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Poglad
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej
istotny dla sprawy wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z 6 lutego 2023 r. o podjecie
przez sktad siedmiu sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego uchwaty majacej na
celu wyjasnienie przepisow prawnych, ktorych stosowanie wywotato rozbieznosci

w orzecznictwie sgdow administracyjnych

Dziatajac na podstawie art. 15 ustawy z 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej', przedstawiam nastepujacy poglad istotny dla sprawy wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z 6 lutego 2023 r. o podjecie w sktadzie siedmiu sedziow
Naczelnego Sadu Administracyjnego uchwaty majgcej na celu wyjasnienie istniejacej

rozbieznosci w orzecznictwie sgdoéw administracyjnych:

— wobec braku zaistnienia przestanki rozbieznosci w orzecznictwie sadow
administracyjnych w stosowaniu przepisow prawnych, zasadna jest odmowa

podjecia uchwaty.

'Dz. U.z2023r. poz. 1109.



W przypadku braku wydania postanowienia o odmowie podjecia uchwaty, przedstawiam

nastepujacy poglad:

— nabywcy roszczen wynikajagcych z art. 7 dekretu z 26 pazdziernika 1945 r.
o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz. U. 21945 r.,
Nr 50, poz. 279, ze zm.) nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu
art. 28 ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego?
w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie

przepisow dekretu.

Uzasadnienie

1. Zasadnosé odmowy podjecia uchwaty

1.1 Rzecznik Praw Obywatelskich (,RPO” lub ,Rzecznik”) wnioskiem z 6 lutego 2023 r.
(,wniosek”)na podstawie art. 264 § 2 w zw. zart. 15 § 1 pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o0 postepowaniu przed sqdami administracyjnymi’, skierowat pytanie prawne do Naczelnego
Sadu Administracyjnego (,NSA”"): ,Czy nabywcy roszczen wynikajqcych z art. 7 dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m. st. Warszawy
(Dz. U. z1945r., Nr50, poz. 279, ze zm.) przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 ustawy
zdnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. 2022 r., poz. 2000,
ze zm.) w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepiséw
dekretu?’. W uzasadnieniu wniosku RPO wskazat na rozbiezno$¢ wyktadni art. 7 dekretu z
26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy “.
W ocenie Prokuratorii rozbieznosé wyktadni nie istnieje, a tym samym podjecie uchwaty

nie jest dopuszczalne.

1.2.  Zgodniezart. 15§ 1pkt 2 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny podejmuje uchwaty
majace na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci
w orzecznictwie sgdow administracyjnych. Zaistnienie rozbieznosci jest zatem przestanka
podjecia takiej uchwaty. Rozbieznos¢ powstaje wtedy, gdy sady administracyjne wydaty
rézne rozstrzygniecia na tej samej podstawie prawnej i w takim samym stanie faktycznym
albo wydaty takie same rozstrzygniecia, ale oparte na roznej wyktadni tych samych

przepisbw prawa. Istnienie stanu rozbieznosci musi mie¢ charakter obiektywny

2Dz.U.z2022r., poz. 2000, ze zm., dalej: k.p.a.
3Dz.U.z2023r. poz. 1634, ze zm., dalej: p.p.s.a.
“Dz.U.z1945r., Nr50, poz. 279, ze zm.; dalej: dekret warszawski, dekret.
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i rzeczywisty, niebudzacy jakichkolwiek watpliwosci. To na wnioskodawcy podjecia
uchwaty cigzy obowigzek wykazania zaistnienia rozbieznosci. Skoro przedmiotem
uchwaty ma by¢ wyjasnienie nie jakichkolwiek przepiséw prawnych, ktore dotyczg danej
materii, danego zagadnienia, ale tylko tych przepiséw, ktorych stosowanie wywotato
rozbieznosci®, to przedmiotem uchwaty abstrakcyjnej nie moga by¢ przepisy, ktére nie
stanowity podstawy prawnej orzekania, albo te przepisy, ktore stanowiac taka podstawe

prawna, nie wywotaty rozbieznosci w orzecznictwie.

1.3. Wykazywana we wniosku rzekoma rozbieznos$¢ wyktadni art. 7 dekretu (Rzecznik nie
wskazuje konkretnych ustepow tego przepisu) polega¢ ma na réznej ocenie skutecznosci
zbycia roszczenia o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego wynikajacego z tego
przepisu w sferze prawa administracyjnego. Rozbieznos¢ ta prowadzi¢ ma do aprobaty albo
zanegowania istnienia interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. po stronie nabywcy
takiego roszczenia, a tym samym do odmiennych ocen, czy organ dekretowy moze wydac na
rzecz takiego nabywcy decyzje uwzgledniajgcg wniosek i ustanawiajgcg prawo uzytkowania
wieczystego, czy tez nie. Rzecznik nie przedstawia jednakze argumentéw dowodzacych
istnienia dwoch kierunkéw wyktadni. W istocie krytycznie odnosi sie tylko do stanowiska
wyrazonego w wyrokach NSA®, w ktorych opierajac sie na uchwale 7 sedziow’ zanegowano
skuteczno$c¢ cesji praw w postepowaniu dekretowym (we wniosku jest to tzw. drugi kierunek
wyktadni). Naczelny Sad Administracyjny we wspomnianych orzeczeniach stwierdzit, ze
ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na rzecz nabywcy roszczenia dekretowego
razgco narusza prawo, przez co jest niedopuszczalne. Rzecznik przeciwstawit tym
judykatom linie orzeczniczg uznajacy, ze prawo do zgtoszenia wniosku o przyznanie prawa
uzytkowania wieczystego, jako roszczenie majatkowe, ma charakter zbywalny (we wniosku
tzw. pierwszy kierunek wyktadni). Takie przeciwstawienie jest nieuprawnione, gdyz nie

istniejg dwa kierunki wyktadni wskazywane przez Rzecznika.

Po pierwsze, zaistnienie rozbieznoSci musi dotyczy¢ orzecznictwa sadow
administracyjnych. Tymczasem niektoére poglady majgce dowodzi¢ rozbieznosci wynikaja
zorzeczen Sadu Najwyzszego (s. 5 wniosku). Powotanie sie na nie jest wiec

bezprzedmiotowe w swietle art. 15§ 1pkt 2 p.p.s.a.

Po drugie, w zadnym orzeczeniu sadu administracyjnego, w ktorym uznano zbywalnos¢
praw dekretowych, nie dokonano wyktadni art. 7 dekretu w zw. z art. 28 k.p.a., co jest

istotg rzekomej rozbieznosci, a w konsekwencji zagadnienia prawnego przedstawionego

5 Postanowienie NSA z21.05.2018 r., | OPS 6/17, Lex nr 2488293.

& Wyroki NSA: z 29.08.2022 r. | OSK 2875/20, | 0SK 2034/20, | 0SK 707/20, | 0SK 1717/20; z 6.10.2022 r. | OSK
999/21; 10SK 1578/21, CBOSA.

