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ciI. Zagadnienia wst pne 

1. Ogólna analiza art. 7 dekretu z dnia 26 pa dziernika 1945 r. o w asno ci 

i u ytkowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy 

Na podstawie danych zamieszczonych w pi mie z dnia 24 sierpnia 2004 r. mo na 

wnosi , e istota w tpliwo ci sprowadza si  do tego, czy wskazany podmiot mo e 

by  traktowany jako posiadaj cy „ekspektatyw ” w zakresie przyznania mu prawa do 

u ytkowania wieczystego. 

Kluczowe znaczenie w ramach wskazanego zagadnienia ma art. 7 dekretu z dnia 26 

pa dziernika 1945 r. o w asno ci  i  u ytkowaniu gruntów na obszarze m.st. 

Warszawy1 (dalej: Dekret). Ma on brzmienie nast puj ce: 

„Art. 7. (1) Dotychczasowy w a ciciel gruntu, prawni nast pcy w a ciciela, b d cy 

w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego reprezentuj ce, a je eli chodzi o grunty 

oddane na podstawie obowi zuj cych przepisów w zarz d  i  u ytkowanie - 

u ytkownicy gruntu mog  w ci gu 6 miesi cy od dnia obj cia w posiadanie gruntu 

przez gmin  zg osi  wniosek o przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu 

w a cicielowi prawa wieczystej dzier awy z czynszem symbolicznym lub prawa 

zabudowy za op at  symboliczn . 

(2) Gmina uwzgl dni wniosek, je eli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego 

w a ciciela da si  pogodzi  z przeznaczeniem gruntu wed ug planu zabudowania, 

a je eli chodzi o osoby prawne - ponadto, gdy u ytkowanie gruntu zgodnie z jego 

przeznaczeniem w my l planu zabudowania nie pozostaje w sprzeczno ci 

z zadaniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawnej. 

(3) W razie uwzgl dnienia wniosku gmina ustali, czy przekazanie gruntu nast pi 

tytu em wieczystej dzier awy, czy na prawie zabudowy, oraz okre li warunki, pod 

którymi umowa mo e by  zawarta. 

                                            

1 Dz.U. Nr 50, poz. 279. 
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w miar  posiadania zapasu gruntów - na tych samych warunkach dzier aw  

wieczyst  gruntu równej warto ci u ytkowej, b d  prawo zabudowy na takim gruncie. 

(5) W razie niezg oszenia wniosku, przewidzianego w ust. (1), lub nieprzyznania 

z jakichkolwiek innych przyczyn dotychczasowemu w a cicielowi wieczystej 

dzier awy albo prawa zabudowy, gmina obowi zana  jest  ui ci  odszkodowanie 

w my l art. 9”. 

1.1. Ewolucja uprawnienia 

Na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu dotychczasowy w a ciciel gruntu, ew. jego prawni 

nast pcy, b d cy w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego reprezentuj ce mogli 

w ci gu 6 miesi cy od dnia obj cia w posiadanie gruntu przez gmin 2 zg osi  

wniosek o przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu w a cicielowi prawa 

wieczystej dzier awy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za op at  

symboliczn 3. Nale y nadmieni , e od 1 stycznia 1947 r. prawo wieczystej 

dzier awy i prawo zabudowy zosta y zast pione przez w asno  czasow  na 

podstawie art. XXXIX § 1 i 2 przepisów wprowadzaj cych prawo rzeczowe i prawo 

o ksi gach wieczystych4 5.  Z  kolei  na  mocy  art.  3  dekretu  z  10  grudnia  1952  r.  

                                            

2 Co do trybu zob. ni ej. 
3 Czynsz zosta  nast pnie okre lony na rycza tow  kwot  1000 z  za ca y czas trwania umowy - zob. J. 
Czerwiakowski, Kilka zagadnie  wybranych z zakresu gospodarki terenami w Warszawie, Palestra 
1961, nr 1, s. 47. 
4 S. Cichosz, T. Szaw owski, O  w asno ci nieruchomo ci na obszarze m.st. Warszawy, Warszawa 
1960, s. 9; zgodnie z § 1 „Prawa zabudowy, ustanowione przed wej ciem w ycie prawa rzeczowego 
na gruntach, nale cych do Skarbu Pa stwa, zwi zków samorz du terytorialnego lub innych osób 
prawnych prawa publicznego, mog  by  zmienione przez umow  na w asno  czasow , przewidzian  
w prawie rzeczowym. Dotyczy to równie  dzier awy wieczystej w rozumieniu dekretu z dnia 26 
pa dziernika 1945 r. o w asno ci i u ytkowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. R.P. Nr 
50, poz. 279), który pozostaje w mocy”. W my l za  § 2 „Przez przyznanie prawa zabudowy lub prawa 
dzier awy wieczystej w rozumieniu dekretu o w asno ci i u ytkowaniu gruntów na obszarze m.st. 
Warszawy nale y od dnia wej cia w ycie prawa rzeczowego rozumie  przeniesienie w asno ci gruntu 
za op at  symboliczn  z zastrze eniem powrotu w asno ci na rzecz gminy m.st. Warszawy, stosownie 
do przepisów prawa rzeczowego.” 
5 Prawo zabudowy i dzier awa wieczysta nie mia a zreszt  adnego znaczenia prawnego, gdy  przez 
1 stycznia 1947 r. w adze miejskie nie rozpatrywa y wniosków dotychczasowych w a cicieli i nie 
przyznawa y im ww. praw - J. Czerwiakowski, Gospodarka terenami w miastach i osiedlach, Palestra 
1961, nr 10, s. 48. 
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mieszkaniowe oraz na cele budownictwa indywidualnych domów jednorodzinnych6 

dzia ki ziemi przeznaczone na cele indywidualnego budownictwa domów 

jednorodzinnych mia y by  i by y w praktyce odst powane „w trybie ustanowienia 

odp atnego u ytkowania jako prawa wieczystego z zastrze eniem w umowie 

przeznaczenia dzia ki pod budow  domu jednorodzinnego na warunkach ustalonych 

dla indywidualnego budownictwa mieszkaniowego”7. Dekret ten zosta  uchylony 

przez ustaw  z dnia 28 maja 1957 r. o sprzeda y przez Pa stwo domów 

mieszkalnych i dzia ek budowlanych8 (art. 21), która to ustawa powróci a do 

koncepcji sprzeda y przez Pa stwo dzia ek na w asno  czasow  (art. 6), je eli za  

chodzi o osoby, którym odst pione zosta y dzia ki „w trybie ustanowienia odp atnego 

u ytkowania jako prawa wieczystego”, to mog y one naby  te nieruchomo ci na 

w asno  czasow  (art. 19)9. Ostatecznie na podstawie art. 41 (po zmianie art. 40) 

ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach10 prawo 

w asno ci czasowej zosta o zmienione na u ytkowanie wieczyste. 

1.2 Obowi zek uwzgl dnienia wniosku 

Zgodnie z art. 7 ust. 2 gmina (Pa stwo) zobowi zana by a uwzgl dni  wniosek 

o przyznanie prawa w asno ci czasowej (u ytkowania wieczystego), je eli - nieco 

upraszczaj c - korzystanie z gruntu przez dotychczasowego w a ciciela da o si  

pogodzi  z przeznaczeniem gruntu wed ug planu zabudowania, a w przypadku osób 

prawnych, tak e z ich zadaniami ustawowymi lub statutowymi11. 

                                            

6 Dz.U. Nr 49, poz. 326. 
7 J. Czerwiakowski, Gospodarka terenami w miastach i osiedlach, Palestra 1961, nr 10, s. 49. 
8 Dz.U. Nr 31, poz. 132. 
9 Zob. J. Czerwiakowski, Gospodarka terenami w miastach i osiedlach, Palestra 1961, nr 10, s. 49. 
10 Dz.U. Nr 32, poz. 159. 
11 Ustalenie przyznawanego uprawnienia (prawa wieczystej dzier awy lub prawa zabudowy) nale a o 
w my l art. 7 ust. 3 do gminy (Pa stwa), w praktyce jednak, jak wy ej wskazano, mog o chodzi  
jednak wy cznie o ustanowienie prawa w asno ci czasowej. 
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Najwy szego i Naczelnego S du Administracyjnego. 

W wyroku z dnia 7 lutego 1995 r.13 S d Najwy szy uzna , e nie mog y by  podstaw  

odmowy „jakiekolwiek inne przyczyny”, o których mowa w art. 7 ust. 5 dekretu. 

