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Glosa
do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 9 maja 2007 r., I OSK 615/06'

1. Skoro art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomosciami odwoluje si¢ do kryteriow obowigzuja-
cych przed wejsciem w zycie dekretu z 26 pazdziernika 1945 r.
o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy, to
pojecie dom jednorodzinny nalezZy rozumie¢ w znaczeniu, jakie mu
wowczas nadawano. Byl to budynek zaspokajajacy potrzeby miesz-
kaniowe jednej rodziny, bez ograniczen powierzchni czy liczby po-
mieszczen, ktore to kryteria wprowadzono w okresie péZniejszym.

2. Przepis art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
stanowi lex specialis i powinien by¢ interpretowany doslownie, bez
czynienia dodatkowych warunkéw, np. dzialka zabudowana badz
niezabudowana.

Glosowany wyrok dotyczy wyktadni art. 215 ust. 2 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami (dalej: u.g.n.). Problematyka ta Scisle wiaze
si¢ z zagadnieniami dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzyt-
kowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (dekret). Jest ona warta
uwagi, gdyz sprawy zwigzane ze stosowaniem dekretu stale trafiajg na
wokande¢ sadow administracyjnych.

Stan faktyczny sprawy byl bardzo prosty. Osoby fizyczne (nastgpcy
prawni dotychczasowego wlasciciela gruntu w rozumieniu art. 7 dekretu)
whniosty o przyznanie im odszkodowania za nieruchomos¢ objeta dzia-
faniem dekretu. W toku postepowania kwestig sporng pozostawato, czy
grunt ten byt zabudowany w 1945 r. Ostatecznie NSA — opierajac si¢ na
zgromadzonym materiale dowodowym — przyjal, iz nalezato uznaé taki

! Lex nr 346407.
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wlasnie stan gruntu, co wynikalo z faktu, ze na nieruchomosci w latach
1945-46 znajdowaly si¢ cze$ciowo uszkodzone budynki przeznaczone do
remontu.

Prezydent Warszawy odméwit wnioskodawcom odszkodowania, po-
dobnie jak Wojewoda Mazowiecki, do ktérego trafito odwolanie. Stano-
wisko to zostato podtrzymane przez Wojewddzki Sad Administracyjny.
Dopiero glosowany wyrok NSA doprowadzil do trafnego skasowania
wadliwych rozstrzygnigc.

Zapatrywanie odmawiajace odszkodowania oparto na nastepujacej
argumentacji. Ustawa rzekomo nie przewiduje odszkodowania za grunt
zabudowany, grunt taki przeszedt bowiem na wlasnos$¢ panstwa bez
odszkodowania. Przestanka uzyskania indemnizacji za dom jednorodzinny
jest przejecie wilasnosci budynku na wilasnos¢ panstwa po 5 kwietnia
1958 1. Odszkodowanie moze natomiast przystugiwac za inng dziatke niz
potozona pod domem jednorodzinnym. /n casu wobec niezlozenia przez
dotychczasowych wiascicieli gruntu wniosku, o ktérym mowa w art. 7
ust. 1 dekretu, wlasno$¢ domu przeszta na gming m.st. Warszawy juz
z dniem uptywu szesciomiesigcznego terminu do jego zlozenia, zatem
przed 5 kwietnia 1958 r. (ostatnie wnioski mozna byto sktada¢ w 1949 r.).

Przepis art. 5 dekretu przewidywat wyjatek od zasady superficies solo
cedit, stanowiac, ze budynki znajdujace si¢ na gruntach przechodzacych
na wilasnos¢ gminy pozostaja wlasnoscia dotychczasowych wiascicieli.
Jezeli jednak nie doszto do zlozenia wniosku, wlasnos$¢ ta wygasala
z uptywem ostatniego dnia terminu do jego zlozenia, skoro nie bylo juz
mozliwe przyznanie dotychczasowemu wiascicielowi prawa wiasnosci
czasowej (wczesniej prawa zabudowy lub dzierzawy wieczystej). Artykut
8 dekretu przewidywal wowczas wyptacenie odszkodowania za budynki.

