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I Zagadnienia wstepne

1. Ogodlna analiza art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci

i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy

Na podstawie danych zamieszczonych w piSmie z dnia 24 sierpnia 2004 r. mozna
wnosié, ze istota watpliwosci sprowadza sie do tego, czy wskazany podmiot moze
by¢ traktowany jako posiadajacy ,ekspektatywe” w zakresie przyznania mu prawa do

uzytkowania wieczystego.

Kluczowe znaczenie w ramach wskazanego zagadnienia ma art. 7 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st.

Warszawy' (dalej: Dekret). Ma on brzmienie nastepujace:

JArt. 7. (1) Dotychczasowy wiasciciel gruntu, prawni nastepcy wtasciciela, bedacy
w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego reprezentujgce, a jezeli chodzi o grunty
oddane na podstawie obowigzujgcych przepisow 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 symboliczna.

(2) Gmina uwzgledni wniosek, jezeli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego
wiasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania,
a jezeli chodzi o osoby prawne - ponadto, gdy uzytkowanie gruntu zgodnie z jego
przeznaczeniem w mys|l planu zabudowania nie pozostaje w sprzecznosci

z zadaniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawne;j.

(3) W razie uwzglednienia wniosku gmina ustali, czy przekazanie gruntu nastgpi
tytutem wieczystej dzierzawy, czy na prawie zabudowy, oraz okresli warunki, pod

ktorymi umowa moze by¢ zawarta.

"'Dz.U. Nr 50, poz. 279.



(4) W przypadku nieuwzglednienia wniosku, gmina zaofiaruje uprawnionemu,
w miare posiadania zapasu gruntéw - na tych samych warunkach dzierzawe

wieczystag gruntu rownej wartosci uzytkowej, badz prawo zabudowy na takim gruncie.

(5) W razie niezgtoszenia wniosku, przewidzianego w ust. (1), lub nieprzyznania
z jakichkolwiek innych przyczyn dotychczasowemu wiascicielowi —wieczystej
dzierzawy albo prawa zabudowy, gmina obowigzana jest ui$ci¢ odszkodowanie

w mys$l art. 9”.

1.1. Ewolucja uprawnienia

Na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu dotychczasowy wtasciciel gruntu, ew. jego prawni
nastepcy, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego reprezentujgce mogli
w ciagu 6 miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gming? zgtosi¢
wniosek o przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu wtascicielowi prawa
wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg
symbolicznq3. Nalezy nadmieni¢, ze od 1 stycznia 1947 r. prawo wieczystej
dzierzawy i prawo zabudowy zostaty zastgpione przez wtasno$¢ czasowg na
podstawie art. XXXIX § 1 i 2 przepiséw wprowadzajgcych prawo rzeczowe i prawo
o ksiegach wieczystych® °. Z kolei na mocy art. 3 dekretu z 10 grudnia 1952 r.

% Co do trybu zob. nizej.

3 Czynsz zostat nastepnie okreslony na ryczattowg kwote 1000 zt za caty czas trwania umowy - zob. J.
Czerwiakowski, Kilka zagadnieri wybranych z zakresu gospodarki terenami w Warszawie, Palestra
1961, nr1, s. 47.

* S. Cichosz, T. Szawtowski, O wfasnosci nieruchomosci na obszarze m.st. Warszawy, Warszawa
1960, s. 9; zgodnie z § 1 ,Prawa zabudowy, ustanowione przed wejsciem w zycie prawa rzeczowego
na gruntach, nalezacych do Skarbu Panstwa, zwigzkéw samorzadu terytorialnego lub innych oséb
prawnych prawa publicznego, mogg byé zmienione przez umowe na wtasno$¢ czasowq, przewidziang
w prawie rzeczowym. Dotyczy to réwniez dzierzawy wieczystej w rozumieniu dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wtasnos$ci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. R.P. Nr
50, poz. 279), ktéry pozostaje w mocy”. W mysl zas § 2 ,Przez przyznanie prawa zabudowy lub prawa
dzierzawy wieczystej w rozumieniu dekretu o wiasnoéci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy nalezy od dnia wej$cia w zycie prawa rzeczowego rozumie¢ przeniesienie wiasnosci gruntu
za optatg symboliczng z zastrzezeniem powrotu wtasno$ci na rzecz gminy m.st. Warszawy, stosownie
do przepiséw prawa rzeczowego.”

® Prawo zabudowy i dzierzawa wieczysta nie miata zresztg zadnego znaczenia prawnego, gdyz przez
1 stycznia 1947 r. wtadze miejskie nie rozpatrywaty wnioskdéw dotychczasowych witascicieli i nie
przyznawaty im ww. praw - J. Czerwiakowski, Gospodarka terenami w miastach i osiedlach, Palestra
1961, nr 10, s. 48.



o odstepowaniu przez Panstwo nieruchomego mienia nierolniczego na cele
mieszkaniowe oraz na cele budownictwa indywidualnych doméw jednorodzinnych®
dziatki ziemi przeznaczone na cele indywidualnego budownictwa domow
jednorodzinnych miaty byC i byty w praktyce odstepowane ,w trybie ustanowienia
odptatnego uzytkowania jako prawa wieczystego z zastrzezeniem w umowie
przeznaczenia dziatki pod budowe domu jednorodzinnego na warunkach ustalonych
dla indywidualnego budownictwa mieszkaniowego”’. Dekret ten zostat uchylony
przez ustawe z dnia 28 maja 1957 r. o sprzedazy przez Panstwo domow
mieszkalnych i dziatek budowlanych® (art. 21), ktéra to ustawa powrdcita do
koncepcji sprzedazy przez Panstwo dziatek na wtasnos¢ czasowg (art. 6), jezeli zas
chodzi o osoby, ktérym odstgpione zostaty dziatki ,w trybie ustanowienia odptatnego
uzytkowania jako prawa wieczystego”, to mogty one nabyC te nieruchomosci na
wlasno$é czasowa (art. 19)°. Ostatecznie na podstawie art. 41 (po zmianie art. 40)
ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach’™ prawo

wiasno$ci czasowej zostato zmienione na uzytkowanie wieczyste.

1.2 Obowigzek uwzglednienia wniosku

Zgodnie z art. 7 ust. 2 gmina (Panstwo) zobowigzana byta uwzgledni¢ wniosek
0 przyznanie prawa wtasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego), jezeli - nieco
upraszczajgc - korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wtasciciela dato sie
pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania, a w przypadku oséb

prawnych, takze z ich zadaniami ustawowymi lub statutowymi".

® Dz.U. Nr 49, poz. 326.

" J. Czerwiakowski, Gospodarka terenami w miastach i osiedlach, Palestra 1961, nr 10, s. 49.

® Dz.U. Nr 31, poz. 132.

9 Zob. J. Czerwiakowski, Gospodarka terenami w miastach i osiedlach, Palestra 1961, nr 10, s. 49.
'° Dz.U. Nr 32, poz. 159.

" Ustalenie przyznawanego uprawnienia (prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy) nalezato
w-my$l art. 7 ust. 3 do gminy (Panstwa), w praktyce jednak, jak wyzej wskazano, mogto chodzi¢
jednak wytacznie o ustanowienie prawa wiasnosci czasowe;.
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Taki poglad jest réwniez przyjety w doktrynie™ oraz w orzecznictwie Sadu

Najwyzszego i Naczelnego Sgdu Administracyjnego.

W wyroku z dnia 7 lutego 1995 r."* Sad Najwyzszy uznat, ze nie mogty byé podstawg
odmowy ,jakiekolwiek inne przyczyny”, o ktérych mowa w art. 7 ust. 5 dekretu.
W uzasadnieniu wskazat: ,Zdaniem Sadu Najwyzszego przepis art. 7 ust. 5
w zestawieniu z trescig art. 7 ust. 1-4 dekretu nie mogt stanowi¢ samodzielnej
podstawy odmowy ustanowienia dzierzawy wieczystej, gdyz zawarte w nim pojecie
,jakichkolwiek innych przyczyn” nie odnosi sie do podstaw prawnych wymaganych do
uwzglednienia wniosku o ustanowienie dzierzawy wieczystej lub prawa zabudowy
lecz do braku faktycznej mozliwosci zaspokojenia roszczern dotychczasowego

wiasciciela nieruchomosci.”.