W uzasadnieniu wskaza : „Zdaniem S du Najwy szego przepis art. 7 ust. 5 

w zestawieniu z tre ci  art. 7 ust. 1-4 dekretu nie móg  stanowi  samodzielnej 

podstawy odmowy ustanowienia dzier awy wieczystej, gdy  zawarte w nim poj cie 

„jakichkolwiek innych przyczyn” nie odnosi si  do podstaw prawnych wymaganych do 

uwzgl dnienia wniosku o ustanowienie dzier awy wieczystej lub prawa zabudowy 

lecz do braku faktycznej mo liwo ci zaspokojenia roszcze  dotychczasowego 

w a ciciela nieruchomo ci.”. 

Pogl d o obowi zku przyznania prawa w asno ci czasowej zosta  wyra ony dobitnie 

tak e w wyroku Naczelnego S du Administracyjnego z dnia 4 stycznia 1999 r.14, 

z dnia 20 stycznia 1999 r.15, oraz w uzasadnieniu uchwa y Sk adu Pi ciu  S dziów 

NSA z dnia 23 pa dziernika 2000 r.16. 

W wyroku Naczelnego S du Administracyjnego z dnia 4 stycznia 1999 r.17 NSA 

wyja ni : „Na wst pie nale y podnie , i  powo any wy ej dekret z dnia 26.X.1945 r. 

mia  charakter aktu s u cego celom planistycznym, a nie ekspropriacyjnym. Wynika 

to z wyra nego brzmienia przepisu art. 7 ust. 2 tego dekretu, stanowi cego, i  organ 

„... uwzgl dni wniosek, je eli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego 

w a ciciela da si  pogodzi  z przeznaczeniem gruntu wed ug planu zabudowania.”. 

Konstrukcja tego przepisu, zawarta w sformu owaniu „... gmina uwzgl dni wniosek ...” 

wskazuje, i  zakodowana w nim norma prawna ma charakter zwi zany, co implikuje, 

e je eli zachodzi przes anka, okre lona w tym przepisie, to organ musi podj  

                                            

12 Tak  te  J. Czerwiakowski, Oddawanie terenów w Warszawie w wieczyste u ytkowanie, Palestra 
1965, nr 6, s. 29; D. Koz owska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Góra 2000, s. 11; S. Rudnicki 
[w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 769. 
13 III ARN 83/94, OSNAP 1995, nr 12, poz. 142. 
14 IV SA 135/98, LEX nr 47376. 
15 IV SA 36/97, LEX nr 47375. 
16 OPK 11/2000, ONSA 2001, nr 2, poz. 60. 
17 IV SA 135/98, LEX nr 47376. 
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zgodno  korzystania z gruntu z jego przeznaczeniem w planie zagospodarowania 

przestrzennego. Wyst pienie tej przes anki stanowi o o tym, e organ by  obligowany 

do ustanowienia prawa w asno ci czasowej (obecnie u ytkowania wieczystego) na 

rzecz dotychczasowego w a ciciela, na jego wniosek.” 

1.3. Tryb uwzgl dnienia wniosku 

Nale y wskaza , e sporne by o zagadnienie trybu powstania prawa w asno ci 

czasowej w razie uwzgl dnienia wniosku by ego w a ciciela. 

Wyra ono  w  pi miennictwie pogl d, e decyzja o przyznaniu prawa w asno ci 

czasowej by a dopiero podstaw  do zawarcia umowy o w asno  czasow 18. 

Jednak e wed ug odmiennego, zdecydowanie dominuj cego pogl du ustanowienie 

prawa w asno ci czasowej (u ytkowania wieczystego) na podstawie art. 7 dekretu 

nast puje w drodze decyzji administracyjnej19. Ten ostatni pogl d jest przyj ty 

równie  w orzecznictwie NSA20. 

2. Za o enia opracowania 

W wietle powy szych uwag, z punktu widzenia uprawnie  skar cego (osoby 

fizycznej) istotne znaczenie wst pne w sprawie maj  nast puj ce zagadnienia: po 

pierwsze, sytuacji skar cego jako nast pcy prawnego, po drugie, czy dotrzymany 

zosta  termin  z o enia wniosku, po trzecie, czy korzystanie z gruntu przez 

dotychczasowego w a ciciela da si  pogodzi  z przeznaczeniem gruntu wed ug 

planu zabudowania. 

                                            

18 S. Cichosz, T. Szaw owski, O w asno ci nieruchomo ci na obszarze m.st. Warszawy, Warszawa 
1960, s. 11. 
19 D.  Koz owska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Góra 2000, s. 63; tak na gruncie art. 82 
UGGiWN Z. Truszkiewicz [w:] Gospodarka gruntami i wyw aszczanie nieruchomo ci, Kraków 1995, s. 
322; tak te  S. Rudnicki [w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 770. 
20 Zob. NSA w uzasadnieniu uchwa y Sk adu Pi ciu S dziów z 11 grudnia 1995 r., VI SA 9/95, ONSA 
1996, Nr 1, poz. 7; w uzasadnieniu uchwa y Sk adu Pi ciu  S dziów NSA z dnia 23 pa dziernika 
2000 r., OPK 11/2000, ONSA 2001, nr 2, poz. 60. 
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na za o eniu, e Bogus aw Szenk jest nast pc  prawnym (spadkobierc ) w a ciciela 

gruntu, który przeszed  na w asno  gminy m.st. Warszawy. Przyj te zostanie 

równie  za o enie, e  wniosek  z o ony zosta  we  w a ciwym terminie 

(z przedstawionych informacji nie wynika, by kwestia ta mia a w sprawie charakter 

sporny). 

Odno nie do zagadnienia trzeciego nale y zwróci  uwag , e w uzasadnieniu 

wyroku z dnia 7 lutego 1995 r.21 S d Najwy szy zarzuci  Naczelnemu S dowi 

Administracyjnemu brak ustale  co do przeznaczeniu okre lonej nieruchomo ci 

w planie zabudowania oraz rozwa enia, czy istnieje mo liwo  realizowania nadal 

przez dotychczasowych w a cicieli funkcji, okre lonej w tym planie dla danej 

nieruchomo ci. Przy rozwa aniu tej kwestii nale y uwzgl dni , e: 

 w wyroku z 21 grudnia 1999 r., IV SA 1082/99, Lex 2004, Naczelny S d 

Administracyjny orzek , i : „Art. 7 dekretu z 1945 r. o w asno ci i u ytkowaniu 

gruntów na obszarze m.st. Warszawy dopuszcza  mo liwo  wydania decyzji 

odmownej, gdy korzystanie z gruntu pozostawa oby w sprzeczno ci z planem 

zabudowy (a nie projektem planu).”; 

 w wyroku z 11 grudnia 1998 r., IV SA 434/97, LEX nr 45862 Naczelny S d 

Administracyjny, i  „Przeznaczenie terenu w planie zagospodarowania 

przestrzennego pod obiekty u yteczno ci publicznej nie oznacza o wprost, e 

korzystanie z gruntu przez dotychczasowego w a ciciela by oby niezgodne 

z planem. W dacie rozpoznawania wniosku o przyznanie w asno ci czasowej 

obowi zywa o rozporz dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 

1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli (Dz.U. z 1939 r. Nr 34, 

poz. 216), zgodnie z którym do obiektów u yteczno ci publicznej zaliczane 

by y mi dzy innymi hotele.”; 

 stosownie do stanowiska S du Najwy szego wyra onego w wyroku z dnia 7 

lutego 1995 r.22. odpowiednikiem „planu zabudowania” jest zatwierdzony plan 

zagospodarowania przestrzennego; 

                                            

21 III ARN 83/94, OSNP 1995, nr 12, poz. 142. 
22 III ARN 83/94, OSNP 1995, nr 12, poz. 142. 
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ci w wyroku z dnia 25 kwietnia 2001 r., I SA 1112/99, Rzeczpospolita 2001, nr 

98, s. C2 Naczelny S d Administracyjny wyja ni  za : „Przy ocenie orzecze  

w sprawie gruntów warszawskich trzeba bra  pod uwag  plan 

zagospodarowania przestrzennego istniej cy w dniu ich wydania, a nie w dniu 

wej cia w ycie dekretu o gruntach warszawskich, obj cia nieruchomo ci 

w posiadanie przez gmin  czy z o enia wniosku o ustanowienie wieczystej 

dzier awy.” 

