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UCHWALA

Warszawa, dnia 10 kwietnia 2024 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:
Przewodniczgcy: Sedzia NSA Jerzy Siegien

Sedziowie NSA:  Marian Wolanin (sprawozdawca)
Monika Nowicka (wspotsprawozdawca)
Tamara Dzietakowska
Matgorzata Masternak — Kubiak
Jolanta Rudnicka

Marek Stojanowski

Protokolant: starszy asystent sedziego lzabela Kucharczyk-Szczerba

przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej P. O.

po rozpoznaniu w dniu 10 kwietnia 2024 .

na posiedzeniu jawnym w lIzbie Ogolnoadministracyjne;j

wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich

z dnia 6 lutego 2023 r., znak 1V.7004.5.2023.MC

0 podjecie przez sktad siedmiu sedziow Naczelnego Sagdu Administracyjnego

na podstawie art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r.
poz. 329, ze zm.) uchwaty majgcej na celu wyjasnienie:

,Czy nabywcy roszczen wynikajgcych z art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
0 wfasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r. Nr
50, poz. 279, ze zm.) przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz.
2000, ze zm.) w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na

podstawie przepiséw dekretu?”

podijat nastepujgcg uchwate:



»otronie umowy przelewu wierzytelnosci okreslonej w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wilasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st.
Warszawy (Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 279, ze zm.), nie przystuguje przymiot strony
w rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000, ze zm.) do uzyskania prawa
uzytkowania wieczystego w postepowaniu administracyjnym o wydanie decyzji na
podstawie art. 7 ust. 2 i 3 powotanego dekretu.”

Uzasadnienie

1. Whioskiem z 6 lutego 2023 r., znak 1V.7004.5.2023.MC, na podstawie art. 264
§ 2 wzw. z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r., poz. 329, ze zm.) -
dalej ppsa, Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit o podjecie uchwaty majgcej na
celu wyjasnienie: ,Czy nabywcy roszczen wynikajgcych z art. 7 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m. st.
Warszawy (Dz.U. z 1945 r., Nr 50, poz. 279, ze zm.) przystuguje przymiot strony w
rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2022 r., poz. 2000, ze zm.) w sprawie 0 ustanowienie
prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow dekretu?”.

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich wyjasnit, ze w
ostatnim czasie w orzecznictwie sgddéw administracyjnych ujawnita sie rozbieznosé
na tle wykfadni art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i
uzytkowaniu gruntdw na obszarze m. st. Warszawy, polegajgca na roznej ocenie
skutecznosci zbycia roszczenia o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego
opartego na tym przepisie. W ocenie Rzecznika rozbieznosc¢ ta prowadzi do aprobaty
— badz zanegowania — istnienia interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. po
stronie nabywcy takiego roszczenia, a tym samym — do skrajnie odmiennych ocen,
czy organ dekretowy moze wyda¢ na rzecz nabywcy decyzje uwzgledniajgca
wniosek i ustanawiajgcg prawo uzytkowania wieczystego, czy tez nie. W
szczegolnosci watpliwosci pojawity sie na tle oceny, czy w postepowaniu
administracyjnym o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie art.
7 dekretu beneficjentem decyzji — zatem i strong postepowania administracyjnego w
rozumieniu art. 28 k.p.a. — moze by¢ wytgcznie dotychczasowy witasciciel bgdz jego
nastepca pod tytutem ogoélnym (spadkobierca wzglednie nabywca spadku), czy takze



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

Wedtug Rzecznika Praw Obywatelskich, na tym tle mozna wyrézni¢ dwa
wiodgce stanowiska orzecznicze. Wedle pierwszego z nich, ktére wyksztatcito sie
najwczesniej, prawo do zgtoszenia wniosku o przyznanie prawa uzytkowania
wieczystego, jako roszczenie majgtkowe, ma charakter zbywalny, a zatem moze byc¢
skutecznie, takze w sferze prawa administracyjnego — przeniesione na inng osobe w
drodze czynnosci cywilnoprawnej, np. sprzedazy. Uprawnienie takie ma charakter w
istocie swoje] (materialnie) cywilny — a jedynie formalnie administracyjny — zatem
moze by¢ przedmiotem obrotu na zasadach ogolnych. Taki poglad, w odniesieniu do
wyktadni art. 7 dekretu warszawskiego, wprost wypowiedziat Naczelny Sad
Administracyjny m. in. w wyrokach: z 22 stycznia 2003 r., sygn. akt | SA 1788/02; z
25 listopada 2009 r., sygn. akt | OSK 220/09; z 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt | OSK
1893/11; z 8 kwietnia 2015 r., sygn. | OSK 1322/13; z 5 kwietnia 2017 r., sygn. akt |
OSK 2214/16 oraz z 7 marca 2019 r., sygn. | OSK 1772/18, a ponadto Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie m. in. w wyrokach: z 23 lutego 2012 r., sygn. akt |
SA/Wa 1811/11; z 13 pazdziernika 2011 r., sygn. akt | SA/Wa 489/11 oraz z 16
grudnia 2019 r., sygn. akt | SA/Wa 959/19. Skuteczno$¢ wstgpienia nabywcy
roszczenia do postepowania dekretowego, na zasadzie art. 30 § 4 k.p.a., potwierdzit
tez (aczkolwiek bez szerszego uzasadnienia) Naczelny Sad Administracyjny w
wyroku z 4 stycznia 2000 r., sygn. akt | SA 344/99.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdcit uwage, ze bardziej wnikliwa analiza
stanow faktycznych w powotanych wyzej wyrokach prowadzi do wniosku, ze w
wiekszo$ci przedmiotem obrotu w tych sprawach nie byly roszczenia jako takie, ale z
reguty — ,nieruchomosci” objete dziataniem dekretu, tgcznie ze zwigzanymi z nimi
prawami i roszczeniami. Ze wzgledu na fakt, ze zalozona w art. 1 dekretu
warszawskiego komunalizacja gruntow wprost wytgczyta je z obrotu cywilnego,
przedmiotem umow mogly by¢ jedynie same budynki (wzglednie wyodrebnione
lokale), stanowigce do czasu rozpoznania wniosku dekretowego odrebny od gruntu
przedmiot wtasnosci. Wynikato to z art. 5 dekretu, zgodnie z ktéorym budynki oraz
inne przedmioty, znajdujgce sie na gruntach, przechodzgcych na wkasnos¢ gminy m.
st. Warszawy, pozostawaty witasnoscig dotychczasowych wtascicieli, o ile przepisy

szczegolne nie stanowity inaczej.



W reprezentatywnym dla tego stanowiska wyroku z 18 kwietnia 2013 r., sygn.
akt | OSK 1893/11, przyjeto, ze prawo do ustanowienia uzytkowania wieczystego na
gruncie objetym dekretem warszawskim jest prawem zbywalnym. Sktad orzekajgcy
stwierdzit przy tym, Zze pomimo zbywalnego charakteru nie moze ono jednak by¢
przedmiotem ,samodzielnego” obrotu cywilnoprawnego, w oderwaniu od prawa
wtasnosci budynkow posadowionych na takim gruncie. Powyzsze zastrzezenie jest o
tyle istotne, ze w kontrolowanej sprawie byli wtasciciele ztozyli w terminie ustawowym
wniosek o ustanowienie prawa wtasnosci czasowej na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego, ale zarazem na gruncie tym znajdowat sie przedwojenny budynek
mieszkalny, ktory spetniat przestanki art. 5 dekretu i stanowit odrebng od gruntu
nieruchomos$¢ uregulowang w ksiedze wieczystej. Zdaniem NSA, uznanie, ze prawo
do ustanowienia uzytkowania wieczystego, wynikajgce z art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego, nie jest zwigzane z wiasnoscig budynkow, o ktérych mowa w art. 5
dekretu — a wiec moze by¢ zbyte bez jednoczesnego rozporzgdzenia budynkiem
posadowionym na gruncie — doprowadzitoby do sytuacji niedopuszczalnej z punktu
widzenia art. 235 § 2 Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym witasnos¢ budynkow jest
prawem zwigzanym z uzytkowaniem wieczystym, jak rowniez art. 31 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, ktory stanowi, ze oddanie
zabudowanej nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste pocigga za sobg koniecznos¢
sprzedazy budynkow potozonych na tej nieruchomosci. Mianowicie prowadzitoby to
do sytuacji, w ktorej po uwzglednieniu wniosku kto inny stawatby sie uzytkownikiem
wieczystym gruntu, a kto inny pozostawatby wtascicielem budynkéw znajdujgcych sie
na tym gruncie. Obowigzujgce przepisy prawa — w tym przepisy dekretu
warszawskiego — nalezy wiec interpretowaé w sposob wykluczajgcy mozliwosé
powstania powyzszej, niezgodnej z prawem, sytuacji.

Wymaga podkreslenia, ze zbywalny charakter uprawnienia przyznanego w art.
7 ust. 11 2 dekretu warszawskiego nie budzi watpliwosci zarébwno w orzecznictwie
Sadu Najwyzszego (wyrok SN z 16 stycznia 1952 r., sygn. akt C 650/50, niepubl.,
uchwata SN z 21 marca 2003 r., sygn. akt Il CZP 6/03, opubl. OSNC 2004, nr 1, poz.
4; wyrok SN z 26 sierpnia 2009 r., sygn. akt | CSK 26/09; uchwata SN z 7 maja 2009
r., sygn. lll CZP 18/09, opubl. OSNC 2010/1/11), jak i Trybunatu Konstytucyjnego
(wyrok z 19 lipca 2016 r., sygn. akt Kp 3/15, publ. OTK-A 2016/66). Za zbywalnym
charakterem przedmiotowego uprawnienia opowiadajg sie rowniez przedstawiciele
doktryny prawniczej (np. M. Gdesz, 1.5. Przyznanie prawa wieczystej dzierzawy

(prawo zabudowy) [w:] Rewindykacja gruntow warszawskich. Zagadnienia



administracyjnoprawne, Warszawa 2012; H. Ciepta, R. M. Sarbinski, K. Sobczyk-
Sarbinska, 5.2.2. Legitymacja czynna [w:] H. Ciepta, R. M. Sarbinski, K. Sobczyk-
Sarbinska, Roszczenia przystugujgce bytym  witaScicielom tzw. gruntow
warszawskich. Sposob ich dochodzenia w postepowaniu administracyjnym i
sgdowym, Warszawa 2013; L. Bernatowicz, IV. Ogdlne problemy reprywatyzacji w
Swietle polskiego ustawodawstwa i praktyki 2. Tryb dochodzenia roszczen [w:]
Reprywatyzacja na przyktadzie gruntow warszawskich, Warszawa 2015).

Przeciwne stanowisko orzecznicze neguje skutecznos¢ — w postepowaniu
prowadzonym na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego — nastepstwa
singularnego. Oznacza to, ze ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na rzecz
nabywcy roszczenia dekretowego razgco narusza prawo, dlatego jest
niedopuszczalne.

Taki poglad zostat wyrazony w czterech wyrokach Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 29 sierpnia 2022 r., o0 sygn. akt: | OSK 2875/20; | OSK 2034/20;
| OSK 707/20 oraz | OSK 1717/20, a takze w dwodch wyrokach tego Sadu z 6
pazdziernika 2022 r., o sygn. akt. | OSK 999/21 oraz | OSK 1578/21, z
uzasadnieniem zawartym w tych orzeczeniach.

Podstawowe znaczenie dla tej linii orzeczniczej, jak wskazat Rzecznik Praw
Obywatelskich, posiada fundamentalna zasada prawa administracyjnego, w Swietle
ktérej zrodtem interesu prawnego z art. 28 k.p.a. moze byé norma prawa
powszechnie obowigzujgcego, a nie skutki czynnosci cywilnoprawnej dokonanej
przez podmiot prawa cywilnego. W sferze prawa administracyjnego na pierwszy plan,
jako zrodto interesu prawnego, wysuwa sie powszechnie obowigzujgca norma
prawna reglamentujgca zakres i tresc¢ tego interesu. Poglad ten jest konsekwentnie
podtrzymywany we wspoétczesnym orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. Jest on
takze wynikiem wieloletniej doktryny prawa publicznego, akcentujgcej odrebnosci
aksjologiczne prawa administracyjnego wobec prawa cywilnego. Dotyczy to
zwtaszcza charakteru norm (bezwzglednie wigzacych, nie podlegajacych modyfikaciji)
oraz specyfiki stosunku administracyjnoprawnego (jednostronnego i $cisle
zwigzanego z wtadczymi kompetencjami organdéw sprawujgcych administracje, co w
konsekwencji wyklucza swobode dokonywania czynnosci prawnych na wzor
swobody witasciwej prawu cywilnemu). Ostatnio zostato to potwierdzone uchwatg
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 30 czerwca 2022 r., sygn. akt | OPS 1/22, w
ktérej podsumowujgc dotychczasowy wieloletni dorobek doktryny i judykatury wprost

stwierdzono, ze zrédiem interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., jest



norma prawa powszechnie obowigzujgcego, a nie skutki czynnosci prawnej
dokonanej przez podmiot prawa cywilnego.

W prezentowanym tutaj ujeciu, przepisy dekretu warszawskiego nie kreujg
normy materialnoprawnej przypisujgcej stronom umowy nabycia praw i roszczen
interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym prowadzonym na podstawie
tego dekretu w celu przyznania praw okreslonych w tym dekrecie. Takiej normy
materialnoprawnej, majgcej zastosowanie do dekretu warszawskiego, nie kreujg
takze inne akty normatywne. Norma taka nie wynika rowniez z przepisow prawa
cywilnego, gdyz sama podstawa cywilnoprawna zawarcia umowy nabycia praw i
roszczen, nie tworzy interesu prawnego w procedurze administracyjnej prowadzonej
na podstawie dekretu warszawskiego. Umowa taka nie moze bowiem modyfikowaé
ustawowo okreslonego podmiotowego zakresu uprawnien unormowanych w dekrecie
warszawskim, skoro zakres tych uprawnien nie moze by¢ wynikiem zgodnych
oswiadczen woli stron tej umowy. W rezultacie strony umowy cywilnoprawnej nie
mogq oczekiwac, bez istnienia ku temu normy prawa materialnego, ze na mocy tej
umowy nastgpi podmiotowa zmiana uprawnienia przyznanego w dekrecie
warszawskim.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich trafny jest poglad wyrazony w
wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego o sygn. | OSK 1893/11 odnosnie do
prawnego zwigzania prawa uzytkowania wieczystego z prawem odrebnej wtasnosci
naniesien, w tym zwtaszcza budynkéw posadowionych na gruncie. De lege lata wiez
ta nalezy do istoty konstrukcji prawa uzytkowania wieczystego (art. 235 K.c.), totez
prawidtowa wyktadnia musi uwzglednia¢ koniecznos¢ jej zachowania.

Przepisy dekretu warszawskiego wprowadzity wyjatek od systemowej zasady
superficies solo cedit (art. 48 K.c.). Od dnia 21 listopada 1945 r. wtasnos¢ budynku i
wtasnos¢ gruntu pod nim staty sie od siebie niezalezne, tzn. prawnie rozdzielone, ale
tylko przejsciowo, bowiem do czasu rozstrzygniecia wniosku dekretowego. Z chwilg
zakonczenia postepowania dekretowego albo wiasciciel budynku uzyskiwat réwniez
prawo rzeczowe do gruntu (uwzglednienie wniosku), albo to wiasciciel gruntu
uzyskiwat petnie praw takze i do budynku (odmowa, nieztozenie wniosku w terminie).
W obu tych wypadkach stan tymczasowy ustawat, zas prawa rzeczowe do gruntu i
budynku zostawaty ponownie ze sobg zwigzane w sposob przewidziany w systemie
prawnym: przez ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego badz przez
przywrocenie dziatania zasady superficies solo cedit. W kazdym razie rozwigzaniem

docelowym — koniecznym — pozostawato prawnorzeczowe zwigzanie gruntu oraz



znajdujgcych sie na nim naniesien. Jezeli zatem dotychczasowy wiasciciel gruntu
(obecnie bedgcy wytacznie wiascicielem budynku) mogt ,odzyskaé” co najwyzej
prawo uzytkowania wieczystego, a konstytutywna decyzja dekretowa dziata
wytgcznie na przysziosc, to do czasu jej wydania jedynym, swoistym surogatem
prawa do samego gruntu pozostawato uprawnienie do zgdania ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego w przysziosci — zwigzane w sposéb konieczny z
wiasnoscig budynku. A skoro wiascicielem i budynku, i gruntu, musi by¢ ta sama
osoba, a praw wiasciciela budynku nie sposob podwazac, to istotnie jedynym
prawidtowym rozwigzaniem wydaje sie przyjecie, ze uzytkowanie wieczyste mozna
ustanowiC wytgcznie na rzecz osoby, ktéra jest aktualnie wtascicielem budynku.

Zatem opowiedzenie sie za drugim z zaprezentowanych kierunkow wyktadni,
wykluczajgcym skuteczno$¢ sukcesji singularnej, oznaczatoby, ze uzytkowanie
wieczyste mozna ustanowic jedynie na rzecz dawnego wtasciciela gruntu albo jego
spadkobiercow, a nie — na rzecz aktualnego wtasciciela budynku czy wiascicieli lokali
stanowigcych odrebny przedmiot witasnosci, ktérzy witasnos¢ te nabyli legalnie, w
prawem dopuszczalny sposob. Jezeli zatem sukcesja praw rzeczowych do gruntu
nastepowataby wylgcznie wedtug spadkobrania, a praw do budynku (lokalu) — na
zasadach ogolnych, na podstawie czynnosci cywilnoprawnych inter vivos, to w
rezultacie inna osoba (spadkobierca) bytaby uzytkownikiem wieczystym, a inna
osoba (nabywca budynku, lokalu) — (wspdt)wiascicielem odrebnych od gruntu
nieruchomosci budynkowych czy lokalowych — co jest prawnie wykluczone. Decyzja
uwzgledniajgca w takich warunkach wniosek dekretowy spadkobiercy bytaby razgco
sprzeczna z prawem i z pewnoscig niewykonalna w sposob trwaty.

Co istotne, dotyczy to jednak wytgcznie tych stanow faktycznych, w ktérych na
nieruchomosci, ktéra przeszta na wtasnos¢ gminy m. st. Warszawy, znajdowat sie
budynek podlegajgcy dziataniu art. 5 dekretu, a wiec — méwigc inaczej — budynek ten
istniat w rozumieniu przepiséw dekretu.

Jak wskazuje Rzecznik Praw Obywatelskich nalezy rowniez rozwazy¢, czy
interes prawny nabywcy praw i roszczen wynikajgcych z art. 7 dekretu, rzeczywiscie
nie wynikat z norm prawa powszechnie obowigzujgcego. Jakkolwiek uchwalajgc
dekret warszawski 6wczesny prawodawca nie brat pod uwage obrotu roszczeniami
czy chociazby samymi budynkami, to jednak wyktadnia art. 7 dekretu w obecnych
warunkach musi uwzglednia¢ zaréwno szerszy kontekst faktyczny, jak i prawny jego
funkcjonowania. W szczegdlnosci nie mozna tracic z pola widzenia tych

obowigzujgcych regulacji prawnych, w ktérych ustawodawca expressis verbis uznat



skutecznos¢ obrotu wynikajgcymi z dekretu uprawnieniami. Chodzi przede wszystkim
o art. 111a u.g.n. wprowadzajgcy prawo pierwokupu m.st. Warszawy (badz Skarbu
Panstwa) w przypadku m.in. sprzedazy praw i roszczen okreslonych w dekrecie
warszawskim oraz sprzedazy roszczen okreslonych w art. 214 u.g.n., jak réwniez art.
214c u.g.n. uniemozliwiajgcy oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste na rzecz
osoby, ktéra nabyta prawo lub roszczenie od kuratora reprezentujgcego osobe
uprawniong, ustanowionego dla osoby nieznanej z miejsca pobytu, jezeli nie byto
podstaw do jego ustanowienia albo od kuratora spadku lub z naruszeniem przepiséw
0 dziedziczeniu, w tym przepisow dotyczgcych dziedziczenia spadkéw wakujgcych
lub nieobjetych. Ponadto obroét roszczeniami stat sie przedmiotem regulacji ustawy z
dnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkow prawnych decyz;ji
reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z
naruszeniem prawa. | tak stosownie do art. 30 ust. 1 pkt 5 tej ustawy, Komisja
Weryfikacyjna moze stwierdzi¢ wadliwos¢ decyzji dekretowej (i uchyli¢ jg, stwierdzi¢
jej niewazno$¢ badz wydanie z naruszeniem prawa) m.in. wowczas, gdy
przeniesienie roszczen do nieruchomosci warszawskiej byto razgco sprzeczne z
interesem spotecznym, w szczegolnosci jezeli nastgpito w zamian za Swiadczenie
wzajemne razgco niewspotmierne do wartosci nieruchomosci warszawskiej. Z kolei w
art. 31 ust. 1 pkt 2a i pkt 3 oraz ust. 1a ustawodawca przyznat Komisji Weryfikacyjnej
kompetencje do natozenia obowigzku zwrotu rownowartosci nienaleznego
Swiadczenia na osobe, ktéra nabyta prawa lub roszczenia, o ktorych mowa w art. 7
dekretu warszawskiego, a nastepnie dokonata ich zbycia lub przeniesienia pod
tytutem darmym, jak rowniez na osobe, ktora nabyta w ziej wierze wlasnosc lub
prawo uzytkowania wieczystego od osoby, na rzecz ktorej wydano decyzje
reprywatyzacyjng. Jednoczesnie art. 31 ust. 1a stanowi, ze w tym ostatnim wypadku
chodzi réwniez o nabycie przed wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej.

Rekapitulujgc te czes¢ wniosku stwierdzono, Zze wprawdzie nie ulega
watpliwosci, iz ww. przepisy nie stanowig bezposredniej podstawy materialnoprawnej
zadania dekretowego, gdyz ta wynika z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego; niemniej
jednak prawidlowa wyktadnia pojecia interesu prawnego legitymujgcego do
uczestnictwa w postepowaniu administracyjnym w sprawie o ustanowienie prawa
uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow dekretu, musi uwzgledniaé
wyktadnie systemowg, azeby rezultat wnioskowania miescit sie w ramach porzadku

prawnego, zwiaszcza gdy chodzi o prawa rzeczowe na nieruchomosciach.



Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit ponadto, ze w celu prawidtowego
rozstrzygniecia przedstawionych watpliwosci niezbedne jest odwofanie sie do
argumentacji majgcej swoje zrodta w wartosciach i zasadach konstytucyjnych. W tym
kontekscie Rzecznik powotat zasady: zaufania do prawodawcy oraz do organdw
stosujgcych prawo, zasade uprawnionych oczekiwan (w kontekscie regulacji
prawnomiedzynarodowych), a takze zasade sprawiedliwosci spoteczne;.

W odniesieniu do pierwszej z wymienionych zasad wyjasniono, powotujgc sie
na bogatg judykature Trybunatu Konstytucyjnego, ze tgczy sie ona z zasadg
pewnosci prawa (zasadg bezpieczenstwa prawnego) oraz zasadg ochrony praw
stusznie nabytych, obejmujgcg rowniez kategorie tzw. ekspektatyw maksymalnie
uksztattowanych. Mimo, Zze nie sposob jednoznacznie uznaé, aby uprawnieni z
dekretu posiadali takg ekspektatywe, to ochrone prawng nalezy jednak niewatpliwie
przyzna¢ co najmniej tzw. interesom w toku. Nie ulega watpliwosci, ze nabywcy
roszczen byli przez lata traktowani przez prawo — tj. w praktyce jego stosowania, w
tym w orzecznictwie sgdow administracyjnych — jako podmioty moggce skutecznie
zgtaszaC (popieraC) wnioski dekretowe. Zaréwno dotychczasowa praktyka
orzecznicza sgdéw administracyjnych, poglady doktryny jaki i regulacje ustawowe (w
gruncie rzeczy akceptujgce obrot roszczeniami) mogty utwierdzaé obywateli w
przekonaniu, ze taka wtasnie jest tres¢ prawa, w zaufaniu do ktérej podejmowali
réznego rodzaju przedsiewziecia. Tymczasem tre$¢ prawa rozumianego w taki
spos6b w ostatnim czasie ulegta istotnej zmianie i to dodatkowo zmianie
zaskakujgcej podmioty, ktérych praw bezposrednio dotyczy.

W kwestii zasady zaufania do organdéw stosujgcych prawo Rzecznik Praw
Obywatelskich opowiedziat sie za takim jej rozumieniem, zgodnie z ktérym obejmuje
ona obowigzek lojalnego dziatania wszystkich organdéw panstwa, w tym organdw
stosujgcych prawo, zatem réwniez i sgdéw administracyjnych. W slad za judykaturg
Trybunatu Konstytucyjnego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazano we
wniosku, ze ochronie konstytucyjnej podlega zaufanie obywateli takze do sposobu
interpretacji prawa przyjmowanej w praktyce jego stosowania przez organy panstwa,
zwtaszcza gdy ta praktyka jest jednolita oraz trwata w okreslonym czasie, a przepisy,
na gruncie ktérych zostata ona uksztattowana, nie pozwalajg na przyjecie oczywistej
bezzasadnosci tej praktyki. Podkreslajgc wartos¢, jakg stanowi stabilnosc¢
uksztaltowanego na przestrzeni wielu lat orzecznictwa w zakresie wyktadni, Rzecznik
opowiedziat sie za dopuszczalnoscig poszukiwania — w ramach wyktadni

dynamicznej — nowych tresci tekstu prawnego zastrzegajgc jednak, ze zasadniczy



zwrot w praktyce stosowania prawa, jak ma to miejsce w sprawach dekretowych,
wymagatby szczegdlnie dogtebnego uzasadnienia oraz wszechstronnego
wyjasnienia  wszelkich  okolicznosci  uprawniajgcych do takiego wiasnie
rozstrzygniecia. W tym kontekscie Rzecznik zauwazyt, ze wyrazony w drugim ze
stanowisk orzeczniczych poglad jakoby ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego na rzecz nabywcy roszczen naruszato prawo w sposéb razgcy w
rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., nie jest przekonujgcy. Podstawowe znaczenie
dla tej oceny ma bowiem niesporne zatozenie, zgodnie z ktorym w przestance
stwierdzenia niewaznosci decyzji okreslonej w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. nie miesci sie
btedna interpretacja przepisow sktadajgcych sie na podstawe prawng decyzji, czy tez
np. zastosowanie przy wydawaniu decyzji administracyjnej jednej z mozliwych
interpretacji niejednoznacznych w swej tresci przepisow prawa — nawet wéwczas,
gdy zostanie ona poézniej uznana za nieprawidtowg albo gdy inna interpretacja
zostanie uznana za stuszniejszg.

We wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o podjecie uchwaty zwrécono
rowniez uwage, ze najnowszy kierunek wyktadni sgdow administracyjnych, wedle
ktérego ustanowienie uzytkowania wieczystego na rzecz nabywcy roszczenia
dekretowego jest niedopuszczalne, moze kolidowa¢ z Art. 1 Protokotu Nr 1 do
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz. U. z 1995 r.,
Nr 36, poz. 175/1, ze zm.). Rzecznik zauwazyt, ze pojecie ,mienia” uzyte w tym
przepisie ma charakter autonomiczny, zas w praktyce istniejg powazne watpliwosci
prawne co do normatywnego charakteru roszczenia dekretowego. Nie oznacza to
jednak, ze nawet warunkowy charakter tego prawa — a za takie w orzecznictwie
sgdow powszechnych uchodzg roszczenia dekretowe — przesgdza o nieobjeciu tych
spraw gwarancjami wynikajgcymi ze wspomnianego Protokotu. W Swietle
dominujgcego kierunku wyktadni art. 7 dekretu warszawskiego, ktory wyksztatcit sie
najwczesniej, takze nabywca singularny mogt skutecznie dochodzi¢ ustanowienia na
SWOjg rzecz prawa uzytkowania wieczystego. Zatem ten kierunek wykfadni przepiséw
mogt stanowi¢ zrodto uzasadnionych oczekiwan po stronie nabywcéw, w rozumieniu
Art. 1 Protokotu Nr 1 i nie sposob przekresli¢ dotychczasowej praktyki orzeczniczej z
mocg wsteczng, szczegdlnie gdyby miato to nastgpi¢é w sposéb arbitralny bgdz
nieznajdujgcy dostatecznie istotnego uzasadnienia.

Z kolei odnoszgc sie do zasady sprawiedliwosci spotecznej Rzecznik Praw
Obywatelskich stwierdzit, Zze wszystkie wyroki wydane w ramach drugiej z

wyodrebnionych linii orzeczniczych zapadty w sprawach, w ktérych handel



roszczeniami odbywat sie stosunkowo niedawno i jednoczesnie dotyczyt
nieruchomosci potozonych w bardzo atrakcyjnych lokalizacjach. W zwigzku z tym
przeniesienie roszczen odbywato sie tutaj w specyficznych warunkach, mianowicie w
SposOb razgco sprzeczny z interesem spotecznym oraz w zamian za Swiadczenie
wzajemne razgco niewspotmierne do wartosci nieruchomosci warszawskich.
Najpewniej przyczynity sie do tego: zniechecajgca praktyka organow dekretowych,
oraz opieszatos¢ ustawodawcy w kompleksowym unormowaniu problematyki
gruntéw warszawskich. To spowodowato, ze wtasciciele przeddekretowi swoje prawa
,zabezpieczyli” juz raczej we wlasnym zakresie, w jedyny dostepny im sposéb, tj.
zbywajgc odptatnie ,jakie$” uprawnienia o blizej nieokreslonych szansach realizacji,
na rzecz osob trzecich, dla ktérych ryzyka zwigzane z dochodzeniem tych roszczen
nie byty istotne.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, kwestig najistotniejszg wydaje sie tu
jednak nie tyle ,technicznoprawne” zdefiniowanie beneficjenta dekretowego, ale
raczej udzielenie odpowiedzi na pytanie o prawidtowos¢ czy stusznos¢ wyzbywania
sie cennego majatku publicznego na rzecz osob, ktérych prawa wydajg sie stabsze
(czy mniej stuszne) niz prawa tych, ktdérzy doznali bezposredniej straty. Dotyczy to
zwlaszcza 0sob, ktore stosunkowo niewielkim naktadem srodkéw uzyskujg prawa do
atrakcyjnych nieruchomosci publicznych, o znacznym potencjale inwestycyjnym.
Chodzi tu zatem o wazenie najbardziej podstawowych konstytucyjnych wartosci:
spotecznej sprawiedliwosci (art. 2 Konstytucji) oraz dobra wspodlnego (art. 1
Konstytucji). W szczegdlnosci sprzeniewierzeniem sie tym zasadom bytaby
akceptacja wyzbywania sie ,za bezcen” praw do publicznych nieruchomosci np.
zabytkowych, potozonych w atrakcyjnych lokalizacjach, nalezgcych do komunalnego
zasobu mieszkaniowego czy umozliwiajacych tzw. ,handlarzom roszczen’
prowadzenie zyskownych inwestycji o charakterze komercyjnym. Takie skutki nie
mogtyby zyskaC spotecznej akceptacji, natomiast uzasadniatyby interwencje
panstwa, w celu przeciwdziatania uzyskiwaniu niestusznych korzysci kosztem
majatku publicznego czy spotecznego.