Przedstawione rozumowanie polegato na wadliwym pomieszaniu dwoch
hipotez uzasadniajacych przyznanie odszkodowania wedtug art. 215 ust. 2
zd. 1 u.g.n. Odszkodowania mozna si¢ bowiem domaga¢ za dom jed-
norodzinny, jezeli przeszedl na wlasnos¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 .
oraz za dziatke, ktora przed dniem wejscia w zycie dekretu (21 listopada
1945 r.) mogta by¢ przeznaczona pod budownictwo jednorodzinne, o ile
poprzedni wilasciciel zostal pozbawiony faktycznej mozliwosci wladania
nig po 5 kwietnia 1958 r.
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Sa to dwie niezalezne hipotezy przyznania odszkodowania?. Jezeli dom
jednorodzinny przeszedt na wiasnos$¢ panstwa po dniu 5 kwietnia 1958 .,
co moglo si¢ sta¢ wylacznie na podstawie odmowy przyznania prawa
wlasnosci czasowej (obecnie uzytkowania wieczystego) w drodze decyzji
wydanej po tej dacie, wowczas indemnizacja obejmie jego wartos¢ ustalang
wedtug zasad okreslonych w art. 128-135 u.g.n.

Zupehie niezaleznie od tego odszkodowanie nalezy si¢ za dziatke, ktora
w dniu 21 listopada 1945 r. mogta by¢ przeznaczona pod budownictwo
jednorodzinne, o ile dotychczasowy wiasciciel gruntu badz jego nastepcy
prawni zostali pozbawieni faktycznej mozliwosci wladania nig po 5 kwietnia
1958 r. Praktyka organéw administracji przyjmuje (chyba trafnie), ze
mozliwos¢ taka wygasata najwczesniej z dniem wpisu Skarbu Panstwa
jako wiasciciela w ksiedze wieczystej, wzglednie z dniem rozpoczecia
prac budowlanych na nieruchomosci przez podmiot inny niz dotychcza-
sowy wlasciciel’. Jezeli zatem do utraty faktycznej mozliwosci wladania
gruntem doszto po wskazanej dacie, wéwczas mozna domagaé sie
odszkodowania zaréwno za dzialke, jak i za dom jednorodzinny. Gdy zas
dziatka byla niezabudowana, sita rzeczy odszkodowanie obejmie wytacz-
nie naprawienie szkody (ustalanej obiektywnie, tzn. ograniczonej do ustalenia
wartosci dziatki, w przeciwienstwie do metody dyferencyjnej, uwzgled-
niajacej catoksztatt zmian w majatku poszkodowanego) wynikajacej z utraty
wlasnosci dzialki*. Sprawy te, mimo ich cywilnego charakteru, zostaly
przekazane przez ustawodawce do rozpoznawania w drodze administra-
cyjnej, nie majq zatem przymiotu spraw cywilnych w znaczeniu formal-
nym (art. 2 § 3 k.p.c.).

Na tym tle wyltania si¢ kolejny btad, ktérym dotknigte byty rozstrzy-
gniecia administracji i sadu I instancji. Gdy chodzi o odszkodowanie za
dom jednorodzinny, najwczesniejsza data uzasadniajaca przyznanie od-
szkodowania jest 5 kwietnia 1958 r. jako dzien przejscia jego wiasnosci
na Skarb Panstwa.

2 Wyrok NSA z 8 maja 2007 r., I OSK 864/06 (Lex nr 346387).

3 Nie zas$ z data wydania decyzji lokalizacyjnej — wyrok WSA w Warszawie z 21 maja
2004 r., I SA 2187/02 (Lex nr 148911).

