadzy publicznej (w szczegdlnosci sgddéw i organdw administracji
publicznej), nie moze byc - zwtaszcza jezeli proces ten ma charakter diugotrwaty i
konsekwentny - uznana za norme nieobowigzujgcg, jezeli w systemie prawa brak
przepisu derogujgcego takg norme” (tamze).
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NSA dostrzegat tez, ze zawsze mogg sie ujawnia¢ watpliwosci dotyczgce tresci norm, a
zwtaszcza w sytuacji, gdy wptyw na te tres¢ miaty zdarzenia prawne zaistniate w takim
okresie funkcjonowania panstwa, w ktérym nie byty jeszcze dostatecznie
uksztattowane standardy przyzwoitej legislacji. ,Ofiarami" tego typu watpliwosci
jednak nie mogg stawac sie jednostki. Nie do pogodzenia z zasadg zaufania obywatela
do panstwa bytoby uznanie, ze adresat danej normy prawnej - dostrzegajgc brak w
systemie prawa przepisu derogujgcego okreslong norme oraz konsekwentng praktyke
jej stosowania przez organy wtadzy publicznej - powinien miec jakiekolwiek podstawy
do uznawania, ze norma taka nie jest elementem systemu prawa.” (tamze).

W innych orzeczeniach podkreslano m.in., ze ,stabilno$¢ uksztattowanego na
przestrzeni wielu lat orzecznictwa w zakresie wyktadni (...) jest sama w sobie wartoscig
konstytucyjng. Ta wieloletnia praktyka ma bowiem niebagatelny wptyw na takie
wartosci konstytucyjne jak pewnosc i stabilnos¢ prawa i stosunkdéw prawnych, ktére sg
wywodzone z art. 2 Konstytucji RP z zasady demokratycznego parnstwa prawnego (zob.
np. wyrok TK z dnia 17 grudnia 1997 r. K 22/96, OTK 1997/5-6/71). Ponadto w wyroku z
dnia 26 lipca 2006 r. SK 21/04 cyt. "Trybunat Konstytucyjny podkresla istotng wartos¢
statosci linii orzeczniczej jako sktadnika konstytucyjnej zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa"” (z uzasadnienia wyroku NSA z dnia 19 pazdziernika
2012 r., sygn. 1 OSK 1245/11).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze
niezawisty sad, podlegajgcy jedynie ustawie, musi mie¢ zapewniong swobode
orzekania, a w tym takze, w ramach wyktadni dynamicznej, poszukiwania nowych
tresci tekstu prawnego. W przeciwnym razie ‘kostniejgce’ orzecznictwo
uniemozliwitoby rozwdoj prawa. Niemniej jednak wyktadnia winna zawsze zmierza¢ w
kierunku lepszego zrozumienia normy prawnej i petniejszej realizacji konstytucyjnych
gwarancji - rowniez tych przyznawanych obywatelowi. Tak zasadniczy zwrot w
orzecznictwie, jak przedstawiony we wniosku Rzecznika, wymagatby szczegdlnie
dogtebnego uzasadnienia i wszechstronnego wyjasnienia wszelkich okolicznosci
uprawniajgcych do takiego wtasnie rozstrzygniecia. Mimo wiec tego, ze nie sposéb
prima facie wykluczy¢ prawidtowosci nowego pogladu, wydaje sie, ze tak pogtebionych
rozwazan w przedstawionej argumentacji zabrakto.