7Uchwata NSA(7)z 30.06.2022, | OPS 1/22, CBOSA.



we whniosku. Wprawdzie w powotanych przez RP0 orzeczeniach wskazywano na zbywalnosc¢
praw dekretowych jako roszczen majatkowych (s. 5 wniosku), ale - wbrew twierdzeniom
wnioskodawcy - nie analizowano w nich skutecznosci przeniesienia tych praw w sferze
prawa i postepowania administracyjnego. Sady administracyjne odwotywaty sie do
cywilnoprawnego, a nie publicznoprawnego charakteru prawa do ustanowienia uzytkowania
wieczystego na gruncie objetym dekretem warszawskim. Tymczasem rozpoznanie wniosku
dekretowego stanowi sprawe administracyjng i dopiero ewentualna korzystna decyzja
dekretowa warunkuje zawarcie umowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego. Co
istotne, podstawg prawng powyzszych orzeczen nie byt art. 7 dekretu w zw. z art. 28 k.p.a.
Wyktadnia tych dwoch przepisow tacznie byta natomiast podstawg wyrokéw negujacych
skuteczno$c¢ cesji praw w postepowaniu dekretowym (wymienionych na s. 9 wniosku). Nie
oceniano w nich cywilnoprawnej waznosci i skutkow przeniesienia praw dekretowych, ale
konsekwencje w sferze prawa i postepowania administracyjnego. W tym zakresie uznano, ze
tylko norma prawna moze determinowac interes prawny i przymiot strony postepowania
dekretowego. Tym samym, orzeczenia powotane we wniosku jako rzekomo obrazujgce dwie
linie wyktadni art. 7 dekretu, zapadaty na czesciowo odmiennych podstawach prawnych,
adodatkowo w sprawach o zréznicowanym stanie faktycznym, wobec réznych podmiotow
praw dekretowych oraz na roznych etapach postepowania. Sady administracyjne
wydawaty w konsekwencji rozne rozstrzygniecia na réznych podstawach, przez co nie

moze byé mowy o rozbieznej wyktadni tych samych przepisow.

Istotg problemu prawnego w sprawie wywotanej wnioskiem RPO jest mozliwos$¢ kreowania
interesu prawnego w postepowaniu dekretowym w drodze czynnosci cywilnoprawnych. To
jednak zagadnienie nie byto nigdy przedmiotem rozbieznosci. W wyrokach NSA
(wymienionych na s. 9 wniosku) podkreslono koniecznos¢ ustalenia podmiotowego zakresu
uprawnienia dekretowego odwotujgc sie w pierwszej kolejnosci do art. 28 k.p.a. Jest to
kontynuacja utrwalonej linii orzeczniczej ksztattowanej od ponad czterdziestu lat. Sady
administracyjne konsekwentnie uznawaty za zrodto interesu prawnego w postepowaniu
administracyjnym materialng norme prawng kreujaca ten interes prawny, a nie czynnosci
cywilnoprawne®. Podsumowaniem takiego stanowiska jest uchwata sktadu 7 sedziow NSA
230.06.2022 r., | OPS 1/22, w ktérej stwierdzono, ze: "Zrédtem interesu prawnego, o ktérym
mowa w art. 28 Kodeksu postepowania administracyjnego, jest norma prawa powszechnie
obowiqzujgcego, a nie skutki czynnosci prawnej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego.".

Argumentacja zawarta w tej uchwale dotyczy wyktadni pojecia interesu prawnego zawartego

8 Wyroki NSA:z222.02.1984 r., | SA 1748/83, 229.01.1991r., IV SA 972/90, 2 15.04.1993 r., | SA 1719/92, 2 9.03.1994 r.,
' SA1434/93,219.01.19956 r., | SA 1326/93, 2 15.10.1998 r., Il SA 955/97, 2 30.06.1999 r., IV SA 629/97, 2 13.03.2001
r.,1SA 2312/99,z11.01.2006 r., | 0SK 831/05, 2 1.04.2011 r., | 0SK 832/10, 2 21.10.2011r., | 0SK 1819/10, CBOSA.
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w art. 28 k.p.a., majacego zastosowanie w kazdej sprawie administracyjnej, w tym takze
W sprawie przyznania praw na podstawie dekretu warszawskiego. Przepis ten stanowi wiec
normatywny punkt odniesienia do identyfikowania stron kazdego postepowania
administracyjnego®. Aktualne orzeczenia NSA oparte na powyzszej uchwale 7 sedziéw sg
wiec kontynuacjg utrwalonej i jedynej spojnej linii orzeczniczej. Natomiast orzeczenia
opisywane przez Rzecznika jako pierwszy kierunek wyktadni (wymienione na s. 5 wniosku),
nie wygenerowaty odmiennej wyktadni art. 7 dekretu w zw. z art. 28 k.p.a., gdyz nie zapadty

na tych podstawach prawnych.

Wobec braku rozbieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych w stosowaniu

art. 7 dekretu w zw. z art. 28 k.p.a., zasadna jest odmowa podjecia uchwaty.

2. Uzasadnienie przyjetego pogladu

2.1 Gdyby jednak nie doszto do wydania postanowienia o odmowie podjecia uchwaty
w sprawie wniosku, Prokuratoria przedstawia poglad, ze nabywcy roszczen wynikajacych
zart. 7 dekretu nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. w sprawie

o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow dekretu.

Prokuratoria podziela stanowisko negujgce skuteczno$¢ nastepstwa singularnego
w postepowaniu administracyjnym (w tym na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu), zajete m.in.
w uchwale o sygn. | OPS 1/22 oraz wskazanych orzeczeniach NSA. Nabywcom praw
iroszczen dekretowych w drodze czynnosci prawnych inter vivos (umoéw
cywilnoprawnych) nie przystuguje w tym postepowaniu przymiot strony w rozumieniu
art. 28 k.p.a. Uzytkowanie wieczyste moze by¢ wytgcznie ustanowione na rzecz bytego

wtasciciela lub jego spadkobiercow jako nastepcow generalnych.