Dalsze rozwa ania, ze wzgl du na brak bli szych informacji, opiera  si  b d  na 

za o eniu, e korzystanie z gruntu przez dotychczasowego w a ciciela da si  

pogodzi  z przeznaczeniem gruntu wed ug planu zabudowania. Za o enie przeciwne 

wy cza oby de iure mo liwo  ustanowienia dla Bogus awa Szenka u ytkowania 

wieczystego. Wprawdzie art. 7 ust. 4 Dekretu przewidywa  jeszcze prawo do 

uzyskania zast pczej dzier awy, jednak e na mocy art. 89 ustawy z dnia 29 kwietnia 

1985 r. o gospodarce gruntami i wyw aszczeniu nieruchomo ci23 (art. 82 wg t.j. 

z 1991 r.24) ust. 1 wygas y prawa do odszkodowania za przej te przez Pa stwo 

grunty, budynki i inne cz ci sk adowe nieruchomo ci, przewidziane w art. 7 ust. 4 i 5 

i art. 8 dekretu z dnia 26 pa dziernika 1945 r. o w asno ci i u ytkowaniu gruntów na 

obszarze m.st. Warszawy (zob. tak e art. 214 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 

o gospodarce nieruchomo ciami25). 

3. Wy czenia z zakresu opracowania 

Nale y podkre li , e poza zakresem opracowania pozostawiono nast puj ce 

kwestie, które nie zosta y wskazane jako rodz ce w tpliwo ci: 

 Kwestia odszkodowania za wadliwe decyzje w zakresie, w jakim wywo a y one 

nieodwracalne skutki prawne (art. 160 k.p.a.) 

 Kwestia odszkodowania za przej te grunty, w sytuacji gdy by emu 

w a cicielowi odmówiono prawa w asno ci czasowej, ew. u ytkowania 

                                            

23 Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm. 
24 Dz.U. Nr 30, poz. 127 ze zm. 
25 Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm. 
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ciwieczystego (mo liwo  odszkodowania stwarza , w ograniczonym zreszt  

zakresie: art. 50 (wg numeracji t.j. z 6 kwietnia 1961 r.26 art. 53) ustawy z dnia 

12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wyw aszczania nieruchomo ci, nast pnie 

art. 90 (art. 83 wg t.j.) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce 

gruntami i wyw aszczeniu nieruchomo ci27 oraz art. 215 ustawy z dnia 21 

sierpnia 1998 r. o gospodarce nieruchomo ciami28.) 

 Kwestia odr bnych uprawnie  do uzyskania prawa u ytkowania wieczystego 

wynikaj cych z innych ni  Dekret aktów prawnych (chodzi o mo liwo ci, które 

stwarza  art. 89 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce 

gruntami i wyw aszczeniu nieruchomo ci29 oraz art. 214 ustawy z dnia 21 

sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo ciami30). Mo liwo  ta dotyczy a 

tylko osób, które w terminie do dnia 31 grudnia 1988 r. z o y y stosowne 

wnioski o oddanie gruntów w u ytkowanie wieczyste. Warto wspomnie , e 

w uzasadnieniu uchwa y Sk adu Pi ciu  S dziów z dnia 9 listopada 1998 r., 

OPK 11/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 14, NSA wskaza , e przes ank  tych - 

odr bnych wzgl dem art. 7 Dekretu - uprawnie  „jest to, e dotychczasowy 

w a ciciel (jego nast pcy prawni) nie uzyska  i  nie  mo e ju  uzyska  prawa 

u ytkowania wieczystego do gruntu, którego by  w a cicielem na podstawie 

art. 7 dekretu, b d  to dlatego, e nie z o y  wniosku o przyznanie wieczystej 

dzier awy (u ytkowania wieczystego) w terminie okre lonym w dekrecie, b d  

to dlatego, e wniosek nie zosta  uwzgl dniony. Jest to zatem zupe nie inne 

uprawnienie, które w samym za o eniu mia o z agodzi  jedynie skutki dzia ania 

dekretu. Ten ró ny charakter uprawnie  by ych w a cicieli gruntów 

warszawskich przes dza o tym, e sprawa o przyznanie u ytkowania 

wieczystego na takim gruncie, w trybie dekretu, jest odr bn  spraw  

administracyjn  od sprawy o oddanie takiego gruntu w u ytkowanie wieczyste 

w trybie poprzednio obowi zuj cej ustawy o gospodarce gruntami 

i obowi zuj cej od dnia 1 stycznia 1998 r. ustawy o gospodarce 

                                            

26 Dz.U. Nr 18, poz. 94. 
27 Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm. 
28 Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm. 
29 Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm. 
30 Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm. 
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cinieruchomo ciami. Oznacza to, e w przypadku, gdy wniosek o przyznanie na 

tym gruncie prawa wieczystej dzier awy (u ytkowania wieczystego) zosta  

zg oszony w terminie okre lonym  w  art.  7  ust.  1  dekretu  i  nie  zosta  

dotychczas rozpatrzony, sprawa powinna by  za atwiona na podstawie 

przepisów dekretu. Tak jest tak e wówczas, gdy stwierdzono niewa no  

decyzji odmawiaj cej przyznania wieczystego u ytkowania na takim gruncie, 

wydanej na podstawie dekretu. W tych przypadkach sprawa o przyznanie 

u ytkowania wieczystego gruntu na podstawie dekretu wyprzedza spraw  

o oddanie gruntu w u ytkowanie wieczyste na podstawie poprzednio 

obowi zuj cej ustawy o gospodarce gruntami i obecnie obowi zuj cej ustawy 

o gospodarce nieruchomo ciami. Skoro bowiem uprawnienia, o których mowa 

w art. 82 ust. 2 poprzednio obowi zuj cej ustawy o gospodarce gruntami i art. 

214 ustawy o gospodarce nieruchomo ciami zale  od tego, e by emu 

w a cicielowi nie przyznano u ytkowania wieczystego na podstawie dekretu, 

to sprawa o przyznanie u ytkowania wieczystego na podstawie dekretu 

wymaga rozstrzygni cia w pierwszej kolejno ci. Inaczej mówi c przepisy 

ustawy o gospodarce gruntami obowi zuj cej do dnia 31 grudnia 1997 r. 

i przepisy obowi zuj cej ustawy o gospodarce nieruchomo ciami w niczym 

nie ograniczaj  uprawnie  by ego  w a ciciela do rozpoznania jego wniosku 

z o onego w trybie dekretu, je eli wniosek nie zosta  dotychczas rozpatrzony.”. 

Podobny pogl d zaprezentowa  NSA ju  wcze niej w uzasadnieniu uchwa y 

Sk adu Pi ciu S dziów z 11 grudnia 1995 r., VI SA 9/95,  ONSA 1996, Nr 1,  

poz. 7. Potwierdzono go w uzasadnieniu uchwa y Sk adu Pi ciu  S dziów 

z dnia 23 pa dziernika 2000 r. OPK 11/2000, ONSA 2001, nr 2, poz. 60, gdzie 

NSA wyja ni , e „... brak jest to samo ci materialnoprawnej pomi dzy 

unormowaniami dekretu a przepisami ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 

o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci oraz obecnie 

obowi zuj c  ustaw  z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 

nieruchomo ciami. Dlatego te  np. nieuwzgl dnienie wniosku zg oszonego 

w trybie art. 7 ust. 1 dekretu nie pozbawia dotychczasowego w a ciciela 

mo liwo ci domagania si  zwrotu nieruchomo ci na podstawie przepisów 

ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo ciami 

i odwrotnie.”. 
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ciII. Charakter prawny prawa z art. 7 Dekretu 

Powy sze za o enia umo liwiaj  podj cie analizy zasadniczego problemu, który 

sprowadza si  do tego, czy skar cemu przys uguje prawo podmiotowe do 

uzyskania prawa u ytkowania wieczystego okre lonej nieruchomo ci. 

Z przedstawionych informacji wynika, e wadliwa decyzja Ministra Gospodarki 

Komunalnej z dnia 4 grudnia 1967 r., tylko w cz ci wywo a a nieodwracalne skutki 

prawne31. Oznacza to, e w pozosta ej cz ci, a wi c w cz ci, w której stwierdzono 

niewa no  decyzji, istnieje mo liwo  prawna i faktyczna ustanowienia u ytkowania 

wieczystego na rzecz skar cego. Na takim za o eniu opiera  si  b d  dalsze 

rozwa ania. 

