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Uwagiwstêpne

Artyku³ dotyczy kwestii przys³ugiwania prawa do nieruchomo�ci
zamiennych przeddekretowym w³a�cicielom gruntów warszawskich,
którym odmówiono, po dniu 1 sierpnia 1985 r., przyznania prawa u¿yt-
kowania wieczystego do gruntu stanowi¹cego wcze�niej ich w³asno�æ.
Problematykê tê reguluje wprost art. 7 ust. 4 dekretu z dnia 26

pa�dziernika 1945 r. o w³asno�ci i u¿ytkowaniu gruntów na obszarze m.st.
Warszawy1 (dalej: dekret). Mimo ¿e sam dekret doczeka³ siê ju¿ do�æ
sporego pi�miennictwa, to jednak w tym zakresie brak szerszych wy-
powiedzi doktryny. Zreszt¹ dekret mimo funkcjonowania w obrocie
prawnym przez ponad 65 lat (wszed³ w ¿ycie z dniem 21 listopada 1945 r.)
wci¹¿ wzbudza kontrowersje, tak w orzecznictwie, jak i w pi�miennic-
twie. W ostatnim okresie zapad³o kilka interesuj¹cych orzeczeñ SN,WSA
i NSA dotycz¹cych wyk³adni art. 7 ust. 4 dekretu2, które zostan¹ uwzglêd-
nione w dalszej czê�ci artyku³u.

1 Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 279 ze zm.
2 Zob. wyroki SN: z 15 pa�dziernika 2008 r., I CSK 235/08 (Lex nr 548744), z 26

sierpnia 2009 r., I CSK 26/09 (Lex nr 527139), z 23 wrze�nia 2009 r., I CSK 96/09 (Lex
nr 584193), z 4 marca 2010 r., I CSK 380/09 (Lex nr 584186), oraz WSA z 24 marca
2010 r., I SA/Wa 2167/09 � wiêkszo�æ cytowanych orzeczeñ WSA i NSA oraz wszystkie
wydane po 1 stycznia 2004 r. opublikowane zosta³y na www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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Reaktywowanie normatywnego znaczenia art. 7 ust. 4 dekretu

Do2007 roku, czyli do daty opublikowania artyku³u Zbigniewa Strusa3
nie by³o w¹tpliwo�ci co do kwestii nieobowi¹zywania art. 7 ust. 4 dekretu
warszawskiego.
Dominowa³o jednolite i akceptowane zarówno przez organy admini-

stracji publicznej, jak i przez s¹downictwo administracyjne stanowisko,
¿e w �wietle art. 89 ust. 1 (w brzmieniu jednolitym z 1991 r. � art. 82
ust. 1) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wy-
w³aszczaniu nieruchomo�ci4 (dalej: u.g.g.) z dniem wej�cia w ¿ycie tej
ustawy5 wygas³y wszelkie �prawa do odszkodowania� za przejête przez
pañstwo grunty, budynki i inne czê�ci sk³adowe nieruchomo�ci przewi-
dziane w art. 7 ust. 4 i 5 i art. 8 dekretu warszawskiego6.
Art. 82 ust. 1 u.g.g. stanowi³, ¿e �z dniem wej�cia w ¿ycie ustawy

wygasaj¹ prawa do odszkodowania za przejête przez Pañstwo grunty,
budynki i inne czê�ci sk³adowe nieruchomo�ci, przewidziane w art. 7
ust. 4 i 5 i art. 8 dekretu z dnia 26 pa�dziernika 1945 r. o w³asno�ci
i u¿ytkowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy�, a w ust. 2, ¿e
�poprzedni w³a�ciciele dzia³ek zabudowanych domami jednorodzinnymi,
ma³ymi domami mieszkalnymi i domami, w których liczba izb nie prze-
kracza 20, a tak¿e domami, w których przed dniem 21 listopada 1945 r.
zosta³awyodrêbnionaw³asno�æ poszczególnych lokali, oraz domami, które

3 Z. S t r u s, Grunty warszawskie, Przegl¹d S¹dowy 2007, nr 10, s. 5-33.
4 Dz.U. z 1985 r. Nr 22, poz. 99 ze zm. W tek�cie jednolitym (Dz.U. z 1991 r. Nr 30,

poz. 127) oznaczenie art. 89 i 90 uleg³o zmianie odpowiednio na art. 82 i 83 i dalej
pos³ugiwaæ siê bêdê tym oznaczeniem.

5 1 sierpnia 1985 r.� data wej�cia w ¿ycie ustawy o gospodarce gruntami i wyw³asz-
czaniu nieruchomo�ci.

6 S. R u d n i c k i, [w:] G. B i e n i e k, S. R u d n i c k i, Nieruchomo�ci. Problematyka
prawna,Warszawa 2004, s. 259; E. D r o z d, Z. T r u s z k i e w i c z, Gospodarka grunta-
mi i wyw³aszczenie nieruchomo�ci: komentarz, Kraków 1995, s. 321; T. F i j a ³ k o w s k i,
Prawo o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci. Warszawa 1991, s. 136;
W. R am u s, Nowa regulacja prawa wyw³aszczenia nieruchomo�ci, Palestra 1985, nr 12,
s. 65;D. K o z ³ o w s k a, E.M z y k,Gruntywarszawskie, ZielonaGóra 2000, s. 30; E. S t a -
w i c k a, Cywilnoprawna odpowiedzialno�æ w³adzy publicznej za szkody wynik³e ze stoso-
wania dekretu o w³asno�ci i u¿ytkowaniu gruntów na obszarze m.st. Warszawy, Palestra
2006, nr 11-12, s. 41.
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stanowi³y przed tym dniemw³asno�æ spó³dzielni mieszkaniowych, lub ich
nastêpcy prawni mog¹ zg³osiæ w terminie do dnia 31 grudnia 1988 r.
wnioski o oddanie wymienionych gruntów w u¿ytkowanie wieczyste�.
Ta sama regulacja zosta³a nastêpnie z niewielkimi zmianami powtó-

rzona w art. 214 ust. 1 i 2 � ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomo�ciami7 (dalej: u.g.n.), który to przepis jednoznacznie powi¹za³
mo¿liwo�æ zwrotu tylko jednej nieruchomo�ci i to jedynie tympoprzednim
w³a�cicielom gruntów warszawskich, którym prawa m.in. z art. 7 ust. 4
dekretu wygas³y na podstawie art. 82 ust. 1 u.g.g. (tj. wed³ug pogl¹du
Z. Strusa � prawomocne odmowne decyzje dekretowe zosta³y wydane
przed dniem 1 sierpnia 1985 r.) i którzy stosowne wnioski z³o¿yli do dnia
31 grudnia 1988 r.

Brak dalszego obowi¹zywania art. 7 ust. 4 dekretu � wyk³adnia
literalna

Powszechnie prezentowane by³y pogl¹dy, ¿e przyznanie praw do nie-
ruchomo�ci zamiennej nie jest obecnie mo¿liwe, gdy¿ prawa osób, któ-
rym odmówiono ustanowienia u¿ytkowania wieczystego do otrzymania
ekwiwalentu w postaci praw do nieruchomo�ci zamiennej lub odszko-
dowania pieniê¿nego zosta³y z dniem 1 sierpnia 1985 r. zniesione/wyga-
szone. Stanowisko to mia³o mocne oparcie w literalnej wyk³adni art. 82
ust. 1 u.g.g. Takie stanowisko prezentuj¹ organy administracji, a czê�cio-
wo tak¿e podziela je orzecznictwo s¹dów administracyjnych8.
Zgodnie z regu³amiwyk³adni prawa przy interpretacji przepisówprawa

nale¿y w pierwszej kolejno�ci odwo³aæ siê do wyk³adni literalnej, nato-
miast odst¹piæ od wyniku jej zastosowania tylko wówczas, gdy prowadzi
on albo do absurdu, albo do ra¿¹co niesprawiedliwych lub irracjonalnych
konsekwencji9. Innymi s³owy, odstêpstwo od jasnego i oczywistego sensu
przepisuokre�lonegobrzmieniemmog¹uzasadniaæ tylko szczególnie istotne
i donios³e racje prawne, spo³eczne, ekonomiczne lub moralne. Je�li takie