2.2. Zapodzielanymstanowiskiemw pierwszej kolejnosci przemawia wyktadnia jezykowa
dekretu. Na mocy art. 1 dekretu wszelkie grunty na obszarze m. st. Warszawy przeszty na
wtasnos¢ gminy m. st. Warszawy. Z kolei budynki i inne przedmioty, znajdujace sie na
gruntach, pozosta¢ miaty wtasnoscig dotychczasowych wtascicieli, o ile przepisy
szczegdlne nie stanowig inaczej. Zgodnie z art. 7 ust. 1 dekretu dotychczasowy wtasciciel
gruntu, prawni nastepcy wtasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego
reprezentujgce, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzujgcych przepisow
w zarzad i uzytkowanie - uzytkownicy gruntu mogli w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia
w posiadanie gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek o przyznanie na tym gruncie jego

dotychczasowemu wtascicielowi prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub

® Wyrok NSA 27.02.2023 r., | 0SK 1180/21, Lex nr 3573410
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prawa zabudowy za optatg symboliczna. Dopiero w razie nieprzyznania dotychczasowemu
wtascicielowi gruntu wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy wszystkie budynki, potozone

na gruncie, przechodzi¢ miaty na wtasno$c¢ gminy za odszkodowaniem.

Z literalnego brzmienia art. 7 ust. 1 dekretu wynika, ze odrebnie okresla on krgg podmiotéw
uprawnionych do ztozenia wniosku dekretowego (ust. 1in principio), a odrebnie podmioty, na
rzecz ktorych moze nastgpi¢ ustanowienie prawa(ust. 1in fine). Przyznanie prawa wieczystej

dzierzawy mogto nastgpi¢ wytacznie na rzecz dotychczasowego wtasciciela gruntu.

Wyktadnie jezykowa uzupetni¢ trzeba wyktadnia celowosciowa i systemowa. Dopiero

bowiem zastosowanie wszystkich metod wyktadni pozwala zrekonstruowac¢ norme prawna.

Celem dekretu warszawskiego nie byta nacjonalizacja, ale jak wynika z art. 1 dekretu
Jracjonalne przeprowadzenie odbudowy stolicy i dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrzebami
Narodu, w szczegolnosci zas szybkie dysponowanie terenami i wtasciwe ich wykorzystanie”.
Akt ten zawiera requlacje stuzgce realizacji interesu publicznego i jednoczesnie okresla
zadania majgce na celu odbudowe Warszawy. Bezsprzecznie nalezy go zakwalifikowac jako
reqgulacje z obszaru prawa publicznego - prawa administracyjnego. Wigzka uprawnien
dekretowych wynika zatem wytacznie z przepisow prawa administracyjnego tj.
art. 7dekretu, ktoéry stanowi samodzielng podstawe materialnoprawng oceny zadania
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego. Zadanie takie zasadniczo rézni sie od
roszczenia na gruncie prawa prywatnego. Jest ono kierowane wobec panstwa i przystuguje
jednostce w celu ochrony jej interesu prawnego, a przejawia sie w uzyskaniu rozstrzygniecia
administracyjnego regulujgcego stosunki wtasnosciowe miedzy wnioskodawca, jako
wtascicielem budynku dekretowego, a gming badz Skarbem Panstwa, jako wtascicielem

gruntu.

Rozpoznanie wniosku dekretowego stanowi sprawe administracyjng, o ktorej mowa
wart. 1 pkt 1 k.p.a., w ktorej organ administracji publicznej (Prezydent m.st. Warszawy)
rozstrzyga o zasadnosci wniosku. Realizacja uprawnienia zalezy zatem od wtadczego
rozstrzygniecia organu administracji po stwierdzeniu, ze uprawniony posiada legitymacje do
zadania ustanowienia ww. prawa, a dotychczasowy sposo6b korzystania przez niego z gruntu
jest zgodny z planem zabudowy. Ostateczna decyzja administracyjna stabilizuje sytuacje
prawng strony postepowania administracyjnego, zamykajac etap uksztattowania prawa
wymienionego w art. 7 ust. 1 dekretu. Korzystna decyzja dekretowa stanowi warunek
zawarcia na jej podstawie umowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego w formie
aktu notarialnego miedzy wtascicielem gruntu (m.st. Warszawa lub Skarbem Panstwa)
auprawnionym z decyzji (strong postepowania administracyjnego). Petne zrealizowanie

uprawnienia dekretoweqgo zalezne jest wiec w pierwszej fazie od dziatan wtadczych organu


https://sip.lex.pl/#/document/16784712?unitId=art(1)pkt(1)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16778836?unitId=art(7)ust(1)&cm=DOCUMENT

administracyjnego. Nastepnie, w drugiej fazie dziatan ze sfery dominium, wtasciciel gruntu
i wtasciciel przeddekretowy (wtasciciel budynku, o ile grunt byt zabudowany przed dniem
21listopada 1945 r.) zyskujg rownorzedng pozycje witasciwg dla specyfiki stosunkow

cywilnych.

2.3. Katalog podmiotow legitymowanych do ztozenia wniosku o przyznanie praw
podmiotowych do gruntéw warszawskich zostat zamkniety. Pierwszym uprawnionym do
aktywacji postepowania dekretowego jest dotychczasowy wtasciciel (wspdtwiasciciel)
gruntu wedtug stanu na 21 listopada 1945 r. Kolejne podmioty legitymowane to nastepcy

prawni wtasciciela bedacy w posiadaniu gruntu oraz osoby reprezentujace jego prawa.

Pojecie ,nastepcy prawnego”, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu, obejmuje - zdaniem
Prokuratorii - wytgcznie spadkobiercow wtasciciela, czyli nastepcow generalnych.
Rzecznik btednie poszukuje zrédet legitymacji w aktualnych przepisach ustawy z 21 sierpnia
1997r. 0 gospodarce nieruchomosciami'® czy ustawy z9 marca 2017r. o szczegdlnych zasadach
usuwania skutkow prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci
warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa". Prawidtowa wyktadnia przepiséw dekretu
z 1945 r. musi uwzglednia¢ wyktadnie opartg na podstawie obowigzujacych wéwczas aktéw
bedacych zrédtem stosunkow prawnorzeczowych, a nie - jak stara sie wykaza¢ RPO -
wyktadnie przepisow prawa, ktére weszty w zycie po 2015 r. Przepisy te nie dotyczg sposobu
rozpatrywania wniosku dekretowego, a jedynie requlujg .prawne stany zastane” dotyczace

juz nabytych roszczen.