Poglad o obowigzku przyznania prawa wtasnosci czasowej zostat wyrazony dobitnie
takze w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 4 stycznia 1999 r.4,
z dnia 20 stycznia 1999 r.®, oraz w uzasadnieniu uchwaty Skfadu Pieciu Sedziow
NSA z dnia 23 pazdziernika 2000 r."°.

W wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 4 stycznia 1999 r.'” NSA
wyjasnit: ,Na wstepie nalezy podnies¢, iz powotany wyzej dekret z dnia 26.X.1945 r.
miat charakter aktu stuzgcego celom planistycznym, a nie ekspropriacyjnym. Wynika
to z wyraznego brzmienia przepisu art. 7 ust. 2 tego dekretu, stanowigcego, iz organ
.- uwzgledni wniosek, jezeli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego
wiasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania.”.
Konstrukcja tego przepisu, zawarta w sformutowaniu ,,... gmina uwzgledni wniosek ...”
wskazuje, iz zakodowana w nim norma prawna ma charakter zwigzany, co implikuje,

ze jezeli zachodzi przestanka, okreSlona w tym przepisie, to organ musi podjaé

'2 Tak tez J. Czerwiakowski, Oddawanie terenéw w Warszawie w wieczyste uzytkowanie, Palestra
1965, nr 6, s. 29; D. Kozlowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Goéra 2000, s. 11; S. Rudnicki
[w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 769.

3111 ARN 83/94, OSNAP 1995, nr 12, poz. 142.
"IV SA 135/98, LEX nr 47376.

%1V SA 36/97, LEX nr 47375.

'® OPK 11/2000, ONSA 2001, nr 2, poz. 60.
"IV SA 135/98, LEX nr 47376.



decyzje okreslong przepisem prawa. W przypadku cyt. przepisu przestankg jest
zgodnos¢ korzystania z gruntu z jego przeznaczeniem w planie zagospodarowania
przestrzennego. Wystgpienie tej przestanki stanowito o tym, ze organ byt obligowany
do ustanowienia prawa wtasnosci czasowej (obecnie uzytkowania wieczystego) na

rzecz dotychczasowego wiasciciela, na jego wniosek.”

1.3. Tryb uwzglednienia wniosku

Nalezy wskazac, ze sporne bylo zagadnienie trybu powstania prawa wtasnosci

czasowej w razie uwzglednienia wniosku bytego wtasciciela.

Wyrazono w pismiennictwie poglad, ze decyzja o przyznaniu prawa wtasnosci
czasowej byla dopiero podstawg do zawarcia umowy o wilasno$é czasowq'®.
Jednakze wedtug odmiennego, zdecydowanie dominujgcego pogladu ustanowienie
prawa wiasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego) na podstawie art. 7 dekretu
nastepuje w drodze decyzji administracyjnej’®. Ten ostatni poglad jest przyjety

rowniez w orzecznictwie NSA?C.

2. Zalozenia opracowania

W $wietle powyzszych uwag, z punktu widzenia uprawnienn skarzacego (osoby
fizycznej) istotne znaczenie wstepne w sprawie majg nastepujgce zagadnienia: po
pierwsze, sytuacji skarzgcego jako nastepcy prawnego, po drugie, czy dotrzymany
zostat termin ztozenia wniosku, po trzecie, czy korzystanie z gruntu przez
dotychczasowego wtasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug

planu zabudowania.

'® 3. Cichosz, T. Szawtowski, O wlasno$ci nieruchomos$ci na obszarze m.st. Warszawy, Warszawa
1960, s. 11.

¥ D. Kozlowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Géra 2000, s. 63; tak na gruncie art. 82
UGGIWN Z. Truszkiewicz [w:] Gospodarka gruntami i wywfaszczanie nieruchomosci, Krakow 1995, s.
322; tak tez S. Rudnicki [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, Warszawa 2001, s. 770.

%0 Zob. NSA w uzasadnieniu uchwaty Sktadu Pieciu Sedziéw z 11 grudnia 1995 r., VI SA 9/95, ONSA
1996, Nr 1, poz. 7; w uzasadnieniu uchwaty Sktadu Pieciu Sedzidw NSA z dnia 23 pazdziernika
2000 r., OPK 11/2000, ONSA 2001, nr 2, poz. 60.
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Jezeli chodzi o kwestie nastepstwa prawnego, to dalsze rozwazania oparte zostang
na zatozeniu, ze Bogustaw Szenk jest nastepca prawnym (spadkobiercg) wtasciciela
gruntu, ktoéry przeszedt na witasno$¢ gminy m.st. Warszawy. Przyjete zostanie
rowniez zatozenie, ze wniosek ztozony zostat we wilasciwym < terminie
(z przedstawionych informacji nie wynika, by kwestia ta miata w sprawie charakter

sporny).

Odnosnie do zagadnienia trzeciego nalezy zwrécic uwage, ze w uzasadnieniu
wyroku z dnia 7 lutego 1995 r.?' Sad Najwyzszy zarzucit Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu brak ustalen co do przeznaczeniu okreslonej nieruchomosci
w planie zabudowania oraz rozwazenia, czy istnieje mozliwos¢ realizowania nadal
przez dotychczasowych witascicieli funkcji, okresSlonej w tym planie dla danej

nieruchomosci. Przy rozwazaniu tej kwestii nalezy uwzglednic, ze:

o w wyroku z 21 grudnia 1999 r., IV SA 1082/99, Lex 2004, Naczelny Sad
Administracyjny orzekt, iz: ,Art. 7 dekretu z 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu
gruntéw na obszarze m.st. Warszawy dopuszczat mozliwos¢ wydania decyzji
odmownej, gdy korzystanie z gruntu pozostawatoby w sprzecznosci z planem
zabudowy (a nie projektem planu).”;

o w wyroku z 11 grudnia 1998 r., IV SA 434/97, LEX nr 45862 Naczelny Sad
Administracyjny, iz ,Przeznaczenie terenu w planie zagospodarowania
przestrzennego pod obiekty uzyteczno$ci publicznej nie oznaczato wprost, ze
korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wtasciciela bytoby niezgodne
z planem. W dacie rozpoznawania wniosku o przyznanie wtasnosci czasowe;j
obowigzywato rozporzgdzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego
1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli (Dz.U. z 1939 r. Nr 34,
poz. 216), zgodnie z ktéorym do obiektdw uzyteczno$ci publicznej zaliczane
byty miedzy innymi hotele.”;

o stosownie do stanowiska Sadu Najwyzszego wyrazonego w wyroku z dnia 7
lutego 1995 r.?2. odpowiednikiem ,planu zabudowania” jest zatwierdzony plan

zagospodarowania przestrzennego;

21111 ARN 83/94, OSNP 1995, nr 12, poz. 142.
2211 ARN 83/94, OSNP 1995, nr 12, poz. 142.



o w wyroku z dnia 25 kwietnia 2001 r., | SA 1112/99, Rzeczpospolita 2001, nr
98, s. C2 Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit za$: ,Przy ocenie orzeczen
w sprawie gruntdw warszawskich trzeba bra¢ pod uwage plan
zagospodarowania przestrzennego istniejgcy w dniu ich wydania, a nie w dniu
wejscia w zycie dekretu o gruntach warszawskich, objecia nieruchomo$ci
w posiadanie przez gmine czy ztozenia wniosku o ustanowienie wieczystej

dzierzawy.”