Na marginesie powyzszych rozwazan Rzecznik zauwaza, ze rowniez nie wydaje sie
przekonujgcy poglad, iz ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na rzecz
nabywcy roszczen narusza prawo w sposob razgcy, w rozumieniu art. 156 8 1 pkt 2
k.p.a. Jakkolwiek nie sposdb szczegotowo odniesc sie do prezentowanych tak w
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orzecznictwie, jak i literaturze, koncepcji niewaznosci z powodu wydania decyzji z
razgcym naruszeniem prawa, to jednak jako ugruntowane wydaje sie stanowisko, ze w
przestance tej nie miesci sie btedna interpretacja przepiséw sktadajgcych sie na
podstawe prawng czy tez np. zastosowanie przy wydawaniu decyzji administracyjne;j
jednej z mozliwych interpretacji niejednoznacznych w swej tresci przepisoéw prawa -
nawet wowczas, gdy zostanie ona pdzniej uznana za nieprawidtowg albo gdy inna
interpretacja zostanie uznana za stuszniejszg. Dla oceny, czy zachodzg przestanki
stwierdzenia niewaznosci decyzji z powodu razgcego naruszenia prawa, miarodajny
jest stan prawa w dniu wydania tej decyzji; na takg ocene nie moze miec wptywu ani
pdZniejsza zmiana prawa, ani tym bardziej zmiana interpretacji tego prawa.
Rozstrzygniecie musi by¢ w sposdb oczywisty, wyrazny, bezsporny, sprzeczne z trescig
niebudzgcej watpliwosci i majgcej zastosowanie w danej sprawie normy prawnej.
Ewentualnie - prowadzi¢ do powstania sytuacji niemozliwej do zaakceptowania w
praworzadnym panstwie?’.

Na gruncie niniejszej sprawy mozna zatem jedynie wyrazi¢ watpliwos¢, czy
rzeczywiscie decyzje dekretowe wpisujgce sie w dotychczasowy - wczesniej
dominujacy, jesli nie wytgczny - kierunek wyktadni art. 7 dekretu, sg obarczone tak
kwalifikowanymi wadami.

c. roszczenie dekretowe a ochrona konwencyjna

Warto rowniez rozwazy¢, czy nowy kierunek wyktadni nie prowadzitby do naruszenia
Art. 1 Protokotu Nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci?. Na tle Konwencji pojecie mienia ma znaczenie autonomiczne i nie
ogranicza sie do wtasnosci rzeczy - moze obejmowac réwniez niektére inne prawa czy
korzysci majgtkowe, co do ktdrych istnieje tzw. ‘uprawnione oczekiwanie’ (legitimate
expectation) ich realizacji. Owo uprawnione oczekiwanie musi by¢ przy tym zwigzane z
interesem majgtkowym, wystarczajgco ustalonym i konkretnym, majgcym

27 tak m.in.: M. Jaskowska [w:] M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel, M. Jaskowska,
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022, art.
156., punkt A.2., punkt C, i tam obszernie cytowane orzecznictwo; por. tez P. M. Przybysz
[w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022, art.
156, tezy 23-26.

28Dz.U.z1995r., Nr 36, poz. 175/1, ze zm.
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wystarczajgcg podstawe w prawie krajowym - tj. albo w przepisie prawnym albo
solidng podstawe w krajowym orzecznictwie"?°.

Rzecznik odnotowuje oczywiscie, ze charakter roszczenia dekretowego budzi powazne
watpliwosci prawne, opisywane m.in. w przywotywanym wielokrotnie wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Kp 3/15. W szczegdlnos$ci Trybunat stwierdzat,
ze trudno przyjac, by - w okresie oczekiwania na rozpoznanie wniosku - miato ono
postac tzw. ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej (co nie przeszkodzito jednak
Trybunatowi oceniac zgodnosci przepiséw je ograniczajgcych z art. 64 ust. 1
Konstytucji). Takze sgdy powszechne okreslajg je jako réznej postaci ekspektatywy
nabycia prawa, co akcentuje ich przyszty czy warunkowy charakter. Z kolei Europejski
Trybunat Praw Cztowieka na temat ich natury bezposrednio sie nie wypowiadat. Mimo
ze do tej pory rozpoznawat szereg spraw na tle dekretu warszawskiego, ograniczat sie
do ich oceniania wytgcznie ze wzgledu na razacg przewlektos¢ postepowania’ - zatem
na tle art. 6 Konwencji, a nie - na tle art. 1 Protokotu Nr 137,

Brak jednoznacznego stanowiska Trybunatu w Strasburgu, jak rowniez (do pewnego
stopnia) warunkowy charakter uprawnienia dekretowego nie musi przesgdzac per se o
nieobjeciu tych spraw gwarancjami wynikajgcymi z Protokotu. Podkresla sie bowiem,

29 M. A. Nowicki [w:] Komentarz do Protokotu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci [w:] Wokot Konwencji Europejskiej. Komentarz do
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, wyd. VIII, Warszawa 2021, art. 1.