Obowigzujgcymi w czasie wydania dekretu aktami prawnymi byt Kodeks Napoleona, a takze
dekret z 11listopada 1946 r. - Prawo rzeczowe'. W mysl art. 724 Kodeksu Napoleona nastepcy
prawni powinni legitymowac sie wprowadzeniem ich w posiadanie ipso iure w ramach
instytucji wwigzania (sezyny) badz przez sad. Wprowadzenie nastepcow prawnych
w posiadanie przez sad miato charakter zblizony do znanego obecnie postanowienia
o stwierdzeniu nabycia spadku. Z kolei z éwczesnego Prawa rzeczowego mozna byto
wywies¢ domniemanie, ze ten, kto wtada rzeczg, jest posiadaczem prawa. Przepisy Kodeksu
Napoleona i dekretu - Prawo rzeczowe przyjmowaty romanska koncepcje posiadania.
Sprowadza sie ona do uznania, ze posiadaniem rzeczy jest wtadanie nig w zakresie prawa
wtasnosci jak wtasciciel. W zwigzku z tym pojecie nastepcéw prawnych, o ktorym mowa
wart. 7 ust. 1 dekretu, nalezy ograniczy¢ do spadkobiercéw, a wiec osob, ktore nabyty
prawa i obowigzki na zasadach nastepstwa pod tytutem ogolnym (spadkobrania). Osoba,

ktéra nabyta prawa majatkowe wynikajagce z dekretu na podstawie umowy

10Dz.U.z2023r. poz. 344, dalej: u.g.n.
'Dz.U. 2017 poz. 718, dalej: ustawa o Komisji Weryfikacyjne;.
12Dz.U. 1946 nr 57 poz. 319.



cywilnoprawnej, a wiec pod tytutem szczegélnym, nie moze by¢é uznana za wtasciciela
nieruchomosci ani za jego nastepce prawnego. Podobnie, jezeli taka osoba zostataby
ustanowiona petnomocnikiem dawnego wtasciciela lub jego nastepcow prawnych, a wiec
osobg reprezentujgcg prawa wtasciciela gruntu. W takiej sytuacji nie przejmowataby jego
praw majgtkowych z dekretu. Nie dochodzi wiec do powstania odrebnego (nowego) stosunku
administracyjnoprawnego. Nie moze by¢ w takim przypadku mowy o nastepstwie

publicznoprawnym®.

Takaargumentacja pojawia sie tezw orzecznictwie NSA, ktory wskazat, ze zgodnie zliteralng
trescig art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, przyznanie (obecnie) prawa uzytkowania
wieczystego ma nastgpi¢ zawsze na rzecz dotychczasowego wtasciciela gruntu, podczas
gdy wniosek w tym zakresie mogag ztozy¢ rézne podmioty. Wsrod nich sg m.in. prawni
nastepcy wtasciciela gruntu, do ktérych bez watpienia nalezg jego spadkobiercy.
Spadkobierca jednak dana osoba staje sie w momencie smierci spadkodawcy. W rezultacie
zatem w sytuacji, w ktorej wniosek dekretowy sktada spadkobierca bytego wtasciciela
gruntu, to nalezy uznac, ze byty wtasciciel tego gruntu juz nie zyje. W takim przypadku,
interpretujgc omawiany przepis w sposob literalny, nie bytoby mozliwe przyznanie prawa
bytemu wtascicielowi gruntu (z uwagi na jego $mieré). Mimo tej niedoskonatosci
legislacyjnej przepisu dekretu nie ma watpliwosci, ze w sytuacji, gdy wtasciciel gruntu nie
zyje, prawo uzytkowania wieczystego nalezy przyzna¢ spadkobiercy bytego wtasciciela

gruntu (oczywiscie przy spetnieniu pozostatych, prawnych wymagan)®.

Prawa i obowigzki publicznoprawne skonkretyzowane przez wtadze publiczng
charakteryzujg sie tym, ze majg charakter podmiotowy. Przyznawane sg wszak indywidualnie
okreslonym podmiotom i nie moga by¢ przenoszone w drodze czynnosci prywatnoprawnych
na inne podmioty™. Wynika to z charakterystyki stosunkéw prawnych powstajacych na
podstawie prawa administracyjnego, ktére majg charakter osobisty, tzn. poza wypadkami
wyraznie okreslonymi przez prawo, dotyczgacymi zwtaszcza niektorych praw majgtkowych,
nie przechodza na nastepcéw prawnych™. Na podstawie analizy ustawodawstwa przyjmuje
sie zatem generalny zakaz sukcesji singularnej praw i obowigzkéw publicznoprawnych
obok zasady ich sukcesji generalnej w przypadkach ustawowo wskazanych. Zasada braku

sukcesji singularnej sformutowana jest jako negatywna, podczas gdy zasada sukces;ji

generalnej - jako pozytywna. Wyjatki od zasady sukcesji generalnej prowadzg zatem do

¥ A. Hanusz, P. Szczesniak, Pojecie strony w postepowaniu administracyjnym. Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z dnia 29 sierpnia 2022 r., | 0SK 2034/20, 0SP 2023, nr 5, s. 144-145.

" Wyrok NSA z12.10.2022 r., | 0SK 3189/19, Lex nr 3484535.

5 K. M. Ziemski, Sukcesja praw i obowigzkow publicznoprawnych, ZNSA 2009, nr 1, s. 9.

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 359.
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wytgczenia dopuszczalnosci sukcesji, a wyjatki od zasady sukcesji singularnej prowadza do

wytgczenia zakazu sukcesji'.

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

dekretowego.

2.4. Uwzgledniajac brzmienieicel dekretu, przyznanie okreslonych w dekrecie uprawnien
do nieruchomosci miato nastepowac generalnie na rzecz wywtaszczonych wtascicieli
gruntow. Podmioty takiego prawa nie moga, w wyniku wtasnej woli, zmieni¢ woli
prawodawcy, co bytoby skutkiem preferowanej przez RPO akceptacji nastepstwa
singularnego w sferze prawa administracyjnego. Przepisy dekretu nie kreuja norm
materialnoprawnych przypisujacych stronom umowy cywilnoprawnej interes prawny
w postepowaniu dekretowym. Takiej normy nie kreujg takze inne akty prawne. Zawarcie
umowy cywilnoprawnej prowadzi¢ moze do nabycia jedynie prywatnych praw majatkowych,
ktorych obrét nastepuje w ramach autonomii woli i swobody uméw. Umowa taka nie moze
natomiast zmodyfikowa¢ podmiotowego zakresu uprawnien unormowanych w dekrecie
warszawskim®, a w konsekwencji nie moze wptywac na krgg podmiotow uczestniczacych

w postepowaniu administracyjnym.

W ocenie Prokuratorii nalezy odrozni¢ dopuszczalno$¢ wyrazania swojej woli w umowach
cywilnoprawnych, co w sferze prawa cywilnego moze by¢ poddane ochronie prawnej, od
niedopuszczalnosci przypisywania takim umowom skutkéw modyfikujgcych normatywna
podmiotowos¢ uprawnienia okreslonego prawem administracyjnym, tj. w dekrecie
warszawskim. Czym innym jest bowiem swoboda zawierania umdéw w prawie cywilnym,
aczym innym jest skonkretyzowanie uprawnien w sferze prawa administracyjnego

i przypisanie uprawnien przez prawodawce konkretnie okreslonym podmiotom.

