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Problematyka nieruchomosci zamiennej w dekrecie o
wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na terenie m.st.
Warszawy

Streszczenie

Artykul dotyczy problematyki zwigzanej z otrzymaniem nieruchomosci zamiennej jako rekompensaty za
odmowe ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego byltemu wiascicielowi gruntu przejgtego na
podstawie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st.
Warszawy. Lakoniczne przepisy dekretu budza watpliwosci w zakresie ich mocy obowigzujacej oraz
stanow faktycznych, ktore obejmuja. Nie jest jasne, czy organy administracji maja obowiazek
oferowania nieruchomos$ci zamiennej w wypadku odmowy ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego 1 jakie ma to znaczenie w poOzniejszych procesach odszkodowawczych. Sytuacja nie
zmienita si¢ po uchwaleniu nowelizacji ustawy o gospodarce nieruchomosci, ktora ponadto nie weszta w

zycie z uwagi na skierowanie jej do Trybunatu Konstytucyjnego przez Prezydenta RP.

Stowa kluczowe: dekret warszawski, reprywatyzacja, nieruchomos$¢ zamienna

1. WSTEP

Zgodnie z dekretem z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnos$ci 1 uzytkowaniu gruntow
na obszarze m.st. Warszawy (dalej: dekret, dekret warszawski)! wszystkie grunty na terenie
Warszawy staly si¢ wlasnoscig m.st. Warszawy. Od tej reguty nie przewidziano zadnych
wyjatkow. Dekret nie regulowat szczegotowo ewentualnych zasad wyplaty odszkodowania

dla bytych wilascicieli gruntéw. Jednakze zgodnie z art. 7 ust. 1 dekretu dotychczasowi

wlasciciele gruntu byli upowaznieni do ztozenia wniosku o przyznanie prawa wieczystej

* Autor jest doktorantem w Katedrze Prawa Cywilnego Wydzialu Prawa i Administracji UJ oraz
aplikantem adwokackim w Krakowskiej Izbie Adwokackie;j.

I'Dz. U. nr 50, poz. 279.
244



dzierzawy (po pdzniejszych zmianach — uzytkowania wieczystego), a zgodnie z ust. 2 tego
przepisu w pewnych sytuacjach gmina mogta uwzgledni¢ wniosek. Brak przychylenia si¢ do
zadania wnioskodawcy powodowal, ze gmina miata verba legis zaofiarowal prawo
wieczystej dzierzawy albo prawo zabudowy innego gruntu o rownej wartosci uzytkowej
(tzw. nieruchomosci zamiennej). Dalsze artykuty dekretu przewidywaly mozliwos¢ wyplaty
odszkodowan, ale wobec braku wydania do nich przepiséw wykonawczych nie byty i nie sa
one stosowane w praktyce. Pojawia si¢ wigc pytanie, czy art. 7 ust. 4 dekretu stanowit
realng podstawg¢ do uzyskania odszkodowania za przejete przez miasto grunty. Problem
pozostaje aktualny z uwagi na stosunkowo czeste przypadki stwierdzania niewaznoS$ci
decyzji odmawiajacych uwzglednienia wniosku wskazanego w art. 7 ust. 2 dekretu. Kolejna
decyzja odmawiajagca przyznania prawa uzytkowania wieczystego otwiera droge do
stosowania art. 7 ust. 4 dekretu.

Wskaza¢ nalezy, ze w doktrynie nieruchomo$¢ zamienna jest definiowana jako
niepieni¢zna forma wyrownania szkody?. Stanowi ona alternatywe¢ dla odszkodowania za
wywlaszczenie nieruchomosci® i jest zblizona do restytucji naturalnej, czyli podstawowego
sposobu naprawienia szkody. Dzigki niej $wiadczenie odszkodowawcze spelniane jest

W naturze.

2. WATPLIWOSCI CO DO MOCY OBOWI4AZUJACEJ PRZEPISU O

NIERUCHOMOSCI ZAMIENNEJ

W sprawach nieruchomo$ci zamiennych, zwigzanych z dekretem warszawskim,
poglady nie sg jednolite zar6wno w doktrynie, jak 1 orzecznictwie. Na tle zblizonych stanow
faktycznych zapadaja rézne rozstrzygnigcia. Najistotniejsze jest to, ze gmina — Miasto
Stoleczne Warszawa konsekwentnie nie oferuje, wbrew dyspozycji art. 7 ust. 4 dekretu,
nieruchomos$ci zamiennej po stwierdzeniu niewaznosci decyzji dekretowej oraz ponownemu
negatywnemu rozpatrzeniu wniosku dekretowego (art. 7 ust. 1 dekretu). W te strong zmierza
ponado orzecznictwo sadow administracyjnych, ktore przyjmuje, ze wskazywany przepis
dekretu utracit catkowicie swoja moc obowigzujaca. Takie stwierdzenie pojawia si¢ m.in.
w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 1 lipca 2010 r., sygn.
akt I SA/Wa 731/10%. Stwierdzono w nim m.in., ze artykul ten nie moze stanowi¢ zrodta

jakichkolwiek roszczen. Uznano, ze mozliwos¢ jego stosowania wygasta na postawie art. 82

