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Glosa
do wyroku Naczelnego S¹du Administracyjnego

z dnia 9 maja 2007 r., I OSK 615/061

1. Skoro art. 215 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomoœciami odwo³uje siê do kryteriów obowi¹zuj¹-
cych przed wejœciem w ¿ycie dekretu z 26 paŸdziernika 1945 r.
o w³asnoœci i u¿ytkowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy, to
pojêcie dom jednorodzinny nale¿y rozumieæ w znaczeniu, jakie mu
wówczas nadawano. By³ to budynek zaspokajaj¹cy potrzeby miesz-
kaniowe jednej rodziny, bez ograniczeñ powierzchni czy liczby po-
mieszczeñ, które to kryteria wprowadzono w okresie póŸniejszym.

2. Przepis art. 215 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomoœciami
stanowi lex specialis i powinien byæ interpretowany dos³ownie, bez
czynienia dodatkowych warunków, np. dzia³ka zabudowana b¹dŸ
niezabudowana.

Glosowany wyrok dotyczy wyk³adni art. 215 ust. 2 ustawy o go-
spodarce nieruchomoœciami (dalej: u.g.n.). Problematyka ta œciœle wi¹¿e
siê z zagadnieniami dekretu z 26 paŸdziernika 1945 r. o w³asnoœci i u¿yt-
kowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy (dekret). Jest ona warta
uwagi, gdy¿ sprawy zwi¹zane ze stosowaniem dekretu stale trafiaj¹ na
wokandê s¹dów administracyjnych.

Stan faktyczny sprawy by³ bardzo prosty. Osoby fizyczne (nastêpcy
prawni dotychczasowego w³aœciciela gruntu w rozumieniu art. 7 dekretu)
wnios³y o przyznanie im odszkodowania za nieruchomoœæ objêt¹ dzia-
³aniem dekretu. W toku postêpowania kwesti¹ sporn¹ pozostawa³o, czy
grunt ten by³ zabudowany w 1945 r. Ostatecznie NSA – opieraj¹c siê na
zgromadzonym materiale dowodowym – przyj¹³, i¿ nale¿a³o uznaæ taki

1 Lex nr 346407.
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w³aœnie stan gruntu, co wynika³o z faktu, ¿e na nieruchomoœci w latach
1945-46 znajdowa³y siê czêœciowo uszkodzone budynki przeznaczone do
remontu.

Prezydent Warszawy odmówi³ wnioskodawcom odszkodowania, po-
dobnie jak Wojewoda Mazowiecki, do którego trafi³o odwo³anie. Stano-
wisko to zosta³o podtrzymane przez Wojewódzki S¹d Administracyjny.
Dopiero glosowany wyrok NSA doprowadzi³ do trafnego skasowania
wadliwych rozstrzygniêæ.

Zapatrywanie odmawiaj¹ce odszkodowania oparto na nastêpuj¹cej
argumentacji. Ustawa rzekomo nie przewiduje odszkodowania za grunt
zabudowany, grunt taki przeszed³ bowiem na w³asnoœæ pañstwa bez
odszkodowania. Przes³ank¹ uzyskania indemnizacji za dom jednorodzinny
jest przejêcie w³asnoœci budynku na w³asnoœæ pañstwa po 5 kwietnia
1958 r. Odszkodowanie mo¿e natomiast przys³ugiwaæ za inn¹ dzia³kê ni¿
po³o¿ona pod domem jednorodzinnym. In casu wobec niez³o¿enia przez
dotychczasowych w³aœcicieli gruntu wniosku, o którym mowa w art. 7
ust. 1 dekretu, w³asnoœæ domu przesz³a na gminê m.st. Warszawy ju¿
z dniem up³ywu szeœciomiesiêcznego terminu do jego z³o¿enia, zatem
przed 5 kwietnia 1958 r. (ostatnie wnioski mo¿na by³o sk³adaæ w 1949 r.).