W tej sytuacji kluczowego znaczenia nabiera wyja nienie sytuacji podmiotu, który 

spe nia przes anki okre lone w art. 7 Dekretu. Jak ju  wy ej wskazywano z art. 7 ust. 

2 wynika, e  -  w  braku  ci le okre lonych przes anek odmowy - gmina (Pa stwo) 

mia a obowi zek wydania decyzji o przyznaniu prawa w asno ci czasowej. 

1. Doktryna 

J. Czerwiakowski zaprezentowa  pogl d, e prawo do przyznania w asno ci czasowej 

jest prawem maj tkowym, realizowanym w drodze post powania 

administracyjnego32, ale mimo tego nie wy czonym z obrotu,  a wi c prawem które 

mo e by  przedmiotem zbycia33. Autor ten przyjmowa , e przelew tego prawa by  

mo liwy tak d ugo jak nie wydano decyzji odmownej, gdy  wydanie decyzji odmownej 

                                            

31 W tej  cz ci interesy skar cego zabezpiecza przewidziana w art. 160 k.p.a. mo liwo  dania 
odszkodowania. Bli sze omówienie tej kwestii pozostaje poza zakresem niniejszego opracowania. 
32 Por. S. Cichosz, T. Szaw owski, O  w asno ci nieruchomo ci na obszarze m.st. Warszawy, 
Warszawa 1960, s. 23-24. 
33 S. Cichosz, T. Szaw owski, O w asno ci nieruchomo ci na obszarze m.st. Warszawy, Warszawa 
1960, s. 11, 21 i n. 
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cilub up yw terminu do z o enia wniosku o przyznanie w asno ci czasowej powodowa  

utrat  prawa do przyznania w asno ci czasowej34. 

Karol Potrzobowski okre la  omawiane prawo jako roszczenie o ustanowienie 

u ytkowania wieczystego, które wchodzi w sk ad spadku35. 

Z kolei J. Marowski wskazywa , e mimo braku swobody w zakresie odmowy lub 

przyznania prawa w asno ci czasowej, trudno uzna  danie przyznania w asno ci 

czasowej za roszczenie cywilnoprawne36. Jego zdaniem odmowa uwzgl dnienia 

wniosku mog a by  zaskar ona jedynie w administracyjnym toku instancji i z tego 

wzgl du trudno by o z samego obowi zku w adzy przyznania w asno ci czasowej 

wywodzi  prawa cywilne by ego w a ciciela gruntu37. 

Rozwa aj c pytanie, czy by y  w a ciciel gruntu na terenie Warszawy mo e 

skutecznie przenie  na inn  osob  swoje uprawnienia do dania przyznania mu 

w asno ci czasowej, oraz do czasowego korzystania z gruntu i do odszkodowania 

w razie nieuwzgl dnienia wniosku o przyznanie w asno ci czasowej Autor dochodzi  

do wniosku, e nie mo na tu zastosowa  art. 168 k.z. o przelewie wierzytelno ci ani 

wprost (nie jest to uprawnienie cywilnoprawne), ani - mimo maj tkowego charakter 

uprawnienia - przez analogi , gdy  pozwoli oby to na spekulacj  trenami 

budowlanymi38. Dlatego te , jego zdaniem, umowy przelewu praw by ych w a cicieli 

s  skuteczne jedynie w cz ci dotycz cej uprawnie  cywilnoprawnych, tj. korzystania 

z gruntu i prawa do odszkodowania za grunt w razie nieprzyznania w asno ci 

czasowej39. 

W tpliwo ci J. Marowskiego nie podzieli  S. Breyer, który wskaza , e przelewy tych 

uprawnie  si  praktykuje i przechodz  one na spadkobierców. „Poza tym sprawa ta 

wi e si  ze sprzeda  budynków w Warszawie, o ile w my l art. XXXIX § 3 przep. 

                                            

34 Zob. S. Cichosz, T. Szaw owski, O  w asno ci nieruchomo ci na obszarze m.st. Warszawy, 
Warszawa 1960, s. 22. 
35 K. Potrzobowski, Pytania i odpowiedzi prawne, Palestra 1972, nr 7-8, s. 100. 
36 J. Marowski, Problematyka prawna u ytkowania gruntów rolnych, Warszawa 1959, s. 54. 
37 J. Marowski, Problematyka prawna u ytkowania gruntów rolnych, Warszawa 1959, s. 54. 
38 J. Marowski, Problematyka prawna u ytkowania gruntów rolnych, Warszawa 1959, s. 55-56. 
39 J. Marowski, Problematyka prawna u ytkowania gruntów rolnych, Warszawa 1959, s. 56. 
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ciWpr. Pr. rz. I ks. W. stanowi  odr bne nieruchomo ci. Nie wida  przyczyn prawnych, 

dla których by te budynki nie mog y by  sprzedawane.”40. 

Tak e D. Koz owska i E. Mzyk wskazuj , e nawet do w chwili obecnej dochodzi 

w praktyce do zbywania roszcze  przez by ych w a cicieli nieruchomo ci 

warszawskich na rzecz osób trzecich41, przy czym dotyczy to tak e stanu po wydaniu 

ostatecznej decyzji o odmowie42. 

S. Rudnicki pisze: „W kilkudziesi cioletniej praktyce notarialnej utrwali o si  

powszechnie aprobowane zjawisko obrotu okre lonym w art. 7 dekretu uprawnieniem 

przys uguj cym dotychczasowemu w a cicielowi gruntu, jego nast pcom prawnym, 

b d cym w posiadaniu gruntu, lub osobom prawa jego reprezentuj cym do 

przyznania na tym gruncie prawa wieczystej dzier awy (u ytkowania wieczystego). 

Uprawnienie to uznano bowiem za prawo zbywalne i dziedziczne, a w ka dym razie 

za ekspektatyw  takiego prawa, która mo e by  przedmiotem zbycia. W zwi zku 

z tym na ogó  nie kwestionowano uprawnie  osób wywodz cych swoje nast pstwo 

prawne z umowy o nabycie tych uprawnie . Nie ma bowiem podstaw do zacie niania 

poj cia „nast pca prawny” w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu tylko do nast pstwa 

uniwersalnego, tzn. nabycia pod tytu em ogólnym (jak np. dziedziczenie, nabycie 

spadku lub udzia u w spadku) i wy czenia przej cia prawa w drodze sukcesji 

singularnej. Ograniczenie takie musia oby wynika  z wyra nego przepisu 

ustawowego, którego dekret nie zawiera”43. 

Kwestia nie by a jednak wolna od kontrowersji tak e w zakresie praktyki 

administracyjnej, gdy  w adze administracyjne przyjmowa y, e nabywca roszczenia 

o przyznanie w asno ci czasowej nie by  nast pc  prawnym w rozumieniu art. 7 ust. 

1 i z tego wzgl du nie mia  prawa do przyznania w asno ci czasowej za symboliczn  

op at ; osoba taka mog a naby  przedmiotowy grunt tylko w trybie ustawy 

                                            

40 S. Breyer, Recenzja pracy J. Marowskiego pt. „Problematyka prawna u ytkowania gruntów rolnych”, 
NP. 1959, nr 7-8, s. 952. 
41 D. Koz owska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Góra 2000, s. 115. 
42 D. Koz owska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Góra 2000, s. 116. 
43 S. Rudnicki [w:] Prawo obrotu nieruchomo ciami, Warszawa 2001, s. 778. 
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cio sprzeda y przez Pa stwo domów mieszkalnych i dzia ek budowlanych z dnia 28 

maja 1957 r.44

Z drugiej strony w praktyce organów administracyjnych powsta ej na gruncie 

wykonywania uchwa y RM z dnia 25 stycznia 1965 r.45, moc  której przyznano 

dodatkowy 6-miesi czny termin do sk adania wniosków o przyznanie prawa 

w asno ci czasowej (u ytkowania wieczystego), przyjmowano, e nast pc  prawnym 

w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu jest równie  osoba, która przed dniem 1 lutego 

1965 r. zawar a w formie aktu notarialnego umow  nabycia w asno ci domu 

jednorodzinnego od dotychczasowych w a cicieli46. Poniewa  w istocie w asno  

takiego domu mog a zby  tylko osoba, która z o y a odpowiedni wniosek, a wi c do 

której uchwa a nie mia a zastosowania, rozumiano to w ten sposób, e chodzi tu 

o osoby, które naby y od by ych w a cicieli prawo do odszkodowania oraz 

uprawnienie do aktualnego korzystania z tych budynków47. 