Odnotowujgc zatem 6w podstawowy problem aksjologiczny Rzecznik Praw
Obywatelskich zauwaza jednak, ze - jakkolwiek wymierzanie sprawiedliwosci
Konstytucja w art. 175 ust. 1 powierza sgdom - to jednak przestanki do interwencji
wobec ostatecznych decyzji administracyjnych, motywowanej ,czystymi™ wzgledami
stusznosciowymi - czy to jawnie, czy w sposéb dorozumiany - winny wynikaé

bezposrednio z ustawy. Kryteria oceny przesunie¢ majgtkowych pomiedzy zasobem



publicznym i prywatnym przy realizacji roszczen dekretowych, z punktu widzenia
spotecznej sprawiedliwosci, ustawodawca za$ wyraznie (i do$¢ szeroko) okreslit
zaréwno w ustawie o gospodarce nieruchomosciami (w katalogu z art. 214a u.g.n.),
jak i przede wszystkim w ustawie o Komisji Weryfikacyjnej (w jej art. 30 ust. 1, a
zwtaszcza w pkt 5 i pkt 6). To wiasnie ten nadzwyczajny organ, o wyjgtkowych
uprawnieniach i dziatajgcy na podstawie wilasnej ustawy specjalnej, zostat
wyposazony w kompetencje do oceny, czy w konkretnej sprawie nie doszto do
naduzy¢, niesprawiedliwosci czy razgcego naruszenia interesu publicznego, i to nie
tylko przy wydawaniu decyzji dekretowej, ale - jezeli chodzi o ewentualne
niekorzystne skutki spoteczne - takze w pdzniejszym czasie.

W ocenie rzecznika Praw Obywatelskich, wydaje sie wiec, ze - jezeli przyjac,
ze drugi kierunek wyktadni miatby znajdowaé dodatkowe wzmocnienie w
argumentacji celowosciowej czy stusznosciowej - to jednak argumentacja ta powinna
miesci¢ sie w granicach wyznaczonych przez ustawe, zwlaszcza gdy ustawa do tego
rodzaju przestanek wprost sie odnosi, a organ w swoim rozstrzygnieciu ich
wystgpienie stwierdza. Rozszerzanie podstaw nadzoru poza granice zakreslone
ustawg, nawet w celu eliminacji zjawisk niestusznych, nie wydaje sie w tej sytuacji
uprawnione.

Podsumowujgc, Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o rozpoznanie przez
Naczelny Sad Administracyjny przedstawionego na wstepie zagadnienia, ktore
bezspornie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdoéw administracyjnych na tle
art. 7 dekretu o wiasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy,
wnoszgc jednoczesnie o szczegodlnie wnikliwe rozwazenie aspektow konstytucyjnych
problemu, zwlaszcza w zakresie, w jakim bezposrednio dotyczg one tych praw
jednostek, ktére podlegajg ochronie w demokratycznym panstwie prawa realizujgcym

zasady sprawiedliwosci spotecznej.

2. Stanowisko w sprawie, zawarte w pisSmie z 16 sierpnia 2023 r., znak 1001-
4.7p.26.2023, wyrazit rowniez Prokurator Prokuratury Krajowej, wnoszgc o podijecie
uchwalty, ze: ,\Wyptywajgce z art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279
ze zm.) prawo zgdania ustanowienia uzytkowania wieczystego na nieruchomosci nie
przystuguje nabywcy - stronie czynnosci cywilnoprawnej, ktorej przedmiotem jest
roszczenie (ekspektatywa) dotyczgce zawarcia umowy uzytkowania wieczystego na
tej nieruchomosci. Nabywca roszczen o zawarcie umowy uzytkowania wieczystego



na nieruchomosci objetej dekretem z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o witasnosci i
uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279 ze zm.) nie
posiada interesu prawnego, a tym samym przymiotu strony postepowania o
ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego prowadzonego na podstawie art. 7 ust.
112 tego aktu.”

W ocenie Prokuratora Prokuratury Krajowej, decydujgce znaczenie ma
okolicznosc¢ nieistnienia przepisu prawa materialnego, ktory okreslatby skutki prawne
nabycia roszczen z art. 7 dekretu przez osobe, ktéra zawarta umowe cywilnoprawna,
ktérej przedmiotem jest nabycie roszczen. Za wadliwg trzeba wiec uzna¢ ocene
dokonang przez Sad w tych wyrokach, w ktorych wywiodt interes prawny nabywcy
roszczen z samej tylko czynnosci cywilnoprawnej ich nabycia. W uzasadnieniu
uchwaty z 3 lutego 1997 r., sygn. akt OPS 9/96, Naczelny Sad Administracyjny
zaakcentowat, Zze interes prawny legitymujgcy strone postepowania wywodzi sie z
prawa materialnego i musi to by¢ wiasny interes danego podmiotu. Wyprowadzenie
interesu prawnego daje zatem przepis administracyjnego prawa materialnego, ktory
daje podstawe do merytorycznego rozstrzygniecia danego rodzaju sprawy w drodze
decyzji. Rozstrzygniecie merytoryczne ksztattuje uprawnienie (obowigzek)
administracyjnoprawny  okreslonego indywidualnie  podmiotu.  Niewatpliwie
szczegolnymi cechami interesu prawnego jest po pierwsze, bezposrednios¢ zwigzku
miedzy sytuacjg danego podmiotu a normg prawa materialnego. Drugg cechg jest
jego realnos¢. Interes ten musi rzeczywiscie istnie¢ w dacie stosowania danych norm
prawa administracyjnego.

W stanowisku Prokuratora Prokuratury Krajowej zwrécono uwage, ze
Rzecznik Praw Obywatelskich nie sprecyzowat, ktory wtasciwie przepis art. 7 dekretu
miatby tworzy¢ norme stanowigcg podstawe materialnoprawng wskazanego
roszczenia. Nie wyjasnit réwniez, czy owa podstawa miataby dotyczy¢ prawa
administracyjnego - czy raczej prawa cywilnego - majgc na wzgledzie wywody
wnioskodawcy na temat art. 235 k.c. oraz art. 48 k.c. O stabosci argumentacji
Rzecznika Praw Obywatelskich swiadczy takze jego wywdd, zgodnie z ktérym: (...)
wyktadnia literalna rzeczywiscie sugerowataby prawidtowosc¢ kierunku drugiego, to
jednak wykfadnia art. 7 w obecnych warunkach musi uwzglednia¢ zaréwno szerszy
kontekst faktyczny, jak i prawny funkcjonowania dekretu. (...) Wokdt tego aktu
obowigzywaty i wcigz obowigzujg ustawy wprost dotyczgce realizacji roszczen
dekretowych” (art. 14). Finalnie jednak Rzecznik stwierdzit, ze: ,(...) dostrzega



oczywiscie, ze przywotane wyzej przepisy nie stanowig bezposredniej podstawy
materialnoprawnej zgdania dekretowego”.

W ocenie Prokuratora Prokuratury Krajowej, sama podstawa cywilnoprawna
zawarcia umowy nabycia roszczen dekretowych - nie tworzy interesu prawnego w
procedurze administracyjnej prowadzonej na podstawie dekretu. Umowa taka nie
moze bowiem modyfikowa¢ ustawowo okreslonego podmiotowego zakresu
uprawnien unormowanych w dekrecie - skoro zakres tych uprawnien nie moze by¢
wynikiem zgodnych oswiadczen woli stron tej umowy. Interes prawny wywodzony ze
stosunkéw cywilnoprawnych rowniez musi posiada¢ umocowanie w normach
administracyjnego prawa materialnego. W odrdznieniu od przestrzeni prawa
prywatnego, gdzie relacje prawne budowane sg co do zasady na normach wzglednie
wigzgcych, cechujg sie przede wszystkim swobodg zawierania umow i majg
charakter ekwiwalentny - w prawie publicznym normy prawne majg charakter
bezwzglednie wigzgcy. Stosunki administracyjnoprawne cechuje przewaznie
jednostronny charakter w zwigzku z realizacjg ustawowych kompetencji wtadczych
organow panstwowych albo samorzgdowych. W rezultacie na gruncie prawa
publicznego nie istnieje swoboda podejmowania czynnosci prawnych, ktéra jest
wtasciwa prawu prywatnemu.

Wedtug Prokuratora Prokuratury Krajowej, zasadnie wywiédt Naczelny Sad
Administracyjny w uchwale z 30 czerwca 2022 r., sygn. akt | OPS 1/22: ,(...) zadna
ze stron stosunku administracyjnoprawnego nie moze nigdy modyfikowac¢ ani tym
bardziej wytgcza¢ normy tego prawa i zachowywacé sie nawet niesprzecznie z tg
normg, ale w sposéb ustalony przez samg te strone. (...) Strona, jakg jest podmiot
usytuowany na zewnatrz systemu administracji publicznej, nie moze sama ustala¢
treSci i sposobu swojego zachowania, a powinna sie w catosci podporzgdkowaé
prawu" (cyt. za: J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa
2013, s. 117). Standardem panstwa prawnego jest wywodzenie wszelkich
obowigzkéw i uprawnien publicznoprawnych z norm rangi ustawowej. Jak
podkreslono w doktrynie: ,(...) Nie jest to w koncu nic nowego w stosunku do
rzymskiej paremii: nemo plus iuris in alium transferre potest, quam ipse habet. Organ
administracji publicznej wtadny jest to zdziata¢, co miesci sie w granicach podstawy
ustawowej, gdy wchodzi w stosunki z podmiotem jemu niepodporzgdkowanym, a ten
wtasnie podmiot musi by¢ prawnie umocowany do przyjecia takich praw i w zakresie
korespondujgcym z wiasciwoscig i kompetencjg organu administracji publicznej” (B.



Adamiak, J. Borkowski, Art. 28 cyt.: Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. 18, Legalis 2022, pkt 1.1.).

Ponadto, nie jest mozliwe wywodzenie interesu prawnego z zasad prawa.
Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze skoro zrodtem interesu prawnego sg
normy okres$lajgce splot ,wzajemnych praw i obowigzkéw™ ich podmiotow, czyli
normy prawa materialnego podlegajgce ,realizowaniu w petni”, tj. zastosowaniu w
drodze ich konkretyzacji i indywidualizacji, to zrodtem tym nie mogg by¢ normy
.realizowane w pewnym stopniu”, bedgce zasadami prawa. Zasady prawa majg
bowiem charakter tzw. podstawowych sytuacji prawnych, adresowane sg - w realiach
prawa administracyjnego - do organoéw administrujgcych, a ich oddziatywanie na
sytuacje podmiotdw administrowanych ma charakter jedynie refleksowy (zob.
uchwata NSA z 30 czerwca 2022 r., sygn. akt | OPS 1/22).

Przedmiot umowy cywilnoprawnej nabycia roszczen z art. 7 dekretu nie miesci
sie w wartosciach chronionych tym dekretem i w celu, ktéremu ten dekret stuzyt. W
literaturze zwrocono uwage, ze juz w chwili uchwalenia dekretu stanowit on akt o
bardzo watpliwych podstawach aksjologicznych, wzbudzajgcy jednoczes$nie
okreslone watpliwosci natury prawnej, powigzane chocby z kwestig legalnosci
organow, ktére go wydaty (zob. M. Gorski, Problematyka wtasnoSci nieruchomosci
warszawskich w okresie PRL i przemian ustrojowych, Torun 2006, s. 23 i n.; K.
Dobrzeniecki, M. Romanowski, Reprywatyzacja. Problemy tworzenia i stosowania
prawa, Warszawa 2015, passim). Wskazuje sie, ze w znacznym stopniu dekret nie
doprowadzit do przyznania (zwrotu) bytym wiascicielom praw do gruntéw lub
odszkodowan, co stanowito ipso facto razgce naruszenie prawa. Podobnie realizaciji
celu dekretu nie stuzy handel roszczeniami z art. 7 ust. 1 dekretu oraz préba ich
legalizacji w postepowaniu o ustanowienie uzytkowania wieczystego przez
nabywcow tych roszczen. Jest to o tyle istotne, ze handel roszczeniami dekretowymi

doprowadzit do wielu krzywd i niesprawiedliwosci spotecznych.

3. Komisja do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, w pismie z 8
wrzesnia 2023 r., znak DPA-VI.917.3.2023, opowiedziata sie¢ za uznaniem, ze
nabywcom roszczen wynikajgcych z art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wilasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st. Warszawy ktorzy nabyli
powyzsze roszczenia na podstawie umowy cywilnoprawnej, a nie na podstawie
zdarzen prawnych powodujgcych powstanie nastepstwa prawnego w oparciu o
sukcesje generalng np. w drodze dziedziczenia, nie przystuguje przymiot strony w



rozumieniu art. 28 kpa w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na
podstawie przepisow dekretu.

Zdaniem Komisji, teza Rzecznika Praw Obywatelskich o wystepowaniu dwéch
nurtbw orzeczniczych odnosnie do zagadnienia przedstawionego we wniosku
stanowi nadmierne uproszczenie obecnego stanu faktycznego i prawnego, opierajgc
sie na utozsamianiu cywilnoprawnej dopuszczalnosci zbycia roszczen dekretowych z
automatycznym wywotywaniem skutkow takiego zbycia w sferze postepowania
administracyjnego. Uznanie roszczenia dekretowego za cywilnoprawne dochodzone
jedynie w trybie administracyjnym wynika — w ocenie Komisji - bardziej z
uwarunkowan historycznych, niz z rzeczywistych argumentéw prawnych.

Z wywtaszczeniem okreslonym w art. 1 dekretu ustawodawca powigzat kolejne
przepisy, ktére pozornie mogg sprawia¢ wrazenie osadzonych w sferze stosunkow
cywilnoprawnych, ale opierajgcych sie na uprawnieniach wladczych panstwa. Sg to
odpowiednio art. 5 i art. 7 dekretu, regulujgce odpowiednio: odrebng od gruntu
wtasnos¢ budynkoéw i roszczenie dekretowe, ktore miato skompensowaé odebranie
prawa wiasnosci. Te relacje ze sferg cywilnoprawng spowodowaty pojawienie sie
watpliwosci co do charakteru roszczen dekretowych, tym bardziej, ze pierwsze tezy
orzecznicze pojawity sie w okresie lat 50 tych XX wieku, gdy brak byto sgdownictwa
administracyjnego w dzisiejszym rozumieniu tego pojecia. Przyjecie pogladu o
cywilnoprawnym charakterze uprawnien dekretowych implikuje mozliwos¢ zbycia
roszczen o przyznanie, obecnie, prawa uzytkowania wieczystego. Doktadna lektura
uzasadnien wyrokow sgddéw administracyjnych przytoczonych w uzasadnieniu
pytania prawnego wskazuje na wyjatkowg lakoniczno$¢ argumentaciji, ograniczajgcej
sie do stwierdzenia, ze roszczenia dekretowe sg zbywalne. Przyktadowo w wyroku z
22 stycznia 2003 r., sygn. akt | SA 1788/02, Naczelny Sgd Administracyjny po prostu
stwierdzit, Zze roszczenie dekretowe, bedgce roszczeniem majgtkowym, mogto byc¢
przeniesione na inng osobe, m.in. w drodze jego sprzedazy. Sady w uzasadnieniach
wydanych orzeczen powotywaty sie na argument potwierdzenia przez praktyke
zbywalnosci roszczen bez dalszej analizy tego, jakie skutki na ptaszczyznie
administracyjnoprawnej moze wywotac¢ zbywalnos¢, a takze czesto bez rozréznienia
sukcesji uniwersalnej i singularne;j.

Na tym tle wyrdéznia sie kluczowa uchwata Sgdu Najwyzszego z 21 marca
2003 r., sygn. akt Il CZP 6/03, ktéra wprawdzie nie dotyczyta bezposrednio
roszczenia dekretowego, ale zakresu odszkodowania z tytutu uprawnienia do

przyznania prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy (wfasnosci czasowe;,



uzytkowania wieczystego) gruntu objetego dziataniem dekretu, na skutek razgco
naruszajgcej prawo odmowy uwzglednienia wniosku ztozonego na podstawie art. 7
tego dekretu. W uzasadnieniu tej uchwaty Sad dotknat kwestii charakteru roszczenia
dekretowego, ale wbrew utartym opiniom, w motywach rozstrzygniecia Sad wyrazit
réwniez watpliwosci, co do charakteru tego roszczenia wskazujgc, ze: ,Charakter
prawny przewidzianej w art. 7 dekretu mozliwosci uzyskania przez bytego wtasciciela
okreslonego prawa do gruntu objetego dekretem nie zostat w tym artykule okreslony
jednoznacznie.”.

W orzecznictwie dominuje poglad wyrazany takze w pismiennictwie, ze na
gminie, a pozniej na Panstwie, cigzyt obowigzek przyznania bylemu wiascicielowi
prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wtasnosci czasowej albo prawa
uzytkowania wieczystego gruntu, jezeli nie zachodzity negatywne przestanki
okreslone w dekrecie. Za korelat tego obowigzku po stronie bylego wiasciciela
uznawano w pismiennictwie prawo majgtkowe, uprawnienie i roszczenie o0
ustanowienie prawa wieczystej dzierzawy (prawa zabudowy) lub wiasnosci czasowej
albo prawa uzytkowania wieczystego gruntu. Nalezy jednak odnotowac tez wyrazone
w orzeczeniu Sadu Najwyzszego z 9 listopada 2001 r., sygn. akt | CKN 71/01 (OSNC
2002, nr 7-8, poz. 98), zapatrywanie, wedtug ktérego odpowiednikiem obowigzku
gminy po stronie bytego wtasciciela byta jedynie ekspektatywa wieczystej dzierzawy
lub prawa zabudowy. Nawigzujgc do wieloletniej praktyki obrotu wspomnianymi
prawami majgtkowymi, uprawnieniami i roszczeniami, aprobowanej przez Sad
Najwyzszy w orzeczeniu z 16 stycznia 1952 r., C 650/50 (nie publ.), w piSmiennictwie
uznawano je w wielu wypowiedziach nie tylko za dziedziczne, ale i zbywalne.”
[uchwata Sgdu Najwyzszego z 21 marca 2003, OSNC 2004/1/4]. Podstawowym
argumentem SN o rzekomym cywilnoprawnym charakterze roszczenia w
rzeczywistosci byt zwigzany charakter decyzji dekretowej, ktéra prowadzi w swoim
nastepstwie do kreacji prawa rzeczowego w sferze cywilnoprawnej. Wydaje sie
jednak, ze przypisywanie tego rodzaju konsekwencji do samego faktu zwigzania
organu administracyjnego jest zbyt daleko idgce, tym bardziej, ze obecnie wiekszosé
decyzji administracyjnych ma charakter zwigzany.

Sam fakt istnienia korelacji pomiedzy obowigzkami gminy i uprawnieniami
wiasciciela rowniez nie stanowi tzw. kryterium podziatu pomiedzy podmiotowym
prawem cywilnym i administracyjnym, poniewaz tego rodzaju zwigzek jest rowniez
typowy dla obu konstrukcji. Sgd Najwyzszy podkreslit, ze po stronie witasciciela

pojawia sie raczej roszczenie do organu o ustanowienie prawa wieczystej dzierzawy



(uzytkowania wieczystego), a nie ekspektatywa samego prawa uzytkowania
wieczystego, co powinno sktaniaé¢ raczej do refleksji, ze roszczenie to pozostaje w
sferze prawa administracyjnego. Znajduje to rowniez potwierdzenie w sposobie
kreacji prawa uzytkowania wieczystego. Gdyby przyjgc¢ hipotetycznie, ze roszczenie
dekretowe miatoby byc¢ ekspektatywg prawa uzytkowania wieczystego to jednak
niedopuszczalne bytoby zbycie tej ekspektatywy bez ztozenia wniosku o wpis do
ksiegi wieczystej, co nie byto praktykowane w sprawach dekretowych. Przywota¢ w
tym miejscu nalezy bowiem ugruntowany w doktrynie i orzecznictwie poglad, iz: ,W
zwigzku z wymogiem ujawnienia prawa wieczystego uzytkowania w ksiedze
wieczystej dyskutowany byt problem zbywania ekspektatywy prawa wieczystego
uzytkowania. Obrét takg ekspektatywg zostat uznany za dopuszczalny. Jest on
jednak mozliwy dopiero od chwili ztozenia wniosku o dokonanie wpisu w ksiedze
wieczystej (por. postanowienie SN z 26 czerwca 2001 r., sygn. akt | CA 1/01, OSNC
2002/2, poz. 26)”. Juz samo sformutowanie uzyte przez Sad Najwyzszy ,roszczenie o
ustanowienie prawa” w powigzaniu z przytoczeniem w dalszej czesci uzasadnienia
tej uchwaty faktu, ze do powstania prawa uzytkowania wieczystego niezbedne jest
wydanie decyzji administracyjnej umiejscawia to ,roszczenie” na plaszczyznie
administracyjnej i dotyczy relacji pionowych organ-obywatel (kwestia istnienia
obowigzku po stronie organu nie zmienia tej relacji w stosunek horyzontalny). Przy
czym, wbrew niektorym sugestiom, nie jest to tylko i wytgcznie kwestia drogi prawnej,
ale przede wszystkim ocena materialnoprawnych przestanek ustanowienia takiego
prawa wynikajgcych z art. 7 dekretu. W szczegdlnosci dotyczy to przestanki
planistycznej, ktéra ma stricte publicznoprawny charakter, poniewaz pozwala na
zrealizowanie celéw uzytecznosci spotecznej przy jednoczesnym ograniczeniu sfery
praw prywatnych.

Sad Najwyzszy podnosi kwestie utartej praktyki zbywania roszczen, ktéra nie
moze by¢ jednak przesgdzajgca dla oceny poprawnosci wyktadni przepisu, tym
bardziej, ze sam fakt cywilnoprawnego zbycia roszczen dekretowych moze
wywotywaé skutki obligacyjne w sferze prawa cywilnego i by¢é w pefni
dopuszczalnym. Uwazna lektura uzasadnienia tej uchwaly wskazuje, ze w jej
granicach moze sie miesci¢ rowniez koncepcja, ze roszczenie dekretowe jest
elementem administracyjnego prawa podmiotowego, przy zatozeniu, zas po zawarciu
umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste dopuszczalne jest rozporzgdzenie
nowopowstatym prawem rzeczowym, W oparciu 0 wczeshiejsze umowy

cywilnoprawne o charakterze scisle obligacyjnym. Na powyzszg uchwate powotywat



sie nastepnie Sgd Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z 26 sierpnia 2009 r., sygn. akt
| CSK 26/09, cho¢ bez jakiegokolwiek rozwijania argumentacji. Z kolei na te dwa
orzeczenia powotat sie rowniez Naczelny Sgd Administracyjny w cytowanym szeroko
w uzasadnieniu pytania prawnego wyroku z 18 kwietnia 2013 r., sygn. akt | OSK
1893/11, w zakresie podstawy pdzniejszego wnioskowania dotyczgcego skutkéw
stosowania zasady superficies solo cedit. Powotane orzeczenia nie przesadzaty o
cywilnoprawnym charakterze roszczenia dekretowego. Przy czym orzeczenia
wydane przez SN ze wzgledu na zakres kognicji tego Sadu nie okreslaty tez skutkéw
takiego zbycia dla postepowania administracyjnego, a co najwyzej odnosity sie do
sfery roszczen powstatych w wyniku wydania odmownej decyzji administracyjne;.
Tymczasem instytucja roszczenia dekretowego jest wprost pochodng wywitaszczenia
zawartego w art. 1 dekretu. Sam akt wywlaszczenia, w tym wywtaszczenia z mocy
prawa, jest oparty o element wiadztwa publicznego, bowiem zaktada niedobrowolne
odebranie podmiotowi prawa wiasnosci. Kompensacyjny charakter roszczenia
dekretowego jest elementem szerszej wigzki uprawnien, ktorych zrodtem jest ten akt
wiadczy, co powoduje, ze ocena tego stosunku moze nastepowaé wytgczenie w
oparciu o jego zrodto.

Uzycie w art. 7 dekretu okreslenia ,dotychczasowy” stanowi temporalng
granice w okresleniu kregu wiascicielskiego. Poprzez to sformutowanie ustawodawca
odniost sie do momentu wejscia w zycie dekretu, tj. 21 listopada 1945 r. Jest to
logiczne, gdyz réwnoczesnie w zwigzku z trescig art. 1 dekretu wiasciciele ci
przestawali by¢ wtascicielami nieruchomosci gruntowej, a wtasnos¢ tych
nieruchomosci zostata wyltgczona z obrotu. Jednoczesnie art. 5 dekretu stworzyt
wyjatek od zasady superficies solo cedit i pozwolit na tymczasowe wyodrebnienie
wiasnosci budynku lub innych przedmiotéw, znajdujgcych sie na gruntach,
przechodzgcych na wtasnos¢ gminy m.st. Warszawy. Dotychczasowy wtasciciel
nieruchomosci gruntowej mogt sta¢ sie tymczasowo witascicielem nieruchomosci
budynkowej. Od chwili wejscia w zycie dekretu zmiany wtasnosciowe nieruchomosci
gruntowej nie mialty wptywu na zmiane podmiotowg roszczenia, bowiem jako
roszczenie o charakterze restytucyjnym, zakotwiczone zostato w momencie
odebrania wtasnosci poprzez akt uwtaszczenia. Roszczenie dekretowe w momencie
wejscia w zycie art. 1 dekretu byto wiec zwigzane nie tyle z nieruchomoscig, co z
przymiotem osobistym osoby fizycznej lub prawnej, jakim byt fakt bycia
,dotychczasowym” (tj. na dzien 21 listopada 1945 r.) wtascicielem nieruchomos$ci.

Podmiotowy charakter roszczenia dekretowego jest szczegolnie widoczny w



powigzanym z roszczeniem dekretowym uprawnieniem do czynszu symbolicznego, o
ktérym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu. Jak powszechnie wskazuje sie w orzecznictwie,
istota czynszu symbolicznego polega nie tyle na ,wynagrodzeniu” dla wtasciciela
gruntu, co na przywroceniu dotychczasowym witascicielom mozliwosci korzystania z
nieruchomosci gruntowych bez dodatkowych obcigzen ekonomicznych. W wyroku z
5 lipca 2006 r., sygn. akt | OSK 622/06, Naczelny Sgd Administracyjny stwierdzit, ze:
,Natomiast, jezeli uwzgledni¢, ze - w sSwietle dekretu - istota wieczystej dzierzawy
(pbézniejszej wtasnosci czasowej, obecnie uzytkowania wieczystego) sprowadza sie
do przywrécenia gruntdw warszawskich ich bylym wiascicielom, jednak bez
przywrocenia wiasnosci, ten szczegdlny aspekt pozwala wyjasni¢ zagadnienie
czynszu symbolicznego. Czynsz dekretowy bowiem wyraza zalezny charakter
uzyskanego przez bytych wiascicieli prawa do ich dotychczasowego gruntu, i w tym
znaczeniu jest symboliczny gdyz nie stuzy realizacji celu ekonomicznego.”
Ustawodawca zatozyt jednoczesnie mozliwos¢é zmian podmiotowych
wynikajgcych z nastepstwa prawnego, bowiem wskazat nastepcéw prawnych
wiasciciela, jako podmiot legitymowany do wystgpienia z wnioskiem. Oznacza to, ze
choC w dekrecie nie zostata przewidziana instytucja zbycia roszczenia dekretowego,
to mozliwos¢ transmisji roszczenia moze zostac realizowana w ramach definicyjnego
,nastepstwa prawnego” witasciciela. Ustawodawca nie definiuje przy tym tego
terminu, jednakze z celu tej regulacji wynika, ze jest to podmiot, ktéry wstgpit w ogot
praw i obowigzkéw dotychczasowego witasciciela. Tylko nastepca prawny pod
tytutem ogdlnym mdégtby pretendowaé bowiem do przywrécenia go w stan prawny
zmieniony przez wejscie w zycie dekretu lub do przyznania rekompensaty za
odebranie prawa wilasnosci. Jakiekolwiek przyktady przeniesienia roszczen
dekretowych na podstawie umowy cywilnoprawnej nie nadawatyby nowej osobie
przymiotu dotychczasowego witasciciela nieruchomosci, ktéry poniostby ciezar
ekonomiczny odjecia mu prawa witasnosci. Ponadto taka czynnos¢ prawna jest
limitowana granicami obowigzywania zasady autonomii woli stron, ktéra na gruncie
prawa publicznego ma zastosowanie jedynie w $cisle wyznaczonych polach.
Interpretacja ,nastepcy prawnego” na gruncie art. 7 dekretu, zakfadajgca
konieczno$¢ wystgpienia sukcesji generalnej, zostata wyrazona w uksztattowanej linii
orzeczniczej powstatej wprawdzie na gruncie przepisow podatkowych, ale
odwotujgcej sie do wyktadni art. 7 ust. 1 dekretu. W wyroku z 19 maja 2016 r., sygn.
akt Il FSK 1222/14, Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze: ,nabycie w drodze
czynnosci cywilnoprawnej przez skarzgcg roszczen wynikajgcych z art. 7 dekretu



spowodowato, ze skarzgcy stat sie uprawniony do realizacji tych roszczen, nie
spowodowato jednak, ze przejat on catoksztait sytuacji prawnorzeczowej bytego
wtasciciela nieruchomosci i ze rowniez dla niego roszczenia te majg charakter
restytucyjny. W tym znaczeniu, wbrew jej stanowisku, nie jest nastepcg prawnym
pierwotnego witasciciela, ktérego uprawnienia wynikaty wprost z prawa, a nie
czynnosci prawnej.” Podobnie w wyroku z 2 sierpnia 2016 r., sygn. akt Il FSK
2002/14, NSA dodat, ze przez nastepce prawnego na gruncie art. 7 ust. 1 dekretu
nalezy rozumiec tylko spadkobierce: ,Wbrew sugestii skargi kasacyjnej, skarzacy nie
stat sie "prawnym nastepcg wtasciciela" w rozumieniu art. 7 dekretu, gdyz pojecie to
obejmuje wytgcznie spadkobiercéw tego wiasciciela.”