Dalsze rozwazania, ze wzgledu na brak blizszych informacji, opierac sie bedg na
zatozeniu, ze korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wiasciciela da sie
pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania. Zatozenie przeciwne
wytgczatoby de iure mozliwos¢ ustanowienia dla Bogustawa Szenka uzytkowania
wieczystego. Wprawdzie art. 7 ust. 4 Dekretu przewidywat jeszcze prawo do
uzyskania zastepczej dzierzawy, jednakze na mocy art. 89 ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci®® (art. 82 wg t,j.
z 1991 r.**) ust. 1 wygasty prawa do odszkodowania za przejete przez Panstwo
grunty, budynki i inne czesci sktadowe nieruchomosci, przewidziane w art. 7 ust. 4i 5
i art. 8 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze m.st. Warszawy (zob. takze art. 214 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.

o gospodarce nieruchomosciami®®).

3. Wylaczenia z zakresu opracowania

Nalezy podkreSlic, ze poza zakresem opracowania pozostawiono nastepujace
kwestie, ktdre nie zostaty wskazane jako rodzace watpliwosci:

o Kwestia odszkodowania za wadliwe decyzje w zakresie, w jakim wywotaty one
nieodwracalne skutki prawne (art. 160 k.p.a.)
o Kwestia odszkodowania za przejete grunty, w sytuacji gdy bytemu

wiascicielowi odmowiono prawa wiasnosci czasowej, ew. uzytkowania

% Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm.
# Dz.U. Nr 30, poz. 127 ze zm.
% Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.



wieczystego (mozliwos¢ odszkodowania stwarzat, w ograniczonym zresztg
zakresie: art. 50 (wg numeraciji t.j. z 6 kwietnia 1961 r.% art. 53) ustawy z dnia
12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, nastepnie
art. 90 (art. 83 wg t.j.) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywtaszczeniu nieruchomos$ci?’ oraz art. 215 ustawy z dnia 21
sierpnia 1998 r. o gospodarce nieruchomo$ciami?.)

o Kwestia odrebnych uprawnien do uzyskania prawa uzytkowania wieczystego
wynikajgcych z innych niz Dekret aktow prawnych (chodzi o mozliwosci, ktore
stwarzat art. 89 ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywtaszczeniu nieruchomo$ci®® oraz art. 214 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®). Mozliwos¢ ta dotyczyta
tylko osob, ktére w terminie do dnia 31 grudnia 1988 r. ztozyty stosowne
wnioski o oddanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste. Warto wspomnie¢, ze
w uzasadnieniu uchwaty Sktadu Pieciu Sedziow z dnia 9 listopada 1998 r.,
OPK 11/98, ONSA 1999, nr 1, poz. 14, NSA wskazat, ze przestankg tych -
odrebnych wzgledem art. 7 Dekretu - uprawnien ,jest to, ze dotychczasowy
wiasciciel (jego nastepcy prawni) nie uzyskat i nie moze juz uzyska¢ prawa
uzytkowania wieczystego do gruntu, ktérego byt witascicielem na podstawie
art. 7 dekretu, badz to dlatego, ze nie ztozyt wniosku o przyznanie wieczystej
dzierzawy (uzytkowania wieczystego) w terminie okreslonym w dekrecie, bgdz
to dlatego, ze wniosek nie zostat uwzgledniony. Jest to zatem zupetnie inne
uprawnienie, ktére w samym zatozeniu miato ztagodzi¢ jedynie skutki dziatania
dekretu. Ten rbézny charakter uprawnien bytych wiascicieli gruntow
warszawskich przesgdza o tym, ze sprawa o przyznanie uzytkowania
wieczystego na takim gruncie, w trybie dekretu, jest odrebng sprawg
administracyjng od sprawy o oddanie takiego gruntu w uzytkowanie wieczyste
w trybie poprzednio obowigzujgcej ustawy o gospodarce gruntami
i obowigzujgcej od dnia 1 stycznia 1998 r. ustawy o gospodarce

6 Dz.U. Nr 18, poz. 94.

2 Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm.
BDz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.
2 Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm.
3'Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.



nieruchomosciami. Oznacza to, ze w przypadku, gdy wniosek o przyznanie na
tym gruncie prawa wieczystej dzierzawy (uzytkowania wieczystego) zostat
zgtoszony w terminie okreSlonym w art. 7 ust. 1 dekretu i nie zostat
dotychczas rozpatrzony, sprawa powinna byc¢ zatatwiona na podstawie
przepisow dekretu. Tak jest takze wodwczas, gdy stwierdzono niewaznosc
decyzji odmawiajgcej przyznania wieczystego uzytkowania na takim gruncie,
wydanej na podstawie dekretu. W tych przypadkach sprawa o przyznanie
uzytkowania wieczystego gruntu na podstawie dekretu wyprzedza sprawe
o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste na podstawie poprzednio
obowigzujgcej ustawy o gospodarce gruntami i obecnie obowigzujgcej ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami. Skoro bowiem uprawnienia, o ktérych mowa
w art. 82 ust. 2 poprzednio obowigzujgcej ustawy o gospodarce gruntami i art.
214 ustawy o gospodarce nieruchomosciami zalezg od tego, ze bytemu
wiascicielowi nie przyznano uzytkowania wieczystego na podstawie dekretu,
to sprawa o przyznanie uzytkowania wieczystego na podstawie dekretu
wymaga rozstrzygniecia w pierwszej kolejnosci. Inaczej mowigc przepisy
ustawy o gospodarce gruntami obowigzujacej do dnia 31 grudnia 1997 r.
i przepisy obowigzujgcej ustawy o gospodarce nieruchomosciami w niczym
nie ograniczajg uprawnien bytego wiasciciela do rozpoznania jego wniosku
ztozonego w trybie dekretu, jezeli wniosek nie zostat dotychczas rozpatrzony.”.
Podobny poglad zaprezentowat NSA juz wczesniej w uzasadnieniu uchwaty
Sktadu Pieciu Sedziow z 11 grudnia 1995 r., VI SA 9/95, ONSA 1996, Nr 1,
poz. 7. Potwierdzono go w uzasadnieniu uchwaty Sktadu Pieciu Sedziow
z dnia 23 pazdziernika 2000 r. OPK 11/2000, ONSA 2001, nr 2, poz. 60, gdzie
NSA wyjasnit, ze ... brak jest tozsamosci materialnoprawnej pomiedzy
unormowaniami dekretu a przepisami ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.
0 gospodarce gruntami i wywitaszczaniu nieruchomo$ci oraz obecnie
obowigzujacg ustawg z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami. Dlatego tez np. nieuwzglednienie wniosku zgtoszonego
w trybie art. 7 ust. 1 dekretu nie pozbawia dotychczasowego wtasciciela
mozliwosci domagania sie zwrotu nieruchomosci na podstawie przepisow
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami

i odwrotnie.”.



Il. Charakter prawny prawa z art. 7 Dekretu

Powyzsze zatozenia umozliwiajg podjecie analizy zasadniczego problemu, ktéry
sprowadza sie do tego, czy skarzacemu przystuguje prawo podmiotowe do
uzyskania prawa  uzytkowania  wieczystego  okreslonej  nieruchomosci.
Z przedstawionych informacji wynika, ze wadliwa decyzja Ministra Gospodarki
Komunalnej z dnia 4 grudnia 1967 r., tylko w czesci wywotata nieodwracalne skutki
prawne®'. Oznacza to, ze w pozostatej czesci, a wiec w czesci, w ktorej stwierdzono
niewaznos¢ decyzji, istnieje mozliwos¢ prawna i faktyczna ustanowienia uzytkowania
wieczystego na rzecz skarzacego. Na takim zatozeniu opiera¢ sie bedg dalsze

rozwazania.

W tej sytuacji kluczowego znaczenia nabiera wyjasnienie sytuacji podmiotu, ktory
spetnia przestanki okreslone w art. 7 Dekretu. Jak juz wyzej wskazywano z art. 7 ust.
2 wynika, ze - w braku Scisle okre$lonych przestanek odmowy - gmina (Parstwo)

miata obowigzek wydania decyzji o przyznaniu prawa wiasno$ci czasowe;.