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.
8 Zob. wyrokiWSAz 24marca 2010 r., I SA/Wa 2167/09, oraz NSAz 22 lipca 2009 r.,

I OSK 1008/08.
9 Wyrok SN z 8 maja 1998 r., I CKN 664/97 (OSNC 1999, z. 1, poz. 7) oraz uchwa³a

SN z 1 marca 2007 r., III CZP 94/2006 (OSNC 2007, z.7-8, poz. 95).
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racje nie zachodz¹, nale¿y oprzeæ siê na wy³¹cznie na wyk³adni jêzyko-
wej10. W przypadku normy wyra¿onej w art. 82 ust. 1 u.g.g., wynik
wyk³adni jêzykowej wydaje siê byæ jasny i nie prowadzi do absurdu.
Zwrotu �wygasaj¹ prawa � przewidziane� nie mo¿na uto¿samiaæ z sensem
zwrotu�wygasaj¹prawa�powsta³enaskutekwydaniaostatecznychdecyzji�.
�Prawa przewidziane� w powo³ywanym przepisie to prawa w nim opisane,
bez rozró¿nienia, zgodnie z zasad¹ lege non distinguente na stany prawne
ostatecznie zakoñczone i jeszcze niezakoñczone do dnia 1 sierpnia 1985 r.
Takie stanowisko prezentuj¹ nieprzerwanie od 1985 r. wszystkie or-

gany administracji, zarówno samorz¹dowej, jak i rz¹dowej, stosuj¹ce
w swojej praktyce przepisy dekretu. Co prawda nie mo¿e to mieæ de-
cyduj¹cego znaczenia przy wyk³adni przepisów prawa, jednak niedopusz-
czaln¹ z punktu widzenia zasady pewno�ci prawa jest sytuacja, w której
jedne organy pañstwa (ró¿ne organy administracji) wielokrotnie i wobec
wielu podmiotówodmawiaj¹ przyznania prawa do nieruchomo�ci zamien-
nej zewzglêdunawyga�niêcie przepisuustanawiaj¹cegoobowi¹zek takiego
dzia³ania, a inne organy pañstwa (np. s¹d powszechny) zawieszaj¹ na
podstawie art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c. postêpowanie odszkodowawcze
w oczekiwaniu na decyzjê dekretow¹ (której wydania organy administra-
cji konsekwentnie odmawiaj¹), ze wzglêdu na jego rzekom¹ przedwcze-
sno�æ spowodowan¹ teoretyczn¹ jedynie mo¿liwo�ci¹ zaspokojenia rosz-
czenia o przyznanie nieruchomo�ci zamiennej.
Jak ju¿ wspomniano, stwierdzenie o �wyga�niêciu praw� oznacza³o

w doktrynie i praktyce administracyjnej ostateczne wygaszenie praw de-
kretowców zarówno do odszkodowania pieniê¿nego, o jakim mowa
w art. 7 ust. 5, jak i do nieruchomo�ci zamiennej (art. 7 ust. 4 dekretu).
Pi�miennictwo podnosi³o, ¿e przepis art. 7 ust. 4 dekretu by³ przepisem

martwym od samego pocz¹tku, gdy¿ na podstawie decyzji administracyjnej nie
przyznanoani jednej nieruchomo�ci zamiennej.Wiêkszo�æ autorówwypowia-
daj¹cych siê na ten temat stwierdza, i¿ przedmiotowe uprawnienia �wygas³y11,

10 Por. uzasadnienie uchwa³y SN z 14 pa�dziernika 2004 r., III CZP 37/04 (OSNC
2005, z. 3, poz. 42); wyrok SN z 21 lipca 2004 r., V CK 21/04 (OSNC 2005, z. 7-8, poz.
137) oraz uchwa³ê SN z 20 lipca 2005 r., I KZP 18/05 (OSNC 2005, z. 9, poz. 74).

11 Tak E. M z y k, Grunty�, s. 30 oraz T. F i j a ³ k o w s k i, Prawo o gospodarce�,
s. 136 i E. S t a w i c k a, Cywilnoprawna odpowiedzialno�æ�, s. 41.
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�uznano je za wygas³e�12 lub �zosta³y zniesione�13. Ci z autorów,
których wypowiedzi na ten temat s¹ szersze, twierdz¹, i¿ w zamian
za uchylenie tych¿e praw niektórym by³ym w³a�cicielom gruntów war-
szawskich przyznano w ust. 2 tego przepisu uprawnienia do otrzy-
mania jednej nieruchomo�ci w u¿ytkowanie wieczyste, pod warun-
kiem jednak z³o¿enia nowego wniosku do 31 grudnia 1988 r.14 albo
¿e w miejsce uchylonych przepisów przewidziano uprawnienia, o któ-
rych jest mowa w ust. 2 i 4 art. 82 oraz art. 83 u.g.g., które jednak
zosta³y istotnie okrojone15. Zygmunt Truszkiewicz stwierdza wprost,
i¿ przepisy art. 83 przewiduj¹ rekompensatê, tym razem jedynie pie-
niê¿n¹ (wyj¹tkowo w postaci u¿ytkowania wieczystego � zd. 2 ust. 2),
dla niektórych tylko grup by³ych w³a�cicieli gruntów warszawskich.
Przepisy te nie obejmuj¹ wszystkich osób poszkodowanych na skutek
nacjonalizacji gruntów warszawskich.
Co wiêcej, dla by³ych w³a�cicieli, którzy nie s¹ wymienieni ani w art.

82, ani w art. 83, nie przewidziano do tej pory w miejsce uchylonych
przepisów art. 7 ust. 4 i 5 oraz art. 8 dekretu przepisów daj¹cych im
prawo do odszkodowania za utracone grunty16.
W zwi¹zku z powy¿szym pojawi³y siê w literaturze opinie, ¿e art.

82 ust. 1 u.g.g. (obecnie art. 24 u.g.n.) jest sprzeczny z Konstytucj¹
RP, gdy¿ narusza przepisy o ochronie w³asno�ci oraz przewiduje wy-
w³aszczenie bez prawa do odszkodowania, a tak¿e ró¿nicuje sytuacjê
by³ych w³a�cicieli nieruchomo�ci warszawskich bez dostatecznego uza-
sadnienia17. Stanowisko takie zaj¹³ ostatnio NSA w wyroku z 27 listo-
pada 2009 r.18
Obecnie uprawnienia tych przeddekretowych w³a�cicieli, którzy zd¹-

¿yli z³o¿yæ kolejny wniosek �dekretowy� do dnia 31 grudnia 1988 r.
reguluj¹ przepisy art. 214 i art. 215 u.g.n.

12 Tak S. R u d n i c k i, [w:] G. B i e n i e k, S. R u d n i c k i, Nieruchomo�ci�, s. 259.
13 Tak E. D r o z d, Z. T r u s z k i e w i c z, Gospodarka gruntami�, s. 321.
14 Tak S. R u d n i c k i, [w:] G. B i e n i e k, S. R u d n i c k i, Nieruchomo�ci�, s. 259.
15 Tak E. D r o z d, Z. T r u s z k i e w i c z, Gospodarka gruntami�, s. 321.
16 Tam¿e, s. 321.
17 E. S t a w i c k a, Cywilnoprawna odpowiedzialno�æ�, s. 41; wyrok NSA z 27 listo-

pada 2009 r., I OSK 236/09.
18 Wyrok NSA z 27 listopada 2009 r., I OSK 236/09.
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Stany prawne zakoñczone i niezakoñczone do dnia 1 sierpnia
1985 r.