2 E. Mzyk, [w:] G. Bieniek (red.), S. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2011, s. 596.

3 Na tle wywlaszczenia w ustawie o gospodarce nieruchomosciami: T. WoS$, Wywlaszczanie
nieruchomosci i ich zwrot, Warszawa 2011, s. 319.

4 Niepubl., LEX nr 673626.
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ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i1 wywlaszczaniu
nieruchomosci® (dalej: u.g.g.w.n.). W wyroku podkre$lono réwniez, ze nie ma znaczenia
fakt, ze u.g.g.w.n. zostala juz uchylona i nie obowigzuje, wskazujac jednoczesnie, ze
przeciez zaden przepis nie cofngt skutkdow wywotanych przez art. 82 u.g.g.w.n. Podobna
teza zostala sformutowana w wyroku warszawskiego WSA z 13 czerwca 2005 r., sygn. akt
I SA/Wa 354/04%. Sad ten stwierdzil, ze 1 sierpnia 1985 r., czyli z dniem wejscia w zycie
u.g.g.w.n., wygasty prawa do odszkodowania, tak wiec nie jest tym samym mozliwe
przyznanie nieruchomosci zamiennej. Prowadzi to do konieczno$ci umorzenia
postepowania w sprawie o przyznanie nieruchomosci zamiennej. Co interesujace, takie
rozstrzygniecie zapadio na tle stanu faktycznego, w ktorym niewaznos¢ decyzji dekretowej
stwierdzano w 2003 r. — czyli sad przyjal, Ze na mocy ustawy z 1985 r. wygasty prawa, ktore
powstaly dopiero w 2003 r., w czasie ponownego rozpatrywania wniosku dekretowego.
Podobng tezg, odmawiajacg art. 7 ust. 4 dekretu mocy obowigzujacej, mozna znalezé
w doktrynie. Takie stanowisko zaje¢li m.in. Z. Truszkiewicz’, S. Rudnicki® i J. Forystek®,
przy czym ten ostatni, w dalszej czgSci swojego opracowania, przyznaje racje Sadowi
Najwyzszemu!0. Kategoryczny osad w tym zakresie wydat M. Gdesz, stwierdzajac, ze art. 7
ust. 4 dekretu nie moze stanowi¢ obecnie zrodia jakichkolwiek roszczen!!. Natomiast Z.
Strus'? i A. Hetko!3 uwazaja, ze przepisy nadal znajduja zastosowanie, jezeli zostanie
stwierdzona niewaznos¢ decyzji dekretowe;.

To ostatnie stanowisko podziela Sad Najwyzszy. Dostrzega on brak mozliwosci

uznania, ze art. 82 u.g.g.w.n. dotyczyl réwniez praw nieistniejacych w momencie wejscia

3 Dz. U.z 1991 r. nr 30, poz. 127 ze zm.
6 Niepubl., LEX nr 806996.

7 E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci. Komentarz,
Krakow 1995, s. 321.

8 s, Rudnicki, Nieruchomosci warszawskie, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci.
Problematyka prawna, Warszawa 2013, s. 371.

9 J. Forystek, Problematyka nieruchomosci zamiennych w dekrecie o gruntach warszawskich,
»Rejent” 2010, nr 12, s. 37.

10 Ibidem, s. 42.

11'M. Gdesz, Rewindykacja gruntow warszawskich. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa
2012, s. 52.

127, Strus, Grunty warszawskie, ,,Przeglad Sagdowy” 2007, nr 10, s. 17.

13 A. Hetko, Dekret warszawski. Wybrane aspekty systemowe, Warszawa 2012, s. 142.
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w zycie tego przepisu. W ten sposéb orzekl Sad Najwyzszy w wyroku z 15 pazdziernika
2008, sygn. akt I CSK 235/08'%. Wskazuje on, ze skarzacy, ktorych wniosek dekretowy nie
byt jeszcze w dniu wejscia w zZycie u.g.g.w.n., nie posiadali ,,praw do odszkodowania
przewidzianych w art. 7 ust. 4”7, a wigc nie mogli ich utraci¢. W podobnym tonie
wypowiedzial si¢ Sad Najwyzszy w wyroku z 23 wrzesnia 2009r., sygn. akt I CSK 96/0915,
stwierdzajac, ze dochodzenie roszczen odszkodowawczych jest mozliwe tylko wtedy, gdy
po ponownym rozpatrzeniu wniosku dekretowego gmina nie przyzna nieruchomosci
zamiennej. Podobnie orzekt Sad Najwyzszy w wyroku z 26 sierpnia 2009 r., sygn. akt I
CSK 26/09'6. W tym miejscu nalezy tez odnotowa¢ odosobnione, wobec przytoczonych
wczesniej, stanowisko WSA w Warszawie, zawarte w wyroku z 4 lipca 2006r., sygn. akt
I SA/Wa 858/06!7, gdzie sad wprost oznajmia, ze w razie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji
dekretowej znow aktualne staja si¢ roszczenia przewidziane w dekrecie warszawskim,
a wobec tego 1 mozliwo$¢ uzyskania nieruchomosci zamienne;.