4 Za przyjeciem, ze odszkodowanie nalezy si¢ za niemoznos$¢ uzyskania uzytkowania
wieczystego wyrok WSA w Warszawie z 26 kwietnia 2005 r., I SA/Wa 346/04 (Lex
nr 169354).
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O tym, czy mieliSmy do czynienia z domem jednorodzinnym, rozstrzy-
galy przepisy obowiazujace w dacie wydawania decyzji odmawiajace;j
prawa wilasno$ci czasowej (uzytkowania wieczystego)®. Wchodza tu
w rachube: art. 3 ust. 1 ustawy z 28 maja 1957 r. o wylaczeniu spod
publicznej gospodarki lokali i doméw jednorodzinnych oraz lokali w domach
spotdzielni mieszkaniowej (ustanawiajacy granicg powierzchni w wyso-
kosci 110 m?), a nastgpnie art. 3 ust. 1 ustawy — Prawo lokalowe z dnia
10 kwietnia 1974 r. (analogiczne jak w ustawie z 1957 1., cho¢ w nie-
ktorych przypadkach ztagodzone, ograniczenie rozmiaru powierzchni
wprowadzat na jego podstawie § 1 rozporzadzenia RM z 26 czerwca
1974 r. w sprawie wykonania niektérych przepisdéw prawa lokalowego),
art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 listopada 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, wreszcie obecnie —jedynie per
analogiam — art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach
mieszkaniowych in princ.

Natomiast przy ustalaniu spelnienia przestanek uzyskania odszkodo-
wania za dzialke, ktéra mogla by¢ przeznaczona pod budownictwo jed-
norodzinne, miarodajne jest przeznaczenie gruntu w planie wedhug stanu
zdnia 21 listopada 1945 r. Obowigzujace wowczas przepisy nie zawieraty,
co trafnie podkreslit NSA, legalnej definicji budynku jednorodzinnego. Nie
stosuje si¢ tu zwlaszcza regulacji przywolanej juz ustawy z 1957 r. W owym
czasie obowiazywal w Warszawie na ogdt plan zatwierdzony w dniu 11
sierpnia 1931 r. Nie obejmowal on jednak terenu calej Warszawy w jej
granicach z 1945 r., gdyz zostaly one poszerzone w 1938 r.

W tym stanie rzeczy powstaje najpierw pytanie o skutki danego
przeznaczenia w planie. Z naciskiem nalezy podkresli¢, ze trafne jest
stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktérym
obowiazujace w 1945 r. przepisy rozporzadzenia Prezydenta z dnia 16
lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowie osiedli nie definiowaty
pojecia domu jednorodzinnego.

Skoro w konkretnym stanie faktycznym plan z 1931 r. dopuszczal
zabudowe czterokondygnacyjng zwarta o dopuszczalnej powierzchni
zabudowy 70%, nic nie stalo na przeszkodzie, aby dziatka zostata zabu-

> Wyrok WSA w Warszawie z 26 kwietnia 2005 r., I SA/Wa 346/04 (Lex nr 169354).
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dowana domem jednorodzinnym, czyli zaspokajajacym potrzeby miesz-
kaniowe jednej rodziny, bez ograniczen powierzchni i izb®. Nie jest zwlaszcza
zasadne zapatrywanie, zgodnie z ktérym podzial Warszawy na strefy
wprowadzony planem z 1931 r. oznaczal, iz w danej strefie wskaznikiem
dopuszczalnej zabudowy byta gdrna granica strefy poprzedniej i gorna granica
danej strefy. Przepis art. 10 pkt 2 rozporzadzenia o prawie budowlanym
z 1928 r. stwierdzal bowiem, ze strefy okreslajq ,,dopuszczalng wysokos¢
i gestos¢ zabudowania”. W zwigzku z tym na danym terenie nie mogla
powsta¢ zabudowa o wysokosci przekraczajacej gorna granice i wykorzy-
stujaca wigkszg czes¢ dzialki niz przewidziana w planie, ale nic nie stalo
na przeszkodzie, aby postawi¢ tam dom jednorodzinny. Dotyczy to takze
nieruchomosci zabudowanych np. kamienicami, skoro istotne bylo prze-
znaczenie w planie, a nie faktyczny sposob zabudowy’. Innymi stowy,
nieruchomos¢ mogta by¢ zabudowana kamienicg wielomieszkaniowa, ale
gdy przeznaczenie gruntu w planie nie wytaczato zabudowania jej domem
jednorodzinnym, wéwczas omawiana przestanka przyznania odszkodo-
wania begdzie spetniona. Natomiast nie moze by¢ mowy o mozliwosci
przeznaczenia pod budownictwo jednorodzinne, jezeli przyktadowo prze-
widziano w planie dla danego terenu przemysl, park albo cmentarz.