W zwi¹zku z � jak by siê wydawa³o � do�æ jednoznacznym brzmie-
niem omawianego przepisu powsta³ jednak spór o wp³yw tej regulacji na
prawa do nieruchomo�ci zamiennych, przys³uguj¹ce przeddekretowym
w³a�cicielom gruntów warszawskich, których wnioski dekretowe zosta³y
negatywnie rozpoznane dopiero po dniu wej�cia w ¿ycie ustawy o go-
spodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci, a wiêc w zakresie
stanów prawnych niezakoñczonych do dnia 1 sierpnia 1985 r.
Dotyczy to tak¿e tych osób, które co prawda otrzyma³y odmown¹

decyzjê dekretow¹ przed dniem 1 sierpnia 1985 r., ale w okresie pó�-
niejszymwwyniku postêpowañ nadzorczych uzyska³y decyzje nadzorcze
uniewa¿niaj¹ce odmowne decyzje dekretowe ze skutkiem ex tunc. W ta-
kim bowiem przypadku wniosek dekretowy �od¿ywa� i ponownie pod-
lega rozpoznaniu.
Nie by³oby nadal ¿adnych rozbie¿no�ci w orzecznictwie w tym za-

kresie, gdyby nie wyrok SN z 15 pa�dziernika 2008 r. (I CSK 235/08)
wydany w sprawie nieruchomo�ci dekretowej rodziny Branickich. W wy-
roku tym, nie dokonuj¹c szerszej wyk³adni art. 7 ust. 4 dekretu, SN po
raz pierwszy zaakceptowa³ odosobnione dotychczas stanowisko Zbignie-
wa Strusa i stwierdzi³, ¿e �wyga�niêcie praw do odszkodowania� dotyczy
jedynie praw istniej¹cych w chwili wej�cia w ¿ycie ustawy o gospodarce
gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci (a wiêc stanów prawnych ju¿
ostatecznie zakoñczonych).
Wcze�niej � jak stwierdzi³ to sam pomys³odawca normatywnego

reaktywowania znaczenia art. 7 ust. 4 dekretu � w³a�ciciele gruntów nie
mogli ³udziæ siê co do otrzymania prawa do dzia³ki zamiennej, gdy¿
w pi�miennictwie nie by³o ¿adnej wypowiedzi traktuj¹cej serio ten prze-
pis19.
Od daty wyroku SNw sprawie I CSK 235/08 mo¿na znowu twierdziæ,

¿e przepis art. 7 ust. 4 dekretu nadal obowi¹zuje. Wszelkie zarzuty
dotycz¹ce tego przepisu formu³owane obecnie w �rodkach zaskar¿enia
powinny wiêc koncentrowaæ siê na b³êdnej wyk³adni tego przepisu, a nie
na jego niew³a�ciwym zastosowaniu.

19 Z. S t r u s, Grunty�, s. 9.
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Wybrane orzecznictwo s¹dów administracyjnych

W orzecznictwie s¹dów administracyjnych zauwa¿ono, ¿e mimo for-
malnego uchylenia na mocy art. 241 ust. 1 u.g.n. poprzedniej ustawy,
a wiêc tak¿e art. 82 u.g.g., nie nast¹pi³o w tym zakresie zniesienie skutków
wygaszenia prawa z ust. 4 art. 7 dekretu, a w konsekwencji przywrócenie
stanu prawnego sprzed 1 sierpnia 1985, albowiemwyga�niêcie tego prawa
(w zakresie stanów prawnych zakoñczonych) reguluje obecnie wprost
art. 214 ust. 1 u.g.n.20
Z kolei w wyroku z 2008 r.21 WSA potwierdzi³, ¿e w ramach

zwyk³ego postêpowania dekretowego w przypadku nieuwzglêdnienia
wniosku o ustanowienie prawa u¿ytkowania wieczystego gruntu
poprzedniemu jego w³a�cicielowi, organ obowi¹zany jest zaofiarowaæ
mu, w miarê posiadania zapasu gruntów � na tych samych warun-
kach, u¿ytkowanie wieczyste innego gruntu o równej warto�ci u¿yt-
kowej. Inny natomiast pogl¹d w tej sprawie wyrazi³ WSA wyroku z 24
marca 2010 r.22, uznaj¹c, ¿e roszczenie z art. 7 ust. 4 dekretu wygas³o,
a zwyk³a sprawa dekretowa nie jest �spraw¹ dekretow¹ o odszkodo-
wanie�, o jakim mowa w art. 7 ust. 4. Stwierdzi³ tak¿e, ¿e tylko
w ramach takiej odrêbnej sprawy o odszkodowaniemo¿na by³oby ewen-
tualnie podwa¿aæ konstytucyjno�æ art. 214 ust. 1 u.g.n. z powo³aniem
siê na regulacjê art. 7 ust. 4 dekretu.

Zasadnicze zagadnienia

W zwi¹zku z poruszon¹ problematyk¹ pojawiaj¹ siê nastêpuj¹ce za-
gadnienia wymagaj¹ce szerszego omówienia:
a) czy przepis art. 7 ust. 4 dekretu o gruntach warszawskich nadal

obowi¹zuje, czy te¿ wygas³ albo zosta³ derogowany z systemu prawa np.
przez desuetudo;
b) czy w �wietle art. 82 ust. 1 u.g.g. organ rozstrzygaj¹cy po dniu 1

sierpnia 1985 r. wniosek dekretowy posiada mo¿liwo�æ przyznania by-

20 Zob. wyroki NSAz 27 listopada 2009 r., I OSK236/09 orazWSAz 27 lutego 2009 r.,
I SA/Wa 1593/03.

21 Wyrok WSA z 2 pa�dziernika 2008 r., I SA/Wa 574/08.
22 Wyrok WSA z 24 marca 2010 r., I SA/Wa 2167/09.
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³emu w³a�cicielowi gruntu warszawskiego praw do nieruchomo�ci za-
miennej;
c) czy, kiedy i którym ewentualnie by³ym w³a�cicielom gruntów

warszawskich przys³uguje roszczenie o przyznanie nieruchomo�ci za-
miennej; czy uzasadnione jest ewentualne ró¿nicowanie sytuacji prawnej
poszczególnych grup dekretowców;
d) je�li takie roszczenie istnieje, to jaki ma charakter i w jakim trybie

(administracyjnym czy s¹dowym) powinno byæ realizowane;
e) czyw sprawach odszkodowawczych zachodzi konieczno�æ (uprzed-

niego w stosunku do powództwa) rozstrzygniêcia przez organ admini-
stracyjny w ramach �przeds¹du� odno�nie do nieruchomo�ci zamiennej
w trybie art. 7 ust. 4 dekretu warszawskiego, a je�li tak, to czy brak
decyzji administracyjnej w tym zakresie skutkuje przedwczesno�ci¹
powództwa odszkodowawczego i konieczno�ci¹ zawieszenia sprawy od-
szkodowawczej na podstawie art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c.;
f) w jakim terminie nale¿y wyst¹piæ o przyznanie nieruchomo�ci

zamiennej, czy jest to mo¿liwe obecnie, czy te¿ termin zg³aszania tego
typu roszczeñ ju¿ up³yn¹³;
g) czy ró¿nicowanie sytuacji prawnej by³ych w³a�cicieli gruntów

warszawskich na podstawie art. 82 ust. 1 u.g.g. w zw. z art. 214 ust. 1
u.g.n. nie narusza konstytucyjnej zasady równo�ci wobec prawa (art. 32
ust.1 Konstytucji).

Sprawa I CSK 26/09

Naczê�æ z powy¿szych pytañ odpowiedzi udzieli³wprost SNwwyroku
z dnia 26 sierpnia 2009 r. (I CSK 26/09)23 � jedynym dotychczas tak
szeroko odnosz¹cym siê do tej problematyki. Wyrok ten zas³uguje na
szczególn¹ uwagê, zw³aszcza ¿e odnosi siê zarówno do spraw admini-
stracyjnych, jak i cywilnych procesów odszkodowawczych. SN skon-
centrowa³ siê na problematyce dalszego, a wiêc po dniu 1 sierpnia 1985 r.,
obowi¹zywania b¹d� nie � art. 7 ust. 4 dekretu i zakresu jego zastoso-
wania.