Nie sposob pozostawi¢ bez komentarza sformutowania, jakiego uzyt ustawodawca
w art. 82 ust. 1 ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci: ,,wygasaja
prawa do odszkodowania (...)”. Uzycie tych, a nie innych wyrazéw nadaje temu przepisowi
sens inny, niz bylby zawarty w klasycznym przepisie derogacyjnym. Trudno przyzna¢ racje¢
tym wszystkim orzeczeniom sadow, w ktorych padajg okreslenia, ze art. 7 ust. 4 dekretu jest
pozbawiony mocy normatywnej albo Zze nie obowigzuje. Jedng z podstawowych regut
wyktadni jest zasada przyjmowania, ze ustawodawca dziata racjonalnie, a wigc m.in. nie
uzywa réznych okreslen i poje¢ w celu opisania takiego samego zjawiska. W tym przypadku
dyrektywe te rozumie¢ nalezy w ten sposob, ze wolg ustawodawcy nie byto uchylenie
przepisu dekretu (w przeciwnym razie postuzytby si¢ on np. sformutowaniem ,,Traci moc
art. 7 ust. 4”). Wygasna¢ moga tylko te prawa, roszczenia czy uprawnienia, ktore w ogdle
powstaty. Tak wigc przepis art. 82 u.g.g.w.n. moze dotyczy¢ tylko tych roszczen, ktoére
W momencie wejscia w zycie u.g.g.w.n. juz istniaty. Od 1 sierpnia 1985 r. nie jest mozliwe
stosowanie art. 7 ust. 4 dekretu wobec wnioskujacych o przyznanie uzytkowania
wieczystego na gruncie, ktorego sg bylymi wilascicielami, o ile wniosek ztozyli 1 otrzymali
decyzje odmowng przed wejSciem w zycie ustawy (a decyzja nie zostata w zaden sposob
wyeliminowana z obrotu prawnego). Ta grupa bylych wiascicieli nieruchomosci

warszawskich nie moze juz liczy¢ na zaoferowanie przez gming nieruchomos$ci zamiennej,

14 Niepubl., LEX nr 548744,
I3 Niepubl., LEX nr 584193.
16 Niepubl., LEX nr 527139.

17 Niepubl., LEX nr 258349.
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przynajmniej na podstawie przepisow dekretu warszawskiego. Uprawnienia dla nich
przewidziata u.g.g.w.n. i akt prawny, ktory ja zastgpil, czyli: Ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami'® (dalej: u.g.n.).

Takich skutkéw nie mozna jednak odnosi¢ w stosunku do tych z bylych wlascicieli,
ktorzy uzyskali decyzje stwierdzajacg niewazno$¢ odmownego rozstrzygnigcia wniosku
dekretowego. Ich wniosek o przyznanie uzytkowania wieczystego i wlasnosci budynku nie
zostat jeszcze w ogoéle rozpatrzony, skoro stwierdzono niewaznos$¢ rozstrzygnigcia w tym
przedmiocie. Doszto wigc do upadku domniemania zgodnos$ci z prawem ostatecznej decyz;ji
administracyjnej. Nadal aktualna pozostaje ich wigzka uprawnien — w szczegdlnosci do
pozytywnego zatatwienia wniosku dekretowego, jezeli korzystanie z gruntu przez dawnego
wlasciciela da si¢ pogodzi¢ z planem zagospodarowania przestrzennego (przestanka
wymieniona w art. 7 ust. 2 dekretu). W wypadku kolejnej negatywnej decyzji majg oni
prawo oczekiwa¢ przyznania im przez gmin¢ Warszawa nieruchomos$ci zamiennej. W razie
odmowy przyznania takiej nieruchomosci majg prawo zada¢ odszkodowania na zasadzie art.
160 Kodeksu postepowania administracyjnego'® (dalej: k.p.a.) lub art. 417 i nastepne
Kodeksu cywilnego?® (dalej: k.c.). Kwestia podstawy odpowiedzialnosci jest odrebnym,
rozbudowanym zagadnieniem, ktére z tego powodu nie zostanie tutaj szerzej omdowione.
Trzeba jedynie odnotowac, ze watpliwosci zwigzane z dalszym stosowaniem art. 160 k.p.a.
po jego uchyleniu zostaty szeroko oméwione w wyroku pelnego sktadu Sadu Najwyzszego,
sygn. III CZP 112/1021.