Pozostaje jeszcze do rozwazenia sytuacja terendw wilaczonych w granice
Warszawy w 1938 r., dla kt6rych nie bylo planu. Zadne obowiazujace w dniu
21 listopada 1945 r. przepisy nie wylaczaty ich zabudowy domami jedno-
rodzinnymi. W zwiazku z tym nalezy uzna¢, ze i na takich gruntach zabudowa
tego rodzaju byta dopuszczalna, co stanowi o spetnieniu analizowanej prze-
stanki przyznania odszkodowania na podstawie art. 215 ust. 2 u.g.n.

Z faktu, ze zgodnie z trescia dekretu przejscie wlasnosci gruntu
nastepowato bezposrednio bez odszkodowania (z zastrzezeniem tresci
art. 7 ust. 5, art. 8 i 9 dekretu), nie mozna wysnuwaé wnioskéw co do
wyktadni aktualnie obowiazujacego art. 215 ust. 2 u.g.n., co wszakze
uczynily organy administracji i sad I instancji.

¢ Wyrok NSA w Warszawie z 25 maja 1999 r., IV SA 1671/97 (niepubl.) i wyrok NSA
z 23 stycznia 1990 r., IV SA 233/89 (niepubl.), pow. za D.Koztowska, EEMzyk,
Grunty warszawskie, Zielona Gora 2000, s. 91 i nast.; wyrok WSA w Warszawie z 14
czerwca 2006 r., I SA/Wa 2194/05 (Lex nr 219409).

7 Wyrok NSA z 8 maja 2007 r., I OSK 864/06 (Lex nr 346387).
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NSA w glosowanym wyroku podkreslit, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. nie
wymaga, aby dzialka, za ktérg przyznaje si¢ odszkodowanie, byla nie-
zabudowana®. Z punktu widzenia spehienia przestanek przyznania od-
szkodowania za dziatke, okolicznos$¢ ta pozostaje bez znaczenia’. Jest to
zapatrywanie najzupetniej trafne, chociaz odrzucone przez sad I instancji.

Krytycznie nalezy natomiast oceni¢ wyeksponowane w drugiej tezie
wyroku sformutowanie o tym, ze art. 215 ust. 2 u.g.n. stanowi lex
specialis. Nawet najbardziej wnikliwa lektura uzasadnienia nie prowadzi
do konstatacji, wzgledem czego miatby on stanowié przepis szczegdlny.

Dr hab. Maciej Kalinski
Uniwersytet Warszawski

8 Analogicznie wyrok NSA z 8 maja 2007 r., I OSK 864/06 (Lex nr 346387); wyrok
WSA w Warszawie z 20 lutego 2006 r., I SA/Wa 921/05 (Lex nr 203893); wyrok WSA
w Warszawie z 26 kwietnia 2005 r., I SA/Wa 346/04, (Lex nr 169354); wyrok WSA
w Warszawie z 11 lutego 2004 r., I SA 2795/02 (niepubl.). Odmiennie D. Koztowska,
E.Mzyk, Grunty..., s. 87.

> Wyrok WSA w Warszawie z 24 listopada 2005 r., | SA/Wa 2005/04 (Lex nr 214353);
wyrok WSA w Warszawie z 26 kwietnia 2005 r., I SA/Wa 346/04 (Lex nr 169354).
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