Przepis art. 5 dekretu przewidywa³ wyj¹tek od zasady superficies solo
cedit, stanowi¹c, ¿e budynki znajduj¹ce siê na gruntach przechodz¹cych
na w³asnoœæ gminy pozostaj¹ w³asnoœci¹ dotychczasowych w³aœcicieli.
Je¿eli jednak nie dosz³o do z³o¿enia wniosku, w³asnoœæ ta wygasa³a
z up³ywem ostatniego dnia terminu do jego z³o¿enia, skoro nie by³o ju¿
mo¿liwe przyznanie dotychczasowemu w³aœcicielowi prawa w³asnoœci
czasowej (wczeœniej prawa zabudowy lub dzier¿awy wieczystej). Artyku³
8 dekretu przewidywa³ wówczas wyp³acenie odszkodowania za budynki.

Przedstawione rozumowanie polega³o na wadliwym pomieszaniu dwóch
hipotez uzasadniaj¹cych przyznanie odszkodowania wed³ug art. 215 ust. 2
zd. 1 u.g.n. Odszkodowania mo¿na siê bowiem domagaæ za dom jed-
norodzinny, je¿eli przeszed³ na w³asnoœæ pañstwa po 5 kwietnia 1958 r.
oraz za dzia³kê, która przed dniem wejœcia w ¿ycie dekretu (21 listopada
1945 r.) mog³a byæ przeznaczona pod budownictwo jednorodzinne, o ile
poprzedni w³aœciciel zosta³ pozbawiony faktycznej mo¿liwoœci w³adania
ni¹ po 5 kwietnia 1958 r.
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S¹ to dwie niezale¿ne hipotezy przyznania odszkodowania2. Je¿eli dom
jednorodzinny przeszed³ na w³asnoœæ pañstwa po dniu 5 kwietnia 1958 r.,
co mog³o siê staæ wy³¹cznie na podstawie odmowy przyznania prawa
w³asnoœci czasowej (obecnie u¿ytkowania wieczystego) w drodze decyzji
wydanej po tej dacie, wówczas indemnizacja obejmie jego wartoœæ ustalan¹
wed³ug zasad okreœlonych w art. 128-135 u.g.n.

Zupe³nie niezale¿nie od tego odszkodowanie nale¿y siê za dzia³kê, która
w dniu 21 listopada 1945 r. mog³a byæ przeznaczona pod budownictwo
jednorodzinne, o ile dotychczasowy w³aœciciel gruntu b¹dŸ jego nastêpcy
prawni zostali pozbawieni faktycznej mo¿liwoœci w³adania ni¹ po 5 kwietnia
1958 r. Praktyka organów administracji przyjmuje (chyba trafnie), ¿e
mo¿liwoœæ taka wygasa³a najwczeœniej z dniem wpisu Skarbu Pañstwa
jako w³aœciciela w ksiêdze wieczystej, wzglêdnie z dniem rozpoczêcia
prac budowlanych na nieruchomoœci przez podmiot inny ni¿ dotychcza-
sowy w³aœciciel3. Je¿eli zatem do utraty faktycznej mo¿liwoœci w³adania
gruntem dosz³o po wskazanej dacie, wówczas mo¿na domagaæ siê
odszkodowania zarówno za dzia³kê, jak i za dom jednorodzinny. Gdy zaœ
dzia³ka by³a niezabudowana, si³¹ rzeczy odszkodowanie obejmie wy³¹cz-
nie naprawienie szkody (ustalanej obiektywnie, tzn. ograniczonej do ustalenia
wartoœci dzia³ki, w przeciwieñstwie do metody dyferencyjnej, uwzglêd-
niaj¹cej ca³okszta³t zmian w maj¹tku poszkodowanego) wynikaj¹cej z utraty
w³asnoœci dzia³ki4. Sprawy te, mimo ich cywilnego charakteru, zosta³y
przekazane przez ustawodawcê do rozpoznawania w drodze administra-
cyjnej, nie maj¹ zatem przymiotu spraw cywilnych w znaczeniu formal-
nym (art. 2 § 3 k.p.c.).