23 Wyrok z uzasadnieniem opublikowany w OSN-ZD A/2010, poz. 22 oraz w Lex nr
527139; zob. aprobuj¹ca glosa J. F o r y s t k a, Monitor Prawniczy 2010, nr 13, s. 750-
755.
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Wyrok ten zapad³ na tle nastêpuj¹cego stanu faktycznego.W 1999 r.
przeddekretowi w³a�ciciele uzyskali decyzjê nadzorcz¹ stwierdzaj¹c¹
niewa¿no�æ odmownej decyzji dekretowej z 1953 r. W latach 80.
zosta³y wydane decyzje administracyjne zezwalaj¹ce na sprzeda¿ 5
lokali mieszkalnych znajduj¹cych siê w kamienicy po³o¿onej na grun-
cie objêtym wnioskiem dekretowym, a nastêpnie w wykonaniu tych
decyzji lokalowych mieszkania te zosta³y sprzedane przez Skarb
Pañstwa osobom trzecim. Decyzj¹ Prezydenta Warszawy z 2003 r.
� w uwzglêdnieniu wniosku dekretowego � ustanowiono na rzecz
powodów u¿ytkowanie wieczyste zabudowanego kamienic¹ gruntu
odno�nie do udzia³u wynosz¹cego 62,70%, natomiast odmówiono
ustanowienia tego prawa odno�nie do udzia³u wynosz¹cego 37,30%
zwi¹zanego ze sprzedanymi lokalami mieszkalnymi. W wykonaniu tej
decyzji dekretowej zawarta zosta³a w 2005 r. umowa o oddanie
powodom w u¿ytkowanie wieczyste udzia³u wynosz¹cego jedynie
62,70%. Wcze�niej SKO decyzjami nadzorczymi z lat 2000-2002
stwierdzi³o na podstawie art. 158 § 2 k.p.c., ¿e tzw. decyzje lokalowe
Kierownika Urzêdu Dzielnicowego z lat 80. wydane zosta³y z naru-
szeniem prawa i wywo³a³y nieodwracalne skutki prawne. Rozpoznaj¹c
wniosek o odszkodowanie z³o¿ony w trybie art. 160 k.p.a. � decyzj¹
z 2004 r. SKO odmówi³o przyznania odszkodowania. S¹d okrêgowy,
uwzglêdniaj¹c powództwo, zas¹dzi³ odszkodowanie, uznaj¹c, ¿e ist-
nieje adekwatny zwi¹zek przyczynowy miêdzy wprowadzeniem do
obrotu wadliwych decyzji lokalowych a szkod¹ w postaci utraty
warto�ci sprzedanych lokali wraz z udzia³ami w u¿ytkowaniu wieczy-
stym jako prawem zwi¹zanym z w³asno�ci¹ sprzedanych przez Skarb
Pañstwa mieszkañ. Ocenê s¹du okrêgowego podzieli³ s¹d apelacyjny,
który oddali³ apelacjê Skarbu Pañstwa, uznaj¹c, ¿e w sprawie ma
miejsce tzw. wielocz³onowy zwi¹zek przyczynowy. S¹d apelacyjny
potwierdzi³, ¿e w sprawie zachodzi adekwatny zwi¹zek przyczynowy
miêdzy szkod¹ powodów a g³ówn¹ odmown¹ decyzj¹ dekretow¹ z 1953
r., nie wyklucza to jednak istnienia normalnego zwi¹zku przyczynowego
z kolejnym ogniwem w tym zwi¹zku w postaci wydania w latach 80.
piêciu odrêbnych tzw. decyzji lokalowych. Decyzje te stanowi³y bo-
wiemzezwolenie pañstwana sprzeda¿ lokali iw ich konsekwencji nast¹pi³a
sprzeda¿ mieszkañ, co ostatecznie doprowadzi³o do definitywnej utraty
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przez powodów prawa w³asno�ci tych lokali i zwi¹zanego z nimi udzia³u
w prawie u¿ytkowania wieczystego gruntu.
W oddalonej przez S¹d Najwy¿szy skardze kasacyjnej pozwany Skarb

Pañstwa zarzuci³ naruszenie prawamaterialnego poprzez niezastosowanie
w sprawie art. 7 ust. 4 dekretu i uwzglêdnienie powództwa mimo jego
rzekomej przedwczesno�ci.
Uzupe³niaj¹c stan faktyczny tej sprawy, dodaæ nale¿y, ¿e gmina

nigdy nie zaofiarowa³a powodom nieruchomo�ci zamiennej, a jako
przyczynê czê�ciowej odmowy uwzglêdnienia wniosku dekretowego
wskazano w decyzji dekretowej z 2003 r. � uprzednie oddanie aktami
notarialnymi gruntu w u¿ytkowanie wieczyste osobom trzecim � na-
bywcom sprzedanych lokali mieszkalnych. W decyzji tej stwierdzono,
¿e przedmiotowa nieruchomo�æ warszawska w ca³o�ci spe³nia wa-
runki okre�lone w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, a wiêc ko-
rzystanie z gruntu przez dotychczasowych w³a�cicieli da siê pogodziæ
z przeznaczeniem tego gruntu w obowi¹zuj¹cym planie zagospodaro-
wania przestrzennego, co zgodnie z orzecznictwem obligowa³o organ
do uwzglêdnienia wniosku.

Czy przepis art.7 ust. 4 dekretu nadal obowi¹zuje?

Czy zatem przepis art.7 ust. 4 dekretu obowi¹zuje nadal, czy te¿ zosta³
derogowany z systemu prawnego w sposób wyra�ny albo w sposób
nieformalny przez desuetudo? Zdarza siê bowiem, ¿e pewne przepisy
prawa nie s¹ ani przestrzegane, ani stosowane w praktyce. Wówczas
przepisy takie uwa¿a siê za nieobowi¹zuj¹ce, gdy¿ utraci³y one moc
obowi¹zuj¹c¹ per desuetudinem24. Mo¿liwo�æ dzia³ania wskazanego
mechanizmu derogacji w obecnym systemie prawa polskiego potwierdzi³
TK25.
Zauwa¿yæ nale¿y, i¿ przepis art. 7 ust. 4 dekretu nie by³ nigdy sto-

sowany w praktyce administracyjnej, czyli przez ponad 65 lat. Przepis

24 J. N o g a c k i, Z. Ta b o r, Wstêp do prawoznawstwa, PWN 1994, s. 151.
25 Wyrok TK z 3 lipca 2001 r., K 3/01 (OTK-A 2002, z. 3, poz. 27) oraz sêdzia TK,

Marian Zdyb w zdaniu odrêbnym od postanowienia TK z 28 pa�dziernika 2001 r., SK 5/
01 (OTK 2001, z. 8, poz. 266).
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ten, w przypadku wydania odmownej decyzji dekretowej, nak³ada³ na
gminê obowi¹zek przyznania gruntu zamiennego, jednak za brak wyko-
nania tego obowi¹zku ustawodawca nie przewidzia³ ¿adnych sankcji
prawnych. W �wietle aktualnego orzecznictwa odszkodowania za szkody
spowodowane bezprawnymi orzeczeniami dekretowymi wydanymi przed
dniem 27 maja 1990 r.26, tj. powstaniem samorz¹du terytorialnego, ob-
ci¹¿aj¹ wy³¹cznie Skarb Pañstwa, a nie gminê � Miasto Sto³eczne War-
szawê27. Dzia³aniem nieracjonalnym by³oby zatem przekazywanie dekre-
towcom przez Prezydenta Warszawy wolnych gruntów tytu³em
�nieruchomo�ci zamiennych� przy jednoczesnym braku sankcji za ich
nieprzyznanie. Mog³oby to byæ nawet przez niektórych potraktowane jako
dzia³anie na szkodê gminy, mimo ¿e ka¿dy organ administracji ma obo-
wi¹zek dzia³aæ na podstawie przepisów prawa i to w celu realizacji s³usz-
nego interesu strony (art. 7 k.p.a.).
Je�li dany przepis prawa nie by³ stosowany de facto od momentu

jego wydania przez okres ponad 65 lat, za jego niestosowanie nie
przewidziano ¿adnych sankcji prawnych, nigdy nie wprowadzono do
systemu prawnego aktu wykonawczego umo¿liwiaj¹cego jego stoso-
wanie, a ponadto organy zobowi¹zane do jego stosowania nieprzerwa-
nie i konsekwentnie utrzymuj¹, i¿ przepis ten wygas³, twierdzenie
o derogowaniu przedmiotowego przepisu przez desuetudo wydaje siê
byæ racjonalne.
W opisanym powy¿ej wyroku I CSK 26/09 SN podzieli³ jednak

pogl¹d odmienny, a prezentowany te¿ we wcze�niejszymwyroku I CSK
235/08, a mianowicie, ¿e art. 7 ust. 4 nie utraci³ mocy prawnej na
skutek desuetudo. Jest to pogl¹d zas³uguj¹cy na aprobatê, o ile tylko
uwzglêdni siê dalsze zastrze¿enia tego S¹du � o czym poni¿ej.
Zgodziæ siê nale¿y z SN, ¿e art. 82 ust. 1 u.g.g. nie móg³ spo-

wodowaæ wyga�niêcia praw, które powsta³yby dopiero po rozpatrze-
niu wniosku dekretowego (tak¿e po uprzednim uniewa¿nieniu w trybie
nadzorczym decyzji dekretowej) po dniu 1 sierpnia 1985 r. Ustawo-