Niewatpliwie nastepcg prawnym, w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu, jest wiec
spadkobierca, czy osoba prawna powstata wskutek przeksztatcenia innej osoby
prawnej z zachowaniem sukcesji generalnej. Sukcesja generalna nie moze jednak
wynika¢ z samej czynnosci prawnej i zawsze powinna znajdowac oparcie w przepisie
prawa rangi ustawowej. Jak wskazuje sie w orzecznictwie zaréwno sadoéw
powszechnych jak i administracyjnych, sukcesja generalna nie moze byc¢
przedmiotem domniemania.

Przytoczona w uzasadnieniu pytania prawnego mozliwo$¢ cywilnoprawnego
zbywania roszczeh nie ma wptywu na okreslenie interesu prawnego, co jednak nie
powoduje zanegowania waznosci tego typu umow cywilnoprawnych. Stwierdzona w
orzecznictwie SN i NSA dopuszczalnos¢ zbywalnosci roszczeh dekretowych
wywotuje bowiem skutki w sferze prawa cywilnego, co nie jest kwestionowane.
Nabywca roszczen dekretowych ma jednak co najwyzej korelujgce z roszczeniem
dekretowym roszczenie cywilnoprawne do zbywcy o wydanie tego co ten ostatni
uzyskat po zakonczeniu postepowania administracyjnego i zawarciu umowy o
oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. To roszczenie o ,wydanie prawa w zwigzku
z umowg zbycia roszczen dekretowych” moze by¢ dochodzone wylgcznie w
postepowaniu cywilnym, po otwarciu tej drogi przez wydanie ostatecznej decyzji
administracyjnej w przedmiocie roszczenia publicznoprawnego - roszczenia
dekretowego. Przy tym zbywca moze wykorzystac wszelkie cywilnoprawne podstawy
niespetnienia tego swiadczenia, jak choéby uchylenie sie od skutkow prawnych
oswiadczenia woli w wyniku wady oswiadczenia woli, przedawnienie, czy odstgpienie
od umowy cesji. Nie ulega watpliwosci, ze okolicznosci te nie powinny zas mie¢
znaczenia dla biegu postepowania administracyjnego. Gdyby natomiast rzeczywiscie
przyjmowac, ze zrodtem interesu prawnego w rozumieniu art. 28 kpa jest czynnos¢



cywilnoprawna, to takze te elementy zwigzane z cywilnoprawnym zrédtem legitymacii
strony wptywatyby na jej istnienie. Kwestie majgce wptyw na ocene waznosci
czynnosci przenoszgcej roszczenie dekretowe, interferowatyby z  tokiem
postepowania administracyjnego i trescig stosunku administracyjnego. Przyktadowo
zrealizowanie prawa do odstgpienia od umowy zbycia roszczen dekretowych albo
zrealizowanie warunku rozwigzujgcego juz po wydaniu decyzji reprywatyzacyjnej,
powodowatoby, ze interes prawny odpadatby a nabywca tracitby status strony w
postepowaniu administracyjnym. W rezultacie taka decyzja administracyjna wydana
w wyniku czynnosci cywilnoprawnej mogtaby sie sta¢ ,wzglednie niewazna”, choc¢
sankcja taka nie jest przewidziana przez przepisy administracyjne. Taka wykfadnia
art. 28 kpa i art. 7 dekretu, powodowataby ogromng niestabilno$¢ systemu prawa
administracyjnego.

Podobnie  podstawg prawng do  wstgpienia do  postepowania
administracyjnego w charakterze strony nie moze by¢ wytgcznie art. 30 § 4 kpa.
Regulacja ta nie tworzy samodzielnego zrédta interesu prawnego. Warunkiem
koniecznym do wstgpienia przez nastepce prawnego w miejsce strony jest w
pierwszej kolejnosci zbywalnosé¢ lub dziedzicznosé prawa, przy czym sytuacje te
nalezy rozpatrywac roztgcznie. Zarowno zbywalnosc jak i dziedzicznos¢ uprawnienia
musi wynika¢ z charakteru administracyjnego prawa podmiotowego, a wiec réwniez
znajdowacC oparcie w normie prawa materialnego. Zmiana podmiotowa bedgca
wynikiem zastosowania art. 30 § 4 kpa stanowi wiec jedynie pochodng zmiany na
gruncie prawa materialnego. Przy czym z catg pewnoscig zbywalnosci roszczenia
publicznoprawnego nie mozna utozsamia¢ z majgtkowym charakterem takiego
uprawnienia, czy jego zwigzkiem ze sferg prawa cywilnego. Przykladem roszczenia
publicznoprawnego  uksztattowanego podmiotowo ale o dalszym skutku
cywilnoprawnym moze byC tzw. roszczenie o Swiadczenie wychowawcze
przewidziane przez ustawe z 11 lutego 2016 r. o pomocy panstwa w wychowywaniu
dzieci (Dz.U. poz. 810 z 2023 r.). Samo roszczenie nie moze zosta¢ zbyte, jest
bowiem powigzane z cechg podmiotowg osoby uprawnionej, ale po wypfacie tego
Swiadczenia staje sie ono zwyczajnym sSwiadczeniem pienieznym, ktéry podlega
zwyklym zasadom obrotu cywilnoprawnego. Podobnie roszczenie dekretowe do
momentu wydania decyzji dekretowej ma charakter podmiotowy wynikajgcy ze scisle
okreslonego przez art. 7 ust. 1 dekretu kregu osob uprawnionych. Po wydaniu decyzji
dekretowej i zawarciu umowy o0 oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste, publiczne
prawo podmiotowe przeksztatca sie w prawo o charakterze cywilnoprawnym, ktére



moze by¢ przedmiotem zbycia. Do momentu wydania decyzji dekretowej jedynym
sposobem wejScia w pozycje strony jest wykazanie interesu prawnego przez
podmioty spetniajgce kryteria definicyjne okreslone przez norme prawa materialnego.
W art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego wyraznie wskazano na przyznanie
okreslonych praw dotychczasowemu witascicielowi nieruchomosci warszawskiej,
ktére ma dopiero nastgpi¢ stosownym rozstrzygnieciem ze sfery prawa
administracyjnego. Przed wydaniem tego rozstrzygniecia prawa wymienione w
dekrecie warszawskim jeszcze nie istniejg, dlatego nie sg objete art. 30 § 4 kpa.
Przed wydaniem wspomnianego rozstrzygniecia administracyjnego na podstawie art.
7 ust. 1 dekretu warszawskiego istnieje jedynie uprawnienie uksztattowane
podmiotowo powotanym przepisem do tego, aby dopiero wiasciwy organ
administracji przyznat uprawnionej osobie okreslone prawo.

Umowa przenoszgca roszczenia dekretowe to umowa cywilnoprawna, w ktérej
dwie strony w zamian za wyptate wynagrodzenia regulujg swoje wzajemne prawa i
obowigzki na wypadek przysztej decyzji administracyjnej ustanawiajgcej prawo
uzytkowania wieczystego. Czynnos¢ ta wywotuje wiec skutki obligacyjne, a nie
prawnorzeczowe. Pod tym wzgledem umowa ta przypomina umowe o rzecz przysztg
lub umowe przedwstepng (art. 389 § 1 kc). Umowa taka pozwala na wczesniejsze
skorzystanie z ekonomicznego wymiaru roszczenia dekretowego, ale bez wptywu na
tok postepowania administracyjnego. Umowa moze docelowo nawet powodowac
kolejne skutki w sferze praw rzeczowych, co jednak nie podlega ocenie juz przez
organy administracyjne i wykracza poza obszar postepowania administracyjnego.
Wazna umowa przeniesienia roszczen dekretowych moze by¢ potencjalng podstawg
do zobowigzania jej strony do ztozenia oswiadczenia woli 0 okreslonej tresci lub do
wydania orzeczenia zastepujgcego os$wiadczenie woli. W tym miejscu nalezy
zauwazyC, ze wiasciwa interpretacja skutkow takich uméw w znacznej czesci
rozwigzuje watpliwosci podniesione przez Rzecznika w kontekscie rozminiecia sie
wiasciciela budynku i osoby, na rzecz ktorej nastgpi zawarcie umowy o ustanowieniu
uzytkowania wieczystego.

Podniesiony we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich problem rozbieznosci
podmiotowej praw do nieruchomos$ci budynkowej i gruntowej ma charakter wtorny w
stosunku do kwestii samej legitymacji prawnej do wystepowania w postepowaniu
administracyjnym i co wiecej ma réwniez ograniczony zakres. Problem ten dotyczy
bowiem jedynie czesci nieruchomosci warszawskich, ktére byly zabudowane, a

budynki nie zostaty catkowicie zniszczone. Tym samym kwestia ta nie moze



rzutowaC na caty obrét prawny, skoro w rzeczywistosci dotyczy pewnych wyjgtkow.
Kwestia rozbieznosci podmiotowej praw do w/w nieruchomosci dotyczy stricte
obszaru cywilnoprawnego pozostajgcego poza obszarem regulaciji
administracyjnoprawnej. Zagadnienie to wykracza wiec poza obszar kognicji sgdow
administracyjnych, co wprost wyraza Naczelny Sad Administracyjny na kanwie
obecnych watpliwosci dotyczgcych standw prawnych po wydaniu decyzji
administracyjnej: ,Witasciwg drogg przeniesienia wtasnosci budynku, gdy pozytywnie
rozpatrzono wniosek o przyznanie prawa wieczystego uzytkowania gruntu, na ktérym
znajduje sie budynek, jest droga cywilnoprawna. Nie mozna takze w trybie
administracyjnoprawnym regulowa¢ kwestii zwrotu naktadow, jak réwniez
przesgdzac, na czyjg rzecz zwrot ten ma nastgpic.” [patrz wyrok NSA z 5 marca 2007
r., sygn. akt I OSK 580/06]. Wskazanie jako uzytkownika wieczystego gruntu
przeddekretowego wtasciciela nieruchomosci nie bedzie wcale razgcym naruszeniem
prawa materialnego. Przepis art. 7 ust. 1 dekretu nie przewiduje bowiem, jako
przestanki do wydania tej decyzji, utrzymania wtasnosci budynku posadowionego na
gruncie. W sferze stosunkéw cywilnoprawnych dopuszczalne natomiast moze by¢ po
wydaniu ostatecznej decyzji dekretowej odpowiednie zastosowanie art. 231 kc.

W ramach dyskusiji doktrynalnej jak i w tresci uzasadnienia pytania prawnego
postawiono teze, ze wyktadnia art. 7 ust. 1 dekretu nie moze odbywac sie w
oderwaniu od przepisow okoto dekretowych, ktére dotyczg tzw. handlu roszczeniami
dekretowymi. Jako przyktady podane zostaty w szczegolnosci art. 111a i art. 214c
ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami, a takze przepisy ustawy z 9 marca 2017 r.
0 szczegoblnych zasadach usuwania skutkdw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych
dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, wydanych 2z naruszeniem prawa.
Argumentacja ta bazuje na tezie, ze skoro ustawodawca w stosunku do
szczegolnych - kwalifikowanych sytuacji przeniesienia roszczen przewidziat
okreslone w tych przepisach sankcje to w pozostatym zakresie dopuszczalne jest
wydawanie decyzji dekretowych wobec oséb, ktdre nabyly roszczenia dekretowe na
podstawie umoéw cywilnoprawnych. Takie rozumowanie oparte jest na dwoéch btedach
logicznych.

Po pierwsze wymienione przepisy majg na celu zredukowanie negatywnych
skutkbw wprowadzania nabywcoéw roszczen dekretowych do postepowan
administracyjnych, a wiec sg skutkiem praktyki zbycia tych roszczen a nie ich
przyczyng. Tym samym nie mogg byc¢ interpretowane jako stwarzajgce podstawy do

zbywania roszczen. Po drugie zawarte w nich rozumowanie jest oparte o



wnioskowanie a’contrario, ktdére mozliwe jest przy spetnieniu warunku tertio non
datur. W stosunku do tych przepiséw warunek ten nie jest jednak spetniony. To, ze
ustawodawca przewidziat szczegdlne sankcje wobec kwalifikowanych naruszen nie
oznacza, ze dopuszczalne sg inne pomniejsze naruszenia. Kierujgc sie
przedstawiong btedng logikg mozna bytoby teoretycznie uznac, ze na gruncie art.
174 pkt 2 p.p.s.a. dozwolone sg dowolne naruszenia przez sgdy administracyjne
przepisow postepowania, np. orzekanie w jezyku innym niz polski i w frywolnym
stroju, o ile tylko nie powoduje to istotnego wptywu na wynik sprawy. Brak okreslonej
sankcji nie oznacza jednak automatycznie przyzwolenia na takie zachowanie, ale
powoduje pozostawienie okreslonych naruszen w sferze neutralnos$ci.

Przepis art. 111a ustawy o gospodarce nieruchomosciami, wprowadzajgcy
prawo pierwokupu roszczen dekretowych i roszczen z art. 214 tej ustawy, jest
wiasnie jedng z odpowiedzi ustawodawcy na niekwestionowang dopuszczalnosc
zbycia cywilnoprawnego roszczen dekretowych. Skarb Panstwa i m.st. Warszawa
stajg sie w efekcie wykonania prawa pierwokupu wierzycielami obligacyjnymi, a nie
uprawnionymi do roszczenia publicznoprawnego. Natomiast przyjecie pogladu, ze
wskutek wykonania prawa pierwokupu przez np. m.st. Warszawy lub Skarb Panstwa
taki nabywca automatycznie stawatby sie strong postepowania dekretowego w
rozumieniu art. 28 kpa powodowatby konfuzje o charakterze publicznoprawnym. Przy
prawidtowej wyktadni art. 7 ust. 1 dekretu i art. 111a powotanej ustawy okazuje sie
za$, ze ten ostatni przepis jest logicznym wyprzedzeniem i rozwigzaniem problemu
rozminiecia sie wiascicieli budynkow i uzytkownika wieczystego. Przepis art. 214c
ustawy o gospodarce nieruchomosciami nawet uzupetniony przez przepisy art. 214 -
214b tej ustawy z catg pewnoscig nie jest zupetng regulacjg przestanek odmowy
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego. Przestanki te wynikajg bowiem
réwniez z ogolnych przepisow zawartych np. w k.p.a. Przywota¢ w tym miejscu
mozna chocby teze wyrazong przez NSA w wyroku z 26 lipca 2017 r., sygn. akt |
OSK 139/17, ze: ,Rozstrzygniecie o roszczeniu dotychczasowego wtasciciela lub
jego nastepcéw prawnych nastepowato na podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wilasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy, ale z
uwzglednieniem takze przepiséw innych ustaw i dekretdw, ktére miaty wptyw na tresé
stosowanych przepiséw dekretu o gruntach warszawskich.”, ktéra potwierdza szeroki
zakres przepisow okreslajgcych przestanki uwzglednienia lub odmowy wobec
wniosku dekretowego. Ze wzgledu na ogromne zréznicowanie standw faktycznych

wystepujgcych w przypadku tzw. reprywatyzacji gruntow warszawskich, najbardziej



wiasciwa wydaje sie wyktadnia, ze przepis ten dotyczy tylko tych stanéw faktycznych,
w ktérych nastepstwo prawne pod tytutem ogolnym nastepowato za posrednictwem
kuratora ustanowionego dla osoby nieznanej z miejsca pobytu. Tym samym przepis
ten w ogole nie ma zastosowania do spraw, w ktérych zawarto umowy przenoszgce
roszczenie dekretowe. Wedtug takiej wyktadni przepis ten wytgczatby mozliwosc¢
przyznania prawa uzytkowania wieczystego nastepcy prawnemu bytego witasciciela,
mimo tego, ze podmiot taki bytby teoretycznie nastepcg prawnym w rozumieniu art. 7
ust. 1 dekretu, wylacznie nastepowataby jesli istniatyby watpliwosci co do
prawidtowosci powofania kuratora i przeprowadzenia postepowania spadkowego.
Ustawodawca w ten sposob dodatkowo zmodyfikowat przestanki okreslone w art. 7
ust. 1 dekretu wprowadzajgc ograniczenie dla zabezpieczenia obrotu prawnego.
Przemawia za tym wskazanie przez ustawodawce przestanki naruszenia przepisow
dotyczgcych dziedziczenia. Kazde naruszenie tych przepisow powoduje watpliwosci,
ktére powinny by¢ rozstrzygane i ewentualnie sanowane na ptaszczyznie prawa
cywilnego, mimo to jednak ustawodawca stwierdzit, ze powinny one znalez¢ swdj
refleks réwniez na gruncie postepowania administracyjnego. Ustawodawca w ten
sposdb zdecydowat sie wyeliminowa¢ zagrozenie juz na przedpolu ewentualnej
niewaznosci postepowania administracyjnego, w zwigzku z koniecznoscig
zapewnienia pewnos$ci prawnej i stabilnosci obrotu.

W ocenie Komisji, btedne jest zatozenie, ze w wyniku prawidtowej wyktadni art.
28 kpa w zw. z art. 7 ust. 1 dekretu, jakikolwiek nabywca roszczen zostaje
pozbawiony sktadnikbw mienia. Orzecznictwo NSA nie kwestionuje mozliwosci
zawierania umoéw cywilnoprawnych dotyczacych roszczen dekretowych, ale dotyczy
stricte skutkow w sferze postepowania administracyjnego. Podmioty zawierajgce
tego rodzaju umowy w sferze prawa cywilnego mogg wiec w dalszym ciggu
dochodzi¢ swoich praw obligacyjnych wynikajgcych z tego rodzaju umoéw. Nie mozna
zgdania do wstgpienia w pozycje strony postepowania administracyjnego traktowac
jako sktadnika majatku nawet w autonomicznym rozumieniu tego pojecia na gruncie
art. 1 Pierwszego protokotu. Zadanie takie nie jest réwniez uprawnionym
oczekiwaniem - ekspektatywg (tzw. ,legitimate expectation”), ktéremu Europejski
Trybunat Praw Cziowieka moze przyzna¢ ochrone na gruncie tego przepisu
konwencyjnego. Oczekiwanie takie musi by¢ skonkretyzowane i wynika¢ z przepisu
prawnego lub orzeczenia sgdowego (por.: wyroki ETPCz w sprawach Kopecky p-ko
Stowaciji; Centro Europa 7 S.R.L. i di Stefano p-ko. Witochom; Saghinadze i inni p-ko
Gruzji; Ceni p-ko Witochom,; Belane Nagy p-ko Wegrom). Zbycie roszczen



dekretowych nie jest regulowane przez Zzaden przepis dekretu. Nastepnie
oczekiwanie takie zgodnie z orzecznictwem ETPCz nie znajduje uzasadnienia, gdy
wynika ze sporu co do prawidtowosci wyktadni i stosowania prawa odrzuconej w
drodze kolejnych orzeczen sgdow (por.: wyroki ETPCz w sprawach Anheuser-Busch
Inc. P-ko Portugalii; Centro Europa 7 S.R.L. i di Stefano p-ko. Wtochom; Bélané
Nagy p-ko Wegrom; Karachalios p-ko Grecji; Radomilja i Inni p-ko Chorwacji, a w

szczegolnosci Ciftciler Joint Stock Company i inni p-ko Turciji.).

4, W pismie z 28 listopada 2023 r., znak KR-48-15/23/LNO, przedstawione
zostato stanowisko Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej, wedtug ktérego
nabywcy roszczen wynikajgcych z art. 7 dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. o
wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r., Nr
50, poz. 279, ze zm.) nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 kpa w
sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepiséw
dekretu.

Zdaniem Prokuratorii Generalnej, wigzka uprawnien dekretowych wynika
wylgcznie z przepisow prawa administracyjnego, tj. art. 7 dekretu, ktéry stanowi
samodzielng podstawe materialnoprawng oceny zgdania ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego. Zagdanie takie zasadniczo rozni sie od roszczenia na
gruncie prawa prywatnego. Jest ono kierowane wobec panstwa i przystuguje
jednostce w celu ochrony jej interesu prawnego, a przejawia sie w uzyskaniu
rozstrzygniecia administracyjnego regulujgcego stosunki wtasnosciowe miedzy
wnioskodawcg, jako wiascicielem budynku dekretowego, a gming badz Skarbem
Panstwa, jako wtascicielem gruntu. Rozpoznanie wniosku dekretowego stanowi
sprawe administracyjng, o ktérej mowa w art. 1 pkt 1 kpa, w ktérej organ administraciji
publicznej (Prezydent m.st. Warszawy) rozstrzyga o zasadnosci wniosku. Realizacja
uprawnienia zalezy zatem od wiadczego rozstrzygniecia organu administracji po
stwierdzeniu, ze uprawniony posiada legitymacje do Zzgdania ustanowienia ww.
prawa, a dotychczasowy sposéb korzystania przez niego z gruntu jest zgodny z
planem zabudowy. Ostateczna decyzja administracyjna stabilizuje sytuacje prawng
strony postepowania administracyjnego, zamykajgc etap uksztaltowania prawa
wymienionego w art. 7 ust. 1 dekretu. Korzystna decyzja dekretowa stanowi warunek
zawarcia na jej podstawie umowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego w
formie aktu notarialnego miedzy wiascicielem gruntu (m.st. Warszawa lub Skarbem

Panstwa) a uprawnionym z decyzji (strong postepowania administracyjnego). Petne



zrealizowanie uprawnienia dekretowego zalezne jest wiec w pierwszej fazie od
dziatah wladczych organu administracyjnego. Nastepnie, w drugiej fazie dziatan ze
sfery dominium, wiasciciel gruntu i wiasciciel przeddekretowy (wtasciciel budynku, o
ile grunt byt zabudowany przed dniem 21 listopada 1945 r.) zyskuje rownorzedng
pozycje wtasciwg dla specyfiki stosunkéw cywilnych.

Pojecie ,nastepcy prawnego”, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu, obejmuje
- zdaniem Prokuratorii - wytgcznie spadkobiercow wiasciciela, czyli nastepcéw
generalnych. Rzecznik btednie poszukuje zrodet legitymacii w aktualnych przepisach
ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami czy ustawy z 9 marca
2017 r. o szczegdlnych =zasadach usuwania skutkbw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, wydanych z
naruszeniem prawa. Prawidtowa wyktadnia przepisow dekretu z 1945 r. musi
uwzglednia¢ wykfadnie opartg na podstawie obowigzujgcych wowczas aktow
bedacych zroditem stosunkdéw prawnorzeczowych, a nie - jak stara sie wykazac
Rzecznik - wykfadnie przepisow prawa, ktére weszty w zycie po 2015 r. Przepisy te
nie dotyczg sposobu rozpatrywania wniosku dekretowego, a jedynie regulujg ,prawne
stany zastane" dotyczace juz nabytych roszczen. Obowigzujgcymi w czasie wydania
dekretu aktami prawnymi byt Kodeks Napoleona, a takze dekret z 11 listopada 1946
r. - Prawo rzeczowe. W mysl art. 724 Kodeksu Napoleona nastepcy prawni powinni
legitymowaé sie wprowadzeniem ich w posiadanie ipso iure w ramach instytuciji
wwigzania (sezyny) badz przez sgd. Wprowadzenie nastepcéw prawnych w
posiadanie przez sad miato charakter zblizony do znanego obecnie postanowienia o
stwierdzeniu nabycia spadku. Z kolei z 6wczesnego Prawa rzeczowego mozna byto
wywies¢ domniemanie, ze ten, kto wtada rzeczg, jest posiadaczem prawa. Przepisy
Kodeksu Napoleona i dekretu - Prawo rzeczowe przyjmowaty romanskg koncepcije
posiadania. Sprowadza sie ona do uznania, ze posiadaniem rzeczy jest wtadanie nig
w zakresie prawa wiasnosci jak wtasciciel. W zwigzku z tym pojecie nastepcow
prawnych, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu, nalezy ograniczy¢ do
spadkobiercow, a wiec o0sob, ktore nabyly prawa i obowigzki na zasadach
nastepstwa pod tytutem ogélnym (spadkobrania). Osoba, ktéra nabyta prawa
majgtkowe wynikajgce z dekretu na podstawie umowy cywilnoprawnej, a wiec pod
tytutem szczegdlnym, nie moze by¢ uznana za wiasciciela nieruchomosci ani za jego
nastepce prawnego. Podobnie, jezeli taka osoba zostataby ustanowiona
petnomocnikiem dawnego wiasciciela lub jego nastepcdéw prawnych, a wiec osobg

reprezentujgcg prawa witasciciela gruntu. W takiej sytuacji nie przejmowataby jego



praw majgtkowych z dekretu. Nie dochodzi wiec do powstania odrebnego (nowego)
stosunku administracyjnoprawnego. Nie moze by¢é w takim przypadku mowy o
nastepstwie publicznoprawnym.

Prawa i obowigzki publicznoprawne skonkretyzowane przez wtadze publiczng
charakteryzujg sie tym, ze majg charakter podmiotowy. Przyznawane sg wszak
indywidualnie okreslonym podmiotom i nie mogg byC¢ przenoszone w drodze
czynnosci prywatnoprawnych na inne podmioty. Wynika to z charakterystyki
stosunkéw prawnych powstajgcych na podstawie prawa administracyjnego, ktore
majg charakter osobisty, tzn. poza wypadkami wyraznie okreslonymi przez prawo,
dotyczgcymi zwtaszcza niektorych praw majgtkowych, nie przechodzg na nastepcow
prawnych. Na podstawie analizy ustawodawstwa przyjmuje sie zatem generalny
zakaz sukcesji singularnej praw i obowigzkéw publicznoprawnych obok zasady ich
sukcesji generalnej w przypadkach ustawowo wskazanych. Zasada braku sukcesji
singularnej sformutowana jest jako negatywna, podczas gdy zasada sukces;ji
generalnej - jako pozytywna. Wyjatki od zasady sukcesji generalnej prowadzg zatem
do wytgczenia dopuszczalnosci sukcesji, a wyjatki od zasady sukcesji singularnej
prowadzg do wytgczenia zakazu sukcesiji.

Przyjmuje sie, ze wigzka uprawnien dekretowych polegajgca na mozliwosci
zgdania rozstrzygniecia administracyjnego na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego ma charakter publicznoprawny. Z tego wzgledu, aby dopuszczalna
byta sukcesja singularna, ustawodawca powinien uregulowaé prawem materialnym
taki wyjatek. Takiego odstepstwa ustawodawca jednak nie wprowadzit. Brak takiej
regulacji oznacza, ze dopuszczalna jest jedynie sukcesja generalna, legitymujgca do
ztozenia wniosku i wszczecia postepowania dekretowego.

W ocenie Prokuratorii nalezy odrézni¢ dopuszczalno$¢ wyrazania swojej woli
w umowach cywilnoprawnych, co w sferze prawa cywilnego moze by¢ poddane
ochronie prawnej, od niedopuszczalnosci przypisywania takim umowom skutkéw
modyfikujgcych normatywng podmiotowos¢ uprawnienia okreslonego prawem
administracyjnym, tj. w dekrecie warszawskim. Czym innym jest bowiem swoboda
zawierania uméw w prawie cywilnym, a czym innym jest skonkretyzowanie
uprawnien w sferze prawa administracyjnego i przypisanie uprawnien przez
prawodawce konkretnie okreslonym podmiotom.

Zdaniem Prokuratorii czynnosci cywilnoprawne mogg powodowac powstanie
praw podmiotowych w sferze prawa administracyjnego, o ile ustawodawca wyraznie

to przewidziat. Wskazuje na to tez istota pojecia interesu prawnego. Interes prawny



ma bowiem charakter osobisty, wtasny i indywidualny, a zatem nie moze by¢ sam w
sobie przedmiotem rozporzgdzania w drodze czynnosci cywilnoprawnych. W
konsekwencji nabywca roszczenia dekretowego, by byC strong postepowania
administracyjnego, powinien mie¢ wynikajgcy z norm prawnych osobisty, wiasny i
indywidualny interes prawny.

Brak spetnienia przestanek przystugiwania interesu prawnego, o ktorym mowa
w art. 28 kpa, konsekwentnie wyklucza zastosowanie art. 30 § 4 kpa do nabywcéw
roszczen dekretowych. Przepis ten znajduje bowiem zastosowanie tylko wobec tych
0s0b, ktorym mozna przypisac interes prawny w sposob wynikajgcy z art. 28 kpa.

W przypadku roszczenia wynikajgcego z art. 7 dekretu mozliwos¢ jego
dochodzenia kazdorazowo powstaje dopiero jako rezultat wydania pozytywnej
decyzji administracyjnej w tym przedmiocie (decyzji uwzgledniajgcej wniosek
dekretowy). Ujawnia sie tu dostrzegana w piSmiennictwie specyfika sytuacji prawnej
osoby oczekujgcej na prawo. Sytuacje takg moze determinowac to, czy nabycie
prawa jest zalezne od swobodnej woli (decyzji) innego podmiotu, a takze to, czy
podmiot uprawniony dysponuje srodkami prawnymi przeciwko stronie, ktéra uchyla
sie od podjecia czynnosci ostatecznie przenoszgcych prawo. Jezeli uktad stosunku
miedzy uprawnionym a zobowigzanym jest tego rodzaju, Zze nabycie prawa
uzaleznione jest od dyskrecjonalnych czynnosci innej osoby, w tym od organu, zatem
pozycja oczekujgcego na prawo jest niepewna i zalezna od cudzego stanowiska, w
zasadzie nie mozna mowic¢ o przystugujgcej uprawnionemu ekspektatywie prawa.

W opinii Prokuratorii, uprawnienie z art. 7 dekretu umiejscowione w prawie
publicznym, nie stanowi ekspektatywy podlegajacej prawnej, w tym konstytucyjnej,
ochronie. Sytuacja dotychczasowego witasciciela gruntu jest odmienna od pozyciji
wierzyciela w stosunku zobowigzaniowym. Ich sytuacja prawna staje sie
porownywalna dopiero na etapie ustanowienia prawa dekretowego, w dodatku, gdy
zostanie prawomocnie rozstrzygniete, ze nie zachodzg przestanki negatywnego
rozpoznania wniosku dekretowego. Mimo ze prawo uzytkowania wieczystego bedgce
przedmiotem roszczenia wynikajgcego z art. 7 dekretu jest instytucjg prawa
cywilnego, to uprawnienie do zgdania ustanowienia tego prawa, w opinii Prokuratorii,
nie moze by¢ przedmiotem swobodnego obrotu jak prawa majgtkowe. Tym samym,
wbrew watpliwosciom Rzecznika, warunkowe roszczenia dekretowe nie powinny by¢
obejmowane gwarancjami Protokotu nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka
i Podstawowych Wolno$ci.