W odniesieniu do zagadnienia mocy obowigzujacej tego przepisu w literaturze
1 orzecznictwie rozwazano ponadto problem, czy art. 7 ust. 4 dekretu nie utracit swojej
mocy obowigzujacej przez desuetudo. Doktryna wypowiada si¢ niechetnie co do tej
mozliwosci?2. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, Ze uznanie utraty mocy obowigzujacej
przepisow przez fakt ich niestosowania moze mie¢ miejsce jedynie w absolutnie
wyjatkowych przypadkach. Taka sytuacja nie dotyczy, jak si¢ wydaje, art. 7 ust. 4 dekretu.
Przepis ten nie zostat szczegolnie ,,zapomniany”, tym bardziej ze w 1985 r. do przepisu
odniost si¢ sam ustawodawca. Nie skorzystal z nadarzajacej si¢ okazji do uchylenia go,

stwierdzajac wylacznie wygasnigcie praw do odszkodowania. Nawet jezeli uzna¢, ze do

18 Tekst jednolity, Dz. U. z 2015 r., poz. 1774.
19 Tekst jednolity, Dz. U. z 2016 ., poz. 23.
20Dz, U. 22016 1., poz. 380 ze zm.

21 Bjul. SN 2011 nr 3, poz. 12.

27 Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2009, s. 50.
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roku 1985 r. przepis ten wyszedt z uzycia, to odniesienie si¢ do niego przez ustawodawce
wyklucza przyjecie, ze utracil on moc obowigzujaca przez desuetudo. Na skutek uchwalenia
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci przepis nie jest stosowany
w wyzej wspomnianym zakresie — to jest w stosunku do tych wnioskéw, ktore zostaly
rozpatrzone przed wejsciem w zycie u.g.g.w.n. Chocby z tego wzgledu, ze ustawodawca
samodzielnie zmienil moc jego obowigzywania, nie mozna uznawac, ze cz¢§CiIowo przepis
zostat wyraznie uchylony, a cz¢sciowo utracit moc przez desuetudo. Nie jest takze zasadny
powolywany niekiedy argument przemawiajacy za rzekomag utrata mocy, gloszacy, ze
organy w praktyce nie stosuja tego przepisu?’. Praktyka organow polegajaca na
niewlasciwym stosowaniu prawa nie powinna zmienia¢ mocy obowigzujacej przepisow
prawnych. W tym zakresie kontrola nalezy do sagdow administracyjnych, ktoére jednak
zwykle uznaja, ze ,,utrata praw do odszkodowania” jest rOwnoznaczna z utrata mocy catego
przepisu?4. Nalezatoby tez si¢ zastanowic, czy organy administracji i sady sa uprawnione do
samodzielnego stwierdzenia utraty mocy obowigzujacej danego przepisu i odmowy jego

stosowania?>.

3. CHARAKTER UPRAWNIENIA DO OTRZYMANIA NIERUCHOMOSCI

ZAMIENNEJ

Sporny jest rowniez charakter uprawnien wynikajacych z art. 7 ust. 4 dekretu. Uzycie
wyrazu ,,zaofiaruje” moze by¢ traktowane jako oferta w rozumieniu Kodeksu cywilnego.
Takie zalozenie niesie za sobg okreslone konsekwencje. Ze strony oblata nie ma oczywiscie
obowiazku przyjecia oferty. Przyjecie przeciwnego zatozenia, tj. obowigzku przyjecia
oferty, bytoby po pierwsze sprzeczne z cywilnoprawng zasady swobody uméw, a po drugie
byloby niespojne z art. 363 k.c., przewidujacym, ze to poszkodowany ma prawo wyboru
formy odszkodowania. W sytuacji nieprzyjecia oferty mozliwe jest dochodzenie roszczen
odszkodowawczych na drodze wyzej wskazanych przepisow. Celem przepisu art. 7 ust. 4
dekretu byto zapewnienie mozliwosci uzyskania odszkodowania w naturze (cho¢ nie
W postaci restytucji naturalnej) za utracong wilasno$¢ budynku lub mozliwos¢ wiadania

gruntem jako uzytkownik wieczysty. Z tych wzgleddw mozna przyjac, ze nie jest

23 J. Forystek, Problematyka..., s. 42.

24 Tak np. wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 marca 2010 r.,
sygn. akt I SA/Wa 2167/09, niepubl, LEX nr 604816. Od tego wyroku wniesiono skarge kasacyjna,
ktora zostala oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5 lipca 2011 r., sygn. akt I
OSK 1266/10, niepubl, LEX nr 1082608.