26 Data wej�cia w ¿ycie tzw. ustawy samorz¹dowej, tj. ustawy z 10 maja 1990 r. �
Przepisy wprowadzaj¹ce ustawê o samorz¹dzie terytorialnym i ustawê o pracownikach
samorz¹dowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.);

27 Zob. uchwa³a 7 sêdziów SN z 7 grudnia 2006 r. � III CZP 99/06.
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dawca, pos³uguj¹c siê w tym przepisie terminem �wyga�niêcia� praw,
sam uzna³, i¿ bêd¹ce ich �ród³em przepisy nie utraci³y mocy prawnej,
gdy¿ ich wprost nie uchyli³ (móg³ to zrobiæ wyra�nie w przepisach
przej�ciowych), a jedynie stwierdzi³, ¿e roszczenia te �wygasaj¹�. Tak
wiêc podzieliæ nale¿y prezentowane obecnie przez SN stanowisko, i¿
przepis ten nie wywiera ¿adnego wp³ywu na niezakoñczone do dnia
1 sierpnia 1985 r. postêpowania dekretowe.

Obowi¹zek pozytywnego za³atwienia wniosku dekretowego

Utrwalony i jednolity, zarówno w orzecznictwie28, jak i w doktrynie29,
jest pogl¹d, ¿e gmina zobowi¹zana jest uwzglêdniæ ka¿dy z³o¿ony w ter-
minie wniosek dekretowy, je¿eli tylko korzystanie z gruntu przez dotych-
czasowego w³a�ciciela daje siê pogodziæ z przeznaczeniem gruntu wed³ug
prawomocnego, prawid³owo uchwalonego i opublikowanego oraz obo-
wi¹zuj¹cego w dacie wydawania decyzji planu zagospodarowania prze-
strzennego30, a tak¿e gdy brak jest takiego planu. Obowi¹zkowi temu
odpowiada po stronie uprawnionego by³ego w³a�ciciela gruntu warszaw-
skiego zbywalne w drodze czynno�ci cywilnoprawnych inter vivos
i dziedziczne prawo maj¹tkowe realizowane w postêpowaniu admi-
nistracyjnym31.

28 Wyrok NSA z 4 stycznia 1999 r., IV SA 135/98 (niepubl.); por. uchwa³a SN z 21
marca 2003 r., III CZP 6/03 (OSNC 2004, nr 1, poz. 14); wyrok NSA z 11 grudnia 1995 r.,
VI SA 9/95 (ONSA 1996, nr 1, poz. 7), wyrok NSA z 2 wrze�nia 1996 r., IV SA 324/95,
wyrok NSA z 15 czerwca 2000 r., I SA 1036/99 (niepubl.);

29 E.M z y k ,Grunty�, s. 30;Z. S t r u s,Grunty..., s. 5-33;S. R u d n i c k i, [w:]G. B i e -
n i e k, S. R u d n i c k i, Nieruchomo�ci�, s. 259.

30 Okre�lenie dekretowe �plan zabudowania� zast¹pi³o z chwil¹wej�ciaw ¿ycie dekretu
z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz.U. Nr
16, poz. 109) okre�lenie �plan zagospodarowania przestrzennego�.Worzecznictwie przyjêto
tak¿e, ¿e brak obowi¹zuj¹cego planu zagospodarowania przestrzennego nie mo¿e stanowiæ
przes³anki wydania decyzji odmownej, poniewa¿ dekret nie okre�la ¿adnych innych ne-
gatywnych przes³anek do przyznania prawa u¿ytkowania wieczystego gruntu ni¿ okre�lo-
na w art. 7 ust. 2 dekretu, tak m.in. NSA w wyroku z 17 stycznia 2002 r., I SA 1482/00
(Lex nr 81770), WSA w wyroku z 6 listopada 2008 r., I SA/Wa 224/08 (Lex nr 510344).

31 Por. uchwa³a SN z 21 marca 2003 r., III CZP 6/03 (OSNC 2004, nr 1, poz. 14);
wyrok NSAz 15 czerwca 2000 r., I SA1036/99 (niepubl.); uchwa³a NSAz 14 pa�dziernika
1996 r., OPK 19/96 (ONSA 1997, nr 2, poz. 56).
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Czy, kiedy i którym by³ymw³a�cicielom gruntówwarszawskich
przys³uguje roszczenie o przyznanie nieruchomo�ci zamiennej?

W omawianym wyroku I CSK 26/09 doszed³ SN do s³usznego
wniosku, ¿e na podstawie art. 7 ust. 4 dekretu gmina ma równie¿
obowi¹zek zaoferowaæ dotychczasowemu w³a�cicielowi prawo u¿yt-
kowania wieczystego innego gruntu o równej warto�ci u¿ytkowej tylko
i wy³¹cznie w przypadku, gdy podstaw¹ wydania odmownej decyzji
dekretowej jest ust. 2 tego artyku³u (sprzeczno�æ z planem).
O przyznanie nieruchomo�ci zamiennej mog¹ ubiegaæ siê tylko ci

dekretowcy, którzy otrzymali decyzjê odmown¹ po dniu 1 sierpnia
1985 r., a jedyn¹ przyczyn¹ odmowy by³a niemo¿liwo�æ pogodzenia
sposobu korzystania z nieruchomo�ci przez dotychczasowego w³a�ci-
ciela z przeznaczeniem tego gruntu w obowi¹zuj¹cym w dacie wy-
dania decyzji planie zagospodarowania przestrzennego.
Dodaæ nale¿y, ¿e brak planu nie mo¿e stanowiæ podstawy decyzji

odmownej, lecz wrêcz przeciwnie � obliguje organ do wydania decyzji
pozytywnej.W przypadku odmowy ustanowienia tego prawa z in-
nych pozadekretowych przyczyn (np. z powodu trwa³ego rozdy-
sponowania gruntem na rzecz osób trzecich) art. 7 ust. 4 dekretu
nie ma ogóle zastosowania.
Wed³ug SN �wyk³adnia powo³anego powy¿ej przepisu, uwzglêd-

niaj¹ca jego funkcjê, prowadzi do wniosku, ¿e przepis ten ma zasto-
sowanie wy³¹cznie w sytuacjach odmowy uwzglêdnienia wniosku
z przyczyn okre�lonych w art. 7 ust. 2 dekretu. Trudno bowiem uznaæ,
¿e ustawodawca tak¿e dla decyzji odmawiaj¹cej uwzglêdnienia wnio-
sku dekretowego z innych przyczyn ni¿ wskazane w art. 7 ust. 2
dekretu, traktowanych jako dotkniêtych wad¹ wskazan¹ w art. 156
§ 1 k.p.a. ze wzglêdu na sprzeczno�æ z tym¿e przepisem, przewidywa³
tak¹ sam¹ procedurê rekompensowania skutków nieuwzglêdnienia
wniosku. Wobec powy¿szego uznaæ nale¿y, ¿e warunkiem przyznania
gruntu zamiennego na podstawie art. 7 ust. 4 dekretu jest wydanie
przez organ administracji ostatecznej decyzji odmawiaj¹cej przyznania
prawa u¿ytkowania wieczystego z przyczyn okre�lonych w ust. 2
tego artyku³u�.
W ten sposób SN zawêzi³ zakres zastosowania tego przepisu jedynie

do niewielkiej czê�ci decyzji odmownych, gdy¿ kwestie planistyczne po
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1 sierpnia 1985 r. bardzo rzadko by³y i s¹ rzeczywist¹ przyczyn¹ odmow-
nych decyzji dekretowych.