Prokuratoria stoi na stanowisku, ze poglad o skutecznosci nastepstwa
singularnego, wywodzony ze zbywalnosci i cywilnoprawnego charakteru uprawnienia
z art. 7 ust. 1 dekretu, nie byt nigdy utrwalony ani jednolity. Nawet gdyby doszto do
ewentualnej zmiany tego pogladu, to taka zmiana bytaby dopuszczalna i nie narusza
konstytucyjnych zasad wynikajgcych z art. 2 Konstytucji. W swietle Konstytucji nie
mozna mowi¢ o bezwarunkowym zwigzaniu sedziego orzekajgcego w sprawie
wczesniejszymi rozstrzygnieciami, czy tez niedopuszczalnosci wykfadni dynamicznej,
uwzgledniajgcej zmieniajgcy sie kontekst spoteczno-gospodarczy interpretowanych
przepisow, co zresztg zauwaza Rzecznik we wniosku. W dorobku NSA trudno
znalez¢ jednoznaczne wypowiedzi, z ktérych wynikatoby, ze uprawnienie wynikajgce
z art. 7 dekretu jest zbywalne pod tytutem szczegdélnym. Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 22 stycznia 2003 r., sygn. akt | SA 1788/02, odnosit sie
wprawdzie do zagadnienia zbywalnosci prawa do zgtoszenia wniosku o przyznanie
prawa wilasnosci czasowej, ale w stanie faktycznym sprawy chodzito o mozliwos¢
przeniesienia tego prawa, gdy przystugiwato ono jeszcze dotychczasowemu
wiascicielowi - zbywcy, czyli zanim uptyngt 6 miesieczny termin do ztozenia wniosku
dekretowego. Z kolei w wyroku WSA w Warszawie z 23 lutego 2012 r., sygn. akt |
SA/Wa 1811/11 zostato zaprezentowane stanowisko aprobujgce ,przelew praw do
gruntow", ale kwalifikacja ta dotyczyta specyficznego stanu faktycznego, w ktorym
zbyto nieruchomosc¢ budynkowg, po wejsciu w zycie dekretu warszawskiego, objeciu
gruntu w posiadanie przez gmine, lecz przed ztozeniem wniosku dekretowego przez
dotychczasowego wiasciciela. Wspomniany tu wyrok WSA roéwniez nie moze
stanowi¢ fundamentu twierdzen o opowiedzeniu sie sgdownictwa administracyjnego
za dopuszczalnoscig zbywania roszczenia o ustanowienie uzytkowania wieczystego.
Nie moze mie¢ on kierunkowego waloru takze dlatego, ze na kanwie sprawy, w ktorej
zapadi, strong postepowania dekretowego - beneficientem czesciowego
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego i strong postepowania
sgdowoadministracyjnego byt jedynie zbywca - spadkobierca dotychczasowego
wtasciciela, a tok postepowan nie dotyczyt interesu prawnego nabywcy nawet w
ujeciu formalnym. Powotywane przez Rzecznika poglady orzecznicze nie dowodzg
tym samym tezy wskazanej we wniosku.

Podobnie kwestionowanego poglagdu o zbywalnosci roszczeh dekretowych
pod tytutem szczegdlnym nie sposéb wywies¢ z jednolitego orzecznictwa sgdéw
powszechnych. Jak wskazywano, w drugiej fazie po wydaniu decyzji, wiasciciel
gruntu (m.st. Warszawa lub Skarb Panstwa) i uprawniony z decyzji dekretowej



zyskujg rownorzedng pozycje, zawierajgc umowe ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego. Dzieje sie tak, gdy wydana =zostanie decyzja pozytywna dla
uprawnionego. W przeciwnym razie, gdy decyzja dekretowa jest negatywna i
dochodzi do odmowy przyznania prawa uzytkowania wieczystego, strona takiego
postepowania wystepuje przeciwko Skarbowi Panstwa z powddztwem o
odszkodowanie z tytutu utraty prawa majgtkowego do gruntu. Na tym tle istniejg
watpliwosci co do legitymacji procesowej czynnej nabywcow uprawnien dekretowych
w takich postepowaniach odszkodowawczych z tytutu utraty prawa majgtkowego do
gruntu. Wszczynanie postepowan odszkodowawczych przez nabywcéw roszczen
dekretowych dotyczy takze sytuacji, w ktdrych rozstrzygniecie nadzorcze polega nie
na wyeliminowaniu wadliwej decyzji dekretowej z obrotu prawnego z mocg ex tunc, a
obejmuje stwierdzenie wydania decyzji dekretowej z razgcym naruszeniem prawa na
zasadzie art. 158 § 2 kpa. Nie dochodzi wéwczas do ,przywrocenia" roszczenia
dekretowego. W 2zwigzku z tym obrét roszczeniami wynikajgcymi z dekretu
warszawskiego nie obejmuje roszczenia o ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego (prawa do popierania wniosku dekretowego), ale Zzadanie
odszkodowania za szkode wywotang wadliwg decyzjg dekretowg. W takim przypadku
Sad Najwyzszy uznat dopuszczalnos¢ przelewu wierzytelnosci o naprawienie szkody
i w uchwale z 7 maja 2009 r., sygn. akt Ill CZP 18/09 przyjat, iz roszczenie o
odszkodowanie wywodzone z decyzji administracyjnej, stwierdzajgcej wydanie z
naruszeniem prawa uprzedniej decyzji administracyjnej, ktéra odmawiata
ustanowienia prawa wiasnosci czasowej do gruntu nieruchomosci warszawskiej,
moze by¢ przeniesione na osobe trzecig. Jednoczesnie SN zwrécit uwage, ze
wierzytelnos¢, ktdérg uzyskat nabywca, nie jest wprost uprawnieniem okreslonym w
dekrecie warszawskim, stgd brak podstaw, aby prawo do tak okreslonego
odszkodowania wigza¢ wprost z ograniczeniami wynikajgcymi z art. 7 dekretu
warszawskiego.

Z tego wzgledu pochopne jest zaakceptowanie stanowiska, jakoby w
orzecznictwie SN funkcjonowat utrwalony osad, ze wynikajace z dekretu
warszawskiego roszczenia z zatozenia sg zbywalne. Sad Najwyzszy, jak dotychczas,
zajgt stanowisko tylko w kontekscie analizy cywilistycznego ujecia formuty szkody,
ktérg ponosi osoba na skutek razgco naruszajgcej prawo odmowy uwzglednienia
wniosku dekretowego. W uchwale z 21 marca 2003 r., sygn. akt Il CZP 6/03 SN
stwierdzit, ze pozycja osoby, ktérej to uprawnienie przystuguje jest bardziej zblizona

do pozycji wierzyciela w stosunku zobowigzaniowym. W ocenie SN uprawnienie



przyznane bytym wtascicielom nieruchomosci warszawskich wykazuje pewne cechy
wierzytelnosci w rozumieniu art. 353 § 1 kc. Definiowanie roszczenia dekretowego
jako cywilnego wynika z przyjecia przez SN tezy o korelacie cywilnego obowigzku
organu administracyjnego do zadoséuczynienia temu roszczeniu. SN dostrzegat
poglad ,wedlug ktérego odpowiednikiem obowigzku gminy po stronie bytego
wtasciciela byta jedynie ekspektatywa". Podkreslit, Zze ,uszczerbek majgtkowy wynikty
z niezaspokojenia uprawnienia do przyznania prawa wieczystej dzierzawy lub prawa
zabudowy (wlasnosci czasowej, uzytkowania wieczystego) gruntu objetego
dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntow
na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279), na skutek razgco naruszajgcej
prawo odmowy uwzglednienia wniosku ztozonego na podstawie art. 7 tego dekretu,
stanowi strate w rozumieniu art. 361 § 2 kc i zarazem szkode rzeczywistg w
znaczeniu art. 160 § 1 kpa.”. W przywotanej uchwale SN w ogole nie odnosit sie
jednak do kwestii dopuszczalnosci zmian podmiotowych w postepowaniu
administracyjnym wywotanych czynnoscig cywilnoprawng ani do zasad sukcesji
uprawnien i obowigzkow administracyjnych.

W sygnalizowanym kontekscie pochopnego zaakceptowania poglgdu o
zbywalnosci roszczeh dekretowych nalezy podkresli¢, ze w szeregu orzeczen SN,
sgdow powszechnych jak i w wypowiedziach doktryny, powotuje sie wieloletnig
praktyke obrotu wspomnianymi prawami majgtkowymi, uprawnieniami i roszczeniami,
co zaaprobowa¢ miat SN w orzeczeniu z 16 stycznia 1952 r., sygn. akt C 650/50 (nie
publ.). Orzeczenie to nie zostato ani razu dostownie zacytowane ani nie jest znane
jego uzasadnienie. W rezultacie nie jest znany stan faktyczny sprawy, w ktérej
zostato wydane, nie jest tez wiadome, jaki poziom definitywnosci miata wypowiedz
Sadu. Orzeczenie to zostato szerzej oméwione tylko w jednej publikacji sedziego SN
(J. Marowski Problematyka prawna uzytkowania gruntéw rolnych, Wydawnictwo
Prawnicze, Polska Akademia Nauk, Warszawa 1959 r. s. 53, 55). Podnoszono w niegj
m.in.: ,(...) pomimo braku wyraznych przepisow w tym zakresie, trudno uznac
zgdanie przyznania wtasnosci czasowej za roszczenie cywilnoprawne. Odmowa
uwzglednienia odpowiedniego wniosku nadaje sie m. zd. jedynie do zaskarzenia w
administracyjnym toku instancji. Dlatego trudno z samego obowigzku wiadzy
przyznania wiasnosci czasowej wywodzi¢ jakies cywilne prawa bytego wtasciciela
gruntu, ktérego posiadanie podpadatoby pod przepis art. 296 § 2 pr. rzecz. (...)
Zadanie przyznania wtasnosci czasowej nie jest - wedtug pogladu wyzej wyrazonego

- prawem cywilnym, dlatego nie mozna by uzna¢, ze stosuje sie tutaj wprost czy



analogicznie przepis art. 168 kod. zob. przewidujacy dopuszczalnos¢ przelewu
wierzytelnosci, o ile to nie sprzeciwia sie wtasciwosci zobowigzania ani przepisom
ustawy". Autor tej publikacji wyraza dalej trafny - co pokazuje praktyka ostatnich
kilkunastu lat - poglad, ze: ,Uznanie prawa bytych wiascicieli gruntéw w Warszawie
do prawnie skutecznego przeniesienia wszelkich uprawnien wynikajgcych z
powotanego dekretu pozwolitoby na spekulacje terenami budowlanymi".

RPO nietrafnie wskazuje na naruszenie konstytucyjnej zasady ochrony
interesow w toku wynikajgcej z art. 2 Konstytucji w zwigzku z rzekomg zmiang
sytuacji prawnej nabywcoéw roszczen dekretowych, spowodowang zmiang
orzecznictwa. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego,
zasada ochrony intereséw w toku dotyczy wylgcznie takich sytuacji, w ktérych
obowigzujgce normy prawne wyznaczajg ich adresatom pewien horyzont czasowy do
zaplanowania i przeprowadzenia okreslonego przedsiewziecia finansowego czy
gospodarczego i w tym wiasnie okresie nie jest, co do zasady, dopuszczalne
zmienianie dotychczasowych zasad realizacji takich przedsiewzie¢. Konstytucyjna
ochrona interesow nie obejmuje zatem potocznie rozumianych interesow ,w
ogolnosci". Nie nalezy takze utozsamia¢ zasady poszanowania intereséw w toku z
gwarancjg niezmiennosci przepisow prawnych w odniesieniu do danej dziatalnosci,
gdyz - jak wielokrotnie wskazywat TK - zmiennosc¢ prawa jest elementem, z ktorym
jego adresaci muszg sie liczy¢". W ocenie Prokuratorii nie mozna zgodzi¢ sie z
pogladem, jakoby istniato oczekiwanie nabywcow roszczen dekretowych do bycia
strong postepowania administracyjnego okreslonego w art. 7 dekretu, ktére miesci
sie w ramach chronionej konstytucyjnie zasady interesow w toku, jak to wydaje sie
przyjmowa¢ RPO. Obowigzujgce normy prawne nigdy bowiem nie gwarantowaty
takiej tresci uprawnien, ani tym bardziej - ich niezmiennosci w okreslonej
perspektywie czasu. Jak ponadto trafnie wywodzi TK, nie istnieje konstytucyjne
chronione oczekiwanie jednostki co do tego, ze prawo nie ulegnie zmianie (np. wyrok
TK z 23 lipca 2013 r. sygn. akt P 4/11, OTK-A 2013, nr 6, poz. 82, podobnie np.
wyrok NSA z 23 listopada 2017 r., sygn. akt Il GSK 1439/16). W ocenie Prokuratorii
tym bardziej brak jest podstaw do niezmiennosci orzecznictwa sgdowego. Nawet
gdyby z art. 2 Konstytucji RP wyprowadzaé postulowany przez RPO poglad, ze
niedopuszczalna jest nieuzasadniona zmiana dotychczasowej wyktadni, to w
odniesieniu do zagadnienia bedgcego przedmiotem wniosku RPO - jak wyzej
wskazano - taka zmiana nie wystgpita.



Wreszcie zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa, w tym
postulat stabilnosci dotychczasowego sposobu wyktadni przepisow, nie sg absolutne.
Dopuszczalne jest w Swietle Konstytucji odstgpienie od petnej realizacji zasad
zwigzanych z ochrong zaufania do panstwa i stanowionego prawa, jesli przemawia
za tym koniecznos$¢ urzeczywistnienia innych wartosci oraz zasad konstytucyjnych.
Dokonujgc wyktadni przepiséw z uwzglednieniem zasad konstytucyjnych i dokonujgc
ich wazenia w ramach procesu stosowania prawa sad nie wykracza poza przyznane
mu kompetencje sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. W tym KkontekScie nie
spos6b poming¢, ze art. 2 Konstytucji, przywotywany we wniosku Rzecznika jako
normatywne zrédto zasady zaufania obywatela do panstwa, statuuje obok tej
ostatniej, takze zasade sprawiedliwosci spotecznej. Pojecie sprawiedliwosci
spotecznej, chociaz nie daje sie ujg¢ w jedng formute, oznacza m.in. réwnosc¢ praw,
solidarnos¢ spoteczng oraz minimum bezpieczenstwa socjalnego. Naczelny Sad
Administracyjny, sprawujgcy wymiar sprawiedliwosci zgodnie z art. 175 ust 1
Konstytucji, przy podejmowaniu uchwaty, w toku wyktadni art. 7 ust. 1 dekretu w zw.
z art. 28 kpa powinien uwzgledni¢ takze spoteczne konsekwencje przyjetego
rozstrzygniecia, majgc na wzgledzie zaréwno problemy naduzy¢ w obrocie
roszczeniami, jak i tto socjalne. Uznanie praw z art. 7 ust. 1 dekretu za rodzaj
roszczen cywilnoprawnych, ktorych sukcesja singularna miataby rowniez skutki w
sferze prawa administracyjnego przez nabycie przymiotu strony w postepowaniu
administracyjnym, mogtoby nadto w niektorych sytuacjach skutkowa¢ negatywnymi
konsekwencjami spotecznymi. Nie tylko dochodzitoby do uszczuplenia mienia
pozostajgcego w dyspozycji Skarbu Panstwa oraz zmniejszenia liczby lokali
socjalnych, ale takze wigzatoby sie z dalszymi negatywnymi zjawiskami wobec
lokatorow. Jak wielokrotnie podnoszono w decyzjach Komisji do spraw
reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, proceder tzw. ,handlu roszczeniami"
czesto prowadzit do nadmiernych podwyzek czynszow lokatorskich, eksmisji czy
stosowania wobec lokatoréw aktéw przemocy. Dla dokonywanych ocen istotne
znaczenie powinny mie¢ wartosci wystowione w Preambule do Konstytucji, w tym
obowigzek solidarnosci z innymi, jak réwniez sprecyzowana w art. 1 Konstytucji
zasada, ze Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli. Ewentualne braki w
ustawie nie powinny byC przeszkodg dla urzeczywistniania zasady sprawiedliwosci
spotecznej, a jak sam Rzecznik podkreslit podczas uroczystosci 100-lecia utworzenia
Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, w dzisiejszych czasach sady
administracyjne stajg sie czesto ostatnig deskg ratunku dla ludzi pokrzywdzonych



przez witadze (...) kazdym swoim wyrokiem czy postanowieniem odpowiadajg na
wezwanie zawarte w preambule Konstytucji.

W opinii Prokuratorii, urzeczywistniajgc zasade sprawiedliwosci spotecznej,
nie mozna zaaprobowa¢ mechanizmu przesunie¢ majgtkowych miedzy zasobem
publicznym i prywatnym przy realizacji roszczen dekretowych. Nabywca roszczen
dekretowych swoje prawa uzyskuje poprzez dobrowolne zawarcie stosownej umowy
cywilnej. To zatem z wtasnej woli i z reguty odptatnie w ten sposéb formalnie wchodzi
w sytuacje zbywcy. W przypadku roszczenia dekretowego, ktére miato stuzy¢
okreslonemu podmiotowi w zwigzku z okreslong sytuacjg, w ktorej sie znalazt
niezaleznie od swojej woli, nie mozna mowic¢ o tozsamosci sytuacji wiasciciela z art.
7 ust. 1 dekretu lub jego spadkobiercy, z sytuacjg, w jakiej znalazt sie z wtasnej woli
nabywca roszczen dekretowych. O ile bowiem wiasciciel ten korzystat w
postepowaniu administracyjnym z omawianego roszczenia w celu ochrony swojego
dotychczasowego majatku, o tyle nie sposdb przyjac, ze nabywca roszczen miatby
taki sam cel realizowaé¢. Nabyte roszczenia dekretowe aktualnie staty sie - w istocie
rzeczy - instrumentem dla realizacji zaplanowanych, okreslonych zamierzen
gospodarczo-komercyjnych, dla ktérych ryzyka zwigzane z dochodzeniem tych
roszczen nie byty istotne. Taki powdd prowadzenia szczegodlnego postepowania
dekretowego nie uzasadnia przyjecia, ze mozna przyzna¢ nabywcom roszczen

przymiot strony w tym postepowaniu.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie siedmiu sedziéw zwazyt, co

nastepuje:

5. Na wstepie nalezy oceni¢ dopuszczalnos¢ podjecia uchwaty w kontekscie
spetnienia przestanek okreslonych w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

Zgodnie ze wskazanym przepisem, Naczelny Sgd Administracyjny podejmuje
uchwaty majgce na celu wyjasnienie przepisow prawnych, ktorych stosowanie
wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Zaistnienie
rozbieznosci jest zatem przestankg dopuszczalnosci podjecia wskazanej uchwaty.
Rozbieznos¢ istnieje wtedy, gdy sady administracyjne wydaty r6zne rozstrzygniecia
na tej samej podstawie prawnej i w takim samym stanie faktycznym albo wydaty takie
same rozstrzygniecia, ale oparte na réznej wyktadni tych samych przepiséw prawa.
Istnienie stanu rozbieznosci musi mie¢ charakter obiektywny i rzeczywisty,

niebudzgcy jakichkolwiek watpliwosci. Skoro przedmiotem uchwalty ma byc¢



wyjasnienie nie jakichkolwiek przepisow prawnych dotyczgcych danej materii,
danego zagadnienia, ale tylko tych przepisow, ktorych stosowanie wywotato
rozbieznosci, to przedmiotem uchwaty abstrakcyjnej nie mogg byc¢ przepisy, ktore nie
stanowity podstawy prawnej orzekania, albo te przepisy, ktore stanowigc takg
podstawe prawng, nie wywotaty rozbieznosci w orzecznictwie.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie wskazat konkretnych ustepéw art. 7 dekretu
warszawskiego, co do ktorych zaistniata rozbieznosc¢ ich wykfadni w orzecznictwie
sgdow administracyjnych. Wskazat jednak na zaistnienie réznej oceny prawnej -
zaprezentowanej w wymienionych we wniosku orzeczeniach m.in. sgdéw
administracyjnych - co do skutecznos$ci zbycia roszczenia o ustanowienie prawa
uzytkowania wieczystego, wynikajgcego z powotanego przepisu dekretu w sferze
prawa administracyjnego. Rozbiezno$¢ ta ma prowadzi¢ do uznania istnienia albo
zanegowania istnienia interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. po stronie
nabywcy takiego roszczenia, a tym samym do odmiennych ocen, czy organ
dekretowy moze wydac na rzecz takiego nabywcy decyzje uwzgledniajgcg wniosek i
ustanawiajgcg prawo uzytkowania wieczystego, czy tez nie. Rzecznik Praw
Obywatelskich  przeciwstawit przy tym orzeczeniom Naczelnego Sadu
Administracyjnego wydanym 29 sierpnia 2022 r. i 6 pazdziernika 2022 r. orzeczenia,
w ktorych uznano, ze prawo do zgtoszenia wniosku o przyznanie prawa uzytkowania
wieczystego, jako roszczenie majgtkowe, ma charakter zbywalny i w konsekwenc;ji
tego przymiot strony przystuguje nabywcom roszczen w poddanych kontroli sgdow
administracyjnych aktach administracyjnych.

O ile wiec w wyrokach wydanych 29 sierpnia 2022 r. i 6 pazdziernika 2022 r.
nie zakwestionowano samej dopuszczalnosci zawierania umow cywilnoprawnych
dotyczgcych uprawnien dekretowych, o tyle w orzeczeniach tych przyjeto taki
kierunek wyktadni art. 7 ust. 1 i 2 dekretu, w mysl| ktérego, przymiot strony nabywcy
uprawnien okreslonych w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu nalezy ocenia¢ w kontekscie zrodta
przystugiwania interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., na co zwrdcit
uwage Rzecznik Praw Obywatelskich i w zwigzku z tym nalezy uznac, ze spetnione
zostaty ustawowe warunki dopuszczalnosci podjecia uchwaty okreslonej w art. 15 § 1
pkt 2 p.p.s.a.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze poglad wyrazony w powotanych wyrokach z 29
sierpnia 2022 r. i 6 pazdziernika 2022 r., Naczelny Sad Administracyjny podtrzymat w
kolejnych wyrokach wydanych 7 lutego 2023 r. w sprawach o sygn. akt: | OSK
1444/21, 1 OSK 1170/21, | OSK 1363/21 i1 OSK 1180/21.



6. Rozpoznajgc wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy mie¢ na uwadze,
ze pierwotna tres¢ art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego o przyznaniu
dotychczasowemu wtascicielowi prawa wieczystej dzierzawy z czynszem
symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng ulegata normatywnej
modyfikacji, wynikajgcej z rezygnacji przez ustawodawce z prawa zabudowy i prawa
wieczystej dzierzawy, a nastepnie z prawa wtasnosci czasowej oraz ze znaczgcego
ograniczenia przez ustawodawce w ostatnich latach mozliwoéci ustanawiania prawa
uzytkowania wieczystego.

Z dniem 1 stycznia 1947 r., na podstawie art. Il pkt 7 dekretu z dnia 11
pazdziernika 1946 r. — Przepisy wprowadzajgce prawo rzeczowe i prawo o ksiegach
wieczystych (Dz.U. Nr 57, poz. 321, ze zm.), uchylono bowiem dekret z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o prawie zabudowy (Dz.U. R. P. Nr 50, poz. 280) i w art. XXXIX
postanowiono, ze: § 1. Prawa zabudowy, ustanowione przed wej$ciem w zycie prawa
rzeczowego na gruntach, nalezgcych do Skarbu Panstwa, zwigzkéw samorzadu
terytorialnego lub innych os6b prawnych prawa publicznego, mogg by¢ zmienione
przez umowe na wiasnos¢ czasowaq, przewidziang w prawie rzeczowym. Dotyczy to
réwniez dzierzawy wieczystej w rozumieniu dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. R. P. Nr 50,
poz. 279), ktéry pozostaje w mocy; § 2. Przez przyznanie prawa zabudowy lub prawa
dzierzawy wieczystej w rozumieniu dekretu o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na
obszarze m. st. Warszawy nalezy od dnia wejScia w Zzycie prawa rzeczowego
rozumieC przeniesienie witasnosci gruntu za optatg symboliczng z zastrzezeniem
powrotu wtasnosci na rzecz gminy m. st. Warszawy, stosownie do przepisow prawa
rzeczowego, co w konsekwencji stanowito prawo wtasnosci czasowej unormowanej
w art. 100-112 dekretu — Prawo rzeczowe.

Nastepnie, z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o
gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz.U. z 1961 r. Nr 32, poz. 159, ze
zm.), tj. z dniem 22 pazdziernika 1961 r., zlikwidowana zostata wtasnos¢ czasowa i w
jej miejsce wprowadzono prawo uzytkowania wieczystego gruntu. W art. 41 pkt 4 tej
ustawy wskazano bowiem, Ze istniejgce w dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy
prawa witasnosci czasowej, prawa zabudowy, prawa wieloletniej dzierzawy Ilub
uzytkowania gruntu jako prawa wieczystego albo zarzad i uzytkowanie gruntu
(nieruchomosci) ustanowione na rzecz innych jednostek niz panstwowe, stang sie

prawem uzytkowania lub prawem wieczystego uzytkowania w rozumieniu niniejszej



ustawy w przypadkach i na warunkach, ktére okresli Minister Sprawiedliwosci w
drodze rozporzgdzenia. Dotyczy to w szczegdlnosci praw ustanowionych na
podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntow
na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279). Jednoczesnie w art. 46 ust. 1
powofanej ustawy postanowiono o utracie mocy dziatu IV (art. 100-112) dekretu z
dnia 11 pazdziernika 1946 r. - Prawo rzeczowe (Dz. U. Nr 57, poz. 319), tj. przepisow
prawa normujgcych prawo wiasnosci czasowe;.

Natomiast w art. 23 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wiasnosci tych gruntéw (Dz.U. poz. 1716, ze zm.), ktéry wszedt w zycie z dniem 5
pazdziernika 2018 r., wskazano, ze w przypadku uwzglednienia po dniu 1 stycznia
2019 r. wniosku, o ktérym mowa w art. 7 ust. 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945
r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy, dotyczgcego
gruntu zabudowanego na cele mieszkaniowe w rozumieniu art. 1 ust. 2, przenosi sie
prawo witasnosci gruntu. W odniesieniu wiec do gruntow objetych zakresem
stosowania art. 1 ust. 2 powotanej ustawy z dnia 20 lipca 2018 r., prawem
ustanawianym na rzecz ,dotychczasowego wtasciciela” gruntu na podstawie art. 7
ust. 2 dekretu warszawskiego jest prawo wtasnosci.

Tres¢ wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, odnoszgca sie do
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepiséw dekretu
warszawskiego, determinuje rozpatrzenie tego wniosku jedynie w odniesieniu do

okreslonego w nim prawa uzytkowania wieczystego.

7. Przepis art. 1 dekretu warszawskiego stanowi, ze w celu umozliwienia
racjonalnego przeprowadzenia odbudowy stolicy i dalszej jej rozbudowy zgodnie z
potrzebami Narodu, w szczegolnosci zas szybkiego dysponowania terenami i
witasciwego ich wykorzystania, wszelkie grunty na obszarze m. st. Warszawy
przechodzg z dniem wejscia w zycie niniejszego dekretu na wtasnos¢ gminy m. st.
Warszawy.

Z cytowanego przepisu wynika, ze normatywnym celem dekretu
warszawskiego byta zmiana podmiotowej struktury prawnorzeczowej gruntow m.st.
Warszawy przede wszystkim dla racjonalnego przeprowadzenia odbudowy stolicy i
dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrzebami Narodu. Uwzgledniajgc przy tym tresc
art. 7 omawianego dekretu, w ktérym okreslono zakres uprawnieh przyznanych
dotychczasowym witascicielom gruntow objetych skutkami prawnymi tego dekretu,



nalezy wykluczy¢ jedynie nacjonalizacyjny charakter tego aktu. O ile bowiem
dotychczasowi wiasciciele utracili wkasnos¢ gruntdw z mocy samego prawa z chwilg
wejscia w zycie dekretu, o tyle w art. 7 ust. 1 — 3 tego aktu éwczesny ustawodawca
przyznat im uprawnienie - uwarunkowane spetnieniem dekretowo okreslonych
przestanek - do uzyskania restytucji utraconego prawa do gruntu w postaci
wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg
symboliczng tego gruntu, ktéry utracili, albo restytucji utraconego prawa polegajgce;
na uzyskaniu wskazanych praw do innego gruntu réwnej wartosci uzytkowej, albo
uzyskaniu odszkodowania za utracone prawo wtasnosci.

Przepis art. 7 ust. 1 i 2 stanowi bowiem, ze dotychczasowy wtasciciel gruntu,
prawni nastepcy wtasciciela, bedgcy 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 witascicielowi prawa wieczystej dzierzawy z
czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng i 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
mysl| planu zabudowania nie pozostaje w sprzecznosci z zadaniami ustawowymi lub
statutowymi tej osoby prawne.

Juz z tresci przepisu wynika zatem, ze o ile dotychczasowi wiasciciele gruntéw
utracili ich wtasnos¢ z mocy art. 1 powotanego dekretu z chwilg jego wejscia w zycie,
o tyle na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 - w wyniku ztozonego w wyznaczonym terminie
wniosku — mogg uzyska¢ do utraconych gruntéw prawo wieczystej dzierzawy albo
prawo zabudowy, z zastrzezeniem jednak, ze korzystanie z tych gruntéw przez
dotychczasowego ich wiasciciela (bedacego osobg fizyczng) da sie pogodzi¢ z
przeznaczeniem tych gruntéw wedtug planu zabudowania, a w przypadku
dotychczasowego wiasciciela bedgcego osobg prawng, gdy ponadto uzytkowanie
gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem w mys$| planu zabudowania nie pozostaje w
sprzecznos$ci z zadaniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawne;.