25 Wigcej odnosnie do desuetudo zob. A. Brzozowski, J. M. Kondek, Stosowanie reguly walidacyjnej

oraz zasady desuetudo na przyktadzie spraw dotyczqcych obszaru ograniczonego uzytkowania,
»Przeglad Prawa Handlowego™” 2015, nr 8, s. 13-19.

249



wykluczone domaganie si¢ odszkodowania pieni¢znego mimo otrzymania oferty?®. Jezeli
stwierdzono niewazno$¢ decyzji administracyjnej, to podstawa do zadania odszkodowania
od Skarbu Panstwa jest jego odpowiedzialno$¢ za niezgodne z prawem wykonywanie
wladzy publicznej, a nie sensu stricto roszczenie o zaptate odszkodowania w zwigzku z
odjeciem wtasnosci. Trudno traktowa¢ mozliwo$¢ przyznania nieruchomos$ci zamiennej
jako element odpowiedzialno$ci za niezgodne z prawem wykonywanie wtadzy publiczne;.

O ile wiec oblat nie jest zobligowany do przyjecia oferty, o tyle aktualny pozostaje
problem kategorii zachowania gminy lub Skarbu Panstwa wyrazonej w stowie ,,zaofiaruje”.
Uzna¢ nalezy, ze gmina ma obowigzek zaoferowania gruntu. Obowigzek taki trzeba okresli¢
z punktu widzenia prawa administracyjnego jako kompetencje. Jest ona okreslana jako
mozno$¢ (uprawnienie) 1 jednocze$nie obowigzek skorzystania z okreslonej formy
dziatania?’. Wynika z tego, ze jesli tylko gmina ma w swoim zapasie grunty, ktore moze
odda¢ w uzytkowanie wieczyste, to ma ona obowigzek zaoferowania takiego gruntu
wnioskodawcy?8. Ze wzgledu na uzycie wyrazu ,zaofiaruje” wykluczona jest tutaj
uznaniowo$¢ ze strony gminy. Nie miesci si¢ to w granicach swobodnego uznania, ktére
zdaje si¢ by¢ juz wyeliminowane z naszego systemu prawnego?’, ani uznania
administracyjnego — cecha charakterystyczng tego ostatniego jest np. zastosowanie
sformutowania ,,organ moze”. Mozna roéwniez rozwazac, czy nie jest to publiczne prawo
podmiotowe. Jak stwierdza J. Zimmermann®®, to ostanie daje obywatelowi pewno$é
pozadanej reakcji panstwa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w omawianej sytuacji pewnosci
takiej brak — uzyskanie nieruchomosci jest uzaleznione od ,,posiadania zapasu gruntow’!,
co mimo wszystko pozostaje kwestig ocenng.

Trzeba rowniez podkresli¢, ze zaoferowanie lub brak zaoferowania nieruchomosci
zamiennej ma wptyw na dalsze kroki bylych witascicieli zmierzajace do uzyskania zwrotu
nieruchomosci lub odszkodowania za nie. Przyznanie nieruchomos$ci zamiennej jest forma
naprawienia szkody. Brak przyznania oznacza, ze szkoda nie zostata w zadnym stopniu

naprawiona. Dopiero wtedy aktualizuje si¢ odpowiedzialno§¢ witadzy publicznej za

26 M. Kalinski, Glosa do wyroku I CSK 25/10, ,,Panstwo i Prawo” 2012, nr 1, s. 121.
277, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 100.

28 Tak rowniez A. Hetko, Dekret warszawski..., s. 304, ktory przyjmuje w zwiazku z tym istnienie
roszczenia po stronie uprawnionego.

29 Ibidem, s. 312.
30 Ibidem, s. 275.

31 M. Kalifiski, Glosa..., s. 121.
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dziatanie niezgodne z prawem, z uwagi na brak przepisow umozliwiajacych domagania si¢
odszkodowania za samo wywlaszczenie. Najpierw nalezy wigc zakonczy¢ postepowanie
administracyjne, 1acznie z rozwazeniem przez organ mozliwos$ci przyznania nieruchomosci
zamiennej, a dopiero po przejsciu catej procedury (ktora konczy si¢ najczesciej negatywnie)
mozliwe jest uzyskanie ewentualnego odszkodowania w tym zakresie, w jakim wniosek nie
zostal rozpatrzony pozytywnie. Jakkolwiek problem ten nie ma istotnego znaczenia
praktycznego, gdyz nie odnotowano przypadkow przyznania nieruchomos$ci zamiennej32.