2. Orzecznictwo 

W orzeczeniu z 16 stycznia 1952 r.48 SN wyrazi  pogl d, e do przelewu 

omawianego uprawnienia stosuje si  wprost art. 168 k.z. dotycz cy zobowi za . 

Natomiast w uzasadnieniu postanowienia z dnia 9 listopada 2001 r.49 SN wyrazi  

pogl d, e mamy tu do czynienia z ekspektatyw  wieczystej dzier awy lub prawa 

zabudowy. 

                                            

44 S. Cichosz, T. Szaw owski, O w asno ci nieruchomo ci na obszarze m.st. Warszawy, Warszawa 
1960, s. 22; S. Breyer, Przeniesienie w asno ci nieruchomo ci, Warszawa 1975, s. 325. 
45 M.P. Nr 6, poz. 18; por. tak e J. Czerwiakowski, Kilka zagadnie  wybranych z zakresu gospodarki 
terenami w Warszawie, Palestra 1961, nr 1, s. 47. 
46 S. Breyer, Przeniesienie w asno ci nieruchomo ci, Warszawa 1975, s. 325 z powo aniem na pismo 
Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 31 stycznia 1968 r. l.dz. AO/3/30/68. 
47 S. Breyer, Przeniesienie w asno ci nieruchomo ci, Warszawa 1975, s. 326. 
48 C 650/50, nie publ. - cyt. za J. Marowski, Problematyka prawna u ytkowania gruntów rolnych, 
Warszawa 1959, s. 53, 55. 
49 I CKN 71/2001, OSNC 2002, nr 7-8, poz. 98. 
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ciTak e w orzecznictwie NSA omawiane uprawnienie traktowane jest nie jako 

uprawnienie procesowe (do wszcz cia post powania), lecz jako uprawnienie 

materialnoprawne, a wi c prawo podmiotowe. 

Taki pogl d wyrazi  NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 15 czerwca 2000 r.50 oraz 

w uzasadnieniu uchwa y Sk adu Pi ciu  S dziów z dnia 14 pa dziernika 1996 r.51, 

gdzie stwierdzi : „Okoliczno  jednak, e termin przewidziany w art. 7 ust. 1 dekretu 

nie ma cech terminu kalendarzowego, nie pozbawia go charakteru terminu zawitego 

prawa materialnego, skoro z jego up ywem wygasa uprawnienie do uzyskania 

w szczególnym trybie prawa wieczystego u ytkowania.” 

Zagadnieniem charakteru prawnego omawianego uprawnienia S d Najwy szy zaj  

si  frontalnie w wyroku z dnia 21 maca 200 3 r.52.  S d wskaza  w uzasadnieniu: 

„nale y wi c przyj , e po stronie gminy, a pó niej Pa stwa, istnia  cywilnoprawny 

obowi zek maj tkowy ustanowienia prawa wieczystej dzier awy (prawa zabudowy) 

lub  w asno ci czasowej albo prawa u ytkowania wieczystego, a po stronie by ego 

w a ciciela gruntu obowi zkowi temu odpowiada o cywilnoprawne maj tkowe 

uprawnienie do domagania si  ustanowienia prawa wieczystej dzier awy (prawa 

zabudowy) lub w asno ci czasowej albo prawa u ytkowania wieczystego. 

Dziedziczne i zbywalne s  bowiem co do zasady tylko cywilne prawa maj tkowe 

(por. w obecnym stanie prawnym art. 922 i 57 k.c.). Uprawnienie to, mimo 

cywilnoprawnego charakteru mog o by  jednak realizowane w drodze wyj tku od 

zasady tylko w toku post powania administracyjnego, przez wydanie konstytutywnej 

decyzji. Nie przes dzaj c w tym miejscu, czy uprawnienie to mia o posta  roszczenia 

cywilnoprawnego, w szczególno ci obligacyjnego, nale y przyj , i  w ka dym razie 

pozycja osoby, której uprawnienie to przys ugiwa o by a porównywalna z pozycj  

wierzyciela w stosunku zobowi zaniowym. Nasuwa si  tu przede wszystkim 

porównanie z pozycj  wierzyciela, któremu przys uguje roszczenie o z o enie przez 

d u nika oznaczonego o wiadczenia woli. W razie niewykonania przez d u nika 

swego zobowi zania, prawomocne orzeczenie s du stwierdzaj ce obowi zek 

                                            

50 I SA 1036/99, nie publ. - cyt. za D. Koz owska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Góra 2000, s. 
44. 
51 OPK 19/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 56. 
52 III CZP 6/03, OSNC 2004, nr 1, poz. 4. 
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ciz o enia oznaczonego o wiadczenia woli zast puje to o wiadczenie (art. 64 k.c.). 

Orzeczenie to, mimo i  uwzgl dnia roszczenie o spe nienie wiadczenia, ma wi c 

charakter konstytutywny”. 

Nale y podkre li , e w konsekwencji S d Najwy szy uzna ,  i  definitywne 

niewywi zanie si  z obowi zku ustanowienia prawa stanowi niewykonanie 

zobowi zania, powoduje szkod  i rodzi odpowiedzialno  odszkodowawcz : 

„W konsekwencji mamy tu do czynienie z ca kowitym niewykonaniem przez gmin  

lub Pa stwo swego obowi zku wywo uj cym straty, których wysoko  odpowiada 

warto ci nieuzyskanego przez uprawnionego prawa wieczystej dzier awy (prawa 

zabudowy) lub prawa w asno ci czasowej albo prawa u ytkowania wieczystego 

gruntu”. 

Zasadniczo odmienne stanowisko S d Najwy szy zaj  jednak w uzasadnieniu 

wyroku z dnia 20 lutego 2004 r.53, w którym stwierdzi : „... samo z o enie wniosku 

w trybie art. 7 dekretu z 26 pa dziernika 1945 r. nie rodzi po stronie wnioskodawcy 

bezwzgl dnego roszczenia o przyznanie prawa u ytkowania do konkretnej 

nieruchomo ci, gdy  za atwienie tego wniosku zale y od planów zagospodarowania 

i mo e sprowadzi  si  do przyznania prawa u ytkowania do innego gruntu lub tylko 

do przyznania wnioskodawcy odszkodowania. Dopiero wi c wydanie ostatecznej 

decyzji w sprawie wniosku powódki okre li jakie przys uguj  jej prawa w zwi zku 

z przej ciem gruntu na mocy dekretu z dnia 26 pa dziernika 1996 r. Do czasu 

wydania takiej decyzji, po stronie powódki mo na co najwy ej mówi  o oczekiwaniu 

prawnie regulowanym, które jednak nie daje podstaw aby kwalifikowa  go nawet jako 

ekspektatywy okre lonego prawa podmiotowego. Z przepisów dekretu wynika tylko, 

e wniosek powódki mo e doprowadzi  b d  do powstania po jej stronie prawa 

u ytkowania wieczystego do konkretnej nieruchomo ci lub do innej nieruchomo ci 

zast pczej b d  mo e jej by  przyznane jedynie odszkodowanie. Tylko ostateczna 

decyzja administracyjna mo e przes dzi , bior c pod uwag  wszystkie wymienione 

w dekrecie przes anki, jakie uprawnienie uzyska powódka. Bez takiej decyzji nie 

mo na wi c skutecznie twierdzi , i  powódce przys uguje roszczenie o ustanowienie 

                                            

53 I CK 310/03, nie publ. 
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ciprawa u ytkowania do konkretnej nieruchomo ci, gdy  ostatecznie mo e ona 

uzyska  takie prawo do ro nych nieruchomo ci lub tylko odszkodowanie”. 

3. Uwagi w asne 

W doktrynie i orzecznictwie zdecydowanie przewa a pogl d, e wynikaj ce z art. 7 

dekretu uprawnienie do uzyskania w asno ci czasowej gruntu (u ytkowania 

wieczystego) mia o charakter maj tkowy. Jest równie  jasne, e prawo to by o 

realizowane w drodze post powania administracyjnego. W wietle niemal e 

jednolitego pogl du orzecznictwa i doktryny korelatem tego uprawnienia jest 

obowi zek, w razie spe nienia przes anek, ustanowienia prawa w asno ci czasowej 

(u ytkowania wieczystego). 

W doktrynie zdecydowanie przewa a tak e pogl d, cz ciowo potwierdzaj cy si  

w praktyce administracyjnej, e omawiane uprawnienie by o zbywalne. 