Jakkolwiek przedstawiona restytucja utraconego prawa witasnosci nie jest
petna, w miejsce bowiem odebranego prawa wiasnosci do gruntu, dekretowy
ustawodawca przyznat uprawnienie do uzyskania przez dotychczasowego

wtasciciela stabszego prawa, tj. prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy,



ponadto uzyskanie tych praw zostato uwarunkowane spetnieniem zgodnosci
korzystania z gruntu z przeznaczeniem w planie zabudowania, kluczowe znaczenie
ma fakt przyznania tych praw w pierwszej kolejnosci do gruntu, ktérego witasnosé
zostata odebrana mocg omawianego dekretu. Przedmiotem przyznanego prawa byt i
nadal pozostaje przede wszystkim grunt, w stosunku do ktérego dotychczasowego
wiasciciela pozbawiono prawa wtasnosci. Przyznanie jednego ze wskazanych praw
do tego gruntu wyczerpywato zakres dekretowych uprawnien dotychczasowego
wiasciciela przystugujgcych w zamian za odebranie prawa wiasnosci danego gruntu.
Dotychczasowy wtasciciel uzyskiwat zatem wprawdzie stabsze normatywnie prawo,
ale jednak prawo do tego samego gruntu, ktérego wtasnos$ci zostat pozbawiony. W
ten sposob ustawodawca dekretowy restytuowat wtascicielowi prawo do korzystania i
zagospodarowania gruntu, do ktérego odebrat dekretem prawo wtasnosci.

Dekretowe uprawnienie dotychczasowego wiasciciela do uzyskania prawa
wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy do tego samego gruntu, do ktérego
przystugiwato mu uprzednio prawo wiasnosci, nie stanowi zatem klasycznego
odszkodowania w znaczeniu cywilnoprawnym, rozumianego jako wynagrodzenie
chociazby w formie naturalnej za pozbawienie prawa wtasnosci, skoro przyznanie
prawa do gruntu miato dotyczy¢ tego samego gruntu, ktérego wtasnos¢ utracono na
mocy dekretu. Przyznanie prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy
stanowito prawng forme przywrdcenia dotychczasowemu witascicielowi mozliwosci
korzystania z odebranego dekretem gruntu ale pod warunkiem, ze korzystanie to - co
do zasady - da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania.
Przyznanie jednego ze wskazanych uprawnien stuzyto zatem zachowaniu ciggtosci
prawnej korzystania z gruntu odebranego dekretem i jego zagospodarowywania
przez dotychczasowego wiasciciela w sposdb dajgcy sie pogodzi¢ z planem
zabudowania.

Dopiero w razie nieuwzglednienia wniosku o ustanowienie prawa wieczystej
dzierzawy lub prawa zabudowy, stosownie do art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego,
gmina miata zaofiarowa¢ uprawnionemu, w miare posiadania zapasu gruntéw - na
tych samych warunkach dzierzawe wieczystg gruntu rownej wartosci uzytkowej, bgdz
prawo zabudowy na takim gruncie. Nieprzyznanie prawa wieczystej dzierzawy lub
prawa zabudowy do gruntu uprzednio odebranego dekretem dotychczasowemu
wiascicielowi, skutkowato mozliwoscig uzyskania przez tego ostatniego jednego ze
wskazanych praw do innego gruntu, ale gruntu o réwnej wartosci uzytkowej wobec
gruntu odebranego. Taka konstrukcja przywotanego przepisu potwierdza w istocie



restytucyjny charakter przywrdcenia dotychczasowemu wiascicielowi mozliwosci
korzystania z gruntu, wprawdzie w tym wypadku juz innego, lecz w taki sam sposob,
tj. dajgcy sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania.

| w koncu, wedtug art. 7 ust. 5 dekretu warszawskiego, w razie niezgtoszenia
wniosku o ustanowienie prawa do gruntu odebranego dekretem lub nieprzyznania z
jakichkolwiek innych przyczyn dotychczasowemu wiascicielowi wieczystej dzierzawy
albo prawa zabudowy gmina obowigzana byta uisci¢ odszkodowanie okreslone w art.
9 dekretu. Odszkodowanie to miato by¢ przyznane dopiero wtedy, gdy nie nastgpito
przywrécenie dotychczasowemu wtascicielowi prawnej mozliwosci korzystania z
odebranego gruntu i nie zostato temu witascicielowi przyznane prawo do korzystania
Zz innego gruntu o rownej wartosci uzytkowej wobec gruntu odebranego. Zatem
dopiero w art. 7 ust. 5 powotanego dekretu unormowane zostato roszczenie
odszkodowawcze majgce zrekompensowac dotychczasowemu wtascicielowi utrate
prawa wiasnosci gruntu.

Z zestawienia cytowanych i analizowanych przepiséw art. 7 ust. 1, 2, 4 i 5
dekretu wynika wiec, ze uprawnienie dotychczasowego wiasciciela do uzyskania
prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy wobec gruntu odebranego tym
dekretem z mocy samego prawa nie miato charakteru odszkodowawczego, lecz
charakter restytucyjny przejawiajgcy sie przede wszystkim w dalszym korzystaniu z
gruntu pozostajgcego uprzednio przedmiotem wiasnosci dotychczasowego
wiasciciela. Wyklucza to zatem uznanie omawianych uprawnien za majgce cechy
klasycznego cywilnoprawnego odszkodowania. W konsekwencji oczywiste pozostaje
przypisanie przez dekretowego ustawodawce - w art. 7 wust. 1 dekretu -
dopuszczalnosci dokonania takiej restytucji korzystania z odebranego gruntu jedynie
jego dotychczasowemu wiascicielowi, skoro w kontekscie korzystania dajgcego sie
pogodzi¢ z przeznaczeniem tego gruntu okreslonym w planie zabudowania,
dekretowy ustawodawca dazyt do przywrdcenia tego korzystania tylko temu literalnie
wskazanemu podmiotowi, ktbremu odebrat prawo wtasnosci.

Wywotanie skutkdw prawnych z mocy samego dekretu w postaci pozbawienia
wtasnosci gruntow na terenie m.st. Warszawy z dniem jego wejscia w zycie zostato
wiec w tym dekrecie zrekompensowane catg gamg uprawnien przystugujgcych
dotychczasowym wtascicielom gruntéw charakteryzujgcych ich sytuacje prawng
wyznaczong omawianym dekretem. Analiza tresci umow notarialnych, ktorych
przedmiotem jest sprzedaz przedwojennych budynkéw wybudowanych na gruncie

warszawskim, czy — w przypadku gruntu niezabudowanego takimi obiektami -



obejmujacych tylko zbycie tzw. praw wynikajgcych z dekretu warszawskiego,
wskazuje, ze zawsze w tego rodzaju umowach oswiadczenie zbywcy odnosi sie do
.praw” lub ,roszczen”, a nie tylko do jednego, wyodrebnionego prawa, np. prawa do
ztozenia wniosku w trybie art. 7 dekretu. Ocena catoksztalttu wspominanych
uprawnien dekretowych przystugujgcych dotychczasowemu wiascicielowi gruntu
dowodzi, ze w zatozeniu dekretowego ustawodawcy zostaty one sformutowane na
wzor cywilistycznej zasady wzajemnosci roszczen: restytucja lub odszkodowanie za
odebrane prawo wtasnosci gruntu i budynkéw. Na koncu owych uprawnien, przy
niezaspokojeniu uprawnienia do ustanowienia prawa do gruntu, zawsze jednak
przystugiwato odszkodowanie, majgce zrekompensowaé uprawnionemu szkode
powstatg w jego majgtku.

Dekret warszawski, w swej pierwotnej wersji, mogt wiec istotnie bycC
postrzegany jako akt jedynie planistyczny, tj. majacy na celu przede wszystkim
sprawng odbudowe miasta po wojnie, skoro zawarte w nim uprawnienia,
przystugujgce dotychczasowemu wiascicielowi gruntu, w ujeciu catosciowym byty
oparte na zasadzie zblizonej do zasady wzajemnosci roszczen, charakteryzujgce;j
stosunki cywilnoprawne. W wieloletniej praktyce stosowania dekretu warszawskiego
w przesztosci dopuszczano zatem wyktadnie uprawnien dekretowych, jako praw
majgtkowych mozliwych do zbycia w drodze umowy. W wyniku wejscia w zycie - z
dniem 1 sierpnia 1985 r. - ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. Nr 22, poz. 99), zakres uprawnien
dotychczasowego witasciciela ulegt jednak zasadniczej zmianie. W art. 89 ust. 1
powotanej ustawy wskazano bowiem, ze z dniem wejscia w zycie ustawy wygasajg
prawa do odszkodowania za przejete przez Panstwo grunty, budynki i inne czesci
sktadowe nieruchomosci, przewidziane w art. 7 ust. 4 i 5 i art. 8 dekretu z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st.
Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279).

Jakkolwiek wiec prawo do odszkodowania, okreslone w powotanych
przepisach dekretu, nigdy nie zostato realnie zaspokojone wskutek niewydania,
zapowiedzianego w art. 9 ust. 3 dekretu, aktu wykonawczego, to jednak ustawowe
pozbawienie tego uprawnienia spowodowato, ze dekret warszawski od dnia 1
sierpnia 1985 r. stat sie w istocie aktem wytgcznie nacjonalizacyjnym. Z dniem
wejscia w zycie dekretu pozbawiono bowiem prawa witasnosci gruntu, zas z dniem 1
sierpnia 1985 r. zakres uprawnien dotychczasowego wtasciciela nie obejmowat juz

roszczenia odszkodowawczego, naleznego z mocy deklaracji dekretowego



ustawodawcy, jako roszczenia stuzgcego wynagrodzeniu ubytku prawa wtasnosci w
majatku osoby uprawnionej. Zatem od 1 sierpnia 1985 r. definitywnie utracita
wszelkie uzasadnienie prawne, stosowana przed tym dniem praktyka dokonywania
wyktadni uprawnienia okreslonego w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego w sposob
typowy dla wyktadni praw cywilnych.

8. Odwotujgc sie ponownie do tresci art. 7 ust. 1 dekretu nalezy zauwazyc, ze w
przepisie tym w wyrazny i jednoznaczny sposéb wyodrebnione zostaty dwie grupy
podmiotéw. W ramach pierwszej z nich dekretowy ustawodawca wskazat podmioty
uprawnione do ztozenia wniosku o przyznanie, wymienionych w tym przepisie, praw
do gruntu objetego skutkami prawnymi dekretu warszawskiego [wnioskodawcy], tj.:
dotychczasowego wiasciciela gruntu; prawnych nastepcéw wiasciciela, bedgcych w
posiadaniu gruntu; osoby prawa jego [dotychczasowego wtasciciela gruntu]
reprezentujgce; uzytkownikow gruntu oddanych tym uzytkownikom w zarzad i
uzytkowanie na podstawie obowigzujgcych przepisow. Druga grupe podmiotow,
wyodrebniong w art. 7 ust. 1 dekretu, stanowig tylko dotychczasowi wtasciciele, jako
ci, na ktorych rzecz ma nastgpi¢ przyznanie przez gmine na odebranym tym
wiascicielom gruncie prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy — beneficjenci
prawnej restytucji dalszego korzystania z tych gruntéw. Dekretowy ustawodawca
wyraznie zatem rozroznit podmioty uprawnione jedynie do wnioskowania [ztozenia
wniosku] o przyznanie prawa do gruntu oraz podmioty, na rzecz ktérych przyznanie
tych praw miato nastgpic.

Przyznanie praw okreslonych w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, w
literalnym ujeciu tego przepisu, nastepuje wiec tylko na rzecz dotychczasowego
wiasciciela gruntu. Potwierdzeniem tak wagskiego podmiotowo ujecia w omawianym
przepisie kregu osdb uprawnionych do uzyskania prawa wieczystej dzierzawy lub
prawa zabudowy w celu dalszego korzystania z gruntu odebranego dekretem, jest
tre§¢ art. 7 ust. 2 dekretu. Wedlug tego ostatniego przepisu przyznanie praw do
gruntu zostato uzaleznione od spetnienia warunku dopuszczalnosci korzystania z
gruntu (ponownie literalnie) tylko przez jego dotychczasowego wiasciciela - w sposéb
dajgcy sie pogodzi¢ z przeznaczeniem okreslonym w planie zabudowania.
Normatywnym wyznacznikiem dopuszczalnosci przyznania prawa do gruntu
odebranego dekretem byta wiec mozliwos¢ korzystania z tego gruntu w okreslony
sposob jedynie przez jego dotychczasowego [uprzedniego] wtasciciela, a nie przez

kazdy z podmiotow uprawnionych do wnioskowania o ustanowienie prawa do gruntu.



W ten sposéb dekretowy ustawodawca przewidziat mozliwos¢ dopuszczalnosci
przyznania prawa do gruntu tylko na rzecz jego dotychczasowego wiasciciela,
niezaleznie od tego, czy witascicielem tym byta osoba fizyczna, czy osoba prawna.
Zas$ w odniesieniu do oséb prawnych w art. 7 ust. 2 dekretu sformutowany zostat
kolejny warunek, stanowigcy, ze uzytkowanie gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem
w mys$| planu zabudowania nie moze pozostawaé w sprzecznosci z zadaniami
ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawnej, ktéra zostata pozbawiona dekretem
prawa witasnosci.

9. Majgc na uwadze watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich zgtoszone we
wniosku o podjecie uchwaty oraz pisma procesowe innych organow przedstawione
na wstepie uzasadnienia niniejszej uchwaty, w pierwszej kolejnosci nalezy wyjasni¢
znaczenie dwoch pojec¢ prawnych: ,wierzytelno$¢” i ,roszczenie”.

Wierzytelnos¢” to prawo podmiotowe wierzyciela do uzyskania od dtuznika
okreslonego sSwiadczenia, natomiast ,roszczenie” to z reguty zwigzane z dang
wierzytelnoscig uprawnienie wierzyciela do zgdania od oznaczonej o0soby
zachowania sie w okreslony sposob. Innymi stowy, roszczenie to moznosc¢
domagania sie wypetnienia zobowigzania.

Istota wierzytelnosci wyrazona w art. 2 § 1 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z 27 pazdziernika 1933 r. — Kodeks zobowigzan (Dz.U. Nr
82, poz. 598) — obowigzujgcego w chwili wejscia w zycie dekretu warszawskiego,
polegata na tym, ze dtuznik obowigzany byt wobec wierzyciela do $wiadczenia, a
wiec ,dania, czynienia, nieczynienia, zaprzestania lub znoszenia” (art. 2 § 2 tego
rozporzgdzenia). Natomiast obecnie istota ta wynika z art. 353 § 1 Kodeksu
cywilnego, zgodnie z ktérym wierzyciel moze zgda¢ od dluznika swiadczenia, a
dtuznik powinien $wiadczenie spetni¢. Swiadczenie moze polegaé na dziataniu albo
na zaniechaniu (art. 353 § 2 Kodeksu cywilnego).

Nie ulega watpliwosci, ze majgcy by¢é przyznanym, w zamian za odebrang
dekretem warszawskim z mocy samego prawa witasnos¢, nowy tytut prawny do
wiadania nieruchomoscig (dzierzawa wieczysta gruntu lub prawo zabudowy) stanowit
warunkowg ekspektatywe prawa majgtkowego, tj. ekspektatywe nabycia prawa
podmiotowego przez dotychczasowego witasciciela w postaci uzyskania od gminy m.
st. Warszawy swiadczenia przyznania mu ww. praw do korzystania z gruntu ale tylko
po spetnieniu normatywnego warunku przede wszystkim pogodzenia tego

korzystania z przeznaczeniem nieruchomosci w planie zabudowania.



Tak dekretowo uksztattowang ekspektatywe warunkowg mozna uznacC za
wierzytelnos¢ bytego wiasciciela wobec gminy m.st. Warszawy. Roszczeniem zas —
w ujeciu art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego — byla moznos¢ domagania sie w
drodze stosownego wniosku sktadanego przez dotychczasowego wtasciciela gruntu,
prawnych nastepcéw wiasciciela, bedgcych w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa
jego reprezentujgce, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzujgcych
przepisow w zarzad i uzytkowanie uzytkownikow gruntu, przyznania na tym gruncie,
ale tylko jego dotychczasowemu witascicielowi, prawa wieczystej dzierzawy z
czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng.

Wierzytelnos¢ wynikajgca z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego byta prawem
podmiotowym, ale takim, ktérego beneficjent zostat oznaczony co do tozsamosci
przez uzycie w dekrecie warszawskim sformutowania ,na rzecz dotychczasowego
wiasciciela”. Ustawodawca dekretowy w sposob wyrazny zastrzegt bowiem, ze prawa
do gruntu w zamian za utracong wiasnos$¢ nieruchomosci przyznawane bedg
wylgcznie na rzecz dotychczasowego wiasciciela. Tres$cig zas roszczenia byta
mozno$¢ zgdania (wnioskowania) od gminy m. st. Warszawy przyznania tych praw
wprawdzie przez wymienione w art. 7 ust. 1 dekretu osoby, ale beneficjentem takiego
zadania, jako wierzyciel, byt ex lege wytgcznie dotychczasowy witasciciel, a nie inne
osoby uprawnione jedynie do ztozenia wniosku.

Zgodnie z art. 168 Kodeksu zobowigzan, wierzyciel mogt bez zezwolenia
dtuznika przela¢ swojg wierzytelno$¢ na osobe trzecig, o ile to nie sprzeciwiato sie
wiasciwosci zobowigzania, ani przepisom ustawy. Natomiast w art. 509 § Kodeksu
cywilnego wprowadzono dodatkowe zastrzezenie, ze przelew wierzytelnosci nie
moze sprzeciwiac sie rowniez zastrzezeniu umownemu. Przeniesienie wierzytelnosci
w postaci przysztych podmiotowych praw, ktérych beneficjentem ex lege mogt byé
wylgcznie dotychczasowy witasciciel gruntu warszawskiego, sprzeciwiato sie zatem
hipotezie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego.

Stad tez krgg podmiotdow uprawnionych do uzyskania prawa do gruntu na
podstawie powotanego przepisu byt ograniczony dekretowo, tj. przez samego
dekretowego ustawodawce, do ,dotychczasowego wiasciciela”, ewentualnie jego
sukcesorow w drodze spadkobrania. Brak jest natomiast jakichkolwiek podstaw do
poszukiwania argumentéw majgcych stuzy¢ poszerzeniu tego kregu.

Tak literalnie jednoznaczna konstrukcja art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego, potwierdzona celowosciowg i systemowg wykfadnig tego przepisu,

prowadzi do oczywistego wniosku, ze krgg podmiotow uprawnionych do uzyskania



prawa do gruntu na podstawie powotanego przepisu nie wychodzi poza pojecie
,dotychczasowego witasciciela” i jego spadkobiercow. Rozszerzanie tego kregu
wbrew celowi wynikajgcemu z tresci art. 1 i catego art. 7 dekretu warszawskiego,
zwlaszcza, gdy krag ten miatby obejmowac osoby, ktore nie zostaty pozbawione
jakichkolwiek praw wskutek wejscia w zycie dekretu warszawskiego, nie znajduje
zatem Zzadnych racjonalnych podstaw. Dekretowy ustawodawca zwigzat bowiem
restytucyjny skutek dekretu w jego art. 7 ust. 1 i 2 z odebraniem prawa wtasnosci tym
dekretem, dlatego rozszerzenie kregu uprawnionych o osoby, ktére nie utracity
zadnych praw na podstawie tego dekretu, zwtaszcza po 1997 r., tj. po wejsciu w
zycie Konstytucji RP, nie znajduje rowniez uzasadnienia w konstytucyjnej zasadzie
ochrony wiasnosci. W art. 21 Konstytucji RP zapewniono bowiem ochrone
wtascicielom i ich spadkobiercom, a wiec tylko tym, ktorzy w sprawach objetych
dekretem warszawskim utracili wlasno$¢ w wyniku wejscia w zycie tego dekretu oraz

ich spadkobiercom, skoro pozbawienie wtasnosci uszczuplito mase spadkowas.

10. Postuzenie sie w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu pojeciem ,dotychczasowy witasciciel”
nie jest wiec przypadkowe i nie ma znaczenia potocznego. Dekret warszawski, jako
akt ze sfery prawa publicznego, stanowi narzedzie wtadczego i bezwarunkowego
odebrania prawa wtasnosci oraz przyznania w to miejsce wtasnie tylko takim i tym
podmiotom, tj. dotychczasowym witascicielom, prawa wieczystej dzierzawy lub prawa
zabudowy do gruntu odebranego dekretem, albo - w nastepnej kolejnosci -
przyznania prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy do innego gruntu o
réwnej wartosci uzytkowej, i w koncu odszkodowania w razie nieprzyznania praw do
ktéregokolwiek z wymienionych gruntow. Zatem to dekretowy ustawodawca,
postugujgc sie w omawianym art. 7 ust. 1 i 2 pojeciem ,dotychczasowy witasciciel”,
normatywnie zdefiniowat (zawezit) krgg podmiotéw uprawnionych do uzyskania praw
do gruntu na podstawie powotanego przepisu.

Nie mozna wiec dekretowego pojecia ,dotychczasowy wiasciciel” - czyli
,hiebedgcego juz witascicielem” - utozsamia¢ z samym ,wiascicielem” i na tej
podstawie przypisywa¢ bytemu wiascicielowi zakres ochrony przynalezny
aktualnemu wiascicielowi. Dekretowa ochrona ,dotychczasowego wtasciciela” gruntu
w postaci przypisania w art. 7 ust. 1 i 2 tylko temu podmiotowi uprawnienia do
uzyskania prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy jest bezposrednig i
oczywistg konsekwencjg pozbawienia prawa wiasnosci wilasnie tego podmiotu.

Ustawodawca okreslit zatem w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu normatywny status



,dotychczasowego wiasciciela”, jako podmiotu jedynie uprawnionego do uzyskania
prawa na podstawie powotanego przepisu. Nie ma wiec w systemie prawnym
zadnych oczywistych podstaw wskazujgcych na dopuszczalnos¢ nabycia
dekretowego  statusu  prawnego  ,dotychczasowego  witasciciela”  gruntu
warszawskiego w drodze czynnosci prawnej, zwtaszcza czynnosci ze sfery prawa
cywilnego, majgcej wywotywac skutki w postepowaniu administracyjnym okreslonym
w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.

11. W sytuacji, gdy o przyznaniu prawa do gruntu na podstawie art. 7 ust. 1 i 2
dekretu rozstrzyga sie w decyzji administracyjnej wydawanej w postepowaniu
administracyjnym, dekretowe pojecie ,dotychczasowy witasciciel” - okreslajgce
podmiot, na rzecz ktérego ma nastgpi¢ przyznanie prawa do gruntu - nalezy
rozpatrywacC takze w kontekscie przepisow procedury administracyjnej, a przede
wszystkim w Swietle przepisow kodeksu postepowania administracyjnego. Zgodnie z
art. 1 pkt 1 tego kodeksu, kodeks postepowania administracyjnego normuje
postepowanie przed organami administracji publicznej w nalezgcych do wiasciwosci
tych organow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnych albo zatatwianych milczgco.

W konsekwencji, przy rozwazaniu kwestii dotyczgcych podmiotu bedacego
strong postepowania administracyjnego uprawniong do uzyskania prawa do gruntu
na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego, pierwszorzedne znaczenie ma
art. 28 kpa, ktéry stanowi, ze strong [postepowania administracyjnego] jest kazdy,
czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto Zzgda
czynnosci organu ze wzgledu na swgj interes prawny lub obowigzek.

Dla udzielenia odpowiedzi na pytanie przedstawione we wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich o przymiot strony w postepowaniu administracyjnym stuzgcym
wydaniu decyzji o przyznaniu prawa do gruntu objetego dekretem warszawskim,
zasadnicze znaczenie ma zatem ustalenie w pierwszej kolejnosci, czy uprawnienie
okreslone w art. 7 ust. 1 i 2 przystugujgce dotychczasowemu witascicielowi, moze by¢
przeniesione na rzecz innego podmiotu ze skutkiem prawnym polegajgcym na
uznaniu tego podmiotu (nabywcy) za strone uprawniong - w rozumieniu art. 28 kpa -
do uzyskania decyzji administracyjnej o przyznaniu na swojg rzecz prawa do gruntu
na podstawie powotanego art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.

Jak to juz wyzej przedstawiono, zgodnie z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu przyznanie

prawa do gruntu w postepowaniu administracyjnym moze nastgpi¢ tylko na rzecz



dotychczasowego wtasciciela. Normatywny cel dekretu i charakter uprawnienia do
uzyskania prawa do gruntu odebranego dekretem w potgczeniu z publicznoprawnym
charakterem pozbawienia prawa witasnosci gruntu oraz publicznoprawnym
okresleniem podmiotu mogacego byc¢ beneficjentem przyznanego na podstawie
dekretu prawa do gruntu i warunkéw jego uzyskania i wreszcie publicznoprawnym
(administracyjnym) trybem postepowania stuzgcego ustaleniu spetnienia wszystkich
dekretowych warunkéw przyznania prawa do gruntu, wykluczajg dopuszczalnos¢
uznania za ,dotychczasowego wiasciciela” w postepowaniu administracyjnym — w
rozumieniu dekretu - takze podmiotu wywodzgcego swoje prawa z cywilnoprawnej
umowy majgcej mie¢ za przedmiot nabycie uprawnien wynikajgcych z art. 7 ust. 11 2
dekretu warszawskiego. Przedmiotem takiej umowy nie moze by¢ bowiem dekretowo
okreslona cecha podmiotowa zwigzana z byciem dotychczasowym wiascicielem
gruntu, ktérego wiasnos¢ zostata odebrana mocg dekretu. W konsekwenciji,
przedmiotem tego rodzaju umowy nie moze by¢ réwniez interes prawny lub
obowigzek - jako cechy podmiotowe okreslone w art. 28 kpa - ktorych przystugiwanie
warunkuje bycie strong postepowania administracyjnego, prowadzonego w celu
wydania decyzji o przyznaniu prawa do gruntu na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.

Przepis art. 28 kpa nie stanowi samodzielnej podstawy prawnej kreujgcej
interes prawny lub obowigzek w sprawie administracyjnej i w postepowaniu
administracyjnym. W przepisie tym odwotano sie jedynie do pojec ,interes prawny” i
,obowigzek”, ktérych zaistnienie warunkuje uznanie danego podmiotu za strone
postepowania administracyjnego, dlatego zakres znaczeniowy tych pojeé nalezy
ustalaé na podstawie aktow prawnych normujgcych przedmiot danej sprawy
administracyjnej lub innych aktéw prawnych, majgcych zwigzek z aktem normujgcym
dang sprawe administracyjng.

Przepisy dekretu warszawskiego, normujgcego sprawe przyznania prawa do
gruntu odebranego tym dekretem, w zaden sposob nie regulujg skutkéw prawnych
nabycia praw okreslonych w tym dekrecie przez osoby, ktore zawarty umowy o takim
nabyciu. Nie ma wiec w dekrecie zadnych odniesien normatywnych, dajgcych
podstawe prawng do uznania przystugiwania interesu prawnego lub obowigzku w
postepowaniu administracyjnym podmiotom powotujgcym sie na umowe nabycia
praw okreslonych w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu. Przedmiotem takiej umowy nie moze by¢
rébwniez prawo wiasnosci gruntu nieruchomosci warszawskiej, skoro z mocy art. 1
omawianego dekretu, wszelkie grunty na obszarze m. st. Warszawy przeszty na

witasnos¢ gminy m. st. Warszawy z dniem wejscia w zycie tego dekretu, tj. z dniem



21 listopada 1945 r. Podmiot, powotujgcy sie na umowe zawartg po dniu 21 listopada
1945 r., nie jest wiec wiascicielem gruntu odebranego dekretem, przez co nie jest
réwniez dotychczasowym witascicielem gruntu w rozumieniu art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.
Wejscie w zycie dekretu warszawskiego nie wywofato zatem zadnych skutkow
prawnych w sferze praw i obowigzkoéw oséb, ktére zawarty omawiane umowy po dniu
21 listopada 1945 r.

Uwzgledniajgc przy tym okolicznos¢ wprowadzenia sgdowej kontroli legalnosci
decyzji administracyjnych przez Naczelny Sgd Administracyjny dopiero pod koniec
1980 r., nie sposdb wspotczesnie skutecznie formutowaé poglad o istnieniu podstaw
prawnych do traktowania nabywcy w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej przed
1980 r., majgcej miec za przedmiot uprawnienia okreslone w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu,
jako podmiotu uprawnionego do uzyskania praw do gruntu na podstawie decyzji
(orzeczenia administracyjnego) wydawanej wedtug przepisow omawianego dekretu,
tylko przez fakt uksztattowania sie w tym zakresie praktyki organéw administracji,
przejawiajgcej sie w traktowaniu ww. umdw, jako zrodia interesu prawnego w
prowadzonym postepowaniu administracyjnym. Taka praktyka orzecznicza organow
administracji, poczgwszy od chwili wejscia w zycie dekretu warszawskiego w 1945 r.
az po wprowadzenie sgdowej kontroli decyzji administracyjnych dopiero w 1980 r.,
nie byta bowiem poddana sgdowej kontroli i w konsekwenciji, pomimo utrwalenia sie
jej na dtugie lata, nie doszto do jakiegokolwiek jej usankcjonowania w obowigzujgcym
prawie. Obecnie praktyka ta pozostaje niewzruszona jedynie ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ zastosowania wobec decyzji administracyjnych (o0 przyznaniu
praw osobom i podmiotom powotujgcym sie na omawiane umowy) wydanych przed
1980 r. bezposredniej sgdowej kontroli ich prawidtowosci.

Nie ma wiec zadnych racjonalnych przestanek do przypisywania osobom,
ktére z witasnej woli i na wtasne ryzyko zawieraty umowy cywilnoprawne majgce
skutkowac¢ wejsciem w uprawnienie dekretowe okreslone w art. 7 ust. 1 i 2, ochrony
w obszarze prawa publicznego, tj. w postepowaniu administracyjnym, jako rzekomy
wyraz zachowania konstytucyjnej zasady pewnosci prawa i zaufania do prawodawcy.
Oczekiwanie z samego zawarcia umowy okreslonego rezultatu w sferze
publicznoprawnej nie byto i nie jest poparte jakgkolwiek wystowiong w dekrecie
normg prawng, ktéra miataby ulec zmianie. Wprowadzanie natomiast licznych
regulacji okotodekretowych z jednoczesnym brakiem jakiejkolwiek ingerenciji
ustawodawcy w samg tres¢ dekretu, szczegdlnie w tres¢ art. 7 ust. 1 i 2, dowodzag



braku aksjologicznych podstaw uznawania przez ustawodawce oczekiwan nabywcow
za usankcjonowane prawnie, a przynajmniej za usprawiedliwione.