Strony umowy cywilnoprawnej nie moga oczekiwaé, bez istnienia ku temu normy prawa
materialnego, ze skutkiem zawartej umowy nastapi podmiotowa zmiana uprawnienia
przyznanego w dekrecie. W zwigzku z tym umowy cywilnoprawne nie legitymujg
w rozumieniu prawa administracyjnego nabywcdow praw i roszczen w rozumieniu prawa

cywilnego, do skutecznego ubiegania sie o przyznanie prawa uzytkowania wieczystego na

7K. M. Ziemski, Sukcesja praw i obowigzkéw ..., s. 15.
18 Taka teze zaaprobowano tez w wyroku NSA z210.11.2022 r., | 0SK 2165/21, CBOSA.
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podstawie dekretu warszawskiego, a takze nie uprawniajg ich do uzyskania praw

dekretowych, a wiec bycia ich beneficjentem.

Prokuratoria podziela stanowisko NSA wyrazone w wyrokach z 29.08.2022 r. w sprawach
I OSK 2875/20, | OSK 2034/20, | OSK 707/20, | OSK 1717/20, gdzie dokonano prawidtowej
wyktadni przepisow dekretu. Prawidtowo za legitymowanych do ztozenia wniosku
0 przyznanie praw dekretowych uznano bytych wtascicieli gruntow warszawskich oraz ich
nastepcow prawnych, identyfikowanych z uwzglednieniem art. 28 k.p.a. Siegajac do
dotychczasowego dorobku orzecznictwa wskazano, ze posiadaé interes prawny
w rozumieniu tego przepisu znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa powszechnie
obowigzujagcego, na ktérego podstawie mozna skutecznie zadaé¢ dziatania badz
zaniechania organu. Ksztatt i skutki prawne stosowania norm prawa administracyjnego nie
zalezg od woli stron i adresatéw tych norm. O ile zatem w sferze prawa cywilnego interes
prawny moze wynikac¢ ze skutkow samej tylko czynnosci prawnej zdziatanej na podstawie
obowigzujgcego prawa w ramach zgodnej woli stron, to w sferze prawa administracyjnego
zrodtem interesu prawnego jest powszechnie obowigzujgca norma prawna reglamentujgca
zakres i tresc tego interesu. W doktrynie prezentowano poglad jeszcze dalej idacy, ze
zrodtem interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., nie jest jakakolwiek norma
prawa powszechnie obowigzujgcego, lecz jedynie norma prawa administracyjnego®.
W kazdym przypadku jednak nie dotyczy to umow cywilnoprawnych, ktére nie kreujg norm
powszechnie obowigzujgcych, a sgjedynie efektem stosowania prawa w wyniku zgodnej woli

stron.

Podsumowujac powyzsze uwagi, w ocenie Prokuratorii czynnosci cywilnoprawne moga
powodowac¢ powstanie praw podmiotowych w sferze prawa administracyjnego, o ile
ustawodawca wyraznie to przewidziat. Wskazuje na to tez istota pojecia interesu prawnego.
Interes prawny ma bowiem charakter osobisty, wtasny i indywidualny, a zatem nie moze by¢
sam w sobie przedmiotem rozporzgdzania w drodze czynnosci cywilnoprawnych?.
W konsekwencji nabywca roszczenia dekretowego, by by¢ strong postepowania
administracyjnego, powinien mie¢ wynikajagcy z norm prawnych osobisty, wtasny

i indywidualny interes prawny.

25. Prokuratoria podziela réwniez wyktadnie art. 30 § 4 k.p.a. dokonang w wyrokach NSA
26.10.2022 r. w sprawach | 0SK 999/21i 1 0SK 1578/21 oraz z 7.02.2023 r. w sprawach | OSK
1363/21 i | OSK 1180/21. Brak spetnienia przestanek przystugiwania interesu prawnego,

9 Zob. P. Przybysz, Przelew wierzytelnosci jako Zrédto interesu prawnego w sprawie o ustalenie odszkodowania za
nieruchomosc¢. Glosa do uchwaty s ktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 30 czerwca
2022r.,10PS 1/22,0SP 2023, nr 6, s. 143.

20 J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 100.
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o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., konsekwentnie wyklucza zastosowanie art. 30 § 4 k.p.a. do
nabywcow roszczenh dekretowych. Przepis ten znajduje bowiem zastosowanie tylko wobec
tych osob, ktérym mozna przypisac interes prawny w sposob wynikajacy z art. 28 k.p.a.
Przepisart. 30 § 4 k.p.a. nie stanowi odrebnej, konkurencyjnej podstawy prawnej definiujgcej
przymiot strony w postepowaniu administracyjnym. Ustawodawca wprost odwotat sie w nim
do pojecia strony, ktérego odrebnie nie definiuje. Ponadto wskazat na prawo, z ktérego
wynika¢c ma interes prawny w procedurze administracyjnej. Beneficjentem praw
dekretowych zgodnie z wolg ustawodawcy ma by¢ dotychczasowy wtasciciel
nieruchomosci. Zrédtem jego uprawnien jest odebrana wtasnos¢ gruntu, ktéra juz mu nie
przystuguje i nie moze by¢ zbyta. Z kolei w art. 30 § 4 k.p.a. wskazano na nastepstwo prawne
wynikajgce ze zbycia praw. Skoro w art. 7 ust. 1dekretu uregulowano przyznanie okreslonych
praw wytgcznie dotychczasowemu wtascicielowi gruntu, co ma nastgpi¢ stosownym
rozstrzygnieciem ze sfery prawa administracyjneqgo, to przed wydaniem tego rozstrzygniecia
wskazane w dekrecie prawa jeszcze nie istniejg. Istnieje jedynie uprawnienie do tego, aby
wtasciwy organ administracji przyznat uprawnionej osobie okreslone prawo, co ze swej

istoty nie moze by¢ objete art. 30 § 4 k.p.a.