1. Doktryna

J. Czerwiakowski zaprezentowat poglad, ze prawo do przyznania wtasnosci czasowej
jest prawem majgtkowym, realizowanym  w drodze postepowania
administracyjnego™, ale mimo tego nie wytaczonym z obrotu, a wiec prawem ktére
moze byé przedmiotem zbycia®. Autor ten przyjmowat, ze przelew tego prawa byt
mozliwy tak dtugo jak nie wydano decyzji odmownej, gdyz wydanie decyzji odmownej

M w tej czesSci interesy skarzgcego zabezpiecza przewidziana w art. 160 k.p.a. mozliwos¢ zgdania
odszkodowania. Blizsze omowienie tej kwestii pozostaje poza zakresem niniejszego opracowania.

% Por. S. Cichosz, T. Szawlowski, O wtasnosci nieruchomosci na obszarze m.st. Warszawy,

Warszawa 1960, s. 23-24.

% _S. Cichosz, T. Szawtowski, O wtasnosci nieruchomosci na obszarze m.st. Warszawy, Warszawa
1960, s. 11,21 i n.

10



lub uptyw terminu do ztozenia wniosku o przyznanie wiasnosci czasowej powodowat

utrate prawa do przyznania wtasnoéci czasowe;j™.

Karol Potrzobowski okreslat omawiane prawo jako roszczenie o ustanowienie

uzytkowania wieczystego, ktére wchodzi w sktad spadku®.

Z kolei J. Marowski wskazywat, Zze mimo braku swobody w zakresie odmowy lub
przyznania prawa wtasno$ci czasowej, trudno uznac¢ zgdanie przyznania wtasnosci
czasowej za roszczenie cywilnoprawne®. Jego zdaniem odmowa uwzglednienia
wniosku mogta by¢ zaskarzona jedynie w administracyjnym toku instancji i z tego
wzgledu trudno byto z samego obowigzku wtadzy przyznania wtasnosci czasowej

wywodzié prawa cywilne bytego wiasciciela gruntu®’.

Rozwazajgc pytanie, czy byty witasciciel gruntu na terenie Warszawy moze
skutecznie przenie$¢ na inng osobe swoje uprawnienia do zgdania przyznania mu
wiasnosci czasowej, oraz do czasowego korzystania z gruntu i do odszkodowania
w razie nieuwzglednienia wniosku o przyznanie wiasnosci czasowej Autor dochodzit
do wniosku, ze nie mozna tu zastosowac art. 168 k.z. o przelewie wierzytelnosci ani
wprost (nie jest to uprawnienie cywilnoprawne), ani - mimo majgtkowego charakter
uprawnienia - przez analogie, gdyz pozwolitoby to na spekulacje trenami
budowlanymi®. Dlatego tez, jego zdaniem, umowy przelewu praw bylych wiascicieli
sg skuteczne jedynie w cze$ci dotyczgcej uprawnien cywilnoprawnych, tj. korzystania
z gruntu i prawa do odszkodowania za grunt w razie nieprzyznania wiasnoSci

czasowej>’.

Watpliwosci J. Marowskiego nie podzielit S. Breyer, ktory wskazat, ze przelewy tych
uprawnien sie praktykuje i przechodzg one na spadkobiercéw. ,Poza tym sprawa ta
wigze sie ze sprzedazg budynkéow w Warszawie, o ile w my$| art. XXXIX § 3 przep.

3 Zob. S. Cichosz, T. Szawtowski, O wfasnosci nieruchomosci na obszarze m.st. Warszawy,
Warszawa 1960, s. 22.

% K. Potrzobowski, Pytania i odpowiedzi prawne, Palestra 1972, nr 7-8, s. 100.

% J. Marowski, Problematyka prawna uzytkowania gruntéw rolnych, Warszawa 1959, s. 54.
%.J. Marowski, Problematyka prawna uzytkowania gruntéw rolnych, Warszawa 1959, s. 54.

% J. Marowski, Problematyka prawna uzytkowania gruntéw rolnych, Warszawa 1959, s. 55-56.

%), Marowski, Problematyka prawna uzytkowania gruntéw rolnych, Warszawa 1959, s. 56.
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Wpr. Pr. rz. | ks. W. stanowig odrebne nieruchomosci. Nie wida¢ przyczyn prawnych,

dla ktérych by te budynki nie mogty byé sprzedawane.”*.

Takze D. Koztowska i E. Mzyk wskazujg, ze nawet do w chwili obecnej dochodzi
w praktyce do zbywania roszczen przez bytych wiascicieli nieruchomosci
warszawskich na rzecz oséb trzecich*', przy czym dotyczy to takze stanu po wydaniu

ostatecznej decyzji o odmowie*?.

S. Rudnicki pisze: ,W kilkudziesiecioletniej praktyce notarialnej utrwalito sie
powszechnie aprobowane zjawisko obrotu okreslonym w art. 7 dekretu uprawnieniem
przystugujgcym dotychczasowemu witascicielowi gruntu, jego nastepcom prawnym,
bedacym w posiadaniu gruntu, lub osobom prawa jego reprezentujgcym do
przyznania na tym gruncie prawa wieczystej dzierzawy (uzytkowania wieczystego).
Uprawnienie to uznano bowiem za prawo zbywalne i dziedziczne, a w kazdym razie
za ekspektatywe takiego prawa, ktéra moze by¢ przedmiotem zbycia. W zwigzku
z tym na ogot nie kwestionowano uprawnien oséb wywodzacych swoje nastepstwo
prawne z umowy o nabycie tych uprawnien. Nie ma bowiem podstaw do zacie$niania
pojecia ,nastepca prawny” w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu tylko do nastepstwa
uniwersalnego, tzn. nabycia pod tytutem ogolnym (jak np. dziedziczenie, nabycie
spadku lub udzialu w spadku) i wytaczenia przejscia prawa w drodze sukces;ji
singularnej. Ograniczenie takie ~musiatoby wynika¢ z wyraznego przepisu

ustawowego, ktérego dekret nie zawiera™.

Kwestia nie byla jednak wolna od kontrowersji takze w zakresie praktyki
administracyjnej, gdyz wtadze administracyjne przyjmowaty, Ze nabywca roszczenia
0 przyznanie wtasno$ci czasowej nie byt nastepcg prawnym w rozumieniu art. 7 ust.
1 i z tego wzgledu nie miat prawa do przyznania wtasnos$ci czasowej za symboliczng

optatg; osoba taka mogta naby¢ przedmiotowy grunt tylko w trybie ustawy

0. Breyer, Recenzja pracy J. Marowskiego pt. ,Problematyka prawna uzytkowania gruntéw rolnych”,
NP. 1959, nr 7-8, s. 952.

*'D. Koziowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Géra 2000, s. 115.
*2D. Koziowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Géra 2000, s. 116.

43’3, Rudnicki [w:] Prawo obrotu nieruchomos$ciami, Warszawa 2001, s. 778.
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o sprzedazy przez Panstwo domdéw mieszkalnych i dziatek budowlanych z dnia 28

maja 1957 r.*

Z drugiej strony w praktyce organdéw administracyjnych powstatej na gruncie
wykonywania uchwaty RM z dnia 25 stycznia 1965 r.*°, mocg ktérej przyznano
dodatkowy 6-miesieczny termin do sktadania wnioskéw o przyznanie prawa
wiasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego), przyjmowano, ze nastepca prawnym
w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu jest rébwniez osoba, ktora przed dniem 1 lutego
1965 r. zawarta w formie aktu notarialnego umowe nabycia wlasnosci domu
jednorodzinnego od dotychczasowych wiascicieli*®. Poniewaz w istocie wlasnosé
takiego domu mogta zby¢ tylko osoba, ktéra ztozyta odpowiedni wniosek, a wiec do
ktorej uchwata nie miata zastosowania, rozumiano to w ten sposéb, ze chodzi tu
o osoby, ktore nabyly od bytych witascicieli prawo do odszkodowania oraz
uprawnienie do aktualnego korzystania z tych budynkéw*’.

2. Orzecznictwo

W orzeczeniu z 16 stycznia 1952 r.** SN wyrazit poglad, ze do przelewu

omawianego uprawnienia stosuje sie wprost art. 168 k.z. dotyczacy zobowigzan.