Na tym tle wy³ania siê kolejny b³¹d, którym dotkniête by³y rozstrzy-
gniêcia administracji i s¹du I instancji. Gdy chodzi o odszkodowanie za
dom jednorodzinny, najwczeœniejsz¹ dat¹ uzasadniaj¹c¹ przyznanie od-
szkodowania jest 5 kwietnia 1958 r. jako dzieñ przejœcia jego w³asnoœci
na Skarb Pañstwa.

2 Wyrok NSA z 8 maja 2007 r., I OSK 864/06 (Lex nr 346387).
3 Nie zaœ z dat¹ wydania decyzji lokalizacyjnej – wyrok WSA w Warszawie z 21 maja

2004 r., I SA 2187/02 (Lex nr 148911).
4 Za przyjêciem, ¿e odszkodowanie nale¿y siê za niemo¿noœæ uzyskania u¿ytkowania

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 mieliœmy do czynienia z domem jednorodzinnym, rozstrzy-
ga³y przepisy obowi¹zuj¹ce w dacie wydawania decyzji odmawiaj¹cej
prawa w³asnoœci czasowej (u¿ytkowania wieczystego)5. Wchodz¹ tu
w rachubê: art. 3 ust. 1 ustawy z 28 maja 1957 r. o wy³¹czeniu spod
publicznej gospodarki lokali i domów jednorodzinnych oraz lokali w domach
spó³dzielni mieszkaniowej (ustanawiaj¹cy granicê powierzchni w wyso-
koœci 110 m2), a nastêpnie art. 3 ust. 1 ustawy – Prawo lokalowe z dnia
10 kwietnia 1974 r. (analogiczne jak w ustawie z 1957 r., choæ w nie-
których przypadkach z³agodzone, ograniczenie rozmiaru powierzchni
wprowadza³ na jego podstawie § 1 rozporz¹dzenia RM z 26 czerwca
1974 r. w sprawie wykonania niektórych przepisów 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 spe³nienia przes³anek uzyskania odszkodo-
wania za dzia³kê, która mog³a byæ przeznaczona pod budownictwo jed-
norodzinne, miarodajne jest przeznaczenie gruntu w planie wed³ug stanu
z dnia 21 listopada 1945 r. Obowi¹zuj¹ce wówczas przepisy nie zawiera³y,
co trafnie podkreœli³ NSA, legalnej definicji budynku jednorodzinnego. Nie
stosuje siê tu zw³aszcza regulacji przywo³anej ju¿ ustawy z 1957 r. W owym
czasie obowi¹zywa³ w Warszawie na ogó³ plan zatwierdzony w dniu 11
sierpnia 1931 r. Nie obejmowa³ on jednak terenu ca³ej Warszawy w jej
granicach z 1945 r., gdy¿ zosta³y one poszerzone w 1938 r.

W tym stanie rzeczy powstaje najpierw pytanie o skutki danego
przeznaczenia w planie. Z naciskiem nale¿y podkreœliæ, ¿e trafne jest
stanowisko Naczelnego S¹du Administracyjnego, zgodnie z którym
obowi¹zuj¹ce w 1945 r. przepisy rozporz¹dzenia Prezydenta z dnia 16
lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowie osiedli nie definiowa³y
pojêcia domu jednorodzinnego.