30 por. m.in.: wyrok ETPCz z 1 lutego 2005 r. w sprawie Beller v. Polska, skarga nr
51837/99; wyrok ETPCz z 28 marca 2006 r. w sprawie Koss v. Polska, skarga nr 52495/99;
wyrok ETPCz z 17 pazdziernika 2006 r. w sprawie Grabinski v. Polska, skarga nr 43702/02;
wyrok ETPCz z 6 grudnia 2018 r. w sprawie Bukowski i inni przeciwko Polsce, skarga nr
2062/14.

31 wprawdzie ETPCz stwierdzat naruszenie Art. 1 Protokotu Nr 1 w sprawach dekretowych,
jednakze wszystkie z nich dotyczyty niemoznosci dochodzenia na drodze sgdowe;j
odszkodowania za bezprawne pozbawienie uprawnien majgtkowych z dekretu
warszawskiego, potwierdzone juz decyzjg nadzorczg; podstawg praw majgtkowych byt
zatem art. 160 k.p.a. (417" k.c.) - por.: wyrok ETPCz z dnia 7 lipca 2009 r. w sprawie
Plechanow przeciwko Polsce, skarga nr 22279/04; wyrok ETPCz z dnia 3 listopada 2009 r.,
w sprawie Sierpinski przeciwko Polsce, skarga nr 38016/07. Réwniez w wyroku ETPCz z
dnia 13 lipca 2010 r. w sprawie Czajkowska i inni przeciwko Polsce (skarga nr 16651/05)
chodzito o niemoznos¢ uzyskania odszkodowania z art. 215 u.g.n.

-25 -



ze dla celéw art. 1 Protokotu Nr 1 ‘mieniem’ moze by¢ ‘interes majgtkowy uznany w
prawie krajowym’ nawet wowczas, gdy w pewnych okolicznosciach jest on
‘odwotywalny’; kluczowe jest, by system prawny uznawat istnienie owego interesu ‘w
sposéb dostateczny”, takze w praktyce stosowania prawa32. Dominujgcy kierunek
wyktadni art. 7 dekretu, przedstawiony w punkcie Ill. wniosku, w sposéb wyrazny
potwierdzat, ze takze nabywca singularny moze skutecznie dochodzi¢ ustanowienia na
SW0jg rzecz prawa uzytkowania wieczystego. Wydaje sie wiec, ze mégt on stanowic
zrodto uzasadnionych oczekiwan po stronie nabywcéw, w rozumieniu Art. 1 Protokotu
Nr 1. Nie moze wiec zostac ‘uniewazniony’ z mocg wsteczng, zwtaszcza jezeli miatoby

to nastgpi¢ w sposéb arbitralny czy nieznajdujgcy dostatecznie wazkiego uzasadnienia
33

d. zasada sprawiedliwosci spotecznej

Warto tez zauwazy¢, ze - by¢ moze - dodatkowg przyczyng przyjecia diametralnie
réznych pogladoéw prawnych na tle art. 7 dekretu mogty by¢ zupetnie inne okolicznosci
faktyczne spraw rozstrzyganych przez poszczegdlne sktady NSA. Faktem jest bowiem,
ze w sprawach zakonczonych wyrokami opowiadajgcymi sie za pierwszym kierunkiem
wyktadni, przedmiotem obrotu byly z reguty ‘nieruchomosci wraz z roszczeniami’;
umowy je przenoszgce zawierano w latach 40-tych i 50-tych XX w., a sagdy rozstrzygaty
skargi na decyzje organdéw dekretowych, wydawane w zwyktym trybie (choc¢ z reguty
po stwierdzeniu niewaznosci decyzji odmownej). Z kolei wszystkie sze$¢ wyrokow
opowiadajgcych sie za drugim kierunkiem wyktadni zapadto w sprawach, w ktorych:
obrét roszczeniami odbywat sie w latach dwutysiecznych; dotyczyt nieruchomosci w
bardzo atrakcyjnych lokalizacjach, a sady rozstrzygaty skargi na decyzje Komisji
Weryfikacyjnej - zatem w postepowaniu de facto nadzorczym - ktora kwestionowata
decyzje dekretowe, dopatrujgc sie w nich réznych postaci naruszenia prawa. W
szczegolnosci w kazdej z tych spraw Komisja stwierdzita zaistnienie przestanki z art. 30