Natomiast w uzasadnieniu postanowienia z dnia 9 listopada 2001 r.** SN wyrazit
poglad, ze mamy tu do czynienia z ekspektatywa wieczystej dzierzawy lub prawa

zabudowy.

* S. Cichosz, T. Szawlowski, O wtasnosci nieruchomosci na obszarze m.st. Warszawy, Warszawa
1960, s. 22; S. Breyer, Przeniesienie wlasnosci nieruchomosci, Warszawa 1975, s. 325.

** M.P. Nr 6, poz. 18; por. takze J. Czerwiakowski, Kilka zagadnieri wybranych z zakresu gospodarki
terenami w Warszawie, Palestra 1961, nr 1, s. 47.

®s. Breyer, Przeniesienie wtasnosci nieruchomosci, Warszawa 1975, s. 325 z powotaniem na pismo
Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 31 stycznia 1968 r. I.dz. AO/3/30/68.

s, Breyer, Przeniesienie wtasnoSci nieruchomosci, Warszawa 1975, s. 326.

*.C 650/50, nie publ. - cyt. za J. Marowski, Problematyka prawna uzytkowania gruntéw rolnych,
Warszawa 1959, s. 53, 55.

91 CKN 71/2001, OSNC 2002, nr 7-8, poz. 98.
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Takze w orzecznictwie NSA omawiane uprawnienie traktowane jest nie jako
uprawnienie procesowe (do wszczecia postepowania), lecz jako uprawnienie

materialnoprawne, a wiec prawo podmiotowe.

Taki poglad wyrazit NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 15 czerwca 2000 r.*° oraz
w uzasadnieniu uchwaty Sktadu Pieciu Sedziéw z dnia 14 pazdziernika 1996 r.°',
gdzie stwierdzit: ,Okolicznos¢ jednak, ze termin przewidziany w art. 7 ust. 1 dekretu
nie ma cech terminu kalendarzowego, nie pozbawia go charakteru terminu zawitego
prawa materialnego, skoro z jego uptywem wygasa uprawnienie do uzyskania

w szczegolnym trybie prawa wieczystego uzytkowania.”

Zagadnieniem charakteru prawnego omawianego uprawnienia Sgd Najwyzszy zajat
sie frontalnie w wyroku z dnia 21 maca 200 3 r.*2. Sad wskazat w uzasadnieniu:
,nalezy wiec przyjgc, ze po stronie gminy, a pézniej Panstwa, istniat cywilnoprawny
obowigzek majgtkowy ustanowienia prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy)
lub wiasnosci czasowej albo prawa uzytkowania wieczystego, a po stronie bytego
wiasciciela gruntu obowigzkowi temu odpowiadato cywilnoprawne majgtkowe
uprawnienie do domagania sie ustanowienia prawa wieczystej dzierzawy (prawa
zabudowy) Ilub wiasnosci czasowej albo prawa uzytkowania wieczystego.
Dziedziczne i zbywalne sg bowiem co do zasady tylko cywilne prawa majgtkowe
(por. w obecnym stanie prawnym art. 922 i 57 k.c.). Uprawnienie to, mimo
cywilnoprawnego charakteru mogto by¢ jednak realizowane w drodze wyjatku od
zasady tylko w toku postepowania administracyjnego, przez wydanie konstytutywnej
decyzji. Nie przesadzajac w tym miejscu, czy uprawnienie to miato posta¢ roszczenia
cywilnoprawnego, w szczegodlnosci obligacyjnego, nalezy przyjac, iz w kazdym razie
pozycja osoby, ktorej uprawnienie to przystugiwato byta porownywalna z pozycjg
wierzyciela w stosunku zobowigzaniowym. Nasuwa sie tu przede wszystkim
poréwnanie z pozycjg wierzyciela, ktébremu przystuguje roszczenie o ztozenie przez
dtuznika oznaczonego oswiadczenia woli. W razie niewykonania przez dtuznika

swego zobowigzania, prawomocne orzeczenie sgdu stwierdzajgce obowigzek

0| SA 1036/99, nie publ. - cyt. za D. Koziowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie, Zielona Géra 2000, s.
44,

1 OPK 19/96, ONSA 1997, nr 2, poz. 56.
%2111 cZP 6/03, OSNC 2004, nr 1, poz. 4.
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ztozenia oznaczonego oswiadczenia woli zastepuje to oswiadczenie (art. 64 k.c.).
Orzeczenie to, mimo iz uwzglednia roszczenie o spetnienie Swiadczenia, ma wiec

charakter konstytutywny”.

Nalezy podkreslic, ze w konsekwencji Sgd Najwyzszy uznat, iz definitywne
niewywigzanie sie z obowigzku ustanowienia prawa stanowi niewykonanie
zobowigzania, powoduje szkode i rodzi odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza;
,W konsekwencji mamy tu do czynienie z catkowitym niewykonaniem przez gmine
lub Panstwo swego obowigzku wywotujgcym straty, ktérych wysokos$¢ odpowiada
wartosci nieuzyskanego przez uprawnionego prawa wieczystej dzierzawy (prawa
zabudowy) lub prawa witasnosSci czasowej albo prawa uzytkowania wieczystego

gruntu”.

Zasadniczo odmienne stanowisko Sad Najwyzszy zajgt jednak w uzasadnieniu
wyroku z dnia 20 lutego 2004 r.>®, w ktérym stwierdzit: ... samo ztozenie wniosku
w trybie art. 7 dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. nie rodzi po stronie wnioskodawcy
bezwzglednego roszczenia o przyznanie prawa uzytkowania do konkretnej
nieruchomosci, gdyz zatatwienie tego wniosku zalezy od planéw zagospodarowania
i moze sprowadziC sie do przyznania prawa uzytkowania do innego gruntu lub tylko
do przyznania wnioskodawcy odszkodowania. Dopiero wiec wydanie ostatecznej
decyzji w sprawie wniosku powodki okresli jakie przystugujg jej prawa w zwigzku
z przejeciem gruntu na mocy dekretu z dnia 26 pazdziernika 1996 r. Do czasu
wydania takiej decyzji, po stronie powddki mozna co najwyzej méwi¢ o oczekiwaniu
prawnie regulowanym, ktére jednak nie daje podstaw aby kwalifikowa¢ go nawet jako
ekspektatywy okreslonego prawa podmiotowego. Z przepisow dekretu wynika tylko,
ze wniosek powodki moze doprowadzi¢ badz do powstania po jej stronie prawa
uzytkowania wieczystego do konkretnej nieruchomosci lub do innej nieruchomosci
zastepczej bgdz moze jej by¢ przyznane jedynie odszkodowanie. Tylko ostateczna
decyzja administracyjna moze przesgdzi¢, biorgc pod uwage wszystkie wymienione
w dekrecie przestanki, jakie uprawnienie uzyska powodka. Bez takiej decyzji nie

mozna wiec skutecznie twierdzié, iz powddce przystuguje roszczenie o ustanowienie

%3] CK 310/03, nie publ.
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prawa uzytkowania do konkretnej nieruchomosci, gdyz ostatecznie moze ona

uzyskac takie prawo do roznych nieruchomosci lub tylko odszkodowanie”.

3. Uwagi wiasne

W doktrynie i orzecznictwie zdecydowanie przewaza poglad, ze wynikajgce z art. 7
dekretu uprawnienie do uzyskania wifasnosci czasowej gruntu (uzytkowania
wieczystego) miato charakter majgtkowy. Jest rowniez jasne, ze prawo to byto
realizowane w drodze postepowania administracyjnego. W $wietle niemalze
jednolitego pogladu orzecznictwa i doktryny korelatem tego uprawnienia jest
obowigzek, w razie spetnienia przestanek, ustanowienia prawa wtasnosci czasowej

(uzytkowania wieczystego).