Trybrealizacjiroszczeniaoprzyznanienieruchomo�cizamiennej

Brak jest jednolitego stanowiska odno�nie do trybu ubiegania siê
o przyznanie nieruchomo�ci zamiennej przez gminê.
Przyk³adowo w jednym z wyroków z 2008 r. WSA wyrazi³ pogl¹d,

¿e organ prowadz¹cy w zwyk³ym trybie sprawê wniosku dekretowego,
wydaj¹c decyzjê odmown¹ na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu, powinien
jednocze�nie orzec odno�nie do mo¿liwo�ci zaoferowania � w miarê
posiadania zapasów gruntów � nieruchomo�ci zamiennej32, a z kolei inny
sk³ad tego samego s¹du w 2010 r. stwierdzi³, ¿e powinno to nast¹piæ
w odrêbnym postêpowaniu odszkodowawczym33.
S¹dy powszechne zdaj¹ siê prezentowaæ zupe³nie inny pogl¹d, a mia-

nowicie, ¿e realizacja uprawnienia z art. 7 ust. 4 dekretu nie nale¿yw ogóle
do trybu administracyjnego34, aczkolwiek zdarzaj¹ siê pogl¹dy odmien-
ne35. Przyk³adowo � zdaniem s¹du apelacyjnego � nie jest to etap po-
stêpowania administracyjnego (dekretowego), lecz etap maj¹cy miejsce
po jego prawomocnym zakoñczeniu. Konstrukcja przepisu, odwo³uj¹cego
siê do takich pojêæ jak �zaofiarowanie� i to �w miarê posiadania zapasów
gruntu� wskazuje, zdaniem tego s¹du, ¿e jest to norma prawa cywilnego.
Wskazane pojêcia obce s¹ bowiem procedurze administracyjnej. ¯adne
przepisy administracyjne nie dopuszczaj¹ rozstrzygania o prawach pod-
miotowych obywatela z tak du¿¹ uznaniowo�ci¹, tak co do sposobu
rozstrzygniêcia, jak i czasu, kiedy takie rozstrzygniêcie powinno mieæ
miejsce. S¹d apelacyjny stwierdzi³, ¿e �zamiarem ustawodawcy by³o, aby
zrekompensowanie utraty w³asno�ci nieruchomo�ci w formie przewidzia-
nej w tym przepisie, czyli danie (ewentualnie) odszkodowania w naturze,
nast¹pi³o w drodze czynno�ci cywilnoprawnej� � do której jednak gmina
przyst¹pi tylko wówczas, gdy samodzielnie oceni, ¿e pozwala jej na to

32 Zob. przyp. 21.
33 Zob. przyp. 22.
34 Wyrok SA w Warszawie z 10 wrze�nia 2009 r., I ACa 1306/08 (niepubl.).
35 Wyrok SN z 28 stycznia 2010 r., I CSK 251/09 (Lex nr 570119).
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posiadany zapas gruntów, ale nadto i wówczas, gdy w³a�ciciel zaofia-
rowan¹ nieruchomo�æ zamienn¹ zechce przyj¹æ.
S¹d apelacyjny wywodzi, ¿e przeddekretowemu w³a�cicielowi nie

przys³uguje cywilnoprawne roszczenie o przyznanie prawa u¿ytkowania
wieczystego na nieruchomo�ci zamiennej, które mog³oby byæ realizo-
wane w ramach powództwa przed s¹dem powszechnym. Oba s¹dy
wyra�nie w tym zakresie odwo³uj¹ siê do orzecznictwa ukszta³towanego
na gruncie podobnego prawa, tj. prawa pierwszeñstwa okre�lonego
w art. 34 u.g.n.36
W obowi¹zuj¹cym stanie prawnym tzw. uznanie administracyjne utra-

ci³o swój dotychczasowy charakter. Zakres swobody organu administra-
cji zosta³ w sposób maksymalny ograniczony ogólnymi zasadami postê-
powania administracyjnego, gdy¿ zgodnie z zasad¹ proporcjonalno�ci37
zakres ochrony �s³usznego interesu strony� (art. 7 k.p.a.) uzyska³ ostatnio
ochronê konstytucyjn¹ (art. 31 ust. 3 Konstytucji), a nadto organy
administracji obowi¹zane s¹ do dzia³ania na podstawie i w granicach
prawa (art. 6 k.p.a. i art. 7 Konstytucji).
Podzieliæ nale¿y pogl¹d, ¿e chocia¿ roszczenie to z przyczyn wska-

zanych powy¿ej nie mo¿e byæ dochodzone przed s¹dami powszechnymi,
to jednak w zakresie okre�lonym w wyroku I CSK 26/09 mo¿e byæ
realizowane w postêpowaniu administracyjnym. Dotyczy to jednak sy-
tuacji, gdy decyzja dekretowa zostaje wydana po dniu 1 sierpnia 1985 r.,
a jedyn¹ i wy³¹czn¹ przyczyn¹ odmowy ustanowienia u¿ytkowania
wieczystego jest sprzeczno�æ korzystania z gruntu przez dotychczaso-
wego w³a�ciciela z przeznaczeniem tego gruntu w obowi¹zuj¹cym planie
zagospodarowania przestrzennego.
Wtakimprzypadkuorganadministracji rozpoznaj¹cypierwotnywniosek

dekretowy musi dokonaæ jego oceny dwufazowo:

36WyrokWSAwGdañsku z 24 lipca 2008 r., I SA/Gd 359/08 (Lex nr 511483), wyrok
SN z 12 marca 2003 r., II CKN 857/00 (Lex nr 788550), wyrok NSAz 13 sierpnia 1998 r.,
I SA 485/98 (niepubl.), oraz uchwa³a sk³adu 7 sêdziów SN z 23 lipca 1992 r., III CZP 62/
92 (OSNCP 1992, nr 12, poz. 214).

37 Zob. H. I z d e b s k i, Zasada proporcjonalno�ci a w³adza dyskrecjonalna admini-
stracji publicznej w �wietle polskiego orzecznictwa s¹dowego, Zeszyty Naukowe S¹dow-
nictwa Administracyjnego 2010, nr 1 oraz cytowane tam pi�miennictwo i orzecznictwo.
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W pierwszym etapie powinien sprawdziæ przes³anki z ust. 2 art. 7
dekretu, a wiêc czy na podstawie obowi¹zuj¹cego w dacie wydawania
decyzji planu zagospodarowania przestrzennego istnieje mo¿liwo�æ ko-
rzystania z nieruchomo�ci przez jej dotychczasowego w³a�ciciela. Do-
piero gdy ta ocena wypadnie negatywnie, organ obowi¹zany jest przej�æ
do drugiego etapu badania wniosku.
W tej drugiej fazie organ obowi¹zany jest ustaliæ, czy w ramach

posiadanego zapasu gruntów gminy znajduje siê nieruchomo�æ rów-
nowa¿na u¿ytkowo do tej utraconej. Je�li tak, to organ w ramach tego
samego postêpowania administracyjnego, orzekaj¹c o odmowie
uwzglêdnienia wniosku na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu, powinien
jednocze�nie orzec o zaofiarowaniu wnioskodawcy nieruchomo�ci
zamiennej na podstawie art. 7 ust. 4 dekretu. Brak jakiegokolwiek
orzeczenia w odniesieniu do kwestii nieruchomo�ci zamiennej przy
istnieniu przes³anek z ust. 2 art. 7 dekretu wydanie decyzji odmownej
nale¿y traktowaæ jako stanowisko organu, i¿ brak jest w zasobach
gminy �nieruchomo�ci zamiennej�.
Organ powinien w tym przypadku zachowywaæ siê podobnie jak

w sprawie nadzorczej � niewa¿no�ciowej, gdy najpierw badane s¹
wy³¹cznie przes³anki niewa¿no�ci decyzji, a dopiero w drugiej fazie,
czy w okresie po wydaniu bezprawnej (niewa¿nej) decyzji nie zaist-
nia³y inne okoliczno�ci, które powoduj¹ nieodwracalno�æ skutków
prawnych (art. 158 § 2 k.p.a.). Koñcz¹c takie postêpowanie nadzor-
cze organ wydaje jedn¹ decyzjê, podobnie powinien uczyniæ w przy-
padku zakoñczenia postêpowania dekretowego, równocze�nie stosuje
siê ust. 2 i 4 art. 7 dekretu.