Charakter takiego uprawnienia moze budzi¢ watpliwosci, przez co nie sposéb upatrywac
w nim zrédta uzasadnionych oczekiwan co do skutecznego dochodzenia ustanowienia prawa
dekretowego. Nie jest to prawo podmiotowe sensu stricto, ani nawet maksymalnie
uksztattowana ekspektatywa. Warunkiem nabycia prawa podmiotowego w omawianym
przypadku jest wydanie decyzji przez organ. Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku

z19.07.2016 r.?' wskazat:

.Sqdy cywilne, udzielajgce ochrony na podstawie kodeksu cywilnego, operujq
kategoriq znang prawu prywatnemu, tj. roszczeniem, rozumianym jako
skonkretyzowane prawo podmiotowe, polegajgce na mozliwosci domagania sie od
okreslonej osoby okreslonego zachowania. Tak rozumiane roszczenie, w razie
wqtpliwosci potwierdzone przez sqd, nadaje sie do wykonania i podlega egzekucji
(...). Sgdy cywilne, poza przewidzianymi w ustawie wyjgtkami, nie dysponujq
srodkami prawnymi do egzekwowania praw przysztych (tymczasowych),
okreslanych mianem ekspektatywy. Natomiast TK, oceniajgc konstytucyjnosc
przepiséw, moze uznac¢, ze w konkretnym wypadku, w swietle standardu
wynikajgcego z art. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, juz stan oczekiwania na prawo
zastuguje na ochrone, ktérq ustawodawca powinien zapewni¢ przez odpowiednie

uksztattowanie przepisow. Trzeba dodad, ze w orzecznictwie TK pojawia sie

Z'Wyrok TK z19.06.2016 r., Kp 3/15, OTK Seria A 2016, poz. 66.
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kategoria ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej. Podmiot, ktéremu ona
przystuguje, co do zasady moze w sposob bezpieczny oczekiwa¢ na nabycie prawa,
bedgce tylko kwestiq uptywu czasu. Uprawnienie z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego nie jest jednak ekspektatywg maksymalnie uksztattowang, gdyz -
na co wskazuje utrwalone orzecznictwo sqdow administracyjnych(por. cz. lll pkt 3.3.
uzasadnienia) - ocena podstaw uwzglednienia wniosku dekretowego jest
dokonywana na podstawie aktualnego planu zagospodarowania przestrzennego,

a zatem jest zmienna w czasie” (cz. I, pkt 3.1.5. uzasadnienia).

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

mozna mowic¢ o przystugujgcej uprawnionemu ekspektatywie prawa??.

Miedzy nabywcami roszczen dekretowych a nabywcami wierzytelnosci w sprawie ustalenia
odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128 ust. 1 u.g.n. wystepuje pewna analogia. Strong
postepowania w sprawie ustalenia odszkodowania pozostaje podmiot wywtaszczony,
azrodtem interesu prawnego na tym etapie jest nie tyle majgca powstac wierzytelnosg, ile
zawigzany juz stosunek administracyjnoprawny, ktérego gtéwny element stanowi moznos$c¢
zadania od organu administracji publicznej wydania decyzji okreslonej tresci. Ten interes
prawny determinujg zasady prawa administracyjnego, przez co nie mozna umowa zmieniac
podmiotow tego interesu ani nim rozporzadza¢?. W doktrynie na gruncie dekretu
warszawskiego zauwazano praktyke obrotu polegajgca na zbywaniu nie tylko budynkdéw
bedacych przedmiotem wtasnosci, ale takze ekspektatywy na uzyskanie uzytkowania
wieczystego. W dodatku aprobowano poglad, ze jest to usprawiedliwione tylko ze wzgledu
na brak przepisu, ktory zakazywatby takiej praktyki?. Mimo to dostrzegano, ze w przypadku

zadania zwrotu niestusznie wywtaszczonej nieruchomosci, Sad Najwyzszy w uchwale

22 M. Pyziak-Szafnicka, System prawa prywatnego, t. 1.Prawo cywilne - cze$¢ ogéina, red. M.Safjan, Warszawa 2012,
s. 846-847.

2T, Kietkowski, Legitymacja procesowa w sprawie odszkodowania za wywtaszczenie nieruchomosci. Zrédto inte-
resu prawnego z art. 28 k.p.a. Glosa do uchwaty NSA z 30.06.2022 r., | OPS 1/22, PiP 2023, nr 7, s. 158.

24 J. Kuropatwinski, Ekspektatywa powstania wierzytelnosci w polskim prawie cywilnym, Krakow 2006, s. 96 i n.
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z 18 kwietnia 1996 r. Ill CZP 29/96 stwierdzit, iz uprawnienie to (...) nie moze by¢ przeniesione
na osobe trzeciq w drodze przelewu”. Z kolei w uzasadnieniu wyroku z 28 czerwca 2005 r.
| CK801/04 Sad Najwyzszy uznat, ze: ,Roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego,
przystugujgce spotdzielni lub zwigzkowi spétdzielczemu na podstawie art. 2c ust. T ustawy
z dnia 29.09.1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci
(Dz.U. 1990 r. Nr 79 poz. 464 ze zm.), nie mogto by¢ przedmiotem przelewu (art. 509 § 1in fine
k.c.)®.

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

Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci?®.
3. Orzecznictwo sadow a standardy konstytucyjne

3.1 Nie mozna zgodzi¢ sie z zarzutem Rzecznika, ktéry we wniosku wskazuje, ze zmiana
kierunku wyktadni przepisow dekretowych przez NSA jest istotna i zaskakujgca nabywcow
roszczen, co narusza wynikajgce z art. 2 Konstytucji zasady ochrony zaufania do panstwa
i stanowionego prawa, pewnosci prawa, prawnego bezpieczenstwa oraz zaburza stabilnos¢
orzecznictwa. Przede wszystkim Prokuratoria stoi na stanowisku, ze poglad o skutecznosci
nastepstwa singularnego, wywodzony ze zbywalnosci i cywilnoprawnego charakteru
uprawnienia z art. 7 ust. 1 dekretu, nie byt nigdy utrwalony ani jednolity. Nawet gdyby
doszto do ewentualnej zmiany tego pogladu, to taka zmiana bytaby dopuszczalna i nie
narusza konstytucyjnych zasad wynikajgcych z art. 2 Konstytucji. W swietle Konstytucji nie
mozna mowi¢ o bezwarunkowym zwigzaniu sedziego orzekajagcego w sprawie
wczesniejszymi rozstrzygnieciami, czy tez niedopuszczalnosci wyktadni dynamicznej,
uwzgledniajgcej zmieniajgcy sie kontekst spoteczno-gospodarczy interpretowanych

przepisdw, co zresztg zauwaza Rzecznik we wniosku.

% Za M. Warcinski, Grunty warszawskie (wybrane zagadnienia), ,Prawo w Dziataniu” 2010/7, s. 327.
% Dz.U.21995r., Nr 36, poz. 175.
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Prokuratoria, jak wyzej wykazano, neguje istnienie rozbieznosci w orzecznictwie sadow

administracyjnych w stosowaniu art. 7 dekretu w zw. z art. 28 k.p.a.

3.2. Kluczowym impulsem do zanegowania skutecznosci nastepstwa singularnego
w postepowaniu na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu byta uchwata 7 sedziow NSA z 30.06.2022
r.. 1 OPS 1/22. Zgodnie z tezami tej uchwaty, z samej umowy przelewu, ujetej w art. 509 k.c.,
ktorej przedmiotem jest wierzytelnos¢ odszkodowawcza za odjecie prawa wtasnosci
nieruchomosci w wyniku zdarzenia lub aktu ze sfery prawa publicznego, nabywcy tej
wierzytelnosci w sprawie o ustalenie odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128 ust. 1 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, nie przystuguje przymiot strony
W rozumieniu art. 28 k.p.a. Zrodtem interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., jest
norma prawa powszechnie obowigzujgceqgo, a nie skutki czynnosci prawnej dokonanej przez

podmiot prawa cywilnego.