32 wyrok ETPCz z dnia 29 listopada 1991 r. w sprawie Pine Valley Developments Ltd and
Others przeciwko Irlandii, skarga nr 12742/87 (8 51); wyrok ETPCz z dnia 7 stycznia 2003 r.
w sprawie Kopecky przeciwko Stowacji, skarga nr 44912/98 (8 50-8 52), wyrok Wielkiej Izby
z dnia 28 wrze$nia 2004 r.; wyrok ETPCz z dnia 10 lutego 2015 r. w sprawie Bélané Nagy
przeciwko Wegrom, skarga nr 53080/13; wyrok Wielkiej Izby z dnia 13 grudnia 2016 . (§
74-79).

33 wyrok ETPCz w sprawie Bélané Nagy (§ 78 i tam cytowane orzecznictwo).
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ust. 1 pkt 5 ustawy o Komisji Weryfikacyjnej, tj. uznata, ze przeniesienie roszczen do
nieruchomosci warszawskiej byto razgco sprzeczne z interesem spotecznym i
nastapito w zamian za Swiadczenie wzajemne razgco niewspotmierne do wartosci
nieruchomosci warszawskiej.

Mozliwe zatem, ze to wtasnie kontekst faktyczny tych spraw sktonit sktady orzekajgce
do swobodniejszego odwotania sie réwniez do ratio legis dekretu, wzgledow
celowosciowych czy stusznosciowych, a w tym - do ustalania, czy in casu osiggniety
zostanie cel dekretu oraz wartosci, jakie miat on realizowa¢, w postaci zabezpieczenia
praw tych wtascicieli, ktérzy utracili grunty na rzecz gminy, a nie - zabezpieczenia praw
innych oséb. Wprawdzie po uptywie blisko 80 lat od komunalizacji trudno realnie
zaktadac, by owe pierwotne cele dato sie jeszcze w jakikolwiek sposéb zrealizowac - t;.
wynagradzajgc szkody tym, ktorzy ich rzeczywiscie w swoim majatku doznali. Realia
epoki PRL, ‘zniechecajgca’ praktyka organéw dekretowych oraz opieszatos¢
ustawodawcy, ktory w zaden sposdb problemow na tle dekretu rozwigzywat -
spowodowaty, ze wtasciciele przeddekretowi swoje prawa ‘zabezpieczyli’ juz raczej we
wiasnym zakresie, w jedyny dostepny im sposob, tj. zbywajgc odptatnie ‘jakies’
uprawnienia o blizej nieokreslonych szansach realizacji, na rzecz osoéb trzecich, dla
ktorych ryzyka zwigzane z dochodzeniem tych roszczen nie byty istotne.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, kwestig najistotniejszg wydaje sie tu jednak
nie tyle ‘technicznoprawne’ zdefiniowanie beneficjenta dekretowego, ale raczej
udzielenie odpowiedzi na pytanie o prawidtowosc czy stusznos¢ wyzbywania sie
cennego majgtku publicznego na rzecz oséb, ktérych prawa wydajg sie stabsze (czy
mniej stuszne) niz prawa tych, ktérzy doznali bezposredniej straty. Dotyczy to
zwtaszcza osoéb, ktore stosunkowo niewielkim naktadem srodkow uzyskujg prawa do
atrakcyjnych nieruchomosci publicznych, o znacznym potencjale inwestycyjnym.
Chodzi tu zatem o wazenie najbardziej podstawowych konstytucyjnych wartosci:
spotecznej sprawiedliwosci (art. 2 Konstytucji) oraz dobra wspélnego (art. 1
Konstytucji). W szczegdlnosci sprzeniewierzeniem sie tym zasadom bytaby akceptacja
wyzbywania sie ‘za bezcen’ praw do publicznych nieruchomosci np. zabytkowych,
potozonych w atrakcyjnych lokalizacjach, nalezgcych do komunalnego zasobu
mieszkaniowego czy umozliwiajgcych tzw. ‘handlarzom roszczer'’ prowadzenie
zyskownych inwestycji o charakterze komercyjnym. Takie skutki nie mogtyby zyskac
spotecznej akceptacji, natomiast uzasadniatyby interwencje panstwa, w celu
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przeciwdziatania uzyskiwaniu niestusznych korzysci kosztem majgtku publicznego34
czy spotecznego3>.