Przyznanie nieruchomosci zamiennej powinno odby¢ si¢ zgodnie z wytycznymi
dotyczacymi ogbdlnego postepowania administracyjnego okreslonymi w Kodeksie
postepowania administracyjnego. Jest to kolejne postgpowanie administracyjne, ktore
powinno by¢ wszczete z urzedu z chwilg odmowy przyznania uzytkowania wieczystego
gruntu warszawskiego. Na rozpatrzenie tej w pewnym sensie ,,dodatkowej” sprawy
administracyjnej organ ma miesigc (zgodnie z art. 35 § 3 k.p.a.); w tym czasie powinien
wydac¢ decyzj¢ o przyznaniu nieruchomosci zamiennej lub odmowie. W razie bezczynnosci
organu mozna wnies¢ skarge na bezczynnos¢.

Za odrebne od postepowania gtdéwnego postepowanie odszkodowawcze w przedmiocie
przyznania nieruchomosci zamiennej uznat warszawski WSA w wyroku I SA/Wa 2167/0933.
Cze$¢ autorow>* uznaje, ze jest to druga faza tego samego postepowania administracyjnego.
W gruncie rzeczy réznica miedzy sposobami ujgcia rozstrzygania o nieruchomosci
zamiennej sprowadza si¢ do srodkoOw w postepowaniu administracyjnym, jakie strona moze
wykorzysta¢ w przypadku braku rozstrzygnigcia. Przyjmujac poglad J. Forystka, stronie
przystugiwatby wniosek o uzupekienie decyzji. Poglad taki jest racjonalny ze wzgledu na
mniejszy formalizm i mozliwo$¢ zalatwienia sprawy w krotszym czasie. Ta druga faza to
niejako element wyjasnienia wszystkich istotnych okoliczno$ci sprawy, wskazywanych
w art. 71 77 k.p.a. Takie stanowisko zaprezentowat m.in. wojewddzki sad administracyjny
w Warszawie w wyroku I SA/Wa 574/08% — wyrok ten zostat uchylony pdzniej przez NSA3¢
z powodu uznania przez sad, ze art. 7 ust. 4 nie ma juz mocy obowigzujacej, a uprawnienia

w nim przewidziane nie ,,0dzyly” po uchwaleniu ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

327, Forystek, Problematyka..., s. 35.
33 Niepubl., LEX nr 604816.
347, Forystek, Problematyka..., s. 47.
33 Niepubl., LEX nr 522182.

36 Wyrok NSA z 27.11.2009 1. 0 sygnaturze I OSK 236/09, niepubl., LEX nr 586358.
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W wypadku odmowy przyznania nieruchomosci zamiennej aktualny staje si¢
obowigzek wyptaty odszkodowania. Ze wzgledu na brak przepiséw wykonawczych do
dekretu w zakresie mozliwo$ci jego uzyskania wilasciwe bedzie tutaj odszkodowanie
przewidziane w art. 160 k.p.a., skoro inne mozliwosci uzyskania odszkodowania w naturze
okazaly si¢ niemozliwe do realizacji?’. W razie odmowy wyplaty odszkodowania mozliwe
jest wytoczenie powodztwa przed sad cywilny.

Niezaleznie od tego w niektorych orzeczeniach rozwaza sig, czy jezeli w przedmiocie
przyznania nieruchomosci zamiennej nie zachodzi rozstrzygnigcie, to postgpowanie cywilne
(odszkodowawcze) powinno by¢ zawieszone do czasu wydania ostatecznej decyzjis.
Stwierdzi¢ nalezy, ze art. 177 § 1 pkt 3 k.p.c., ktéry umozliwia sadowi zawieszenie
postepowania, znajduje w sprawach dekretowych zastosowanie, poniewaz jezeli nie ma
jeszcze zadnej decyzji (ani pozytywnej, ani negatywnej) w przedmiocie przyznania
nieruchomos$ci zamiennej, to nie jest jeszcze pewne, czy odszkodowanie pieni¢zne bedzie
przystugiwalo wnioskodawcy. Dlatego stuszne jest zawieszenie post¢powania do czasu
wydania decyzji, a dopiero w wypadku decyzji odmownej — dalsza weryfikacja przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Takie twierdzenia zostaly réwniez wyrazone w
judykaturze — przyktadowo, w wyroku Sadu Najwyzszego z 28 stycznia 2010 r., sygn.
I CSK 251/09 podkreslono, ze w postepowaniu sgdowym nie jest mozliwa antycypacja
rozstrzygnie¢ organéw administracyjnych?.