Termin sk³adania wniosku o przyznanie nieruchomo�ci za-
miennej

Nie da siê wykluczyæ, ¿e orzecznictwo s¹dów administracyjnych
w przysz³o�ci pójdzie swoj¹ w³asn¹ drog¹ i uzna, ¿e roszczenie o przy-
znanie nieruchomo�ci zamiennej ma charakter administracyjny i w³a�ci-
wym trybem jego realizacji by³by tryb administracyjny. Mo¿e siê tak
zdarzyæ zw³aszcza, gdy ma siê na uwadze wzgl¹d na autonomiê prawa
administracyjnego i co jaki� czas pojawiaj¹c¹ siê i sygnalizowan¹ rozbie¿-
no�æ orzecznictwa s¹dów powszechnych i administracyjnych.
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W takim przypadku, skoro przepis dekretu nie wskazuje, w jakim
terminie nale¿y z³o¿yæ wniosek o nieruchomo�æ zamienn¹, mo¿na przyj¹æ
dwa rozwi¹zania. Albo wniosek taki mo¿na z³o¿yæ w ka¿dym czasie,
a wiêc tak¿e obecnie, wiele lat po zakoñczeniu postêpowania dekretowe-
go, albo te¿ kwestia ta powinna byæ rozstrzygana ju¿ w decyzji dekretowej
koñcz¹cej postêpowanie wszczête wnioskiem z³o¿onym w terminie 6
miesiêcy od daty objêcia gruntu w posiadanie przez gminê (art. 7 ust. 1
dekretu).
Je�li podzieliæ pogl¹d o administracyjnym charakterze tego roszczenia,

a przychylam siê do tego stanowiska, to, moim zdaniem, w³a�ciwszym
rozwi¹zaniem jest orzekanie o zaofiarowaniu nieruchomo�ci zamiennej �
ju¿ w samej decyzji koñcz¹cej postêpowanie dekretowe odmawiaj¹cej
ustanowienia prawa u¿ytkowania wieczystego tylko z uwagi na niemo¿-
liwo�æ pogodzenia korzystania z gruntu przez dotychczasowegow³a�ciciela
z przeznaczeniem tego gruntu w planie zagospodarowania przestrzennego
(art. 7 ust. 2 dekretu).
W przypadku innych pozadekretowych przyczyn odmownej decyzji

dekretowej � zgodnie z cytowanym wy¿ej pogl¹dem SN � przepis art. 7
ust. 4 dekretu nie ma w ogóle zastosowania.
Gdyby jednak zaaprobowaæ pierwszy wariant, ¿e roszczenie ad-

ministracyjnoprawne o przyznanie nieruchomo�ci zamiennej mo¿e byæ
realizowane w ka¿dym czasie po wydaniu po dniu 1 sierpnia 1985 r.
decyzji odmownej z przyczyny wskazanej w art. 7 ust. 2 dekretu, to
wówczas mog³oby doj�æ do parali¿u inwestycyjnego Warszawy. Byli
w³a�ciciele mieliby mo¿liwo�æ z³o¿enia nowego odrêbnego wniosku
odszkodowawczego w trybie art. 7 ust. 4 (za takim rozwi¹zaniem
zdaje siê opowiadaæ WSA w wyroku z 24 marca 2010 r., I SA/Wa
2167/09) i wskazania konkretnego gruntu zamiennego nale¿¹cego do
gminy � Miasta Sto³ecznego Warszawy, który chcieliby otrzymaæ
tytu³em rekompensaty za utracony grunt warszawski. Poniewa¿ pra-
wo administracyjne nie zna pojêcia ca³kowitej �uznaniowo�ci�, to organ
jako obowi¹zany zawsze dzia³aæ podstawie przepisów prawa (art. 6
k.p.a. i art. 7 Konstytucji) i uwzglêdniaæ s³uszny interes strony (art. 7
k.p.a. i art. 31 ust. 3 Konstytucji) musia³by ustaliæ, czy rzeczywi�cie
gmina nie dysponuje gruntami, które mog³aby przeznaczyæ na zaspo-
kojenie roszczeñ spadkobierców przeddekretowych w³a�cicieli. Je�li
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tylko okaza³oby siê, ¿e gmina takie zasoby gruntów posiada (a wy-
starczaj¹cym dowodem ich istnienia wydaj¹ siê byæ publikowane
w prasie i Internecie og³oszenia o organizowanych przez Miasto prze-
targach na sprzeda¿ nieruchomo�ci gminnych), to wówczas powstawa³-
by administracyjnoprawny obowi¹zek zaofiarowania gruntu osobie
uprawnionej.
Granice uznania administracyjnego, jak ju¿wskazanowcze�niej, zosta³y

w orzecznictwie bardzo zawê¿one. Uznanie administracyjne nie pozwala
obecnie organowi na dowolno�æ w za³atwianiu sprawy38, a wiêc w takim
przypadku � na nieuzasadnion¹ odmowê zaofiarowania gruntu zamien-
nego pozostaj¹cego w zasobach gminy.
U¿ycie sformu³owania �zaofiaruje�, podobnie jak �uwzglêdni

wniosek�, oznacza bowiem zawsze obowi¹zek zaofiarowania upraw-
nionemu nieruchomo�ci zamiennej w ka¿dym przypadku posiadania
zapasu gruntów.
Je�li zatemorgan, odmawiaj¹c ustanowienia prawau¿ytkowania gruntu

na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu, jednocze�nie zaniecha zbadania istnienia
odpowiednich zasobów gruntów albo mimo posiadania takich zasobów
odmówi ich zaofiarowania tytu³em nieruchomo�ci zamiennej, to wówczas
takie zachowanie organu nale¿y uznaæ za ra¿¹ce naruszenie prawa.Decyzja
taka powinna zostaæ wyeliminowana z obrotu prawnego albo w ramach
zwyk³ego postêpowania odwo³awczego, albo w przypadku decyzji osta-
tecznych w ramach postêpowania nadzorczego prowadzonego na pod-
stawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
W przypadku, gdy podstaw¹ wydania odmownej decyzji dekreto-

wej jest inna przyczyna ni¿ okre�lona w ust. 2 tego przepisu (najczê-
�ciej jest to trwale rozdysponowanie nieruchomo�ci¹ objêt¹ wnio-
skiem dekretowym na rzecz osób trzecich39), poszkodowanym
przys³uguje wy³¹cznie realizowane przed s¹dem powszechnym cywil-

38 WyrokWSAwGliwicach z 14 stycznia 2010 r., IV SA/Gl 461/09 oraz wyrokWSA
w Krakowie z 2 grudnia 2009 r., I SA/Kr 1588/08.

39 Zauwa¿yæ nale¿y, ¿e zgodnie z uchwa³¹ sk³adu siedmiu sêdziów NSA z 20 marca
2000 r., OPS 14/99 (ONSA 2000, z. 3, poz. 93) ustanowienie na rzecz osoby trzeciej
u¿ytkowania wieczystego nieruchomo�ci umow¹ notarialn¹ zawart¹ na podstawie decyzji
administracyjnej nie powoduje nieodwracalno�ci skutków prawnych.
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noprawne roszczenie odszkodowawcze o zap³atê odpowiedniej sumy
pieniê¿nej, bez potrzeby uzyskiwania w ramach �przeds¹du� odrêbnej
decyzji z art. 7 ust. 4 dekretu.

Czy decyzja wydana na podstawie w trybie art. 7 ust. 4 dekretu
stanowi prejudykat w sprawach odszkodowawczych?