Szczegdlnie trudno upatrywa¢ w kolejnych regulacjach marginalizujgcych
uprawnienia dotychczasowych wiascicieli gruntow warszawskich, by ustawodawca
dazyt do usankcjonowania w sferze publicznoprawnej skutkow zawartych umow
cywilnoprawnych. Poczgwszy bowiem od wieloletniego zaniechania uruchomienia
przez prawodawce realizacji roszczen odszkodowawczych okreslonych w art. 7, art.
8 i art. 9 dekretu i w konsekwencji ich wygaszenia w 1985 r. oraz stopniowego
wprowadzania od 1958 r. az po wspotczesne czasy kolejnych okolicznosci
normatywnie wykluczajgcych dopuszczalno$¢ przyznania bytym witascicielom praw
do gruntéw warszawskich, nie jest wyrazem stabilnosci prawodawcy zaspokajania
roszczen bytych wiascicieli i dgzenia do rozszerzania kregu uprawnionych, lecz
wrecz odwrotnie, catoksztatt zmian okotodekretowych potwierdza dagzenie
ustawodawcy do znaczgcego ograniczenia zaspokojenia roszczenh tych, ktorzy
doznali realnego uszczerbku majgtkowego w wyniku dekretu. Tym bardziej nie ma
zadnych racjonalnych przestanek do przypisywania ustawodawcy  woli
sankcjonowania skutkéw zawartych uméw dla nabywcéw z tych uméw, skoro przede
wszystkim dla osob bezposrednio dotknietych skutkami dekretu ustawodawca nie
przejawia stanowczego zamiaru kompleksowego rozliczenia tych skutkow, lecz

wprowadza kolejne ograniczenia tych rozliczen.

12. Rozwazajgc  dopuszczalnos¢  wywodzenia interesu  prawnego @z
cywilnoprawnej umowy, majgcej mie¢ za przedmiot przeniesienie uprawnienia
okreslonego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu na nabywce wskazanego w tej umowie, nalezy
odrézni¢ skutki prawne wynikajgce z czynnos$ci cywilnoprawnej stwierdzonej tg
umowg od podmiotowosci prawnej w prawie administracyjnym. Skutki czynnosci
cywilnoprawnej, co do zasady, nie powodujg same przez sie powstania praw
podmiotowych w sferze prawa administracyjnego. Nie ma bowiem zadnych podstaw
prawnych, aby wuzna¢ istnienie domniemania dopuszczalnosci kreowania
podmiotowosci prawnej w sferze prawa administracyjnego skutkami prawnymi
czynno$ci cywilnoprawnych. Jest wrecz odwrotnie. Wiasnie ze wzgledu na charakter
prawa administracyjnego, jako instrumentu wtadztwa publicznego ksztattowanego
wolg witadzy ustawodawczej w tym zakresie, nie mozna wobec woli wiadzy,
wyjawionej w obowigzujgcym prawie, przeciwstawia¢ woli podmiotow poddanych tej

witadzy, wyjawionej w drodze czynnosci cywilnoprawnych stwierdzonych aktami



(umowami), stosowanymi w sferze prawa cywilnego. Wola podmiotow ze sfery prawa
cywilnego nie ma prymatu wobec woli wiadzy publicznej bez istnienia ku temu
wyraznej normy prawa materialnego.

Nie jest wiec dopuszczalne modyfikowanie prawa opartego na
administracyjnej metodzie regulacji - reglamentowanej m.in. konstytucyjng zasadg
praworzgdnosci okreslong w art. 7 Konstytucji RP [organy wtadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa] oraz zasadg legalnosci wyrazong w art. 6 kpa - w
sposob dorozumiany, tzn. bez istnienia ku temu wyraznej i niewatpliwej podstawy
prawnej, skutkami czynnosci cywilnoprawnych wynikajgcych z prawa opartego na
cywilnoprawnej metodzie regulacji, a wiec odwotujgcego sie do rownosci stron tych
czynnosci, oraz ich wolnej i zgodnej woli. Prawo administracyjne ze swojej natury i
celu jest zbiorem norm, co do zasady, bezwzglednie wigzgcych. Natomiast prawo
cywilne, co do zasady, jest zbiorem norm obowigzujgcych tylko o tyle, o ile strony
uktadajgce swoje stosunki prawne, nie zdecydowaty inaczej (normy wzglednie
wigzgce). Stad norm bezwzglednie wigzacych w sferze prawa publicznego nie
mozna w sposoéb dorozumiany modyfikowa¢ skutkami czynnosci podejmowanych w
sposob regulowany normami wzglednie wigzgcymi w sferze prawa cywilnego, jezeli
brak jest ku temu wyraznej podstawy prawne;j.

Brak jest zatem podstaw do wuznania za prawidtowe twierdzenia o
dopuszczalnosci wytgczenia oddziatywania czynnosci cywilnoprawnych na sfere
prawa administracyjnego tylko wtedy, gdy istnieje wyrazna norma prawna zakazujgca
takiego oddziatywania. Oddziatywanie to jest bowiem dopuszczalne tylko przy
istnieniu wyraznej normy prawnej dopuszczajgcej takie oddziatywanie. Innymi stowy,
dorozumienie okreslonego zachowania nie wymaga wyraznej podstawy prawnej w
sferze normowanej przepisami wzglednie wigzacymi, tj. w sferze cywilnoprawnej,
skoro tylko nakazane zachowanie w tej sferze, wymaga istnienia wyraznej normy
prawnej. Nie ma natomiast podstaw na dorozumienie zachowania w sferze
normowanej przepisami bezwzglednie wigzgcymi, tj. w sferze publicznoprawnej,
skoro nakazane zachowanie wynika z istniejgcej wyraznej normy prawnej i dlatego
odstepstwo od nakazu zachowania rOwniez wymaga wyraznej normy prawnej.

Sfera normotwoércza, przedmiot i podmiotowos¢ prawa administracyjnego
mogg by¢ zatem ksztattowane normami prawa cywilnego tylko wtedy, gdy istnieje
wyrazna norma prawna dopuszczajgca takg modyfikacje. Brak takiej normy wyklucza
mozliwos¢é oddziatywania prawa cywilnego i czynnosci cywilnoprawnych na ksztatt

stosunku administracyjnoprawnego w jakimkolwiek jego zakresie. Nie mozna zatem z



zasady spojnosci systemu prawnego wyprowadzaC¢ wniosku o dopuszczalnosci
ksztattowania stosunku administracyjnoprawnego prawem i czynnosciami
cywilnoprawnymi tylko dlatego, ze prawo cywilne i prawo administracyjne sg
elementem tego samego systemu prawnego. Spojnosc¢ systemu prawnego przejawia
sie przede wszystkim w respektowaniu odmiennosci normatywnych dotyczacych
przedmiotu i metody regulacji w poszczegodlnych gateziach prawa, w tym prawa
cywilnego i prawa administracyjnego oraz we wzajemnym uzupetnianiu sie regulacji z
poszczegolnych gatezi prawa w odniesieniu do tych samych lub takich samych pojec,
przedmiotéw i podmiotéw uzywanych w tych gateziach prawa. O ile wiec, dla
przyktadu, prawo cywilne jest zrédtem definicji ,prawa wiasnosci” dla takiego pojecia
uzytego w prawie administracyjnym, a prawo administracyjne jest zrodtem definic;ji
normatywnego pojecia ,droga publiczna” uzytego w prawie cywilnym, a nawet w
prawie karnym, o tyle skutki czynnosci cywilnoprawnych nie znajdujg takiego samego
odniesienia w prawie administracyjnym bez istnienia na te okolicznos¢ wyraznej
normy prawnej. W sferze prawa administracyjnego (prawa publicznego) skutki takie
powstajg zatem tylko wtedy, gdy ustawodawca wyraznie to uregulowat.
Unormowanie to nie polega przy tym na umieszczeniu przez ustawodawce
wyraznego zakazu, ktérego brak bytby poczytywany za dorozumiane dopuszczenie
oddziatywania skutkéw czynnosci cywilnoprawnych na podmiotowg sfere praw i
obowigzkébw w prawie administracyjnym, ale na sformutowaniu wyraznego
przyzwolenia na uznanie tych skutkow w sferze prawa administracyjnego.

Ze wzgledu na brak zdefiniowania w art. 28 kpa pojecia interesu prawnego i
obowigzku, nie sposéb ustalic normatywnej tresci tych poje¢ w drodze literalnej
wyktadni tego przepisu na potrzeby jego zastosowania do uméw cywilnoprawnych
majgcych mie¢ za przedmiot uprawnienie dotychczasowego wiasciciela gruntu, o

ktérym mowa w art. 7 ust. 1i 2 dekretu warszawskiego.

13. W dotychczasowym dorobku judykatury pojecie interesu prawnego w
rozumieniu art. 28 kpa, od poczatku ksztattowania sie orzecznictwa sadow
administracyjnych, tj. od 1980 r., zawsze byto wigzane z istnieniem powszechnie
obowigzujgcej normy administracyjnego prawa materialnego, z ktérej taki interes
powinien wynikac.

W wyroku z 22 lutego 1984 r., sygn. akt | SA 1748/83, Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit m.in., ze: "Pojecie strony, jakim postuguje sie art. 28 kpa, a
nastepnie pozostate przepisy tego kodeksu, moze by¢ wyprowadzone tylko z



administracyjnego prawa materialnego, to jest z konkretnej normy prawnej, ktora
moze stanowi¢ podstawe do sformutowania interesu lub obowigzku obywateli. Mie¢
interes prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis
prawa powszechnie obowigzujgcego, na ktdrego podstawie mozna skutecznie zgdac
czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiejs potrzeby albo zgdac¢ zaniechania
lub ograniczenia czynnosci organu sprzecznych z potrzebami danej osoby. Od tak
pojmowanegdo interesu prawnego trzeba odroznic¢ interes faktyczny, to jest stan, w
ktérym obywatel wprawdzie jest bezposrednio zainteresowany rozstrzygnieciem
sprawy administracyjnej, nie moze jednak tego zainteresowania poprzec¢ przepisami
prawa powszechnie obowigzujgcego, majacego stanowi¢ podstawe skutecznego
zgdania stosownych czynnosci organu administracji. W takim wypadku obywatelowi
nie przystugujg atrybuty strony w postepowaniu administracyjnym."

Przedstawiony poglad jest konsekwentnie podtrzymywany rowniez we
wspotczesnym orzecznictwie sgdowoadministracyjnym juz od ponad czterdziestu lat,
stanowi zatem utrwalong i niekwestionowang praktyke orzeczniczg w dokonywaniu
wyktadni omawianego art. 28 kpa.

Przyktadem kolejnych wypowiedzi sgdow administracyjnych podzielajgcych
przedstawiony poglad jest np.: wyrok NSA z 29 stycznia 1991 r., sygn. akt IV SA
972/90, ONSA z 1991 Nr 3-4, poz. 52, w ktorym wskazano, ze: "Wedtug tego
przepisu [tj. art. 28 kpa] decydujgcym kryterium uznania okreslonego podmiotu za
strone jest wystepowanie albo interesu prawnego, albo obowigzku prawnego. O tym
zas, czy interes lub obowigzek majg charakter prawny, czy tylko faktyczny,
przesgdza z kolei tres¢ przepisow prawa materialnego. Chodzi przy tym o takie
przepisy prawa materialnego, z ktorych dla konkretnego podmiotu wynikajg prawa
lub obowigzki pozostajgce w zwigzku z rozstrzygnieciem wydanym w postepowaniu
administracyjnym."; wyrok NSA z 15 kwietnia 1993 r., sygn. akt | SA 1719/92, w
ktérym wskazano, ze: "Interes prawny jest kategorig normatywna, majgcg swe zrédto
w przepisach regulujgcych sposob zatatwienia sprawy i stanowigcych podstawe
prawng jej rozstrzygniecia, zarazem $cisle zwigzang z przedmiotem prowadzonego
postepowania."; wyrok NSA z 9 marca 1994 r., sygn. akt Ill SA 1434/93, w ktérym
wskazano, ze: "Legitymacje w postepowaniu administracyjnym okreslajg przepisy
prawa, a nie czynnosci prawne miedzy poszczegolnymi podmiotami."; wyrok NSA z
19 stycznia 1995 r., sygn. akt | SA 1326/93, w kitérym wskazano, ze: "Pojecie strony,
jakim postuguje sie art. 28 kpa, moze by¢ wyprowadzone tylko z przepisow prawa

materialnego, czyli z normy prawnej, ktéra stanowi podstawe ustalenia uprawnienia



lub obowigzku."; wyrok NSA z 15 pazdziernika 1998 r., sygn. akt Ill SA 955/97, w
ktérym wskazano, ze: "Istotng cechg "strony" w rozumieniu art. 28 kpa jest to, ze jest
ona podmiotem wiasnych praw (interesbw prawnych) lub obowigzkéw, ktére
podlegajg skonkretyzowaniu w postepowaniu administracyjnym. Pojecie strony, jakim
postuguje sie art. 28 kpa, moze by¢ wyprowadzone tylko z przepisbw prawa
materialnego, czyli normy prawnej, ktora stanowi podstawe ustalenia uprawnienia lub
obowigzku."; wyrok NSA z 30 czerwca 1999 r., sygn. akt IV SA 629/97, w ktorym
wskazano, ze: "Podstawe procesowej legitymaciji strony musi stanowic przepis prawa
materialnego wskazujgcy na wiasne prawo (interes prawny) lub obowigzek podmiotu,
ktére podlegajg skonkretyzowaniu w postepowaniu administracyjnym. Tak wiec istotg
interesu prawnego jest jego zwigzek z konkretng normg prawa materialnego - takg
normag, ktorg mozna wskazac jako jego podstawe i z ktorej podmiot legitymujgcy sie
tym interesem moze wywodzi¢ swoje racje."; wyrok NSA z 13 marca 2001 r., sygn.
akt | SA 2312/99, w ktérym wskazano, ze: "Aby mie¢ przymiot strony, nalezy
wykazac interes prawny w danym postepowaniu lub w zgdaniu dokonania czynnosci
przez organ. Pojecie za$ interesu prawnego ma charakter materialnoprawny, to
znaczy, ze musi wynikaC z przepisOw prawa materialnego, czyli normy prawnej
stanowigcej podstawe ustalenia uprawnienia lub obowigzku. Nie wystarczy wykazaé
jakiegokolwiek interesu, ale musi mie¢ on charakter prawny, a wiec musi istnie¢
norma prawna przewidujgca w okreslonym stanie faktycznym i w odniesieniu do
okreslonego podmiotu mozliwosci wydania okreslonej decyzji lub podjecia czynnosci.
Uznanie przez organ danego podmiotu za strone postepowania, nie czyni go takg
strong, jezeli nie spetnia on przestanek z art. 28 kpa."; wyrok NSA z 11 stycznia 2006
r., sygn. akt | OSK 831/05, w ktérym wskazano, ze: "art. 28 kpa uznac nalezy za
majgcy charakter mieszany, tj. materialno-procesowy, bowiem poszukiwanie interesu
prawnego, o ktérym w nim mowa odbywa sie w przepisach prawa materialnego,
majgcych zastosowanie w sprawie."; wyrok NSA z 1 kwietnia 2011 r., sygn. akt |
OSK 832/10, w ktérym wskazano, ze: "Pojecie "interes prawny" uzyte w art. 28 kpa
oznacza interes oparty na prawie lub chroniony przez prawo. Interes ten wynika z
przepisu prawa materialnego, ktory w okolicznosciach danej sprawy daje podstawe
do uznania danego podmiotu za strone postepowania."; wyrok NSA z 21
pazdziernika 2011 r., sygn. akt | OSK 1819/10, w ktérym wskazano, ze: "Pojecie
strony jest kategorig materialnoprawng i wigze sie z interesem prawnym, czyli
uprawnieniem lub obowigzkiem wynikajgcym 2z konkretnego przepisu prawa

materialnego. O interesie prawnym mozna wiec moéwi¢ woéwczas, gdy istnieje



zwigzek pomiedzy obowigzujgcg normg prawa materialnego a sytuacjg prawng
konkretnego podmiotu polegajgcy na tym, ze akt stosowania tej normy ma wptyw na
sytuacje prawng tego podmiotu w zakresie prawa materialnego."”; wyrok NSA z 5
grudnia 2017 r., sygn. akt [l OSK 346/17, w ktorym stwierdzono, ze: ,Artykut 28 KPA
nie stanowi samoistnej normy prawnej wyprowadzenia interesu prawnego Iub
obowigzku, a wymaga wspoétzastosowania z przepisami materialnego prawa
administracyjnego. O tym czy jednostka ma w sprawie interes prawny lub obowigzek
prawny przesadza to, czy w wyniku dokonania autorytatywnej konkretyzacji normy
materialnego prawa administracyjnego nastepuje przyznanie lub ograniczenie
uprawnienia lub natozenie lub zwolnienie z obowigzku. Przyjmuje sie, ze podstawag
do wyprowadzenia interesu prawnego obok norm materialnego prawa mogag byc¢ tez
normy administracyjnego prawa ustrojowego, ale tylko o tyle o ile ksztattujg
uprawnienia lub obowigzki jednostek objetych regulacjg prawa ustrojowego (np. w
sprawach wygasniecia mandatu) lub regulacje ustrojowe ochrony samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Nie stanowig podstawy do wyprowadzenia
interesu prawnego dla organow administracji publicznej Ilub panstwowych,
samorzadowych jednostek organizacyjnych przepisy prawa ustrojowego regulujgce
zadania tych organow lub jednostek i to niezaleznie czy sg zawarte w ustawach
ustrojowych czy ustawach materialnoprawnych. Na podstawie zatem regulaciji
prawnej zadan organdéw lub jednostek nie mozna wyprowadzi¢ przyznania interesu
prawnego lub obowigzku. Pozostaje to bowiem w zwigzku z przyznang tym organom
lub jednostkom kompetencjg do dziatania, w tym dokonywania autorytarnej
konkretyzacji norm materialnego prawa administracyjnego w trybie postepowania
administracyjnego, regulowanego przepisami KPA. (...) To, ze Nadle$niczy
reprezentuje Skarb Panstwa w stosunkach cywilnoprawnych, nie daje podstawy do
wyprowadzenia interesu prawnego na podstawie art. 140 KC. Artykut 140 KC moze
stanowi¢ podstawe do wyprowadzenia interesu prawnego w postepowaniu
administracyjnym, gdy przepis materialnego prawa administracyjnego odsyta do
uwzglednienia w stosunkach administracyjnoprawnych w zakresie uprawnienia lub
obowigzku prawa wiasnosci’.

Cytowane tylko przyktadowo orzeczenia potwierdzajg, ze poglady wyrazone w
wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazanych przez Rzecznika Praw
Obywatelskich, jako majgce stanowi¢ nowg, odmienng od dotychczasowej praktyke
orzeczniczg, sg w istocie kontynuacjg wyktadni pojecia ,interesu prawnego” w prawie



administracyjnym przyjetg od poczatku istnienia sgdownictwa administracyjnego po
1980 .

14. Przedstawiona wieloletnia i przez to reprezentatywna praktyka orzecznicza
Naczelnego Sgdu Administracyjnego jest oparta takze na wieloletniej i ugruntowanej
doktrynie prawa publicznego, w ktérej zwraca sie szczegdlng uwage na charakter i
zarazem odrebnosci aksjologiczne wobec prawa cywilnego. W sferze prawa
administracyjnego, bedgcego znaczgcym filarem prawa publicznego, normy prawne
uznaje sie za bezwzglednie wigzgce. Stosunki administracyjnoprawne majg przy tym
charakter jednostronny $cisle zwigzany z wifadczymi kompetencjami organow
sprawujgcych administracje, co w konsekwencji wyklucza swobode dokonywania
czynnosci prawnych na wzér swobody wtasciwej prawu cywilnemu. Wyklucza to
takze mozliwos¢ modyfikowania przez strony stosunku administracyjnoprawnego
norm ksztattujgcych tres¢ tego stosunku, ktora to tres¢ jest pochodng norm prawa
administracyjnego w kontekscie zaistniatego stanu faktycznego.

W stosunku administracyjnoprawnym zadna z jego stron nie moze wiec nie
tylko modyfikowa¢ norm prawnych ksztaltujgcych ten stosunek, ale tym bardziej nie
moze ich wytgczac lub uzaleznia¢ ich stosowania od wtasnej woli. Ksztatt i skutki
prawne stosowania norm prawa administracyjnego nie zalezg takze od zgodnej woli
stron i adresatow tych norm. Istotg norm ze sfery prawa administracyjnego jest
podporzgdkowanie sie ich tresci w zakresie podmiotowym zaréwno w odniesieniu do
uprawnien, jak i obowigzkéw. Z tego wzgledu, strony umowy cywilnoprawnej nie
mogq oczekiwac, ze swoboda zawierania uméw i wyrazania w nich swojej woli w
sferze prawa cywilnego wywofa takie same skutki prawne w sferze prawa
administracyjnego. Prawo administracyjne nie poddaje sie bowiem takiej samej
modyfikacji w zakresie norm materialnoprawnych, jakim moze by¢ poddawane prawo
cywilne przez zgodne os$wiadczenia woli stron umowy. O ile bowiem prawo cywilne -
co do zasady - bazuje na wolnej, zgodnej i réwno chronionej woli stron
(réownorzednos¢ stron w sferze prawa cywilnego), to prawo administracyjne
charakteryzuje sie z samej natury nierownorzednoscig, polegajgcg na nadrzednosci
organu stosujgcego normy prawa administracyjnego wobec adresata tych norm.

O ile zatem w sferze prawa cywilnego nie mozna wykluczy¢ wynikania
interesu prawnego ze skutkow samej tylko czynnosci prawnej dokonanej na
podstawie obowigzujgcego prawa w ramach zgodnej woli stron, to w sferze prawa

administracyjnego na pierwszy plan, jako zrodto interesu prawnego, wysuwa sie



powszechnie obowigzujgca norma prawna reglamentujgca zakres i treS¢ tego
interesu. Skonkretyzowana norma prawa powszechnie obowigzujgcego wyznacza
przy tym tresc¢ tego interesu, jako relacji miedzy oczekiwaniami danego podmiotu
wobec organow wykonujgcych prawo administracyjne, a kompetencjami tych
organéw i mozliwosciami wiadczymi, jakimi organy te dysponujg wobec danego
podmiotu. Zrédtem interesu prawnego moga by¢ zatem takie normy, ktére okreslajg
tresC praw lub obowigzkow, tj. sposéb zachowania sie swoich adresatow, ktérymi w
sferze prawa administracyjnego sg przede wszystkim podmioty znajdujgce sie na
zewnatrz wobec organéw administracji wyposazonych we wtadcze kompetencje. Sg
to normy materialne okreslajgce interes prawny lub obowigzek danego podmiotu,
ktéry to interes prawny i obowigzek - w wyniku przeprowadzenia postepowania
stuzgcego zastosowaniu tych norm - przeksztatca sie w prawo lub obowigzek w
sensie podmiotowym i materialnym. Z tego wiasnie wzgledu Zzrédtem interesu
prawnego w prawie administracyjnym sg normy prawa materialnego.

Interes prawny w prawie administracyjnym - wynikajgcy z norm prawa
materialnego, ktorych zastosowanie znajduje potwierdzenie w okoliczno$ciach
faktycznych - musi by¢ przy tym konkretny, dajgcy sie obiektywnie stwierdzi¢ oraz
aktualny, tj. nadajgcy sie do urzeczywistnienia w danej sytuacji faktycznej i prawnej,
jak i wigzgcy sie z realnoscig, co oznacza, ze powinien istnieC w dacie stosowania
tych norm. Wynikanie interesu prawnego z normy prawa materialnego obiektywizuje
w konsekwenciji indywidualny interes prawny oparty na tej normie. Interes prawny w
sferze prawa administracyjnego istnieje zatem wowczas, gdy zgtaszane zgdanie
oparte jest na konkretnej normie materialnoprawnej i gdy o jego istnieniu nie
decyduje samo przekonanie zgtaszajgcego zgdanie, ale ocena istnienia tego zgdania

w kontekscie skonkretyzowanych norm materialnoprawnych.

15. Brak Scistego zwigzku interesu indywidualnego z normg materialnoprawna,
stanowigcg zrédto tego interesu, oznacza, ze jest to jedynie interes faktyczny.
Interesem faktycznym bedzie wiec zaréwno interes indywidualny nie pozostajgcy w
jakimkolwiek zwigzku z jakgkolwiek normg prawng, jak réwniez taki interes, ktory
nawigzuje do norm prawnych, ale nie sg to materialne normy prawne, a takze interes,
ktory nawigzujgc do materialnych norm prawnych, nie wynika jednak z tych norm
bezposrednio, lecz jest wyprowadzany z aktéw lub czynnosci co najwyzej opartych
na tych normach, a to oznacza jedynie posredni zwigzek tego interesu z normami

prawnymi.



Materialna norma prawna powinna réwniez aktualnie i bezposrednio dotyczyc¢
sytuacji danego podmiotu - interes prawny nie moze by¢ bowiem wyprowadzany z
samego tylko faktu istnienia jakiego$ aktu prawnego czy istnienia jakiej$ instytucji
prawnej. Nie moze tez wynikac tylko z intereséw lub uprawnien innych podmiotow,
nie moze réwniez mieé charakteru hipotetycznego. Zrédtem interesu prawnego w
prawie administracyjnym nie mogg by¢ zatem réznego rodzaju zdarzenia prawne
mieszczgce sie w sferze stosowania prawa, w konsekwencji czego nie mozna go
wywies¢ w szczegoblnosci ze skutkow czynnosci prawnych prawa cywilnego, w tym z
faktu istnienia powigzania okreslonych podmiotéw stosunkiem cywilnoprawnym,
szczegolnie w postaci umowy zobowigzaniowej. W przeciwnym razie, bezwzglednie
wigzgca norma materialna prawa administracyjnego i jej stosowanie byloby
ksztattowane wolg stron umowy cywilnoprawnej, co jest nie do pogodzenia z
charakterem stosunku administracyjnoprawnego, wykluczajgcego wole stron w
ksztattowaniu tresci tego stosunku.

Powyzsze nie stoi na przeszkodzie wywodzeniu interesu prawnego w
rozumieniu art. 28 k.p.a. z materialnoprawnego przepisu prawnego, nalezgcego
rébwniez do innej, niz prawo administracyjne, gatezi prawa — w tym z prawa
cywilnego, o ile taki przepis jest zrodtem interesu prawnego lub obowigzku, ktérego

dotyczy postepowanie administracyjne.

16. Wyjasni¢ tez nalezy, ze umowy cywilnoprawne nie kreujg norm prawnych
powszechnie obowigzujgcych, lecz sg jedynie efektem stosowania prawa cywilnego
w wyniku zgodnej woli stron. Tres¢ czynnosci prawnej nie czyni bowiem z tej
czynnosci normy prawnej. Natomiast normy materialne prawa administracyjnego
kreujg opisane w nich uprawnienia i obowigzki niezaleznie od woli adresatow tych
norm. Od woli adresatobw norm materialnych prawa administracyjnego moze co
najwyzej zaleze¢ skorzystanie z uprawnien okreslonych w tych normach, ale juz
poddanie sie obowigzkom wynikajgcym z tych norm jest niezalezne od woli ich
adresatow i nastepuje w sposob takze wymuszony.

Zrédtem sytuacji prawnych w prawie administracyjnym mogg by¢ zatem
wytgcznie normy prawne i jedynie bezposredni zwigzek interesu indywidualnego z
tymi normami pozwala kwalifikowac¢ go jako interes prawny. Skutki czynnosci prawnej
dokonanej przez podmioty prawa cywilnego samoistnie nie stanowig wiec zrodta
interesu prawnego w sferze prawa administracyjnego. Takie zrédto mogg stanowié

tylko wtedy, gdy istnieje norma prawna nawigzujgca w swojej tresci do takich aktow i



czynnosci ze sfery prawa cywilnego. Interes prawny w prawie administracyjnym nie
jest bowiem wyznaczany wolg stron bedgcych adresatami tego prawa, lecz wolg
prawodawcy ksztattujgcego podmiotowy zakres stosowania tego prawa. Dla
uzyskania przymiotu strony postepowania administracyjnego, w rozumieniu art. 28
kpa, konieczne jest zatem istnienie normy prawa materialnego, ktora tgczytaby z
faktem zawarcia umowy cywilnoprawnej skutek w postaci przypisania stronom takiej

umowy interesu prawnego w sferze administracyjnoprawnej.

17. Charakter i cel norm prawa administracyjnego, opartych na witadczym
oddziatywaniu (imperium) wobec ich adresatow w zakresie zarbwno przyznanych w
tych normach uprawnien, jak i natozonych tymi normami obowigzkéw, determinuje
konieczno$¢ precyzyjnego okreslenia zakresu podmiotowego tych norm. Skoro
bowiem prawo administracyjne jest narzedziem wtadczego administrowania zaréwno
w rozdziale uprawnien, jak i naktadaniu okreslonych obowigzkéw, normy tego prawa
nie mogg pozostawia¢ organom je stosujgcym jakiejkolwiek swobody w definiowaniu
podmiotowego zakresu ich oddziatywania. Zaréwno przy uprawnieniu, jak i
obowigzku, to norma prawna powinna definiowa¢ podmioty uprawnione i
zobowigzane w celu wykluczenia uznaniowosci organdw stosujgcych prawo
administracyjne, ktora nie znajdowataby podstawy w obowigzujgcym prawie.

Taki wymdg wynika przede wszystkim z art. 2 Konstytucji RP, w ktérym
ustrojodawca deklaruje prawny charakter Rzeczypospolitej Polskiej, oznaczajgcy
m.in. oparcie dziatan organow panstwa na obowigzujgcym prawie. Jezeli wiec organy
stosujgce prawo nie mogg swobodnie kreowa¢ podmiotowego zakresu norm prawa
administracyjnego, to tym bardziej zakres ten nie moze by¢ w Zzaden sposéb
kreowany czy modyfikowany przez adresatow norm prawa administracyjnego, nawet
wtedy, gdy modyfikacja ta miataby wynika¢ ze zgodnej woli stron wyrazonej w
umowie pomiedzy tymi stronami. Nie mogg bowiem strony umoéwi¢ sie o
podmiotowos¢ stosowania norm prawa administracyjnego, zwtaszcza dlatego, ze nie
sg wykonawcami tych norm, a jedynie ich adresatami. Wola stron nie moze wiec
zastepowac¢ woli prawodawcy w okresleniu podmiotowego zakresu uprawnienia i
obowigzku realizowanego w prawie administracyjnym.