W doktrynie zdecydowanie przewaza takze poglad, cze$ciowo potwierdzajgcy sie
w praktyce administracyjnej, Zze omawiane uprawnienie byto zbywalne.
Wiekszosciowy poglad doktryny o zbywalnosci uprawnienia wydaje sie uzasadniony -
ograniczenie zbywalnosci uprawnien, zwigzanych zresztg z wtasnoscig budynku,
a wiec nieruchomosci, nie wynika z ustawy. Nie jest rowniez - jak mozna sadzi¢ -
kwestig przypadku, ze art. 7 ust. 1 dekretu mowi o nastepcach prawnych a nie
o spadkobiercach.

Nalezy jednak pamieta¢, ze odmienny poglad wynika z - odosobnionego w swej
wymowie - wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 20 lutego 2004 r.**, w ktérym przyjeto,
ze do czasu wydania decyzji bytemu witascicielowi gruntu nie przystuguje zadne
uprawnienie: ani roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego, ani nawet

prawnie chroniona ekspektatywa prawa do gruntu.

Podstawowy argument Sgdu sprowadza sie do tego, ze zatatwienie wniosku zalezy
od planéw zagospodarowania i moze sprowadzi¢ sie¢ do przyznania prawa
uzytkowania do innego gruntu Ilub tylko do przyznania wnioskodawcy
odszkodowania; tylko ostateczna decyzja administracyjna moze przesgdzi¢, biorac

| CK 310/03, nie publ.
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pod uwage wszystkie wymienione w dekrecie przestanki, jakie uprawnienie uzyska

powodka.

Poglad ten jest jednak kontrowersyjny. Po pierwsze, nalezy podkresli¢, ze nie
wchodzi obecnie w rachube mozliwo$¢ przyznania na podstawie art. 7 ust. 4 Dekretu
prawa uzytkowania wieczystego do innego gruntu albo odszkodowania na podstawie
art. 7 ust. 5 Dekretu. Jak juz uprzednio wskazano na mocy art. 89 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci®® (art. 82 wg
tj. z 1991 r.*®) ust. 1 wygasty prawa do odszkodowania za przejete przez Parstwo
grunty, budynki i inne czesci sktadowe nieruchomosci, przewidziane w art. 7 ust. 4i 5
i art. 8 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze m.st. Warszawy (zob. takze art. 214 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami®’). Po drugie, w okreslonym momencie czasowym
np. ztozenia wniosku zawsze mozna ustali¢, czy spetnione sg przestanki okreslone
w Dekrecie, a zatem czy bytemu wtascicielowi przystuguje uprawnienie, czy tez nie.
Watpliwos¢ wigzaé sie moze jedynie z tym, ze stosownie do wyroku NSA z dnia 25
kwietnia 2001 r., | SA 1112/99, Rzeczpospolita 2001, nr 98, s. C2 przy ocenie
orzeczen w sprawie gruntdow warszawskich trzeba bra¢ pod uwage plan
zagospodarowania przestrzennego istniejacy w dniu ich wydania, a nie w dniu
wejscia w zycie dekretu o gruntach warszawskich, objecia nieruchomosci
w posiadanie przez gmine czy ziozenia wniosku o ustanowienie wieczystej
dzierzawy. W Swietle takiego stanowiska mozliwa jest zatem sytuacja, gdy w chwili
ztozenia wniosku spetnione sg przestanki okreslone w Dekrecie, a w chwili jego
rozpatrzenia nie. Nie zmienia to jednak faktu, ze tak dtugo jak przestanki te sg
spetnione, wiasciwy organ nie moze odméwié ustanowienia uzytkowania
wieczystego, co oznacza, ze bytemu wtascicielowi przystuguje mozliwos¢ zgdania
ustanowienia uzytkowania wieczystego. Trudno przyjgc, ze ze wzgledu na mozliwos¢
ustalenia przez gmine nowego planu zagospodarowania przestrzennego (jego
zmiany) po stronie gminy zachodzi petna dowolno$¢, ktéra wyklucza brak
jakiegokolwiek obowigzku w sferze cywilnoprawnej. Wyprowadzenie takiego wniosku

*Dz.U. Nr 22, poz. 99 ze zm.
% Dz.U. Nr 30, poz. 127 ze zm.
*"Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.
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jest bowiem réwnoznaczne z usytuowaniem dziatan o charakterze publicznoprawnym
(uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego) oraz obowigzkow
o charakterze prywatnoprawnym na tej samej ptaszczyznie. Uchwalenie planu
miejscowego jest dziataniem w interesie publicznym, ktérego jedynie ubocznym
skutkiem moze by¢ wywieranie wptywu na realizacje obligacyjnych obowigzkow
cywilnoprawnych. Tak dtugo jak sposdéb korzystania z nieruchomosci przez
dotychczasowego wtasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug
planu, tak dtugo gmina ma obowigzek ustanowienia uzytkowania wieczystego,
a bytemu wiascicielowi (jego nastepcy prawnemu) przystuguje odpowiednie

uprawnienie o charakterze cywilnoprawnym.

Wydaje sie przy tym, ze uprawnienie to jest czyms wiecej niz tylko przygotowawczym
prawem podmiotowym tymczasowym - ekspektatywg. W razie, gdy spetnione sg
przestanki okreslone w art. 7 Dekretu uprawnionemu przystuguje roszczenie

o ustanowienie prawa.

Nalezy jednak podkresli¢, ze pojecie ekspektatywy nie ma precyzyjnego znaczenia
w prawie polskim, w zwigzku z czym niekiedy obejmuje sie nim takze juz w petni
skonkretyzowane roszczenia. Jest to jednakze wytgcznie spor o stowa.
Najistotniejsze znaczenie z punktu widzenia postepowania przed Trybunatem ma
stwierdzenie, ze skarzgcemu przystuguje - o ile przyjete na wstepie analizy zatozenia
sq trafne - prawo cywilnoprawne, ktore ma charakter majgtkowy, wchodzi w sktad
spadku, oraz - w Swietle przewazajgcego obecnie pogladu - moze by¢ przedmiotem
obrotu. Z uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 21 marca 2003 r. wynika, ze utrata
prawa jest robwnoznaczna ze szkoda, ktorej wysokosé odpowiada wartosci prawa

uzytkowania wieczystego gruntu.

Whniosku o cywilnoprawnym charakterze uprawnienia nie podwaza okolicznos¢, ze
uprawnienie to jest realizowane w drodze administracyjnoprawnej. Mamy tu do
czynienia z uprawnieniem zblizonym do prawa Zzadania zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci w sytuacji, gdy stata sie ona zbedna dla celéw wskazanych w decyzji
wywtaszczeniowej. Takze i to uprawnienie odznacza sie pewng specyfikg -
wytgczona jest droga sgdowa w zakresie dochodzenia tego roszczenia, a zwrot
nieruchomosci dokonywany jest wylgcznie w drodze konstytutywnej decyzji

administracyjnej, wydawanej na wniosek uprawnionego podmiotu.
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Zarébwno w orzecznictwie, jak i w doktrynie owg sytuacje prawng okresla sie
zazwyczaj mianem roszczenia. Miarodajne sg w tym miejscu zarbwno wypowiedzi
dotyczgce art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywtaszczaniu nieruchomosci, jak i obecnie obowigzujgcego art. 136 ust. 3 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. 1997 r. Nr 115
poz. 741 ze zm.), gdyz interesujgce nas elementy konstrukcyjne nie ulegaty istotnym

zmianom.