Przy takim ujeciu sprawy nalezy oceni¢, na kim spoczywa obowigzek wykazania, ze
nieruchomo$¢ zamienna nie zostata przyznana. Zgodnie z reguta wyrazong w art. 6 k.c.
ciezar dowodu spoczywa na osobie wywodzacej z danego faktu skutki prawne. Obowigzek
wykazania przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej, tj. wykazania szkody,
zdarzenia powodujacego szkode 1 zwiazku przyczynowego migdzy nimi, spoczywa
w procesie cywilnym w sposob oczywisty na tym, kto odszkodowania zada. Jak wcze$niej
opisano, przepisy dekretu uksztaltowane zostaly w taki sposob, ze mozliwe jest
zaspokojenie roszczenia odszkodowawczego przez przyznanie nieruchomosci zamiennej.
Tak wiec domaganie si¢ odszkodowania przed sadem cywilnym moze okaza¢ si¢ skuteczne
tylko 1 wylacznie wtedy, gdy powdd nie otrzymal wczesSniej nieruchomosci zamiennej.
Wobec tego to wiasnie na nim stoi obowigzek (poprzez przedstawienie stosownej decyzji
administracyjnej) wykazania, ze takiej nieruchomosci nie otrzymal; gdyby nieruchomos¢

otrzymal, niwelowatoby to szkode albo mialo wplyw na jej wysokos¢. Fakt, ze nie

37 Zgodnie z wyrokiem petnego sktadu SN, sygn. IIT CZP 112/10, Biul. SN 2011 nr 3, poz. 12.
38 :
Zob. przyp. 121 13.

39 Niepubl., LEX nr 570119.
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przedstawiono decyzji zwigzanej z nieruchomoscig zamiennej powoduje, ze nie jest
wykazana jedna z przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej — tj. zwigzek
przyczynowy migdzy zdarzeniem a powstala szkodg nie zachodzi, bo przeciez w przypadku,
gdy wniosek jest zatatwiany odmownie, powstaje szkoda. Jezeli w tancuchu przyczynowym
znajdzie si¢ przyznanie nieruchomosci zamiennej, to niweczy ono ten zwigzek, wszak
szkoda w ogole nie powstaje; natomiast jezeli w tancuchu znajdzie si¢ decyzja o odmowie
przyznania nieruchomosci (a wiasciwie brak oferty), dopiero wowczas spelnione zostang
wszystkie trzy przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

Nalezy wszelako podkresli¢, ze wobec faktu braku oferowania nieruchomosci
zamiennych regulacja ta praktycznie jedynie utrudnia 1 przedtuza 1 tak dlugotrwate
postgpowania. Jest ona rowniez kolejnym problemem w zakresie wyktadni prawa, z ktérym
muszg si¢ liczy¢ osoby starajace si¢ o odzyskanie przejetego niegdy$ majatku. Stad tez
ustawodawca powinien uchyli¢ ten przepis i tym samym zakonczy¢ — niepotrzebne w

gruncie rzeczy — spory z zakresu wykladni prawa.

4. ZNACZENIE TZW. MALEJ USTAWY REPRYWATYZACYJNEJ.

PODSUMOWANIE

Pewne nadzieje na rozwigzanie problemow interpretacyjnych zwigzanych z przepisami
dekretu warszawskiego, w tym réwniez z przepisem dotyczacym przyznania nieruchomosci
zamiennej, wigza¢ mozna bylo z uchwaleniem przez Sejm tzw. malej ustawy
reprywatyzacyjnej (Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy). Ustawa ta zostala
skierowana przez Prezydenta do Trybunatu Konstytucyjnego w trybie tzw. kontroli
prewencyjnej. Do konica maja 2016 r. Trybunal nie wydat orzeczenia w tej sprawie, tak wiec
status tej ustawy nie jest jasny i nie wiadomo, czy wejdzie ona w zycie.

Nalezy niemniej zwroci¢ uwage na pewne rozwigzania zawarte w tej ustawie. Skromna
objetos¢ legislacyjna owej ustawy w petni upowaznia do nazywania jej ,,malg” ustawa
reprywatyzacyjng. Jakkolwiek rozwigzania w niej zawarte, cho¢ wcale nie reguluja
kompleksowo zagadnien zwigzanych z dekretem warszawskim, moga mie¢ — o ile ustawa
wejdzie w zycie — powazny wpltyw na sytuacje gruntow warszawskich. Przede wszystkim
zwréci¢ nalezy uwage, ze ustawa odnosi si¢ do dekretu warszawskiego, uznajac jego dalsze
obowigzywanie. Co istotne, ustawa nawet w pewnym zakresie rozszerza mozliwo$ci
skorzystania z dekretu, ustanawiajgc dodatkowe przestanki odmowy ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu. Nie czyni tego jednak przez
zmian¢ przepisOw dekretowych, a jedynie poprzez umieszczenie owych dodatkowych