Wi kszo ciowy pogl d doktryny o zbywalno ci uprawnienia wydaje si  uzasadniony - 

ograniczenie zbywalno ci uprawnie , zwi zanych zreszt  z  w asno ci  budynku, 

a wi c nieruchomo ci, nie wynika z ustawy. Nie jest równie  -  jak  mo na  s dzi  - 

kwesti  przypadku, e art. 7 ust. 1 dekretu mówi o nast pcach prawnych a nie 

o spadkobiercach. 

Nale y jednak pami ta , e odmienny pogl d wynika z - odosobnionego w swej 

wymowie - wyroku S du Najwy szego z dnia 20 lutego 2004 r.54, w którym przyj to, 

e do czasu wydania decyzji by emu w a cicielowi gruntu nie przys uguje adne 

uprawnienie: ani roszczenie o ustanowienie u ytkowania wieczystego, ani nawet 

prawnie chroniona ekspektatywa prawa do gruntu. 

Podstawowy argument S du sprowadza si  do tego, e za atwienie wniosku zale y 

od planów zagospodarowania i mo e sprowadzi  si  do przyznania prawa 

u ytkowania do innego gruntu lub tylko do przyznania wnioskodawcy 

odszkodowania; tylko ostateczna decyzja administracyjna mo e przes dzi , bior c 

                                            

54 I CK 310/03, nie publ. 
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cipod uwag  wszystkie wymienione w dekrecie przes anki, jakie uprawnienie uzyska 

powódka. 

Pogl d ten jest jednak kontrowersyjny. Po pierwsze, nale y podkre li , e nie 

wchodzi obecnie w rachub  mo liwo  przyznania na podstawie art. 7 ust. 4 Dekretu 

prawa u ytkowania wieczystego do innego gruntu albo odszkodowania na podstawie 

art. 7 ust. 5 Dekretu. Jak ju  uprzednio wskazano na mocy art. 89 ustawy z dnia 29 

kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wyw aszczeniu nieruchomo ci55 (art. 82 wg 

t.j. z 1991 r.56) ust. 1 wygas y prawa do odszkodowania za przej te przez Pa stwo 

grunty, budynki i inne cz ci sk adowe nieruchomo ci, przewidziane w art. 7 ust. 4 i 5 

i art. 8 dekretu z dnia 26 pa dziernika 1945 r. o w asno ci i u ytkowaniu gruntów na 

obszarze m.st. Warszawy (zob. tak e art. 214 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 

o gospodarce nieruchomo ciami57). Po drugie, w okre lonym momencie czasowym 

np. z o enia wniosku zawsze mo na ustali , czy spe nione s  przes anki okre lone 

w Dekrecie, a zatem czy by emu w a cicielowi przys uguje uprawnienie, czy te  nie. 

W tpliwo  wi za  si  mo e jedynie z tym, e stosownie do wyroku NSA z dnia 25 

kwietnia 2001 r., I SA 1112/99, Rzeczpospolita 2001, nr 98, s. C2 przy ocenie 

orzecze  w sprawie gruntów warszawskich trzeba bra  pod uwag  plan 

zagospodarowania przestrzennego istniej cy w dniu ich wydania, a nie w dniu 

wej cia w ycie dekretu o gruntach warszawskich, obj cia nieruchomo ci 

w posiadanie przez gmin  czy z o enia wniosku o ustanowienie wieczystej 

dzier awy. W wietle takiego stanowiska mo liwa jest zatem sytuacja, gdy w chwili 

z o enia wniosku spe nione s  przes anki okre lone w Dekrecie, a w chwili jego 

rozpatrzenia nie. Nie zmienia to jednak faktu, e  tak  d ugo jak przes anki te s  

spe nione, w a ciwy organ nie mo e odmówi  ustanowienia u ytkowania 

wieczystego, co oznacza, e by emu  w a cicielowi przys uguje mo liwo  dania 

ustanowienia u ytkowania wieczystego. Trudno przyj , e ze wzgl du na mo liwo  

ustalenia przez gmin  nowego planu zagospodarowania przestrzennego (jego 

zmiany) po stronie gminy zachodzi pe na dowolno , która wyklucza brak 

jakiegokolwiek obowi zku w sferze cywilnoprawnej. Wyprowadzenie takiego wniosku 

                                            

55 Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm. 
56 Dz.U. Nr 30, poz. 127 ze zm. 
57 Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm. 
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cijest bowiem równoznaczne z usytuowaniem dzia a  o charakterze publicznoprawnym 

(uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego) oraz obowi zków 

o charakterze prywatnoprawnym na tej samej p aszczy nie. Uchwalenie planu 

miejscowego jest dzia aniem w interesie publicznym, którego jedynie ubocznym 

skutkiem mo e by  wywieranie wp ywu na realizacj  obligacyjnych obowi zków 

cywilnoprawnych. Tak d ugo jak sposób korzystania z nieruchomo ci przez 

dotychczasowego w a ciciela da si  pogodzi  z przeznaczeniem gruntu wed ug 

planu, tak d ugo gmina ma obowi zek ustanowienia u ytkowania wieczystego, 

a by emu w a cicielowi (jego nast pcy prawnemu) przys uguje odpowiednie 

uprawnienie o charakterze cywilnoprawnym. 

Wydaje si  przy tym, e uprawnienie to jest czym  wi cej ni  tylko przygotowawczym 

prawem podmiotowym tymczasowym - ekspektatyw .  W  razie,  gdy  spe nione s  

przes anki okre lone w art. 7 Dekretu uprawnionemu przys uguje roszczenie 

o ustanowienie prawa. 

Nale y jednak podkre li , e poj cie ekspektatywy nie ma precyzyjnego znaczenia 

w prawie polskim, w zwi zku z czym niekiedy obejmuje si  nim  tak e ju  w  pe ni 

skonkretyzowane roszczenia. Jest to jednak e wy cznie spór o s owa. 

Najistotniejsze znaczenie z punktu widzenia post powania przed Trybuna em ma 

stwierdzenie, e skar cemu przys uguje - o ile przyj te na wst pie analizy za o enia 

s  trafne - prawo cywilnoprawne, które ma charakter maj tkowy, wchodzi w sk ad 

spadku, oraz - w wietle przewa aj cego obecnie pogl du - mo e by  przedmiotem 

obrotu. Z uchwa y  S du Najwy szego z dnia 21 marca 2003 r. wynika, e utrata 

prawa jest równoznaczna ze szkod , której wysoko  odpowiada warto ci prawa 

u ytkowania wieczystego gruntu. 

Wniosku o cywilnoprawnym charakterze uprawnienia nie podwa a okoliczno , e 

uprawnienie to jest realizowane w drodze administracyjnoprawnej. Mamy tu do 

czynienia z uprawnieniem zbli onym do prawa dania zwrotu wyw aszczonej 

nieruchomo ci w sytuacji, gdy sta a si  ona zb dna dla celów wskazanych w decyzji 

wyw aszczeniowej. Tak e i to uprawnienie odznacza si  pewn  specyfik  - 

wy czona jest droga s dowa w zakresie dochodzenia tego roszczenia, a zwrot 

nieruchomo ci dokonywany jest wy cznie w drodze konstytutywnej decyzji 

administracyjnej, wydawanej na wniosek uprawnionego podmiotu. 
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ciZarówno w orzecznictwie, jak i w doktrynie ow  sytuacj  prawn  okre la si  

zazwyczaj mianem roszczenia. Miarodajne s  w tym miejscu zarówno wypowiedzi 

dotycz ce art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami 

i wyw aszczaniu nieruchomo ci, jak i obecnie obowi zuj cego art. 136 ust. 3 ustawy 

z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo ciami (Dz. U. 1997 r. Nr 115 

poz. 741 ze zm.), gdy  interesuj ce nas elementy konstrukcyjne nie ulega y istotnym 

zmianom. 

Je eli chodzi o orzecznictwo to nale y zwróci  uwag  przede wszystkim na uchwa  

z 18 kwietnia 1996 r.58, w której SN stwierdzi : „Uprawnienie do dania zwrotu 

wyw aszczonej nieruchomo ci lub jej cz ci - je eli sta a si  zb dna na cel okre lony 

w decyzji o wyw aszczeniu - na rzecz poprzedniego w a ciciela lub jego nast pcy 

prawnego, wynikaj ce z art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce 

gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci (Tekst jednolity: Dz.U. 1991 r. Nr 30 poz. 

127 ze zm.), nie mo e by  przeniesione na osob  trzeci  w drodze przelewu (art. 