Jezeli chodzi o orzecznictwo to nalezy zwréci€¢ uwage przede wszystkim na uchwate
z 18 kwietnia 1996 r.®®, w ktorej SN stwierdzit: ,Uprawnienie do zgdania zwrotu
wywitaszczonej nieruchomosci lub jej czesci - jezeli stata sie zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu - na rzecz poprzedniego wiasciciela lub jego nastepcy
prawnego, wynikajgce z art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Tekst jednolity: Dz.U. 1991 r. Nr 30 poz.
127 ze zm.), nie moze byC przeniesione na osobe trzecig w drodze przelewu (art.
509 k.c.)’. W uzasadnieniu do orzeczenia czytamy za$ ,(...) wprawdzie uprawnienie
do zadania zwrotu nieruchomos$ci ma charakter cywilnoprawny, jednakze jego
realizacja - przeniesienie wtasnosci nieruchomosci ze Skarbu Panstwa z powrotem
do poprzedniego wiasciciela, a takze na jego nastepce - nastepuje w drodze
postepowania administracyjnego, a skutek rzeczowy w postaci przejScia prawa
wiasnosci wywotuje nie umowa o prawo zgdania zwrotu nieruchomo$ci, lecz decyzja
administracyjna - z chwilg, gdy stanie sie ona ostateczna”. Mozna wiec stwierdzic, ze
w ujeciu SN owa mozliwos¢ zgdania ma charakter uprawnienia o charakterze
cywilnoprawnym. Potwierdzit to réwniez SN w wyroku z dnia 17 grudnia 1997 r.*°,
stwierdzajac, iz: ,Zadanie przez poprzedniego wtasciciela przeniesienia z powrotem
na jego rzecz wiasnosci nieruchomosci ma bez watpienia charakter cywilnoprawny,
w zwigzku z czym sprawa zainicjowana takim zgdaniem jest - wedtug art. 1 k.p.c. -
sprawg cywilng w znaczeniu materialnym. Ustawodawca zdecydowat jednak, ze
w wypadku dochodzenia od Skarbu Parnstwa lub gminy zwrotu nieruchomosci
wywitaszczonej (lub jej czesci) zgdanie to moze by¢ zrealizowane wytacznie na

drodze postepowania administracyjnego, na podstawie decyzji wydanej przez

°8 |11 czP 29/96, OSNC 1996, nr 7-8, poz. 102.
9| CKN 370/97, OSNC 1998, nr 7-8, poz. 116.
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rejonowy organ rzgdowej administracji ogolnej. Z wydaniem tej decyzji, gdy stanie sie
ostateczna, ustawodawca zwigzat réwniez skutek rzeczowy w postaci powrotnego
przejécia wtasnosci na poprzedniego wtasciciela (art. 48 ust. 1 i art. 69 ust. 1 ustawy
z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci -
tekst jednolity: Dz.U. 1991 r. Nr 30 poz. 127 ze zm.)".

Wywadd ten mozna uzupetni¢ o uwagi SN zawarte w uzasadnieniu do uchwaty z dnia
30 kwietnia 1987 r.®°. SN wskazat w nim mianowicie, ze obowiazkowi zwrotu
wywilaszczonej nieruchomosci ,odpowiada - zblizone do uprawnienia osoby, ktorej
przystuguje prawo pierwokupu (tak w powotanej uchwale Sgdu Najwyzszego) -
uprawnienie poprzedniego wtasciciela albo jego nastepcy prawnego do przywrdocenia
mu wiasno$ci i posiadania nieruchomosci, ktorej zostat pozbawiony na skutek

wywilaszczenia®.

Trzeba jednak zwrdci¢ uwage na to, iz w orzecznictwie SN odnalez¢ mozna réwniez
wypowiedzi niezgodne ze stanowiskiem o cywilnoprawnym charakterze uprawnienia.
Mianowicie w uzasadnieniu uchwaty Sktadu Siedmiu Sedziow Sgadu Najwyzszego -
Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spotecznych z dnia 27 stycznia 2000 r.%!
czytamy: ,Nalezy mie¢ wreszcie na uwadze, ze w sytuacji opisanej
w rozpoznawanym zagadnieniu prawnym, powstaje kolizja miedzy prawem bytego
wiasciciela do zwrotu nieruchomosci wywtaszczonej a uprawnieniem ,zarzadcy” do
nabycia prawa uzytkowania wieczystego gruntéw stanowigcych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa (gminy), a zatem kolizja miedzy dalej idacym publicznoprawnym
roszczeniem o wiasnos¢ nieruchomosci wywtaszczonej a prawem (roszczeniem

o stwierdzenie nabycia) uzytkowania wieczystego tej nieruchomosci”.

Z kolei w uzasadnieniu uchwaty z dnia 8 listopada 2002 r.?? SN wyjasnit, ze: ...
zmocy ustawy byly wiasciciel wywlaszczonej nieruchomosci przy spetnieniu
przestanki zbednosci na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu nabywat prawo
podmiotowe, ktore poczatkowo w jezyku prawniczym, a ostatnio réwniez w tekstach

aktéw normatywnych (np. art. 19 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach

9111 czP 19/87, OSNCP 1988, nr 7-8, poz. 96.
1111 ZP 14/99, OSNAPIUS 2000, nr 8, poz. 294.
211 CczP 73/02, Supremus.
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mieszkaniowych lub art. 33 ust. 3 umowy miedzy Rzeczpospolitg Polskg a Republikg
Austrii o zabezpieczeniu spotecznym, sporzadzonej w Warszawie dnia 7 wrzes$nia
1998 r. - Dz.U. 2000 r. Nr 104, poz. 1105) jest okreslane mianem ekspektatywy, czyli
prawnie uzasadnionego oczekiwania. (...) Uprawnienie przyznane bytym
wiascicielom wywtaszczonych nieruchomosci wykazuje cechy wierzytelnosci

w rozumieniu art. 353 § 1 k.c.”.

W orzecznictwie NSA omawiana mozliwos¢é zgdania wydania decyzji konstytutywnej
kwalifikowana jest natomiast w kategorii roszczenia o charakterze cywilnoprawnym.
Tytutem przyktadu mozna przywotaC w tym miejscu uzasadnienie wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 1987 r.°®, w ktérym
stwierdzono: ,Przy wsp&twlasnosci zgdanie zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci
jest czynnoscig przekraczajacg zwykty zarzad przedmiotem wspdtwtasnosci. W mysi
art. 199 k.c. do takich czynnosci potrzebna jest zgoda wszystkich wspotwtascicieli.
Jezeli zatem roszczenie o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci lub jej czesci dotyczy
przedmiotu wspotwtasnosci, to kazdy ze wspotwitascicieli lub ich nastepcéw prawnych
jest w takiej sprawie strong postepowania administracyjnego, a zwrot nieruchomosci
lub jej czesci moze nastgpi¢ tylko za zgodg wszystkich wspotwtascicieli lub ich
nastepcow prawnych”. Podobne zapatrywanie wynika ze stanowiska NSA
przytoczonego w uzasadnieniu do wyroku Sgadu Najwyzszego z dnia 8 lutego
1996 r.%*, zgodnie z ktorym ,W uzasadnieniu tego rozstrzygniecia Sad stwierdzit, ze
literalna wyktadnia art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy
0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci, dokonana na tle art. 69 ust.
1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. przemawia za stanowiskiem, iz zwrot ,nie
narusza to praw 0sOb trzecich® obejmuje roszczenia bylych witascicieli
wywtaszczonych  nieruchomosci, gdyz jest to roszczenie o podmiotowym
charakterze”. Stanowiska tego SN nie zanegowat. Podobne stanowisko zostato
wyrazone w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 wrzesnia
1996 r.%°: ,Przyjmuje sie, ze w razie niewykorzystania nieruchomosci na cel

okreslony w orzeczeniu wywilaszczeniowym, poprzedni wtasciciel nabywa z mocy

831V SA 642/87, ONSA 1988, nr 1, poz. 19.
111 ARN 65/95, OSNAPIUS 1996, nr 16, poz. 219.
®5'SA/Ka 864/95, OSP 1997, nr 9, poz. 162.
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powotanego wyzej przepisu roszczenie o zwrot nieruchomosci i staje sie strong we
wszystkich postepowaniach dotyczacych tej nieruchomosci, gdyz postepowania
administracyjne w tych sprawach dotyczg jego interesu prawnego”. Najdobitniej
stanowisko to =zostato jednak wyrazone w uzasadnieniu uchwaty 7 sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 grudnia 1996 r.%°: ,Przestanka zwrotu
nieruchomosci, jaka jest ,zbednos$¢” nieruchomosci do realizacji celéw publicznych,
aktualizuje uprawnienie dotychczasowego wiasciciela do zadania zwrotu
nieruchomosci i obowigzek podmiotu, na ktérego rzecz nastgpito wywtaszczenie,
a wiec Skarbu Panstwa lub gminy, przeniesienia (prawa) wtasnosci wywtaszczonej
nieruchomos$ci na rzecz poprzedniego witasciciela lub jego nastepcéw prawnych.
Powyzsze uprawnienie i odpowiadajgcy mu obowigzek majg charakter
cywilnoprawny. Uprawnienie to, mimo swego cywilnoprawnego charakteru, moze by¢
realizowane tylko na drodze postepowania administracyjnego, a rozstrzygniecie
0 zasadnosci tego roszczenia nastepuje w drodze decyzji administracyjnej, to jest
decyzji o zwrocie. Decyzja o zwrocie nieruchomosci tworzy bezposrednio stosunek
cywilnoprawny, ktérego trescig jest - jesli uwzglednia sie wniosek bytego wiasciciela -

przywrocenie mu prawa wtasnosci utraconego w wyniku wywiaszczenia”.