Du¿a uznaniowo�æ gminy, a po stronie w³a�ciciela brak cywilno-
prawnego roszczenia, ale te¿ przywilej odmowy przyjêcia nierucho-
mo�ci zamiennej40 � zdaniem s¹du apelacyjnego � powoduje, ¿e
w³a�cicielowi nie mo¿na przypisaæ obowi¹zku oczekiwania na zaofia-
rowanie gruntu zamiennego, zw³aszcza gdy brak jest dok³adnego
oznaczenia czasu, w jakim gmina mia³aby zaofiarowaæ taki grunt.
Z takim pogl¹dem nale¿y siê zgodziæ.
B³êdne jest zatem twierdzenie, ¿e roszczenia odszkodowawczew spra-

wach gruntów warszawskich (za szkody spowodowane wydaniem
bezprawnych odmownych decyzji dekretowych) s¹ w takich przypad-
kach przedwczesne i wymaga odrêbnego prejudykatu w postaci decyzji
dekretowej. Brak jest konieczno�ci uprzedniego w stosunku do powódz-
twa cywilnego o odszkodowanie rozstrzygniêcia przez organ administra-
cyjny w kwestii nieruchomo�ci zamiennej w trybie art. 7 ust. 4 dekretu
warszawskiego.
Przepis ten nie przyznaje bowiem dotychczasowemu w³a�cicielowi

roszczenia o ustanowienie w³asno�ci czasowej do nieruchomo�ci zamien-
nej, albowiemtowy³¹czniegmina�zaofiarujeuprawnionemu�grunt �równej
warto�ci u¿ytkowej�.Wpe³ni zatempodzieliæ nale¿y pogl¹d SNwyra¿ony
w sprawie I CSK 26/09, ¿e je�li �po stronie dotychczasowego w³a�ciciela
nieruchomo�ci nie powstawa³o roszczenie o ustanowienie w³asno�ci
czasowej nieruchomo�ci zamiennej, za� po stronie gminy istnia³a uzna-
niowo�æ w zaofiarowaniu nieruchomo�ci zamiennej, to nie sposób po-
dzieliæ stanowiska, i¿ wyczerpanie trybu administracyjnego w przedmio-

40Wwielu swoichwyrokach SAwWarszawie stoi na stanowisku, ¿e poszkodowanemu
wadliwa decyzj¹ dekretow¹ przys³uguje prawowyboru sposobu naprawienia szkody, przy-
k³adowowwyrokach z 16 stycznia 2009 r., IACa 693/08 (niepubl.) oraz z 30 lipca 2008 r.,
I ACa 171/08 (niepubl.).
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cie ustanowienia w³asno�ci czasowej gruntu zamiennego warunkowa³o
wyst¹pienie z roszczeniem odszkodowawczym�.
Nie zmienia tej sytuacji okoliczno�æ, ¿e niektórym by³ym w³a�ci-

cielom przys³uguje administracyjnoprawne roszczenie o ustanowienie
u¿ytkowania wieczystego gruntu zamiennego, albowiem zawsze w³a-
�ciciel ten mo¿e odmówiæ przyjêcia takiego prawa i ¿¹daæ zap³aty
sumy pieniê¿nej tytu³em naprawienia szkody (art. 363 § 1 k.c.). Prawo
wyboru sposobu naprawienia szkody przys³uguje wierzycielowi,
bowiem zobowi¹zany do naprawienia szkody nie mo¿e przecie¿ na-
rzucaæ wierzycielom sposobu jej naprawienia. Takie stanowisko
powszechnie przyjmowane jest w orzecznictwie warszawskiego s¹du
apelacyjnego i znajduje potwierdzenie w ugruntowanym orzecznictwie
SN41.
Dodatkowo brak oczekiwania przez uprawnionych na zaofiarowa-

nie im prawa u¿ytkowania wieczystego w odniesieniu do nierucho-
mo�ci zamiennej, a nawet brak woli przyjêcia takiego prawa, gdyby
faktycznie w trakcie procesu odszkodowawczego zosta³o takie prawo
zaofiarowane przez gminê, nie mo¿e byæ wed³ug s¹du apelacyjnego
traktowane jako maj¹ce wp³yw nie tylko na sam¹ zasadê odpowie-
dzialno�ci odszkodowawczej, ale i na wysoko�æ nale¿nego odszko-
dowania, gdy¿ nie mo¿e byæ potraktowane jako przyczynienie siê do
zwiêkszenia rozmiarów szkody (art. 362 k.c.). Podobne stanowisko
zaj¹³ S¹d Najwy¿szy w cytowanym ju¿ wyroku z dnia 23 wrze�nia
2009 r. (I CSK 96/09).

Art. 82 ust. 1 u.g.g. w zw. z art. 214 ust. 1 u.g.n. a zasady
równo�ci wobec prawa

Niedawno NSA w wyroku z 27 listopada 2009 r., I OSK 236/09,
dostrzeg³, ¿e art. 82 ust. 1 u.g.g. w zw. z art. 214 ust. 1 u.g.n. jest
sprzeczny z Konstytucj¹, bowiem narusza przepisy o ochronie w³a-
sno�ci (art. 64) oraz równo�ci wobec prawa (art. 32), gdy¿ przewi-

41 Zob. wyrok SN z 28 wrze�nia 2005 r., I CK 113/05 (Lex nr 319239) oraz cytowane
w przypisie 2 wyroki: z 23 wrze�nia 2009 r., I CSK 96/09, oraz z 4 marca 2010 r., I CSK
380/09.
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duje wyw³aszczenie bez prawa do odszkodowania (art. 21 ust. 2) oraz
ró¿nicuje sytuacjê by³ych w³a�cicieli nieruchomo�ci warszawskich bez
dostatecznego uzasadnienia (art. 31 ust. 3). De lege ferenda nale¿y
postulowaæ zrównanie sytuacji wszystkich dekretowców, którym od-
mówiono ustanowienia prawa u¿ytkowania wieczystego gruntu na
podstawie art. 7 ust. 2 dekretu, poprzez umo¿liwienie im z³o¿enia
ponownie wniosku o przyznanie nieruchomo�ci zamiennej.
Jeszcze lepszym rozwi¹zaniem by³oby otwarcie na nowo terminu

wszystkim by³ym w³a�cicielom gruntów warszawskich do z³o¿enia
wniosku dekretowego, aby zrównaæ ich sytuacjê prawn¹.
De lege lata nale¿y oczekiwaæ wyst¹pienia do Trybuna³u Konsty-

tucyjnego z pytaniem prawnym przez s¹d administracyjny lub s¹d
powszechny, gdy tylko pojawi siê problem konstytucyjno�ci tych
przepisów w konkretnej sprawie.

Podsumowanie

Reasumuj¹c, stwierdziæ nale¿y, ¿e dekret ustanowi³ dwufazowy
system rozpoznawania wniosków dekretowych.W ramach tego samego
zwyk³ego postêpowania dekretowego powinna byæ wydana tylko jedna
decyzja dekretowa na podstawie zarówno ust. 2, jak i ust. 4 art. 7
dekretu. W pierwszej kolejno�ci organ obowi¹zany jest dokonaæ oceny
wniosku dekretowego przez pryzmat istnienia przes³anek wskazanych
w ust. 2, a wiêc sprawdziæ, czy na podstawie obowi¹zuj¹cego w dacie
wydawania decyzji dekretowej planu zagospodarowania przestrzenne-
go istnieje mo¿liwo�æ korzystania z nieruchomo�ci przez jej dotych-
czasowego w³a�ciciela, a dopiero w drugiej fazie, uzale¿nionej od
uprzedniej negatywnej oceny wniosku w aspekcie ust. 2, dokonaæ
oceny, czy w ramach posiadanych zapasów gruntu organ dysponuje
nieruchomo�ci¹ zamienn¹ równowa¿n¹ u¿ytkowo. Je�li tylko stwier-
dzi, ¿e taka nieruchomo�æ zamienna w jego zasobach siê znajduje, to
organ zobowi¹zany jest na podstawie ust. 4 tego artyku³u tak¹ nie-
ruchomo�æ zaofiarowaæ uprawnionemu wnioskodawcy. Brak rozstrzy-
gniêcia o nieruchomo�ci zamiennej nale¿y zrównaæ z rozstrzygniêciem
negatywnym potwierdzaj¹cym brak w zasobach gminy odpowiednich
nieruchomo�ci zamiennych. Nie ma tak¿e potrzeby orzekania o nie-
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ruchomo�ci zamiennej, gdy przyczyna dekretowej decyzji odmownej
ma charakter pozadekretowy (np. trwa³e rozdysponowanie nierucho-
mo�ci¹ na rzecz osób trzecich w drodze umów notarialnych).
S³uszny jest przy tym pogl¹d wyra¿ony przez SN w wyroku I CSK

26/09, ¿e �warunkiem przyznania gruntu zamiennego na podstawie
art. 7 ust. 4 dekretu z 1945 r. o w³asno�ci i u¿ytkowaniu gruntów
na obszarze m.st. Warszawy jest wydanie przez organ administracji
ostatecznej decyzji odmawiaj¹cej przyznania prawa u¿ytkowania
wieczystego z przyczyn okre�lonych w ust. 2 tego artyku³u�.