3.3. W dorobku NSA trudno znalez¢ jednoznaczne wypowiedzi, z ktorych wynikatoby,

Ze uprawnienie wynikajace z art. 7 dekretu jest zbywalne pod tytutem szczegélnym.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 22.01.2003 r.?’ odnosit sie wprawdzie do
zagadnienia zbywalnosci prawa do zgtoszenia wniosku o przyznanie prawa wtasnosci
czasowej, ale w stanie faktycznym sprawy chodzito o mozliwos¢ przeniesienia tego prawa,
gdy przystugiwato ono jeszcze dotychczasowemu wiascicielowi - zbywcy, czyli zanim
uptynat 6 miesieczny termin do ztozenia wniosku dekretowego. Z kolei w wyroku WSA
w Warszawie z 23.02.2012 r.?8 zostato zaprezentowane stanowisko aprobujace ,przelew praw
do gruntow”, ale kwalifikacja ta dotyczyta specyficznego stanu faktycznego, w ktérym zbyto
nieruchomos$¢ budynkowa, po wejsciu w zycie dekretu warszawskiego, objeciu gruntu
w posiadanie przez gmine, lecz przed ztozeniem wniosku dekretowego przez
dotychczasowego wtasciciela. Wspomniany tu wyrok WSA rowniez nie moze stanowic
fundamentu twierdzen o opowiedzeniu sie sgdownictwa administracyjnego za
dopuszczalnoscig zbywania roszczenia o ustanowienie uzytkowania wieczystego. Nie moze
mie¢ on kierunkowego waloru takze dlatego, ze na kanwie sprawy, w ktérej zapadt, strong
postepowania dekretowego - beneficjentem czesciowego ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego i strong postepowania sadowo-administracyjnego byt jedynie zbywca -
spadkobierca dotychczasowego wtasciciela, a tok postepowan nie dotyczyt interesu
prawnego nabywcy nawet w ujeciu formalnym. Powotywane przez Rzecznika poglady

orzecznicze nie dowodza tym samym tezy wskazanej we wniosku.

27Wyrok NSA w Warszawie z22.01.2003 r., | SA 1788/02, Lex 159261.
28 Wyrok WSA w Warszawie z23.02.2012 r., | SA/Wa 1811/11, Lex nr 1137321.
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3.4. Podobnie kwestionowanego pogladu o zbywalnosci roszczen dekretowych pod
tytutem szczegolnym nie sposob wywies¢ zjednolitego orzecznictwa saddw powszechnych.
Jak wskazywano, w drugiej fazie po wydaniu decyzji, wtasciciel gruntu (m.st. Warszawa lub
Skarb Panstwa)i uprawniony z decyzji dekretowej zyskujg réwnorzedna pozycje, zawierajac
umowe ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego. Dzieje sie tak, gdy wydana zostanie
decyzja pozytywna dla uprawnionego. W przeciwnym razie, gdy decyzja dekretowa jest
negatywna i dochodzi do odmowy przyznania prawa uzytkowania wieczystego, strona
takiego postepowania wystepuje przeciwko Skarbowi Panstwa z powddztwem
0 odszkodowanie z tytutu utraty prawa majatkowego do gruntu. Na tym tle istnieja
watpliwosci co do legitymacji procesowej czynnej nabywcow uprawnien dekretowych
w takich postepowaniach odszkodowawczych z tytutu utraty prawa majatkowego do gruntu.
Wszczynanie postepowan odszkodowawczych przez nabywcow roszczen dekretowych
dotyczy takze sytuacji, w ktorych rozstrzygniecie nadzorcze polega nie na wyeliminowaniu
wadliwe]j decyzji dekretowej z obrotu prawnego z moca ex tunc, a obejmuje stwierdzenie
wydania decyzji dekretowej z razgcym naruszeniem prawa na zasadzie art. 158 § 2 k.p.a. Nie
dochodzi wowczas do ,przywrdcenia” roszczenia dekretowego. W zwigzku z tym obrét
roszczeniami wynikajgcymi z dekretu warszawskiego nie obejmuje roszczenia
oustanowienie prawa uzytkowania wieczystego (prawa do popierania wniosku
dekretowego), ale zadanie odszkodowania za szkode wywotang wadliwg decyzjg
dekretowg. W takim przypadku SN uznat dopuszczalnosé przelewu wierzytelnosci
o naprawienie szkody i w uchwale z 7.05.2009 r.?° przyjat, iz roszczenie o odszkodowanie
wywodzone z decyzji administracyjnej, stwierdzajgcej wydanie z naruszeniem prawa
uprzedniej decyzji administracyjnej, ktéra odmawiata ustanowienia prawa wtasnosci
czasowej do gruntu nieruchomosci warszawskiej, moze byc¢ przeniesione na osobe trzecia.
Jednoczesnie SN zwrécit uwage, ze wierzytelnosé, ktora uzyskat nabywca, nie jest wprost
uprawnieniem okreslonym w dekrecie warszawskim, stgd brak podstaw, aby prawo do tak
okreslonego odszkodowania wigza¢ wprost z ograniczeniami wynikajgcymi z art. 7 dekretu

warszawskiego.

Z tego wzgledu pochopne jest zaakceptowanie stanowiska, jakoby w orzecznictwie SN
funkcjonowat utrwalony osad, ze wynikajgce z dekretu warszawskiego roszczenia
z zatozenia sg zbywalne. Sad Najwyzszy, jak dotychczas, zajat stanowisko tylko w kontekscie
analizy cywilistycznego ujecia formuty szkody, ktora ponosi osoba na skutek razaco
naruszajgcej prawo odmowy uwzglednienia wniosku dekretowego. W uchwale

z21.03.2003 r. SN stwierdzit, ze pozycja osoby, ktoérej to uprawnienie przystuguje jest

2 Uchwata SN z7.05.2009r., Il CZP 18/09, OSNC 2010 nr 1, poz. 11, s. 47
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bardziej zblizona do pozycji wierzyciela w stosunku zobowigzaniowym. W ocenie SN
uprawnienie przyznane bytym wtascicielom nieruchomosci warszawskich wykazuje pewne
cechy wierzytelnosci w rozumieniu art. 353 § 1 k.c. Definiowanie roszczenia dekretowego
jako cywilnego wynika z przyjecia przez SN tezy o korelacie cywilnego obowigzku organu
administracyjnego do zadosc¢uczynienia temu roszczeniu. SN dostrzegat poglad .wedtug
ktérego odpowiednikiem obowigzku gminy po stronie bytego wtasciciela byta jedynie
ekspektatywda”. Podkreslit, ze ,uszczerbek majgtkowy wynikty z niezaspokojenia uprawnienia
do przyznania prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy (wtasnosci czasowej,
uzytkowania wieczystego) gruntu objetego dziataniem dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279), na
skutek razgco naruszajgcej prawo odmowy uwzglednienia wniosku ztozonego na podstawie
art. 7 tego dekretu, stanowi strate w rozumieniu art. 361§ 2 k.c. i zarazem szkode rzeczywistq
w znaczeniu art. 160 § Tk.p.a.”°. W przywotanej uchwale SN w ogole nie odnosit sie jednak do
kwestii dopuszczalnosci zmian podmiotowych w postepowaniu administracyjnym
wywotanych czynnoscig cywilnoprawng ani do zasad sukcesji uprawnien i obowigzkdw

administracyjnych.