509 k.c.)”. W uzasadnieniu do orzeczenia czytamy za  „(...) wprawdzie uprawnienie 

do dania zwrotu nieruchomo ci ma charakter cywilnoprawny, jednak e jego 

realizacja - przeniesienie w asno ci nieruchomo ci ze Skarbu Pa stwa z powrotem 

do poprzedniego w a ciciela, a tak e na jego nast pc  -  nast puje w drodze 

post powania administracyjnego, a skutek rzeczowy w postaci przej cia prawa 

w asno ci wywo uje nie umowa o prawo dania zwrotu nieruchomo ci, lecz decyzja 

administracyjna - z chwil , gdy stanie si  ona ostateczna”. Mo na wi c stwierdzi , e 

w uj ciu  SN  owa  mo liwo  dania ma charakter uprawnienia o charakterze 

cywilnoprawnym. Potwierdzi  to równie  SN  w  wyroku  z  dnia  17  grudnia  1997  r.59, 

stwierdzaj c,  i :  „ danie przez poprzedniego w a ciciela przeniesienia z powrotem 

na jego rzecz w asno ci nieruchomo ci ma bez w tpienia charakter cywilnoprawny, 

w zwi zku z czym sprawa zainicjowana takim daniem jest - wed ug art. 1 k.p.c. - 

spraw  cywiln  w znaczeniu materialnym. Ustawodawca zdecydowa  jednak, e 

w wypadku dochodzenia od Skarbu Pa stwa lub gminy zwrotu nieruchomo ci 

wyw aszczonej (lub jej cz ci) danie  to  mo e by  zrealizowane wy cznie na 

drodze post powania administracyjnego, na podstawie decyzji wydanej przez 

                                            

58 III CZP 29/96, OSNC 1996, nr 7-8, poz. 102. 
59 I CKN 370/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 116. 
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cirejonowy organ rz dowej administracji ogólnej. Z wydaniem tej decyzji, gdy stanie si  

ostateczna, ustawodawca zwi za  równie  skutek rzeczowy w postaci powrotnego 

przej cia w asno ci na poprzedniego w a ciciela (art. 48 ust. 1 i art. 69 ust. 1 ustawy 

z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci - 

tekst jednolity: Dz.U. 1991 r. Nr 30 poz. 127 ze zm.)”. 

Wywód ten mo na uzupe ni  o uwagi SN zawarte w uzasadnieniu do uchwa y z dnia 

30 kwietnia 1987 r.60. SN wskaza  w nim mianowicie, e obowi zkowi zwrotu 

wyw aszczonej nieruchomo ci „odpowiada - zbli one do uprawnienia osoby, której 

przys uguje prawo pierwokupu (tak w powo anej uchwale S du Najwy szego) - 

uprawnienie poprzedniego w a ciciela albo jego nast pcy prawnego do przywrócenia 

mu  w asno ci i posiadania nieruchomo ci, której zosta  pozbawiony na skutek 

wyw aszczenia”. 

Trzeba jednak zwróci  uwag  na to, i  w orzecznictwie SN odnale  mo na równie  

wypowiedzi niezgodne ze stanowiskiem o cywilnoprawnym charakterze uprawnienia. 

Mianowicie w uzasadnieniu uchwa y Sk adu Siedmiu S dziów S du Najwy szego - 

Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpiecze  Spo ecznych z dnia 27 stycznia 2000 r.61 

czytamy: „Nale y mie  wreszcie na uwadze, e w sytuacji opisanej 

w rozpoznawanym zagadnieniu prawnym, powstaje kolizja mi dzy prawem by ego 

w a ciciela do zwrotu nieruchomo ci wyw aszczonej a uprawnieniem „zarz dcy” do 

nabycia prawa u ytkowania wieczystego gruntów stanowi cych w asno  Skarbu 

Pa stwa (gminy), a zatem kolizja mi dzy dalej id cym publicznoprawnym 

roszczeniem o w asno  nieruchomo ci wyw aszczonej a prawem (roszczeniem 

o stwierdzenie nabycia) u ytkowania wieczystego tej nieruchomo ci”. 

Z kolei w uzasadnieniu uchwa y z dnia 8 listopada 2002 r.62 SN wyja ni , e: „... 

z mocy ustawy by y  w a ciciel wyw aszczonej nieruchomo ci przy spe nieniu 

przes anki zb dno ci na cel okre lony w decyzji o wyw aszczeniu nabywa  prawo 

podmiotowe, które pocz tkowo w j zyku prawniczym, a ostatnio równie  w tekstach 

aktów normatywnych (np. art. 19 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spó dzielniach 

                                            

60 III CZP 19/87, OSNCP 1988, nr 7-8, poz. 96. 
61 III ZP 14/99, OSNAPiUS 2000, nr 8, poz. 294. 
62 III CZP 73/02, Supremus. 
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cimieszkaniowych lub art. 33 ust. 3 umowy mi dzy Rzeczpospolit  Polsk  a Republik  

Austrii o zabezpieczeniu spo ecznym, sporz dzonej w Warszawie dnia 7 wrze nia 

1998 r. - Dz.U. 2000 r. Nr 104, poz. 1105) jest okre lane mianem ekspektatywy, czyli 

prawnie uzasadnionego oczekiwania. (...) Uprawnienie przyznane by ym 

w a cicielom wyw aszczonych nieruchomo ci wykazuje cechy wierzytelno ci 

w rozumieniu art. 353 § 1 k.c.”. 

W orzecznictwie NSA omawiana mo liwo  dania wydania decyzji konstytutywnej 

kwalifikowana jest natomiast w kategorii roszczenia o charakterze cywilnoprawnym. 

Tytu em przyk adu mo na przywo a  w tym miejscu uzasadnienie wyroku 

Naczelnego S du Administracyjnego z dnia 16 grudnia 1987 r.63, w którym 

stwierdzono: „Przy wspó w asno ci danie zwrotu wyw aszczonej nieruchomo ci 

jest czynno ci  przekraczaj c  zwyk y zarz d przedmiotem wspó w asno ci. W my l 

art. 199 k.c. do takich czynno ci potrzebna jest zgoda wszystkich wspó w a cicieli. 

Je eli zatem roszczenie o zwrot wyw aszczonej nieruchomo ci lub jej cz ci dotyczy 

przedmiotu wspó w asno ci, to ka dy ze wspó w a cicieli lub ich nast pców prawnych 

jest w takiej sprawie stron  post powania administracyjnego, a zwrot nieruchomo ci 

lub jej cz ci mo e nast pi  tylko  za  zgod  wszystkich wspó w a cicieli lub ich 

nast pców prawnych”. Podobne zapatrywanie wynika ze stanowiska NSA 

przytoczonego w uzasadnieniu do wyroku S du Najwy szego z dnia 8 lutego 

1996 r.64, zgodnie z którym „W uzasadnieniu tego rozstrzygni cia S d stwierdzi , e 

literalna wyk adnia art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrze nia 1990 r. o zmianie ustawy 

o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci, dokonana na tle art. 69 ust. 

1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. przemawia za stanowiskiem, i  zwrot „nie 

narusza to praw osób trzecich” obejmuje roszczenia by ych w a cicieli 

wyw aszczonych nieruchomo ci, gdy  jest to roszczenie o podmiotowym 

charakterze”. Stanowiska tego SN nie zanegowa . Podobne stanowisko zosta o 

wyra one w wyroku Naczelnego S du Administracyjnego z dnia 23 wrze nia 

1996 r.65: „Przyjmuje si , e w razie niewykorzystania nieruchomo ci na cel 

okre lony w orzeczeniu wyw aszczeniowym, poprzedni w a ciciel nabywa z mocy 

                                            

63 IV SA 642/87, ONSA 1988, nr 1, poz. 19. 
64 III ARN 65/95, OSNAPiUS 1996, nr 16, poz. 219. 
65 SA/Ka 864/95, OSP 1997, nr 9, poz. 162. 
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cipowo anego wy ej przepisu roszczenie o zwrot nieruchomo ci i staje si  stron  we 

wszystkich post powaniach dotycz cych tej nieruchomo ci, gdy  post powania 

administracyjne w tych sprawach dotycz  jego interesu prawnego”. Najdobitniej 

stanowisko to zosta o jednak wyra one w uzasadnieniu uchwa y  7  s dziów 

Naczelnego S du Administracyjnego z dnia 17 grudnia 1996 r.66: „Przes anka zwrotu 

nieruchomo ci, jak  jest „zb dno ” nieruchomo ci do realizacji celów publicznych, 

aktualizuje uprawnienie dotychczasowego w a ciciela do dania zwrotu 

nieruchomo ci i obowi zek podmiotu, na którego rzecz nast pi o wyw aszczenie, 

a wi c Skarbu Pa stwa lub gminy, przeniesienia (prawa) w asno ci wyw aszczonej 

nieruchomo ci na rzecz poprzedniego w a ciciela lub jego nast pców prawnych. 