Nie mozna oczywiscie wykluczy¢é sformutowania w prawie administracyjnym
podmiotowego zakresu uprawnienia lub obowigzku w sposéb nieprecyzyjny. W takim
wypadku moze zaistnie¢ koniecznos¢ ustalenia tego zakresu w drodze wykfadni
prawa odwotujgcej sie w pierwszej kolejnosci do art. 28 kpa, w ktérym wskazano



kluczowe elementy decydujgce o podmiotowosci prawnej w procedurze
administracyjnej. Wykfadnia ta nie moze jednak by¢ prawotwodrcza, a moze jedynie
zmierza¢ do zidentyfikowania podmiotowego zakresu przyznanego uprawnienia lub
natozonego obowigzku przez pryzmat wartosci chronionej dang normg prawna.
Wyktadnia identyfikacyjna nie moze wiec prowadzi¢ do wykreowania uprawnienia lub
obowigzku w prawie administracyjnym wobec osob, ktérych sytuacja faktyczna w

kontekscie tresci normy prawnej nie bedzie objeta celem tej normy.

18. Uwzgledniajgc ponad czterdziestoletni utrwalony juz dorobek praktyki
orzeczniczej sadoéw administracyjnych w zakresie uznawania za zrodto interesu
prawnego w postepowaniu administracyjnym materialnej normy prawnej kreujgcej ten
interes prawny, wsparty takze wieloletnim dorobkiem doktryny prawa
administracyjnego, nalezy podzieli¢ stanowisko wyrazone w uchwale sktadu siedmiu
sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 30 czerwca 2022 r., sygn. akt | OPS
1/22 oraz zawarte w niej uzasadnienie, w ktorej - podsumowujgc szczegdtowo
dotychczasowy dorobek doktryny i judykatury - stwierdzono, ze: "Zrédtem interesu
prawnego, o ktéorym mowa w art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego, jest
norma prawa powszechnie obowigzujgcego, a nie skutki czynnosci prawnej
dokonanej przez podmiot prawa cywilnego.".

Nie ma przy tym znaczenia, ze powotana uchwata zostata podjeta w sprawie
odszkodowawczej, unormowanej przepisami innej ustawy, a nie dekretem
warszawskim. Argumentacja zawarta w tej uchwale dotyczy bowiem wyktadni pojecia
.interesu prawnego” zawartego w art. 28 kpa, majgcego zastosowanie w kazdej
sprawie administracyjnej, w tym takze w sprawie przyznania praw na podstawie
dekretu warszawskiego, poniewaz przepis ten stanowi normatywny punkt odniesienia
do identyfikowania stron postepowania administracyjnego. W s$wietle powotanej
uchwaty czynnos¢ prawna ze sfery prawa cywilnego moze by¢ zrédtem interesu
prawnego w prawie administracyjnym i w konsekwencji tego uzyskania uprawnienia
normowanego tym prawem tylko wtedy, gdy ustawodawca dopuscit w prawie
administracyjnym taki skutek materialnoprawny czynnosci cywilnoprawnej. Takiej
normy materialnoprawnej dekret warszawski jednak nie zawiera.

19. Ustawodawca w art. 28 kpa odwotuje sie do kategorii ,interesu prawnego” i
,obowigzku”, stad wyktadnia tego przepisu obejmuje wyktadnie tych wtasnie pojec, a
nie pojecia ,roszczenia”, czy ,uprawnienia”. To ustawodawca zadecydowat, ze dla



oceny istnienia legitymacji procesowej istotna jest kategoria ,interesu prawnego” i
,obowigzku”, a nie kategoria ,uprawnienia” bgdz ,roszczenia”. Przepis art. 28 kpa jest
swoistym fgcznikiem pomiedzy sferg materialnoprawng (interesy prawne i obowigzki),
a sferg procesowg (pojecie strony postepowania). Wyktadni pojecia interesu
prawnego” nie mozna zatem utozsamiac z wyktadnig normy o charakterze wytgcznie
procesowym.

W pierwszej kolejnosci nalezy zatem odkodowac tresC pojecia interesu
prawnego” w rozumieniu art. 28 kpa, aby nastepnie zweryfikowac¢, czy dany podmiot
takim interesem sie legitymuje.

Znaczenie pojecia interesu prawnego”’ jest ugruntowane w prawie
administracyjnym i od lat jest przyjmowane w doktrynie tego prawa i orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym (por.: uchwata sktadu siedmiu sedziow NSA z 30 czerwca
2022 r., sygn. akt | OSP 1/22). Brak jest zatem podstaw do tego, aby inaczej je
rozumie¢ na gruncie okreslonego rodzaju spraw, tj. tzw. spraw dekretowych. Brak
réwniez argumentow dla przyjmowania takiej odrebnosci.

Za karkotomng nalezy uzna¢ argumentacje nawigzujgcg do teoretycznych
konstrukcji powstatych na tle specyfiki relacji cywilnoprawnych i odrzucajgcg — z
powofaniem sie na postulat zupetnosci systemu prawa — ugruntowane konstrukcje
prawa administracyjnego. W prawie administracyjnym konstrukcja stosunku
administracyjnoprawnego nie jest powieleniem konstrukcji stosunku prawnego w jego
teoretycznym rozumieniu. Kompetencja administracyjna jest bowiem inaczej
rozumiana niz kompetencja w teorii prawa, umowa administracyjna nie jest rodzajem
umowy cywilnoprawnej, normy prawa administracyjnego majg specyficzne elementy
strukturalne, itd.

Subiektywna i obiektywna koncepcja strony postepowania administracyjnego,
na ktérg zwrocit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich, nie odnosi sie do sposobu
rozumienia interesu prawnego, lecz do kwestii czasu i skutkédw procesowych oceny
jego wystepowania w realiach konkretnej sprawy. Zgodnie z teorig subiektywng,
powotanie sie przez wnioskodawce na swoj interes prawny obliguje organ do
wszczecia postepowania i oceny istnienia interesu prawnego w toku wszczetego
postepowania. Stwierdzenie braku interesu prawnego wnioskodawcy obliguje organ
do umorzenia postepowania. Z kolei wedtug teorii obiektywnej, ocena taka nastepuje
przed wszczeciem postepowania, a stwierdzenie braku interesu prawnego
wnioskodawcy obliguje organ do odmowy wszczecia postepowania. W obydwu
przypadkach organ bada i ocenia spetnienie przestanki legitymowania sie przez



wnioskodawce interesem prawnym. Relatywizowanie kategorii ,interesu prawnego” w
prawie administracyjnym - a do tego sprowadza sie postulat wywodzenia interesu
prawnego nie z normy prawnej, lecz z kontekstu prawnego konkretnej sprawy (np.
cywilnoprawnego) - dla uzasadnienia ochrony prawnej wybranej kategorii podmiotéw,
nie znajduje zadnych podstaw.

Przepisy dekretu warszawskiego nie kreujg normy materialnoprawnej,
przypisujgcej stronom umowy nabycia praw i roszczen interesu prawnego w
postepowaniu administracyjnym prowadzonym na podstawie tego dekretu w celu
przyznania praw okreslonych w tym dekrecie. Takiej normy materialnoprawnej,
majgcej zastosowanie do dekretu warszawskiego, nie kreujg takze inne akty prawne.
Norma taka nie wynika réwniez z przepisow prawa cywilnego. Sama bowiem
podstawa cywilnoprawna zawarcia takiej umowy - w kontekscie przedstawionej
powyzej analizy - nie tworzy interesu prawnego w procedurze administracyjnej,
prowadzonej na podstawie dekretu warszawskiego. Umowa taka nie moze bowiem
modyfikowaé, ustawowo okres$lonego, podmiotowego zakresu uprawnien
unormowanych w dekrecie warszawskim, skoro zakres tych uprawnien nie moze byc¢
wynikiem zgodnych oswiadczen woli stron tej umowy.

Z uwagi na poczynione powyzej rozwazania odnosnie niemoznosci przelewu
na rzecz osoby trzeciej wierzytelnosci z art. 7 ust.1 dekretu warszawskiego, wbrew
ustawowemu okresleniu takiego beneficjenta, jako ,dotychczasowego wiasciciela”,
brak interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 kpa, w konsekwencji wyklucza
zastosowanie art. 30 § 4 kpa - zgodnie z zasadg nemo plus iuris in alium transferre
potest, quam ipse habet. Nie stanowi zatem normy prawa materialnego, w
rozumieniu zrédfa interesu prawnego okreslonego w art. 28 kpa, przepis art. 509 § 1
kc. Wedtlug tego przepisu wierzyciel moze bez zgody dtuznika przeniesé
wierzytelno$¢ na osobe trzecig (przelew), chyba ze sprzeciwiatoby sie to ustawie,
zastrzezeniu umownemu albo wifasciwosci zobowigzania. Cytowany przepis nie
zawiera tresci materialnoprawnych stanowigcych normatywng podstawe interesu
prawnego w prawie administracyjnym. Przyjmujgc za utrwalonym juz od wielu lat
orzecznictwem sgdowoadministracyjnym (np. wyroki NSA z: 22 lutego 1984 r., sygn.
akt | SA 1748/83; 6 wrzesnia 1999 r., sygn. akt IV SA 2473/98 oraz postanowienie
NSA z 22 wrzesnia 2010 r., sygn. akt | OZ 709/10) mie¢ interes prawny w
postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa
powszechnie obowigzujgcego, na ktérego podstawie mozna skutecznie Zgdaé

czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia jakiejs potrzeby albo zgdac¢ zaniechania



lub ograniczenia czynnosci organu sprzecznych z potrzebami danej osoby. W takim
rozumieniu interesu prawnego w prawie administracyjnym przepis art. 509 § 1 kc w
zaden sposob nie kreuje.

Podzielajgc  stanowisko wyrazone w uchwale Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 30 czerwca 2022 r., sygn. akt | OPS 1/22, ze z samej umowy
przelewu, ujetej w art. 509 k.c., ktorej przedmiotem jest wierzytelnos¢
odszkodowawcza za odjecie prawa wtasnosci nieruchomosci w wyniku zdarzenia lub
aktu ze sfery prawa publicznego, nabywcy tej wierzytelnosci w sprawie o ustalenie
odszkodowania nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a., nalezy
zgodzic sie z twierdzeniem Sadu, ze dla uzyskania przymiotu strony, w rozumieniu
art. 28 kpa, konieczne jest istnienie normy prawa materialnego, ktora tgczytaby z
faktem zawarcia umowy przelewu wierzytelnosci skutek w postaci przypisania
nabywcy wierzytelnosci interesu prawnego. Stwierdzenie, Ze skutki czynno$ci
prawnej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego, w tym umowy przelewu, jesli fakt
jej zawarcia nie jest inkorporowany przez ustawodawce do tresci normy
materialnoprawnej, nie stanowig zrodfa interesu prawnego w przestrzeni prawa
administracyjnego ze wzgledu na to, ze czynnos¢ ta nie ma charakteru normy
prawnej.

Przedmiot omawianej umowy nie stanowi réwniez wartosci chronionej
dekretem warszawskim, jak i nie miesci sie w celu, ktéremu ten dekret stuzyt. Skoro
bowiem ustawodawca zadeklarowat w dekrecie zrekompensowanie wtascicielom
gruntéw warszawskich pozbawienie ich prawa wilasnosci przez przyznanie im praw
okreslonych w tym akcie, to podmioty te nie mogg w wyniku wtasnej woli zmienic¢ woli
prawodawcy i wskazaC innego adresata tego uprawnienia. Nalezy odroznic
dopuszczalnos¢ wyrazania swojej woli w umowach cywilnoprawnych (co w sferze
prawa cywilnego moze by¢ poddane ochronie prawnej) od niedopuszczalnosci
przypisywania takim umowom skutkédw modyfikujgcych normatywny aspekt
podmiotowy uprawnienia okreslonego w dekrecie warszawskim w procedurze
administracyjnej. Czym innym jest bowiem swoboda zawierania uméw w prawie
cywilnym, a czym innym jest skonkretyzowanie uprawnieh w sferze prawa
administracyjnego i przypisanie tych uprawnien przez prawodawce konkretnie
okreslonym podmiotom.

Strony umowy cywilnoprawnej nie mogg zatem oczekiwag, bez istnienia w tym
zakresie normy prawa materialnego, ze w wyniku tej umowy nastgpi podmiotowa

Zmiana uprawnienia przyznanego w dekrecie warszawskim.



20. Brak spefnienia przestanek przystugiwania interesu prawnego, o ktorym mowa
w art. 28 kpa, w konsekwencji wyklucza zastosowanie takze art. 30 § 4 kpa. Przepis
ten znajduje bowiem zastosowanie tylko wobec oséb, ktorym przystuguje interes
prawny lub obowigzek w sposob wynikajgcy z art. 28 kpa. Przepis art. 30 § 4 kpa nie
stanowi odrebnej, konkurencyjnej czy tez alternatywnej wobec art. 28 kpa, podstawy
prawnej definiujgcej przymiot strony w postepowaniu administracyjnym, lecz jest
pochodng art. 28 kpa. Omawiany art. 30 § 4 kpa stanowi, ze w sprawach
dotyczgcych praw zbywalnych lub dziedzicznych w razie zbycia prawa lub smierci
strony w toku postepowania na miejsce dotychczasowej strony wstepuja jej nastepcy
prawni. W cytowanym przepisie ustawodawca wprost odwotat sie do pojecia strony,
ktérego art. 30 § 4 kpa nie precyzuje ze wzgledu na jego zdefiniowanie w art. 28 kpa.
Z tego wzgledu w art. 30 § 4 kpa ustawodawca wskazat na prawo, z ktérego wynika
interes prawny w procedurze administracyjne;.

W dekrecie warszawskim przyjeto, ze okreslone w nim prawa mogg
przystugiwa¢ dotychczasowemu wiascicielowi nieruchomosci, stad prawem - w
rozumieniu art. 30 § 4 kpa - jest zrodto uprawnienia do uzyskania praw okreslonych
w art. 7 ust. 1 powotanego dekretu, tj. wtasnos¢ gruntu, ktéra bytemu wiascicielowi
nie przystuguje juz od dnia wejscia w zycie tego dekretu, dlatego wtasnosc ta nie
moze by¢ przedmiotem zbycia przez bytego wiasciciela gruntu warszawskiego.

Ponadto, w art. 30 § 4 kpa ustawodawca wskazat na nastepstwo prawne
wynikajgce ze zbycia praw zbywalnych. Tymczasem, w art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego ustawodawca wyraznie wskazat na przyznanie okreslonych praw
dotychczasowemu witascicielowi nieruchomosci warszawskiej, ktére ma dopiero
nastgpi¢ stosownym rozstrzygnieciem ze sfery prawa administracyjnego. Przed
wydaniem tego rozstrzygniecia prawa wymienione w dekrecie warszawskim jeszcze
nie istniejg, dlatego nie sg objete art. 30 § 4 kpa. Przed wydaniem wspomnianego
rozstrzygniecia administracyjnego na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego
istnieje jedynie uprawnienie uksztaltowane podmiotowo i przedmiotowo powotanym
przepisem do tego, aby dopiero wiasciwy organ administracji przyznat legitymowane]
osobie okreslone prawo w drodze decyzji.

21. Kwestia zbywalnosci roszczenia (a wiec zgtoszenia wniosku dekretowego), jak
i kwestia dopuszczalnosci zbywalnosci wierzytelnosci dotychczasowych witascicieli

gruntéw warszawskich — w swietle normy wyrazonej w art. 7 ust. 1 dekretu — miataby



znaczenie przy przyjeciu, ze na skutek umowy cywilnoprawnej mozliwy bytby do
uzyskania status ,dotychczasowego wtasciciela” w rozumieniu art. 7 ust. 1 i 2
dekretu, skoro tylko na rzecz dotychczasowego witasciciela moze by¢ ustanowione
prawo wymienione w powotanym przepisie prawa.

Skutkiem umowy sprzedazy nie moze by¢ zatem uzyskanie przez nabywce
statusu ,dotychczasowego wtasciciela”. Rowniez ewentualne nabycie uprawnienia
okreslonego w dekrecie, jako ,na rzecz dotychczasowego wiasciciela”, nie czyni z
jego nabywcy podmiotu o statusie ,dotychczasowego wtasciciela”. Z tego wzgledu
szerokie rozwazania na temat charakteru prawnego i dopuszczalnosci zbywalnosci
uprawnienia nie sg ani konieczne, ani potrzebne w kontekscie art. 7 ust. 1 i 2
dekretu. Dla udzielenia odpowiedzi sformutowanej we wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich nie jest istotna sama zbywalnos¢ uprawnienia, na co zwrécono uwage
w orzeczeniach sgdowych przytoczonych w tym wniosku, ale niedopuszczalnosc
uzyskania normatywnej cechy ,dotychczasowego wiasciciela” i tym samym przymiotu
strony w postepowaniu administracyjnym o przyznanie prawa do gruntu na podstawie
art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego.

Nabywca uprawnienia o przyznanie okreslonych w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
praw dotychczasowemu wiascicielowi gruntu, nie staje sie bowiem, na skutek tej
czynnosci  prawnej, dotychczasowym  wiascicielem gruntu. Utozsamienie
dekretowego ,dotychczasowego wiasciciela” z ,wiascicielem” i na tej podstawie
argumentowanie 0 dopuszczalnosci uzyskania praw dekretowych takze przez
nabywce w drodze czynnosci prawnej, nie znajduje zatem normatywnego
uzasadnienia.

Czym innym jest dopuszczalno$¢ zawierania umowy majgcej mie¢ za
przedmiot przeniesienie uprawnien normatywnie okreslonych w przepisach prawa
administracyjnego, a czym innym jest skutecznos¢ uzyskania w wyniku takiej umowy
podmiotowosci do uzyskania uprawnienia okreslonego w normie prawa
administracyjnego i dochodzonego w postepowaniu administracyjnym. Nie zmienia
tego nawet charakter uprawnienia oceniany w sferze prawa cywilnego, takze wtedy,
gdy jego zrodtem jest prawo z natury cywilne, tj. prawo rzeczowe przystugujgce do
nieruchomos$ci lub uprawnienie wynikajgce z takiego prawa. Nawet bowiem
cywilnoprawna inklinacja ustawowego uprawnienia, dochodzonego w postepowaniu
cywilnym przed sadem powszechnym o niewatpliwej naturze majgtkowej
przyznanego przez ustawodawce podmiotowi konkretnie oznaczonemu w przepisie



prawa, wyklucza mozliwos¢ przypisania tego uprawnienia innemu podmiotowi
powotujgcemu sie na umowe przeniesienia tego uprawnienia, jako cywilnoprawnego.

Dat temu wyraz Sad Najwyzszy m.in. w uzasadnieniu wyroku z 6 pazdziernika
2016 r., sygn. akt IV CSK 788/15, wyjasniajac, ze ,0dszkodowania przewidzianego w
art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym moze skutecznie dochodzi¢ wiasciciel lub uzytkownik wieczysty
nieruchomosci majacy taki status zarowno w chwili wejscia w zycie nowego lub
zmienionego planu miejscowego, jak i w chwili wytoczenia powddztwa oraz
zamkniecia rozprawy poprzedzajgcej wydanie wyroku przez sad drugiej instancji.
Przemawiajg za tym wzgledy systemowe, w szczegolnosci zas reguta, zgodnie z
ktérg do wyktadni nieréznigcych sie pod wzgledem jezykowym poje¢ funkcjonujgcych
w ramach jednego przepisu powinny by¢ stosowane te same kryteria wyktadni i
podobna ochrona bytego wiasciciela albo uzytkownika wieczystego przed
negatywnymi skutkami zmian planistycznych. Do wytoczenia powodztwa na
podstawie art. 36 ust. 3 ustawy legitymowany jest byly wiasciciel albo wieczysty
uzytkownik, ktory w okreslonych warunkach zbyt nieruchomosc¢ i przed dokonaniem
tej czynnosci nie skorzystat z uprawnien przewidzianych w art. 36 ust. 1 i 2 ustawy.”.

Przedstawiony poglad o skutkach prawnych konkretnego wskazania przez
ustawodawce podmiotu uprawnionego do uzyskania okreslonego uprawnienia
podzielit Sgd Najwyzszy takze w wyroku z 9 marca 2016 r., sygn. akt Il CSK 411/15,
stwierdzajgc m.in., ze: ,w art. 36 ust. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym chodzi o naprawienie szkody jakg jest obnizenie wartosci
nieruchomosci, przy czym roszczenie powstaje jednak tylko na rzecz wtasciciela lub
uzytkownika wieczystego, ktéry nie zrealizowat roszczen z art. 36 ust. 1 lub 2 ustawy
i ktory zbywa nieruchomos$¢ (prawo uzytkowania wieczystego).”.

Z obu przyktadowo wskazanych orzeczen wynika zatem, ze - w ocenie Sgdu
Najwyzszego - warunkiem skutecznosci powddztwa dochodzonego na podstawie art.
36 ust. 1 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest
posiadanie statusu wifasciciela albo uzytkownika wieczystego i to zaréwno w dniu
wejscia w zycie zmian planistycznych, jak i w dniu wytoczenia powddztwa oraz
utrzymanie tego statusu w chwili zamkniecia rozprawy poprzedzajgcej wydanie
wyroku przez sad drugiej instancji, co w konsekwencji wyklucza dopuszczalnosé
przeniesienia omawianego uprawnienia na rzecz innego podmiotu, takze w drodze
umowy, dla wywotania skutku podstawienia w miejsce podmiotu ustawowo

wskazanego, jako jedynie umocowanego do skorzystania z tego uprawnienia.



Nawet wiec roszczenie o niewatpliwym zrodle i charakterze cywilnoprawnym,
a przez to majgtkowym, w ocenie Sgdu Najwyzszego, nie moze by¢ skutecznie
przenoszone na rzecz podmiotdw niewymienionych w przepisie prawa
uprawniajgcym do uzyskania odszkodowania za oddziatywanie normy prawa
administracyjnego na wykonywanie prawa wtasnosci.

Nie sposdb zatem z orzeczen sgdowych dopuszczajgcych zawieranie umow o
uprawnienia okreslone w dekrecie warszawskim, wskazanych takze we wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich, wyprowadzaé argumentacji o przystugiwaniu
nabywcom z takich uméw interesu prawnego - w rozumieniu art. 28 kpa — i uznania
ich za ,dotychczasowego witasciciela gruntu” w rozumieniu art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego, aby w wyniku tego nabywcy byli uprawnieni do uzyskania prawa do
gruntu okreslonego w powotanym przepisie dekretu w drodze decyzji

administracyjnej.

22. W kontekscie powyzszego tracg na znaczeniu deklaracje ustawodawcy o
dopuszczalnosci nabywania praw i roszczen dekretowych, zawarte w art. 111a i art.
214c ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Deklaracje
te nie wykluczajg i nie determinujg bowiem charakteru uprawnienia wyraznie
okreslonego w art. 7 ust. 1 dekretu, jako uprawnienia o przyznanie prawa na rzecz
konkretnie wskazanego podmiotu, tj. na rzecz dotychczasowego witasciciela.

Powotane przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie modyfikujg
réwniez tresdci art. 7 dekretu warszawskiego co do podmiotu uprawnionego do
uzyskania prawa do gruntu okreslonego w dekrecie. Przyznanie natomiast prawa
pierwokupu podmiotom publicznoprawnym w razie zawarcia umowy dotyczgcej
roszczen dekretowych nie jest rownoznaczne z przyznaniem tym podmiotom statusu
prawnego okreslonego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu w postepowaniu administracyjnym,
w szczegodlnosci nie powoduje uzyskania przez te podmioty uprawnienia do
ubiegania sie o ustanowienie na swojg rzecz prawa okreslonego w art. 7 ust. 2
dekretu w drodze decyzji administracyjnej. Podmioty te nie uzyskujg wiec zadnych
uprawnien prawnorzeczowych w rozumieniu dekretu, ktére miatyby legitymowac do
uzyskania prawa do gruntu w drodze decyzji wydawanej na podstawie powotanego
art. 7 ust. 2 dekretu.

Wspomniane regulacje ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jako odrebne

regulacje prawne, nie normujg zatem podmiotowego zakresu uprawnienia



okreslonego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu w procedurze administracyjnej, przez co nie
stanowig punktu odniesienia dla definiowania tego zakresu.

Charakterystyczne jest takze to, ze wprowadzajgc art. 111a i art. 214c ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, w zaden sposob nie
zmodyfikowano art. 7 ust. 1 i 2 dekretu. Pomimo zatem wieloletniej zdecydowanej
krytyki dekretu warszawskiego ze szczegdlnym podkresleniem jego ideologicznych
zrodet, dekret ten w swojej tresci nie tylko, ze nie zostat w zasadzie poddany
zmianom, ale nie zostat rowniez uchylony lub zastgpiony innym aktem, pozostajgc w
mocy z pietnem przesziosci, w ktérej powstat i wywotat tak daleko idgce skutki

prawne m.in. w sferze wtasnosciowe;.

23. Woyktadnia dekretowego pojecia ,dotychczasowego wiasciciela” gruntu nie
moze by¢ rowniez determinowana statusem prawnym wiasciciela budynku, skoro nie
kazdy grunt warszawski pozostawat zabudowany. W swietle oczywistej deklaracji
dekretowego ustawodawcy w art. 7 ust. 1 i 2 0 przyznaniu prawa do gruntu, to status
prawny witasciciela budynku posadowionego na tym gruncie jest zdeterminowany
statusem prawnym ,dotychczasowego wiasciciela gruntu”. Réznicowanie statuséw
prawnych ,dotychczasowych wtascicieli” gruntéw w zaleznosci od tego, czy grunt byt,
czy nie byt zabudowany, nie jest wiec zasadne.

Zgodnie z art. 5 dekretu warszawskiego, budynki oraz inne przedmioty,
znajdujgce sie na gruntach, przechodzgcych na witasno$¢ gminy m. st. Warszawy,
pozostajg wtasnoscig dotychczasowych witascicieli, o ile przepisy szczegdlne nie
stanowig inaczej. Z art. 8 dekretu wynika natomiast, ze w razie nieprzyznania
dotychczasowemu wtascicielowi gruntu prawa wieczystej dzierzawy lub prawa
zabudowy wszystkie budynki, potozone na gruncie, przechodzg na wtasnos¢ gminy,
ktéra obowigzana jest wyptaci¢ wtascicielowi ustalone w mys| art. 9 odszkodowanie
za budynki, nadajgce sie do uzytkowania lub naprawy.

Z zestawienia przywotanych przepisow wynika, ze to prawo wiasnosci
budynku ma charakter pochodny w stosunku do prawa wiasnosci gruntu, a nie
odwrotnie, jak wskazano we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. Pochodny
charakter prawa wtasnosci budynku jest bowiem konsekwencjg zasady supeficies
solo cedit, wedtug ktorej budynek stanowi czesc¢ sktadowg gruntu i tym samym dziel
los prawny rzeczy gtdéwnej (gruntu), na ktérej jest posadowiony. Wylgczenie
obowigzywania zasady supeficies solo cedit w art. 5 dekretu w stosunku do budynku

miato charakter czasowy witasnie ze wzgledu na pochodny charakter prawa do



budynku wobec prawa witasnosci gruntu. Samo przystugiwanie prawa do budynku nie
warunkuje przyznania prawa do gruntu. Natomiast odmowa przyznania prawa do
gruntu powoduje odebranie prawa do budynku z woli samego dekretowego
ustawodawcy, zgodnie z art. 8 dekretu.

Nawet wiec istniejgcy w przesziosci obrét prawem witasnosci budynku nie
skutkowat uzyskaniem przez nabywce statusu ,dotychczasowego wiasciciela” gruntu
w rozumieniu art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.

Poza obszarem rozwazan objetych wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich
pozostaje natomiast kwestia dopuszczalnosci ustanowienia prawa do gruntu dla
dotychczasowego wiasciciela po wyzbyciu sie przez niego prawa wiasnosci budynku
i w konsekwencji tego skutkujgcym utratg mozliwosci spetnienia dekretowego
warunku pozostawania wiascicielem budynku dla uzyskania prawa do gruntu na
podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.

24.  Odczytywanie statusu prawnego ,dotychczasowego wiasciciela” przez
pryzmat hybrydowych teoretycznych konstrukcji, tworzonych na uzytek wykfadni
przepiséw dekretu w celu zapewnienia ochrony innym podmiotom niz te, ktére
zostaty pozbawione dekretem prawa wiasnosci gruntu (tj. konstrukcji mieszanej
wigzki praw o charakterze administracyjno-cywilnym i opieranej na konstrukcji prawa
wlasnosci jako prawa podmiotowego prywatnego) nie znajduje uzasadnienia w
sytuacji, gdy dekretowe uprawnienie o przyznanie prawa do gruntu nie ma oparcia w
prawie wtasnos$ci gruntu, lecz wynika ze statusu prawnego podmiotu okreslonego w
dekrecie jako ,dotychczasowy wtasciciel”, ktory zastuguje na ochrone jego sytuaciji
prawnej. Brak jest zatem podstaw do rozpatrywania statusu prawnego
,dotychczasowego wtasciciela gruntu”, jako statusu prawnego wiasciciela ze wzgledu
na to tylko, ze mozliwe sg sytuacje, w ktérej ,dotychczasowy wtasciciel” gruntu jest
jednoczesnie wtascicielem budynku na tym gruncie posadowionym. Bycie
wiascicielem budynku posadowionego na gruncie warszawskim nie czyni bowiem
samo przez sie bycie ,dotychczasowym wtascicielem” takiego gruntu. Odwotywanie
sie zatem do konstrukcji prywatnego prawa podmiotowego, jako wigzki uprawnien w
odniesieniu do statusu prawnego ,dotychczasowego wtasciciela”, nie znajduje
uzasadnienia. Niezaleznie od tego, kazde prawo podmiotowe, tak prywatne, jak i
publiczne, mozna rozwazac¢ z perspektywy jego konstrukcji (sytuacje prawne proste,
ztozone, pochodne, podstawowe), jak i na ptaszczyznie aksjologicznej. Prawo
wiasnosci jest konstrukcyjnie traktowane jako prawo podmiotowe prywatne, tzn. ma



konstrukcje charakterystyczng dla prawa podmiotowego prywatnego, z perspektywy
aksjologicznej jest jednak prawem konstytucyjnym, a poszczegdlne roszczenia z
niego wynikajgce, jesli sg kierowane do panstwa jako wspdlnoty publicznoprawne;j,
majg charakter roszczen publicznoprawnych. Roszczenie o wydanie wtadczego aktu
administracyjnego w ramach kompetencji administracyjnej wtasciwego organu -
nawet jesli wydanie tego aktu jest niezbednym elementem poprzedzajgcym zawarcie

umowy cywilnoprawnej - ma charakter roszczenia publicznoprawnego.