Skoro w konkretnym stanie faktycznym plan z 1931 r. dopuszcza³
zabudowê czterokondygnacyjn¹ zwart¹ o dopuszczalnej powierzchni
zabudowy 70%, nic nie sta³o na przeszkodzie, aby dzia³ka zosta³a zabu-

5 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 zaspokajaj¹cym potrzeby miesz-
kaniowe jednej rodziny, bez ograniczeñ powierzchni i izb6. Nie jest zw³aszcza
zasadne zapatrywanie, zgodnie z którym podzia³ Warszawy na strefy
wprowadzony planem z 1931 r. oznacza³, i¿ w danej strefie wskaŸnikiem
dopuszczalnej zabudowy by³a górna granica strefy poprzedniej i górna granica
danej strefy. Przepis art. 10 pkt 2 rozporz¹dzenia o prawie budowlanym
z 1928 r. stwierdza³ bowiem, ¿e strefy okreœlaj¹ „dopuszczaln¹ wysokoœæ
i gêstoœæ zabudowania”. W zwi¹zku z tym na danym terenie nie mog³a
powstaæ zabudowa o wysokoœci przekraczaj¹cej górn¹ granicê i wykorzy-
stuj¹ca wiêksz¹ czêœæ dzia³ki ni¿ przewidziana w planie, ale nic nie sta³o
na przeszkodzie, aby postawiæ tam dom jednorodzinny. Dotyczy to tak¿e
nieruchomoœci zabudowanych np. kamienicami, skoro istotne by³o prze-
znaczenie w planie, a nie faktyczny sposób zabudowy7. Innymi s³owy,
nieruchomoœæ mog³a byæ zabudowana kamienic¹ wielomieszkaniow¹, ale
gdy przeznaczenie gruntu w planie nie wy³¹cza³o zabudowania jej domem
jednorodzinnym, wówczas omawiana przes³anka przyznania odszkodo-
wania bêdzie spe³niona. Natomiast nie mo¿e byæ mowy o mo¿liwoœci
przeznaczenia pod budownictwo jednorodzinne, je¿eli przyk³adowo prze-
widziano w planie dla danego terenu przemys³, park albo cmentarz.

Pozostaje jeszcze do rozwa¿enia sytuacja terenów w³¹czonych w granice
Warszawy w 1938 r., dla których nie by³o planu. ¯adne obowi¹zuj¹ce w dniu
21 listopada 1945 r. przepisy nie wy³¹cza³y ich zabudowy domami jedno-
rodzinnymi. W zwi¹zku z tym nale¿y uznaæ, ¿e i na takich gruntach zabudowa
tego rodzaju by³a dopuszczalna, co stanowi o spe³nieniu analizowanej prze-
s³anki przyznania odszkodowania na podstawie art. 215 ust. 2 u.g.n.

Z faktu, ¿e zgodnie z treœci¹ dekretu przejœcie w³asnoœci gruntu
nastêpowa³o bezpoœrednio bez odszkodowania (z zastrze¿eniem treœci
art. 7 ust. 5, art. 8 i 9 dekretu), nie mo¿na wysnuwaæ wniosków co do
wyk³adni aktualnie obowi¹zuj¹cego art. 215 ust. 2 u.g.n., co wszak¿e
uczyni³y organy administracji i s¹d I instancji.

6 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. K o z ³ o w s k a, E. M z y k,
Grunty warszawskie, Zielona Góra 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 podkreœli³, ¿e art. 215 ust. 2 u.g.n. nie
wymaga, aby dzia³ka, za któr¹ przyznaje siê odszkodowanie, by³a nie-
zabudowana8. Z punktu widzenia spe³nienia przes³anek przyznania od-
szkodowania za dzia³kê, okolicznoœæ ta pozostaje bez znaczenia9. Jest to
zapatrywanie najzupe³niej trafne, chocia¿ odrzucone przez s¹d I instancji.

Krytycznie nale¿y natomiast oceniæ wyeksponowane w drugiej tezie
wyroku sformu³owanie o tym, ¿e art. 215 ust. 2 u.g.n. stanowi lex
specialis. Nawet najbardziej wnikliwa lektura uzasadnienia nie prowadzi
do konstatacji, wzglêdem czego mia³by on stanowiæ przepis szczególny.

Dr hab. Maciej Kaliñski
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. K o z ³ o w s k a,
E. M z y k, Grunty…, s. 87.

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