Powy sze uprawnienie i odpowiadaj cy mu obowi zek maj  charakter 

cywilnoprawny. Uprawnienie to, mimo swego cywilnoprawnego charakteru, mo e by  

realizowane tylko na drodze post powania administracyjnego, a rozstrzygni cie 

o zasadno ci tego roszczenia nast puje w drodze decyzji administracyjnej, to jest 

decyzji o zwrocie. Decyzja o zwrocie nieruchomo ci tworzy bezpo rednio stosunek 

cywilnoprawny, którego tre ci  jest - je li uwzgl dnia si  wniosek by ego w a ciciela - 

przywrócenie mu prawa w asno ci utraconego w wyniku wyw aszczenia”. 

Równie  w doktrynie przewa a pogl d,  i  omawiane uprawnienia maj  charakter 

cywilnoprawny. 

Z. Truszkiewicz67 pisz c o uprawnieniu do dania zwrotu wyw aszczonej 

nieruchomo ci i odpowiadaj cym mu obowi zku obci aj cym Skarb Pa stwa lub 

gmin  stwierdza: „Uprawnienie to i odpowiadaj cy mu obowi zek maj  charakter 

cywilnoprawny. Chodzi tutaj bowiem w istocie o obowi zek przeniesienia w asno ci 

wyw aszczonej nieruchomo ci na rzecz poprzedniego w a ciciela lub jego nast pc  

prawnego i odpowiadaj c  mu  mo liwo  dania przeniesienia w asno ci 

wyw aszczonej nieruchomo ci. Jest to zatem roszczenie (...). Jednak e uprawnienie 

to, mimo cywilnoprawnego charakteru, mo e by  realizowane tylko na drodze 

post powania administracyjnego, a zdarzeniem prawnym wywo uj cym skutek 

rzeczowy w postaci przej cia prawa w asno ci wyw aszczonej nieruchomo ci 

                                            

66 FPS 7/96, OSP 1997, nr 6, poz. 110. 
67 Z. Truszkiewicz [w:] Gospodarka gruntami i wyw aszczenie nieruchomo ci, Kraków 1995, s. 266. 
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ciz powrotem na poprzedniego w a ciciela (zwrot) jest decyzja administracyjna 

ko cz ca to post powanie (ust. 2)”. 

Zdaniem G. Bie ka „Termin u yty w art. 136 ust. 3 ustawy „poprzedni w a ciciel lub 

jego spadkobierca mog  da  zwrotu [...]” nie pozostawia w tpliwo ci,  i  

poprzedniemu w a cicielowi (jego spadkobiercy) przys uguje roszczenie o zwrot, przy 

czym owo roszczenie musi by  dochodzone w post powaniu administracyjnym”68. 

Wprawdzie wypowied  tak dotyczy art. 136 ust. 3 ustawy z 1997 o gospodarce 

nieruchomo ciami, w którym wyra nie mowa o „ daniu”, jednak e autor pogl d taki 

wyrazi  ju  na gruncie ustawy z 1985 r.69 a ponadto uznaje za aktualne wskazane 

wy ej orzeczenie SN z 18 kwietnia 1996 r.70 wyra aj ce podobny pogl d na gruncie 

art. 69 ustawy o gospodarce gruntami ... z 1985 r., który nie u ywa  poj cia „ danie” 

lecz stwierdza  po prostu, i  „nieruchomo  wyw aszczona lub jej cz  podlega 

zwrotowi”. 

Równie  T. Wo 71 i E. Klat-Górska72 uwa aj , e mamy tu do czynienia 

z roszczeniem cywilnoprawnym. Tak e J. Kosik i J. Kremis twierdz , e jest to prawo 

podmiotowe73. 

Doktryna nie jest jednak w pe ni jednomy lna. Warto zwróci  uwag ,  i  wg 

L. ukowskiego74 „W przepisie art. 229 ugn ustawodawca w sposób dowolny i chyba 

zupe nie przypadkowy u y  zwrotu „roszczenie”, odwo uj c si  przy tym do art. 136 

ust. 3 ustawy, gdzie akurat jest mowa o „ daniu” zwrotu wyw aszczonej 

nieruchomo ci lub jej cz ci. Roszczenie jest utrwalon  w doktrynie prawa cywilnego 

kategori  poj ciow , przez któr  rozumie si  jedn  z normatywnych postaci praw 

                                            

68 G. Bieniek [w:] Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomo ciami, t. II, Zielona Góra 2000, s. 
177. 
69 G. Bieniek, Zwrot nieruchomo ci wyw aszczonej, Zielona Góra 1994, s. 18. 
70 III CZP 29/96, OSNC 1996, nr 7-8, poz. 102. 
71 T. Wo , Wyw aszczanie i zwrot nieruchomo ci, Warszawa 1998, s. 167. 
72 E. Klat-Górska, Zwrot nieruchomo ci wyw aszczonej wed ug ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r., 
Rejent 1999, nr 2, s. 143. 
73 J. Kosik, J. Kremis, Glosa do wyroku z dnia 10 maja 1994 r., (IV S.A. 854/93), PS 1996, nr 3, s. 118. 
74 L. ukowski, Glosa do wyroku Naczelnego S du Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2000 r., I SA 
276/99, OSP 2001, nr 5, poz. 80. 
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cipodmiotowych75. W istocie w przepisie art. 229 ugn nie chodzi o jakiekolwiek 

roszczenie w znaczeniu cywilistycznym, lecz o danie wszcz cia post powania 

administracyjnego w tym znaczeniu, w jakim u ywa go chocia by art. 61 § 1 k.p.a.”. 

M. Szewczyk pisze za 76: „Nasuwa si  mianowicie pytanie, czy wynikaj ce z art. 69 

ustawy o g.g. uprawnienia i obowi zki maj  charakter administracyjnoprawny, czy te  

przepis art. 69 tej ustawy jest ród em roszczenia cywilnoprawnego. Rozstrzygni cie 

tej kwestii - interesuj cej od strony teoretycznej - nie ma wszak e, jak si  wydaje, 

wi kszego znaczenia praktycznego”. 

Przedstawione zapatrywania mo na podsumowa  nast puj co: zarówno w doktrynie, 

jak i w orzecznictwie przewa a pogl d, zgodnie z którym mo liwo  dania zwrotu 

wyw aszczonej nieruchomo ci ma charakter cywilnoprawnego roszczenia 

maj tkowego, ostatnio okre lonego przez S d Najwy szy jako ekspektatywa. 

Odosobnione s  g osy wskazuj ce na administracyjnoprawny charakter tego 

uprawnienia. 

Wydaje si , e powy sze uwagi mo na bez wi kszych w tpliwo ci przenie  na 

grunt rozpatrywanego zagadnienia prawnego. Oznacza to, e okoliczno ,  i  

ustanowienie prawa do gruntu nast puje w drodze decyzji administracyjnej nie 

wy cza mo liwo ci uznania, e mamy do czynienia z roszczeniem cywilnoprawnym. 

 

                                            

75 „Roszczenie polega na mo no ci domagania si  ( dania) okre lonego zachowania od oznaczonej 
osoby, korzystnego dla uprawnionego; korelatem roszczenia jest skonkretyzowany obowi zek drugiej 
strony podj cia okre lonego dzia ania lub powstrzymania si  (przynosz cego korzy  uprawnionemu) 
od okre lonego dzia ania. Sfera mo no ci post powania podmiotu uprawnionego, maj ca posta  
roszczenia, jest wyznaczana nie tylko przez wskazanie zachowania tego podmiotu, lecz przede 
wszystkim przez okre lenie „powinnego” zachowania oznaczonej osoby, b d cej drug  stron  
stosunku prawnego. Klasycznym przyk adem tej postaci praw podmiotowych jest wierzytelno  
wynikaj ca ze stosunku zobowi zaniowego. Por. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk: Prawo 
cywilne. Zarys cz ci ogólnej, Warszawa 1996 r., str. 124”. 
76 M. Szewczyk, Zwrot wyw aszczonych nieruchomo ci, Rejent 1992, nr 11, s. 64. 
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