25. Brak jest podstaw do oceny sytuacji nabywcow uprawnien dekretowych w
Swietle zasady ochrony praw stusznie nabytych, skoro w art. 7 ust. 1 dekretowy
ustawodawca wyraznie wskazat na nastepstwo prawne wylgcznie dla okreslenia
legitymacji do ztozenia wniosku dekretowego. Jednoczes$nie jednoznacznie
wskazano dotychczasowego witasciciela jako jedynie uprawnionego do uzyskania
prawa do gruntu. Wieloletnie orzecznictwo potwierdzajgce prawo do zgtaszania
wnioskéw dekretowych przez nabywcow uprawnien potwierdzato tylko legitymacje
dekretowg tych osob. Prawo to nie mogto jednak by¢ Zrodiem ich roszczen o
przyznanie  prawa  rzeczowego  zastepujacych  dekretowe uprawnienie
,dotychczasowego wtasciciela”. Unormowania dekretowe w omawianym zakresie
nalezy odczytywa¢ jako wykreowanie sytuacji prawnej nowego podmiotu -—
,dotychczasowego wiasciciela” (tj. wtasciciela, ktéremu dekret odebrat wiasnosé
gruntu) i wyraz zabezpieczenia sytuacji prawnej tego wtasnie podmiotu, a nie sytuaciji
prawnej innych podmiotow, ktére nabywajgc roszczenie dekretowe o — jak wskazat
Rzecznik Praw Obywatelskich — ,nieokreslonych szansach realizacji”, mogty co
najwyzej liczy¢ na to, ze prawodawca zréwna ich status prawny ze statusem
»,dotychczasowego wtasciciela”, co jednak nie nastgpito. Legalnos¢ dziatan jednostek
w sferze cywilnoprawnej jest okolicznoscig, ktéra sama w sobie nie gwarantuje
uzyskania przez nie oczekiwanego skutku prawnego w sferze prawa

administracyjnego.

26. Dekretowa decyzja o przyznaniu prawa wieczystej dzierzawy
dotychczasowemu wtascicielowi nie ma charakteru aktu rzeczowego wydawanego na
tle tzw. rzeczowego stosunku administracyjnoprawnego. Kryterium wyodrebniania
aktéw rzeczowych (skierowanych do rzeczy) jest kryterium tresci. Kazdy akt
administracyjny w jakis sposéb reguluje sytuacje prawng jego adresata, przy czym

akt rzeczowy to akt, ktéry jest nie tylko zwigzany z rzeczg, ale rowniez reguluje jej



status prawny. Prawa i obowigzki wynikajgce z decyzji administracyjnych o
charakterze rzeczowym nie majg zatem charakteru Scisle osobistego, co na gruncie
prawa administracyjnego jest regula, a prawa i obowigzki wynikajgce z
administracyjnych aktéw rzeczowych sg przenoszalne, przechodzg na inne podmioty
wraz z przeniesieniem prawa do rzeczy.

Decyzja dekretowa, chociaz dotyczy nieruchomosci, nie okresla szczegdlnego

statusu prawnego nieruchomosci, lecz jest elementem niezbednym do
uksztattowania statusu prawnego ,dotychczasowego wiasciciela gruntu”, jako
podmiotu prawa do gruntu przyznanego na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu. Prawa
rzeczowe na nieruchomosci nie ksztattujg statusu prawnego nieruchomosci, lecz
status prawny podmiotow tych praw.
27. Prezentowane rozumienie pojecia ,dotychczasowy wiasciciel” pozostaje w
petnej zgodnosci z konstytucyjng ochrong wiasnosci, w szczegolny sposéb
wyrazonej w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze wywtaszczenie jest
dopuszczalne jedynie woéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za
stusznym odszkodowaniem. Niezbednym warunkiem dopuszczalnosci odebrania
wtasnosci w drodze wywtaszczenia jest m.in. przyznanie stusznego odszkodowania.

Uznanie za uprawnionego do uzyskania prawa do gruntu na podstawie art. 7
ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego, w zamian za odebrane prawo wtasnosci do tego
gruntu, jedynie dotychczasowego wtasciciela tego gruntu, w niczym nie ujmuje
konstytucyjnemu warunkowi dopuszczalnosci odebrania takiego prawa, tj. przyznania
- konstytucyjnie rozumianego — odszkodowania temu witascicielowi. Powotany art. 21
ust. 2 Konstytucji nie obejmuje bowiem swoim zakresem znaczeniowym tych oséb i
podmiotéw, ktérych majgtek nie doznat zadnego uszczerbku wywilaszczeniowego, a
ktére wywodzg swoje uprawnienia ,odszkodowawcze” jedynie z umowy nabycia
takich uprawnien. Osoby te nie mogg wiec powotywac sie na konstytucyjng ochrone
witasnosci wyrazong w powotanym art. 21 ust. 2 Konstytucji, przejawiajgcg sie
przyznaniem odszkodowania za odebranie tej wkasnosci, skoro osoby te nie zostaty
pozbawione wiasnosci. To wtasnie zawarcie takiej umowy i powotywanie sie na to w
procedurze wydawania decyzji na podstawie dekretu warszawskiego moze by¢
poczytywane za rozerwanie Kkonstytucyjnej wiezi obowigzku przyznania
odszkodowania tylko tym, ktorzy zostali pozbawieni wiasnosci.

Nie bez znaczenia pozostaje takze fakt, ze wedtug Trybunatu Konstytucyjnego
(por. wyrok z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 106),

"wiasnosc¢" na gruncie Konstytucji jest rozumiana nie jako instytucja prawa cywilnego,



ale przede wszystkim jako konstytucyjne prawo jednostki, z ktorego wynikajg
okreslone obowigzki panstwa. Trudno zatem w konstytucyjnym pojeciu ,wtasnos$ci” i
jej ochrony upatrywac ochrony nabywcéw uprawnien dekretowych powotujgcych sie
na cywilnoprawny rodowod zawartej umowy nabycia uprawnienia.

Odrebng kwestig pozostaje oczywiscie wspotczesne uwzglednienie w
przepisach dekretu warszawskiego konstytucyjnej ochrony dziedziczenia,
wynikajgcej z art. 21 ust. 1 Konstytucji, majgcej znaczenie dla ustalenia statusu
prawnego spadkobiercy ,dotychczasowego wiasciciela” gruntu warszawskiego.
Okolicznos¢ ta nie jest objeta wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich i przez to
nie moze byc¢ przedmiotem szczegotowych rozwazan w niniejszej uchwale, skoro jej
zakres jest determinowany ztozonym wnioskiem. Nie sposob jednak pomingcC te
osoby, ktore rowniez doznaty bezposredniego uszczerbku majgtkowego w wyniku
wejscia w zycie dekretu warszawskiego, skoro pozbawienie prawa wiasnosci

uszczuplito takze mase spadkowg po bytych wiascicielach gruntow warszawskich.

28. Nie jest réwniez uzasadnione szczegOtowe rozwazanie zakresu wykfadni
pojecia ,dotychczasowy wiasciciel” uzytego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego
w kontekscie ewentualnego naruszenia art. 1 Protokotu Nr 1 do Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, na co zwrécit uwage Rzecznik
Praw Obywatelskich w swoim wniosku. Uznajgc bowiem za prawidtowe
autonomiczne rozumienie ,mienia” w powotanym art. 1, obejmujgce nie tylko
wiasnos¢, lecz takze inne prawa lub korzysci majgtkowe, takie rozumienie
uwarunkowane zostato w dotychczasowym orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Prawa Cztowieka istnieniem ,uprawnionego oczekiwania” ich realizacji (legitimate
expectation). Wtasnie oczekiwanie to, wedtug Trybunatu, musi by¢ zwigzane z
interesem majgtkowym, wystarczajgco ustalonym i konkretnym, majgcym
wystarczajgcg podstawe w prawie krajowym - tj. w przepisie prawnym albo w
niekwestionowanym i niewatpliwym krajowym orzecznictwie (por. wyrok ETPCz z 7
lipca 2009 r. w sprawie Plechanow przeciwko Polsce, skarga nr 22279/04; wyrok
ETPCz z 3 listopada 2009 r., w sprawie Sierpinski przeciwko Polsce, skarga nr
38016/07; w wyroku ETPCz z 13 lipca 2010 r. w sprawie Czajkowska i inni przeciwko
Polsce, skarga nr 16651/05).

Trudno zatem w samej wyktadni art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego
dokonywanej szczegolnie licznie przez organy administracji w czasach braku
sgdowej kontroli prawidtowosci wydawanych przez te organy decyzji, tj. przed



1980 r., upatrywa¢ ugruntowania sie uprawnionego oczekiwania wynagrodzenia
przez Panstwo uszczerbku, ktéry nie wynikat z realnej utraty praw do gruntu
warszawskiego, a miatby wynika¢ jedynie z samego faktu zawarcia umowy nabycia
uprawnienia od podmiotu, ktory takiego uszczerbku doznat. Nieliczne natomiast
orzeczenia sgdowe wydane po 1980 r., w ktorych niedokonano jednak wnikliwej
analizy podmiotowego zakresu uprawnienia okreslonego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu w
procedurze administracyjnej wydawania decyzji na podstawie powotanego przepisu,
poprzestajgc jedynie na arbitralnym uznaniu nabywcy tego uprawnienia za strone
postepowania, nie tworzg ugruntowanej praktyki wzbudzajgcej usprawiedliwione
przekonanie tych nabywcow do oczekiwania na skuteczne zaspokojenie przez
Panstwo uprawnienia, ktére miatoby wynikaé w istocie z zawartej umowy. O ile
bowiem w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu wprost wskazano jedynie dotychczasowego
wiasciciela, jako podmiotu ustanawianego prawa do gruntu warszawskiego w
procedurze administracyjnej, o tyle rozszerzajgc podmiotowy krag uprawnionych,
jako zrodto tego rozszerzenia przyjmowano wprost i jedynie zawartg umowe.
Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit w swoim wniosku uwage, ze charakter
dekretowego uprawnienia wzbudzit powazne watpliwosci prawne takze w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (np. wyrok z 19 lipca 2016 r., sygn. akt Kp
3/15), ktory stwierdzit m.in., ze trudno przyja¢, by uprawnienie - w okresie
oczekiwania na rozpoznanie wniosku - miato postac tzw. ekspektatywy maksymalnie
uksztattowanej, ktérej ochrona zostata po raz pierwszy przyznana w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Nie sposéb wiec twierdzi¢, ze uprawnienie nabywcy
majgce wynika¢ z zawartej umowy jest rownowazne normatywnym podstawom
uprawnienia przyznanego dotychczasowemu witascicielowi w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego, aby w wyniku tego miato by¢ objete ochrong okreslong w art. 1
Protokotu Nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.
Réwniez we wniosku o podjecie niniejszej uchwaly dostrzezono, ze Europejski
Trybunat Praw Cziowieka dotychczas bezposrednio sie nie wypowiadat na temat

natury prawnej uprawnienia dekretowego.

29. Podzielajgc poglad Rzecznika Praw Obywatelskich o koniecznosci wnikliwego
rozwazenia aspektow konstytucyjnych zwlaszcza w zakresie, w jakim bezposrednio
dotyczg one tych praw jednostek, ktére podlegajg ochronie w demokratycznym
panstwie prawa realizujgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej, nalezy z catg mocg

podkresli¢, ze przedstawiona powyzej analiza podmiotowego zakresu uprawnienia



okreslonego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego o przyznanie prawa do gruntu
w drodze decyzji administracyjnej jest wiasnie wynikiem uwzglednienia
konstytucyjnej ochrony wiasnosci tych podmiotow, ktore zostaty jej pozbawione
wskutek wejscia w zycie powotanego dekretu. W wyniku zawarcia umowy majgcej na
celu przeniesienie uprawnien dekretowych na rzecz innej osoby, osoba ta nie
doznaje zadnego uszczerbku majgtkowego wskutek dziatania dekretu
warszawskiego. Przy zawarciu takiej umowy istnieje wiec petna swiadomosc
podmiotdw jg zawierajgcych, ze przedmiotem nabycia nie jest utracona wtasnos¢ do
gruntu, dlatego umowa ta nie moze w postepowaniu administracyjnym o przyznanie
prawa do gruntu stanowi¢ zrédta swoistego odszkodowania za to, co nie zostato
utracone przez nabywce. Nie ma wiec zadnych podstaw prawnych do uznania, aby
nabywca mogt twierdzi¢ o przystugiwaniu mu konstytucyjnej ochrony wtasnosci,
skoro w zaden sposéb nie zostat pozbawiony tej wkasnosci.

Przedstawiona analiza odwotuje sie do argumentéw prawnych i w jej
konsekwencji nie ulega watpliwosci, ze prawa dekretowe w Zzaden sposob nie sg
naruszone przyjetym kierunkiem wyktadni interesu prawnego w rozumieniu art. 28
kpa. Nie sposdb wiec podzieli¢ poglgdu Rzecznika Praw Obywatelskich, jakoby w
ostatnim czasie doszto do zasadniczego zwrotu w orzecznictwie sgdowym. Trudno
bowiem uznac¢ za zwrot w orzecznictwie podtrzymanie ugruntowanej juz od ponad
czterdziestu lat w praktyce orzeczniczej sgdow administracyjnych wyktadni pojecia
.interesu prawnego” w rozumieniu art. 28 kpa takze dla potrzeb stosowania art. 7 ust.
1 i 2 dekretu w administracyjnej procedurze wydawania decyzji 0 przyznaniu praw
dekretowych. To wtasnie analiza dotychczasowego orzecznictwa sgdowego
jednoznacznie wskazuje, ze niekwestionowanym zrodiem interesu prawnego w
postepowaniu administracyjnym jest prawo materialne, a nie wytgcznie skutek
czynnosci cywilnoprawnej, dla ktorej ustawodawca nie przewidziat w prawie
administracyjnym, w tym w dekrecie warszawskim, jakichkolwiek odniesien.

W dotychczasowym orzecznictwie sgdowym dotyczagcym umow o
przenoszeniu uprawnien dekretowych, nie kwestionowano dopuszczalnosci ich
zawierania. W orzecznictwie tym nie zawarto jednak - jak nalezatoby oczekiwac
zgodnie z pogladem Rzecznika Praw Obywatelskich — wnikliwych rozwazah co do
skutkow takich umoéw w sferze prawa administracyjnego. Orzecznictwo to, w tym
powotane we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, jako majgce potwierdzaé
dopuszczalnos¢ zawierania omawianych umdw, poprzestaje jedynie na

pozbawionym jakiejkolwiek analizy prawnej stwierdzeniu, ze zawarcie takiej umowy



jest dopuszczalne. Sama dopuszczalno$¢ zawarcia umowy nie oznacza jednak
wywotywania skutkéw podmiotowych w sferze prawa administracyjnego.

Przedstawione w niniejszej uchwale zapatrywanie o przystugiwaniu w
administracyjnej procedurze przyznania praw dekretowych wskazanym w tym
dekrecie bytym wilascicielom gruntow w Zaden wiec sposob nie kwestionuje
dopuszczalnosci zawierania takich uméw. Nalezy jednak odrézni¢ wywotywanie
skutkéw prawnych przez te umowy w sferze cywilnoprawnej od niedopuszczalnosci
traktowania ich za zrédto interesu prawnego w sferze administracyjnej bez istnienia w
tym wzgledzie stosownej normy prawnej. Niniejsza uchwata w zaden wiec sposob nie
niweczy zawartych umow, poniewaz nie dotyczy skutkow prawnych tych umow w
sferze cywilnoprawnej. Skutki te pozostajg poza jakimkolwiek oddziatywaniem
niniejszej uchwaty. Nalezy bowiem podkresli¢, ze uchwata dotyczy wytacznie kwestii
niedopuszczalnosci traktowania tych umoéw za Zrodio interesu prawnego w
postepowaniu administracyjnym prowadzonym na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego. Nie dotyczy natomiast dalszego toku po zakonczeniu postepowania
administracyjnego.

Dekretowe prawa bylych wiascicieli gruntow warszawskich i ich
spadkobiercow nie doznajg zatem zadnego uszczerbku wskutek uznania tylko tych
podmiotéw za objete konstytucyjng ochrong wtasnosci i prawa dziedziczenia w
ubieganiu sie o ustanowienie na swojg rzecz prawa do gruntu na podstawie art. 7
ust. 1i 2 dekretu warszawskiego. Rowniez prawa osoéb, ktére zawarty umowy majgce
na celu nabycie uprawnien dekretowych nie doznajg zadnego uszczerbku wskutek
niniejszej uchwaty, ale w sferze wtasciwej dla oceny skutkow prawnych tych umaéw, t;.
w sferze prawa cywilnego.

W niniejszej uchwale potwierdzono jedynie uksztattowang i ugruntowang na
przestrzeni wielu dziesigtek juz lat wyktadnie przystugiwania interesu prawnego w
sferze prawa administracyjnego na podstawie normy prawa materialnego. Niniejsza
uchwata dotyczy zatem tylko tej czesci postepowania o ustanowienie prawa
okreslonego w dekrecie warszawskim na podstawie art. 7 ust. 1 i 2, ktére konczy sie
wydaniem decyzji administracyjnej o przyznaniu takiego prawa do gruntu
nieruchomosci warszawskie;.

Nie znajduje zatem zadnej podstawy prawnej - zdajgca sie wynika¢ z wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich - obawa o ewentualnym zakwestionowaniu decyzji
wydawanych szczegdlnie w dawnych latach w ramach utartej praktyki organow

administracji uznawania omawianych umoéw za podstawe do przyznania praw do



gruntu nieruchomosci warszawskiej. Nalezy bowiem uwzgledni¢, ze wedtug art. 156
§ 2 kpa, nie stwierdza sie niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych w § 1 [tj. z
przyczyn niewaznosci, za ktorg uznaje sie w sgdowej praktyce orzeczniczej takze
wydanie decyzji wobec podmiotu nie bedgcego strong tej decyzji], jezeli od dnia jej
doreczenia lub ogtoszenia uptyneto dziesie¢ lat, a takze gdy decyzja wywotata
nieodwracalne skutki prawne. Zgodnie natomiast z art. 158 § 3 kpa, jezeli od dnia
doreczenia lub ogtoszenia decyzji, o ktdrej mowa w art. 156 § 2 [tj. decyzji dotkniete]
wadg niewaznosci], uptyneto trzydziesci lat, nie wszczyna sie postepowania w
sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji.

Wbrew tezom zawartym we wniosku o podjecie niniejszej uchwaty, wykfadnia
0 nieprzystugiwaniu interesu prawnego wytgcznie z umowy o nabyciu uprawnien
dekretowych, nie spowoduje zatem podwazenia wieloletniej praktyki organdéw
administracji przyznawania praw dekretowych osobom, ktére zawarty umowe nabycia
uprawnien dekretowych zwtaszcza w latach powojennych, gdy - zdaniem Rzecznika
Praw Obywatelskich — nikt nie kwestionowat takich uméw. Cytowane powyzej
regulacje kpa wykluczajg bowiem dopuszczalno$¢ wzruszenia  aktow
administracyjnych wydanych juz w okresie ponad dziesieciu lat wstecz od podjecia
niniejszej uchwaty.

Analizowana w niniejszej uchwale kwestia wynikania interesu prawnego w
postepowaniu administracyjnym z normy prawa materialnego, ze wzgledu na
ograniczenie czasowe dopuszczalnosci wyeliminowania niewaznych decyzji z obrotu
prawnego (uptyw 10 lat od dnia wydania decyzji lub wywotania przez decyzje
nieodwracalnego skutku prawnego), a nawet niedopuszczalnos¢ wszczecia
postepowan nadzorczych po uptywie trzydziestu lat od dnia doreczenia decyzji (co
wynika z cytowanej wyzej tresci art. 156 § 2 i art. 158 § 3 kpa), ma znaczenie jedynie
dla wspétczesnego rozpatrywania wnioskdw o0 przyznanie prawa do gruntu
nieruchomosci warszawskiej w drodze decyzji wydawanej na podstawie art. 7 ust. 1 i
2 dekretu warszawskiego. Za oczywiste nalezy wiec uznaé, ze wspodiczesne
wydawanie decyzji o przyznaniu praw dekretowych musi uwzglednia¢ takze
konstytucyjng ochrone wtasnosci i prawa dziedziczenia, na co zwrdécit rowniez uwage
Rzecznik Praw Obywatelskich, ktéra to ochrona zostata przypisana w Konstytuciji
wiascicielom i ich spadkobiercom. Prawa bytych wiascicieli i ich spadkobiercow w
sferze przyznania praw dekretowych nie doznajg zatem Zzadnego uszczerbku. To
wiasnie umowa majgca na celu przeniesienie uprawnien dekretowych, a wiec

uprawnien do uzyskania prawa do gruntu nieruchomosci warszawskiej ha podstawie



art. 7 ust. 1 i 2 dekretu w procedurze administracyjnej w zamian za odebrane w
przesztosci prawo wiasnosci, miataby powodowaé oderwanie konstytucyjnego
obowigzku odszkodowawczego dla bytlych wtascicieli i ich spadkobiercow
(okreslonego w art. 21 Konstytucji) od zdarzenia prawnego, jakim byto pozbawienie
tych osob prawa wtasnosci mocg tego dekretu, i przyznanie praw dekretowych
osobom, ktére nie doznaty zadnego uszczerbku majgtkowego z mocy dekretu.

Zaniechanie dogtebnej analizy jurydycznej rozwazanego zagadnienia ,interesu
prawnego” na tle spraw dekretowych w toczgcych sie postepowaniach
administracyjnych z wniosku oséb powotujgcych sie na umowe nabycia uprawnien
dekretowych skutkowato niekwestionowaniem w orzecznictwie sgdowym uprzedniej
wieloletniej praktyki organéw administracji w tym zakresie przy rownoczesnym
stanowczym i konsekwentnym przyjmowaniu na tle innych spraw ze sfery
administracyjnej dopuszczalnosci wynikania interesu prawnego jedynie z normy
prawa materialnego. Taka praktyka, tylko w ciggu kilkunastu ostatnich lat, w obliczu
uprzedniego pozbawienia w 1985 r. bytych witascicieli i ich spadkobiercow gruntow
warszawskich oczekiwania na wydanie aktu wykonawczego do dekretu
warszawskiego majgcego unormowacC kwestie uzyskania odszkodowania za
odebrane mienie i zaniechanie przez witadze ustawodawczg kompleksowego i
jednoznacznego uregulowania kwestii odszkodowawczych i restytucyjnych po
1990 r., przy jednoczesnym wieloletnim oczekiwaniu przez bytych wiascicieli i ich
spadkobiercow na wydanie decyzji o przyznaniu praw do gruntu nieruchomosci
warszawskiej, doprowadzito do powszechnego zawierania omawianych uméw w
przekonaniu, ze nabywcy nadal bedg traktowani za uprawnionych do uzyskania
prawa do gruntu warszawskiego w miejsce bytych witascicieli tych gruntéw i ich
spadkobiercow.

Tak masowy obrot uprawnieniami dekretowymi w formie cywilnoprawnej i
respektowanie jego skutkdéw w procedurze wydawania decyzji administracyjnej o
przyznaniu praw do gruntu na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego
zrodzit w sferze spotecznej liczne negatywne relacje pomiedzy niektérymi nabywcami
uprawnien dekretowych a osobami zamieszkujgcymi od wielu juz lat w budynkach
znajdujgcych sie na gruntach przekazywanych nabywcom uprawnien dekretowych.
Nasilenie tych zjawisk spowodowato wprowadzenie przez ustawodawce rozwigzan
prawnych w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami znaczgco
przedmiotowo ograniczajgcych ustanawianie prawa do gruntu warszawskiego na
rzecz bytych wiascicieli i ich spadkobiercéw (ustawg z 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie



ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i
opiekunczy, Dz.U. z 2016 r. poz. 1271 - dodano art. 214a). Nastepnie w ustawie z 9
marca 2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania skutkow prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych  dotyczgcych nieruchomosci  warszawskich  drastycznie
ograniczono ustanawianie praw dekretowych w celu powstrzymania zaistniatych
zjawisk i ograniczenia dopuszczalnosci zawierania omawianych umow, a nawet
podwazenia dotychczas wydanych decyzji o przyznaniu praw do gruntu na rzecz
0s6b powotujgcych sie na zawarte umowy o0 nabyciu uprawnien dekretowych.

Skoro wiec we wniosku o podjecie niniejszej uchwaly Rzecznik Praw
Obywatelskich wspomniat o wadze problemu takze w sferze spotecznej, nie mozna
tego pomingC przy rozwazaniu, czy praktyka organow administracji wydawania w
przesztosci decyzji dla osob powotujgcych sie na umowe nabycia uprawnien
dekretowych usprawiedliwia zaniechanie odwotywania sie w tym zakresie do
dokonania  wyktadni rozwazanego zagadnienia ,interesu prawnego” z
uwzglednieniem konstytucyjnego celu przyznawania wspoétczesnie prawa do gruntu
warszawskiego na podstawie dekretu, jako swoistego zadoscuczynienia za
odebranie prawa wiasnosci w przesziosci tym podmiotom, ktore doznaty realnego

uszczerbku majgtkowego z tego tytutu.

30. Podsumowujgc przedstawione rozwazania nalezy ponownie podkresli¢
niekwestionowany charakter majgtkowy wierzytelnosci dekretowej okreslonej w art. 7
ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego. Wierzytelno$¢ ta, w powotanym art. 7 ust. 1 i 2,
doznaje jednak podmiotowego ograniczenia w postepowaniu administracyjnym
stuzgcym wydaniu decyzji o przyznaniu prawa do gruntu nieruchomosci warszawskiej
tylko bytemu wtascicielowi, jako dotknietemu skutkami dekretu warszawskiego.
Dtugoletnia praktyka administracyjna, zwtaszcza przed 1980 r., szczegdlnie co
do odmowy ustanawiania praw do gruntu nieruchomosci warszawskich, gdy nie byta
poddana ocenie sgdu administracyjnego ze wzgledu na nieistnienie sgdownictwa
administracyjnego, utrwalita powszechne przekonanie o dopuszczalnosci obrotu
uprawnieniami dekretowymi w drodze umowy normowanej po 1965 r. przepisem art.
509 kc i respektowaniu jego skutkbw w procedurze administracyjnej. W praktyce tej
uwzgledniano przy tym odszkodowawczy charakter uprawnienia dekretowego, co
skutkowato przypisywaniem mu nie tylko charakteru majgtkowego, ale w
konsekwencji takze charakteru cywilnoprawnego uwazajgc za dopuszczalne

uznawanie za strone postepowania administracyjnego osob powotujgcych sie na



umowe nabycia uprawnienia, jako cywilnoprawng forme uzyskania nastepstwa
prawnego po bylym wtascicielu nieruchomosci warszawskiej. Takie przekonanie nie
uwzgledniato jednak administracyjnoprawnej natury przymiotu strony w
postepowaniu stuzgcym wydaniu decyzji o przyznaniu prawa do gruntu, jako
procedury odwotujgcej sie do administracyjnoprawnych instytucji ksztattujgcych
uprawnienie dekretowe.

Wieloletnie utozsamianie uprawnienia dekretowego ze sferg prawa cywilnego i
przez to traktowanie go, jako klasycznego przenoszalnego uprawnienia majgtkowego
w drodze umowy, bez jakiejkolwiek wnikliwej analizy z perspektywy charakteru tego
uprawnienia ze wzgledu na jego ulokowanie w dekrecie warszawskim, jako akcie
prawa administracyjnego, wytworzyto przekonanie o koniecznosci kontynuowania
takiej praktyki pomimo braku jurydycznych podstaw do takich zachowan zwlaszcza
po 1997 r., tj. po wejsciu w zycie Konstytucji RP i wraz z nig konstytucyjnego
przypisania obowigzku odszkodowawczego Panstwa przede wszystkim wobec
bytych witascicieli i ich spadkobiercow, a wiec osoéb bezposrednio dotknietych
skutkami nacjonalizacyjnymi dekretu warszawskiego.

Dotychczasowa praktyka niekwestionowania uznania za uprawnionych do
uzyskania w procedurze administracyjnej prawa do gruntu warszawskiego nabywcow
tych uprawnien w drodze umowy nie zwalnia jednak Sgdu z obowigzku wnikliwego
rozwazenia istnienia podstaw prawnych kontynuowania takiej praktyki orzeczniczej
zwtaszcza w kontekscie nie tylko zaistniatych w ostatnich dekadach negatywnych
zachowan ale takze w kontekscie celu dekretu warszawskiego i wspoétczesnych
realiow konstytucyjnych chronigcych przede wszystkim tych, ktorzy doznali w
przesztosci uszczerbku majgtkowego wskutek wejscia w zycie dekretu
warszawskiego.

Uwzgledniajgc postulat Rzecznika Praw Obywatelskich, zawarty we wniosku o
podjecie uchwaty, rzetelnego i wnikliwego rozwazenia wszystkich istotnych aspektéw
ksztattujgcych podmiotowg sfere uprawnienia do uzyskania w drodze decyzji prawa
do gruntu warszawskiego, Naczelny Sad Administracyjny doszedt do przekonania, ze
w postepowaniu o wydanie decyzji na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego umowa nabycia wierzytelnosci dekretowej nie stanowi
normatywnego zrodta interesu prawnego w byciu strong uprawniong do uzyskania
prawa do gruntu warszawskiego w postepowaniu administracyjnym. Umowa ta
ksztattuje bowiem stosunki prawne pomiedzy jej stronami poza postepowaniem

administracyjnym, a w szczegoélnosci po zakonczeniu postepowania prowadzonego



na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego, wydaniem stosownej decyzji.
Dopiero bowiem w tej decyzji dochodzi do podmiotowego i przedmiotowego
skonkretyzowania prawa do gruntu warszawskiego na rzecz osoby uprawnionej w
dekrecie do uzyskania tego prawa.

W konsekwencji przedstawionych rozwazan, stronie umowy przelewu
wierzytelnosci okreslonej w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wiasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st. Warszawy (Dz.U. z 1945 r. Nr
50, poz. 279, ze zm.), nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 ustawy z
dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2000, ze zm.) do uzyskania prawa uzytkowania wieczystego w postepowaniu
administracyjnym o wydanie decyzji na podstawie art. 7 ust. 2 i 3 powotanego
dekretu.

Majgc powyzsze na uwadze, w tym uwzgledniajgc konstytucyjny obowigzek
zapewnienia osobom pozbawionym prawa wiasnosci do gruntu nieruchomosci
warszawskiej formy odszkodowania okreslonej w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego w postaci przyznania w drodze decyzji administracyjnej prawa do
gruntu takiej nieruchomosci, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 15 § 1
pkt 2 ppsa, podjat uchwate, jak w sentenciji.