Odnotowujgc zatem 6w podstawowy problem aksjologiczny Rzecznik Praw
Obywatelskich zauwaza jednak, ze - jakkolwiek wymierzanie sprawiedliwosci
Konstytucja w art. 175 ust. 1 powierza sgdom - to jednak przestanki do interwencji
wobec ostatecznych decyzji administracyjnych, motywowanej ‘czystymi’ wzgledami
stusznosciowymi - czy to jawnie, czy w sposdb dorozumiany - winny wynikac
bezposrednio z ustawy. Kryteria oceny przesunie¢ majgtkowych pomiedzy zasobem
publicznym i prywatnym przy realizacji roszczen dekretowych, z punktu widzenia
spotecznej sprawiedliwosci, ustawodawca zas wyraznie (i dos¢ szeroko) okreslit
zarébwno w ustawie o gospodarce nieruchomosciami (w katalogu z art. 214a u.g.n.), jak
i przede wszystkim w ustawie o Komisji Weryfikacyjnej (w jej art. 30 ust. 1, a zwtaszcza
w pkt 5 i pkt 6). To wtasnie ten nadzwyczajny organ, o wyjgtkowych uprawnieniach i
dziatajgcy na podstawie wtasnej ustawy specjalnej, zostat wyposazony w kompetencje
do oceny, czy w konkretnej sprawie nie doszto do naduzy¢, niesprawiedliwosci czy
razgcego naruszenia interesu publicznego, i to nie tylko przy wydawaniu decyzji
dekretowej, ale - jezeli chodzi o ewentualne niekorzystne skutki spoteczne - takze w
pOzZniejszym czasie.

Wydaje sie wiec, ze - jezeli przyja¢, ze drugi kierunek wyktadni miatby znajdowac
dodatkowe wzmocnienie w argumentacji celowosciowej czy stusznosciowej - to jednak
argumentacja ta powinna miescic sie w granicach wyznaczonych przez ustawe,
zwitaszcza gdy ustawa do tego rodzaju przestanek wprost sie odnosi, a organ w swoim
rozstrzygnieciu ich wystgpienie stwierdza. Rozszerzanie podstaw nadzoru poza

34 jak to czynita m.in. ustawa z dnia 21 czerwca 1990 r. o zwrocie korzysci uzyskanych
niestusznie kosztem Skarbu Panistwa lub innych panstwowych oséb prawnych (Dz. U. Nr
44, poz. 255, ze zm.), akceptowana co do zasady przez Trybunat Konstytucyjny (wyrok z
dnia 8 lipca 2008 r., sygn. P 36/07), a ktorej celem miata by¢ ,eliminacja zjawisk
patologicznych towarzyszacych procesom prywatyzacyjnym w poczatkowej fazie
transformacji ustrojowej”.

35> por. np. ustawe z dnia 25 pazdziernika 1990 r. o zwrocie majatku utraconego przez
zwigzki zawodowe i organizacje spoteczne w wyniku wprowadzenia stanu wojennego (t.
jedn.z 1996 r., Nr 143, poz. 661, ze zm.), rowniez co do ktérej Trybunat Konstytucyjny nie
zgtaszat wiekszych zastrzezen - tak orzeczenie TK z dnia 25 lutego 1992 r., sygn. K 4/91
oraz wyrok TK z dnia 14 listopada 2006 r., sygn. SK 41/04.
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granice zakreslone ustawg, nawet w celu eliminacji zjawisk niestusznych, nie wydaje
sie w tej sytuacji uprawnione.

Z tych wszystkich powoddéw Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi o rozpoznanie przez
Naczelny Sgd Administracyjny przedstawionego na wstepie zagadnienia, ktore
bezspornie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych na tle art.
7 dekretu o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy.
Jednoczesnie Rzecznik wnosi o szczegdlnie wnikliwe rozwazenie aspektow
konstytucyjnych problemu, zwtaszcza w zakresie, w jakim bezposrednio dotyczg one
tych praw jednostek, ktore podlegajg ochronie w demokratycznym panstwie prawa
realizujgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej.

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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