przestanek w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami.
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Umieszczenie dodatkowych, pozadekretowych przestanek, ktore uniemozliwiaja
odzyskanie dawnego majatku przez bylych wilascicieli, z pewno$cia nie polepsza ich
sytuacji prawnej. Nie taki jednak byt cel ustawodawcy. Jak wskazano w uzasadnieniu
projektu, zatozeniem bylo ograniczenie mozliwos$ci zwrotu (ustanawiania prawa
uzytkowania wieczystego na rzecz bylych wiascicieli) nieruchomosci, ktore uzytkowane sa
na cele spoleczne (s. 2 uzasadnienia projektu®”). Prawdopodobnie wiec z tego powodu w
zaden sposob nie odniesiono si¢ do zagadnienia dalszego obowigzywania przepisu art. 7 ust.
4 dekretu, jego charakteru prawnego i znaczenia w zakresie mozliwosci domagania si¢
odszkodowania. Wszystkie powyzsze rozwazania pozostaja aktualne. Uchwalona przez
Sejm nowelizacja nie zmienia w jakimkolwiek zakresie watpliwosci prawnych zwigzanych
z przewidzianym przez dekret uprawnieniem do otrzymania nieruchomosci zamiennej. Nie
taki byl jednak cel uchwalenia ustawy, ktorej wejscie w zycie 1 tak stoi przed znakiem
zapytania. Totez zagadnienia zwigzane z reprywatyzacja nadal nie doczekaly sie
kompleksowej regulacji, a byli wtasciciele tzw. gruntow warszawskich muszg si¢ liczy¢ z
trudno$ciami w odzyskiwaniu swoich nieruchomosci lub uzyskania odszkodowania za nie.
Rézne sktady sadow beda wiec wcigz wydawac rozne rozstrzygnigcia, a to z uwagi na brak
jednolitej interpretacji przepisow dekretowych.

Akt prawny regulujacy wyzej wspomniane sprawy mogtby sktadac¢ si¢ zaledwie z kilku
artykutow, ale jego znaczenie byloby bardzo istotne zaréowno dla organéw
administracyjnych 1 sagdownictwa, jak 1 dla bylych wiascicieli gruntow warszawskich.
Z jednej strony moglby on przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia kosztow zwigzanych
z dochodzeniem praw, a z drugiej doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej zwiekszytaby sie liczba
zobowigzan, ktore Skarb Panstwa mialby wykonywa¢ na skutek zwigkszonej liczby
wyrokoéw sadowych. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze rozsadna regulacja wcale nie musiataby
doprowadzi¢ do naglego zwigkszenia wydatkéw z kasy panstwa czy miasta stolecznego.
Zamiast odszkodowan pienigznych mozna przeciez przyzna¢ bylym wiascicielom prawo
pierwszenstwa w uzyskaniu uzytkowania wieczystego w organizowanych przetargach,
stosujgc dla nich odpowiednie bonifikaty. Mozliwe jest przyznanie pierwszenstwa na wzor
tego z art. 34 u.g.n., rowniez przy udzieleniu stosownej bonifikaty zwigzane] z kwota
roszczenia odszkodowawczego. Mozna takze siegna¢ do juz istniejacej regulacji dotyczacej
nieruchomos$ci zamiennej, znajdujacej sie¢ w art. 131 u.g.n. Niezaleznie do tego nalezy

wspomnie¢ o niebagatelnej roli, jaka mogloby odgrywac uregulowanie sytuacji prawnej

40 http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/D07D479B4840283EC1257DFD00474F2F/%24File/
3195.pdf [dostep 30 stycznia 2016 1.].
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gruntow warszawskich, a przez to zwigkszenie atrakcyjnosci tych gruntow dla

potencjalnych inwestorow i 0sob fizycznych?*!.

The issue of substitute property in the decree of the ownership and use of land in

Warsaw

Summary: This article analyses the issues arising out of obtaining substitute property as a
compensation for refusing to establish the right of perpetual usufruct in favor of the former owner of
the land acquired by the decree of 26 October 1945 on the ownership and use of land in Warsaw.
Regarding the laconic wording of the provisions, the scope of applicability is uncertain. It should be
assessed whether the authorities are obliged to offer substitute property having refused to establish
the right of perpetual usufruct. It should be determined whether such refusal has impact on the
compensation proceedings. The amendments to the Real Estate Management Act did not solve the
discussed issue. Moreover, this amendment did not enter into the force due to the fact that the
President of Poland challenged before the Constitutional Tribunal.

Key words: the Warsaw decree, reprivatization, substitute property

41 Na rozmaite, pozytywne skutki uchwalenia przepisow reprywatyzacyjnych wskazuje m.in. M.
Zdyb, Reprywatyzacja, [w:] R. Hauser (red.), Z. Niewiadomski (red.), A. Wroébel (red.), Prawo
administracyjne materialne. System prawa administracyjnego — tom VII, Warszawa 2012, s. 603 —
605.
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