Réwniez w doktrynie przewaza poglad, iz omawiane uprawnienia majg charakter

cywilnoprawny.

Z. Truszkiewicz®" piszac o uprawnieniu do zadania zwrotu wywitaszczonej
nieruchomosci i odpowiadajagcym mu obowigzku obcigzajacym Skarb Panstwa lub
gmine stwierdza: ,Uprawnienie to i odpowiadajgcy mu obowigzek majg charakter
cywilnoprawny. Chodzi tutaj bowiem w istocie o obowigzek przeniesienia wtasnosci
wywilaszczonej nieruchomosci na rzecz poprzedniego wtasciciela lub jego nastepce
prawnego i odpowiadajgcg mu mozliwos¢ Zzgdania przeniesienia witasnosci
wywilaszczonej nieruchomosci. Jest to zatem roszczenie (...). Jednakze uprawnienie
to, mimo cywilnoprawnego charakteru, moze byC realizowane tylko na drodze
postepowania administracyjnego, a zdarzeniem prawnym wywotujgcym skutek

rzeczowy w- postaci przejsScia prawa witasnosci wywilaszczonej nieruchomosci

 Fps 7/96, OSP 1997, nr 6, poz. 110.

677 Truszkiewicz [w:] Gospodarka gruntami i wywtaszczenie nieruchomosci, Krakow 1995, s. 266.
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z powrotem na poprzedniego wtasciciela (zwrot) jest decyzja administracyjna

koriczaca to postepowanie (ust. 2)”.

Zdaniem G. Bienka ,Termin uzyty w art. 136 ust. 3 ustawy ,poprzedni wtasciciel lub
jego spadkobierca mogg zgda¢ zwrotu [...]" nie pozostawia watpliwosci, iz
poprzedniemu wiascicielowi (jego spadkobiercy) przystuguje roszczenie o zwrot, przy
czym owo roszczenie musi byé dochodzone w postepowaniu administracyjnym”®®.
Wprawdzie wypowiedz tak dotyczy art. 136 ust. 3 ustawy z 1997 o gospodarce
nieruchomosciami, w ktéorym wyraznie mowa o ,zgdaniu”, jednakze autor poglad taki
wyrazit juz na gruncie ustawy z 1985 r.%° a ponadto uznaje za aktualne wskazane
wyzej orzeczenie SN z 18 kwietnia 1996 r.”° wyrazajace podobny poglad na gruncie
art. 69 ustawy o gospodarce gruntami ... z 1985 r., ktéry nie uzywat pojecia ,,zgdanie”
lecz stwierdzat po prostu, iz ,nieruchomos¢ wywtaszczona lub jej czes¢ podlega

zwrotowi”.

Réwniez T. Wos"' i E. Klat-Gérska™® uwazajg, ze mamy tu do czynienia
z roszczeniem cywilnoprawnym. Takze J. Kosik i J. Kremis twierdzg, ze jest to prawo

podmiotowe”®.

Doktryna nie jest jednak w petni jednomysina. Warto zwréci¢ uwage, iz wg
L. Zukowskiego™ ,W przepisie art. 229 ugn ustawodawca w sposéb dowolny i chyba
zupetnie przypadkowy uzyt zwrotu ,roszczenie”, odwotujgc sie przy tym do art. 136
ust. 3 ustawy, gdzie akurat jest mowa o ,zadaniu” zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci lub jej czesci. Roszczenie jest utrwalong w doktrynie prawa cywilnego

kategorig pojeciowg, przez ktorg rozumie sie jedng z normatywnych postaci praw

% G. Bieniek [w:] Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, t. ll, Zielona Géra 2000, s.
177.

% G. Bieniek, Zwrot nieruchomosci wywtaszczonej, Zielona Goéra 1994, s. 18.
111 czP 29/96, OSNC 1996, nr 7-8, poz. 102.
"' T. Wos, Wywfaszczanie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 1998, s. 167.

2 E. Klat-Gérska, Zwrot nieruchomos$ci wywtaszczonej wedfug ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.,
Rejent 1999, nr 2, s. 143.

"8 J. Kosik, J. Kremis, Glosa do wyroku z dnia 10 maja 1994 r., (IV S.A. 854/93), PS 1996, nr 3, s. 118.

™ L. Zukowski, Glosa do wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2000 r., | SA
276/99, OSP 2001, nr 5, poz. 80.
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podmiotowych75. W istocie w przepisie art. 229 ugn nie chodzi o jakiekolwiek
roszczenie w znaczeniu cywilistycznym, lecz o zgdanie wszczecia postepowania

administracyjnego w tym znaczeniu, w jakim uzywa go chociazby art. 61 § 1 k.p.a.”.

M. Szewczyk pisze zas$’®: Nasuwa sie mianowicie pytanie, czy wynikajgce z art. 69
ustawy o g.g. uprawnienia i obowigzki majg charakter administracyjnoprawny, czy tez
przepis art. 69 tej ustawy jest zrodtem roszczenia cywilnoprawnego. Rozstrzygniecie
tej kwestii - interesujgcej od strony teoretycznej - nie ma wszakze, jak sie wydaje,
wiekszego znaczenia praktycznego”.

Przedstawione zapatrywania mozna podsumowac nastepujgco: zarowno w doktrynie,
jak i w orzecznictwie przewaza poglad, zgodnie z ktérym mozliwosé zgdania zwrotu
wywitaszczonej nieruchomos$ci ma charakter cywilnoprawnego roszczenia
majgtkowego, ostatnio okreslonego przez Sad Najwyzszy jako ekspektatywa.
Odosobnione sg gtosy wskazujgce na administracyjnoprawny charakter tego

uprawnienia.

Wydaje sie, ze powyzsze uwagi mozna bez wiekszych watpliwosci przenie$¢ na
grunt rozpatrywanego zagadnienia prawnego. Oznacza to, ze okolicznos¢, iz
ustanowienie prawa do gruntu nastepuje w drodze decyzji administracyjnej nie

wytgcza mozliwosci uznania, ze mamy do czynienia z roszczeniem cywilnoprawnym.

> Roszczenie polega na moznosci domagania si¢ (zadania) okre$lonego zachowania od oznaczonej
osoby, korzystnego dla uprawnionego; korelatem roszczenia jest skonkretyzowany obowigzek drugiej
strony podjecia okre$lonego dziatania lub powstrzymania si¢ (przynoszgcego korzy$é uprawnionemu)
od okre$lonego dziatania. Sfera moznosci postepowania podmiotu uprawnionego, majgca postaé
roszczenia, jest wyznaczana nie tylko przez wskazanie zachowania tego podmiotu, lecz przede
wszystkim przez okre$lenie ,powinnego” zachowania oznaczonej osoby, bedacej drugg strong
stosunku prawnego. Klasycznym przyktadem tej postaci praw podmiotowych jest wierzytelnos¢
wynikajgca ze stosunku zobowigzaniowego. Por. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk: Prawo
cywilne. Zarys czeSci ogolnej, Warszawa 1996 r., str. 124”.

M. Szewczyk, Zwrot wywtaszczonych nieruchomosci, Rejent 1992, nr 11, s. 64.
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