W sygnalizowanym kontekscie pochopnego zaakceptowania pogladu o zbywalnosciroszczen
dekretowych nalezy podkreslic, ze w szerequ orzeczen SN, sgdow powszechnych
jak iw wypowiedziach doktryny, powotuje sie wieloletnig praktyke obrotu wspomnianymi
prawami majgtkowymi, uprawnieniamiiroszczeniami, co zaaprobowac¢ miat SN w orzeczeniu
z 16.01.1952 r., C 650/50 (nie publ.). Orzeczenie to nie zostato ani razu dostownie
zacytowane ani nie jest znane jego uzasadnienie. W rezultacie nie jest znany stan
faktyczny sprawy, w ktorej zostato wydane, nie jest tez wiadome, jaki poziom
definitywnosci miata wypowiedz Sadu. Orzeczenie to zostato szerzej omowione tylko

w jednej publikacji sedziego SN*'. Podnoszono w niej m.in.:

A...) pomimo braku wyraznych przepiséow w tym zakresie, trudno uzna¢ zgdanie
przyznania wtasnosci czasowej za roszczenie cywilnoprawne. Odmowa
uwzglednienia odpowiedniego wniosku nadaje sie m. zd. jedynie do zaskarzenia w
administracyjnym toku instancji. Dlatego trudno z samego obowigzku wtadzy
przyznania wtasnosci czasowej wywodzi¢ jakies cywilne prawa bytego wtasciciela
gruntu, ktérego posiadanie podpadatoby pod przepis art. 296 § 2 pr. rzecz. (...)
Zqdanie przyznania wtasnosci czasowej nie jest - wedfug poglgdu wyzej

wyrazonego — prawem cywilnym, dlatego nie mozna by uzna¢, Ze stosuje sie tutaj

%0 Uchwata SN z21.03.2003 r., Ill CZP 6/03, OSNC 2004 nr 1, poz. 4, s. 42.
51 J. Marowski Problematyka prawna uzytkowania gruntow rolnych, Wydawnictwo Prawnicze, Polska Akademia
Nauk, Warszawa 1959 r. s. 53, 65.
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wprost czy analogicznie przepis art. 168 kod. zob. przewidujgcy dopuszczalnos¢
przelewu wierzytelnosci, o ile to nie sprzeciwia sie wtasciwosci zobowiqzania ani

przepisom ustawy”.

Autor tej publikacji wyraza dalej trafny - co pokazuje praktyka ostatnich kilkunastu lat -

poglad, ze:

.Uznanie prawa bytych wtascicieli gruntéw w Warszawie do prawnie skutecznego
przeniesienia wszelkich uprawnien wynikajgcych z powotanego dekretu pozwolitoby

na spekulacje terenami budowlanymi”.

3.5. RPO nietrafnie wskazuje na naruszenie konstytucyjnej zasady ochrony intereséw
w toku wynikajacej z art. 2 Konstytucji w zwigzku z rzekomg zmiang sytuacji prawnej

nabywcow roszczen dekretowych, spowodowang zmiang orzecznictwa (s. 20-21wniosku).

Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem TK, zasada ochrony interesow w toku dotyczy
wytacznie takich sytuacji, w ktorych obowigzujgce normy prawne wyznaczajg ich adresatom
pewien horyzont czasowy do zaplanowania i przeprowadzenia okreslonego przedsiewziecia
finansowego czy gospodarczego i w tym wtasnie okresie nie jest, co do zasady, dopuszczalne

zmienianie dotychczasowych zasad realizacji takich przedsiewzie¢®. Konstytucyjna
ochronainteresow nie obejmuje zatem potocznie rozumianych intereséw ,w ogélnosci”. Nie
nalezy takze utozsamiac zasady poszanowania interesow w toku z gwarancjg niezmiennosci
przepisow prawnych w odniesieniu do danej dziatalnosci, gdyz - jak wielokrotnie wskazywat

TK - zmiennos$¢ prawa jest elementem, z ktorym jego adresaci muszg sie liczy¢.

W ocenie Prokuratorii nie mozna zgodzi¢ sie z pogladem, jakoby istniato oczekiwanie
nabywcow roszczen dekretowych do bycia strong postepowania administracyjnego
okreslonego w art. 7 dekretu, ktére miesci sie w ramach chronionej konstytucyjnie zasady
interesow w toku, jak to wydaje sie przyjmowac¢ RPO. Obowigzujagce normy prawne nigdy
bowiem nie gwarantowaty takiej tresci uprawnien, ani tym bardziej - ich niezmiennosci

w okreslonej perspektywie czasu.

Jak ponadto trafnie wywodzi TK, nie istnieje konstytucyjne chronione oczekiwanie jednostki
co do tego, ze prawo nie ulegnie zmianie®. W ocenie Prokuratorii tym bardziej brak jest
podstaw do niezmiennosci orzecznictwa sgdowego. Nawet gdyby z art. 2 Konstytucji RP

wyprowadzac¢ postulowany przez RPO poglad, ze niedopuszczalna jest nieuzasadniona

52 Wyrok TK z15.07.2013 r., K7/12, 0TK-A 2013, nr 6, poz. 76, cz. lll, pkt 8.4 uzasadnienia.

35 Np. Wyrok TK z 25.11.1997 r., K 26/97, 0TK 1997, nr 5-6, poz. 64.; wyrok TK z5.01.1999 r., K 27/98, 0TK 1999, nr 1,
poz. 1.

3 Np. wyrok TK z 23.07.2013 r., P 4/11, OTK-A 2013, nr 6, poz. 82. Podobnie np. wyrok NSA z 23.11.2017 r., Il GSK
1439/16, LEX nr 2434937.
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zmiana dotychczasowej wyktadni, to w odniesieniu do zagadnienia bedgcego przedmiotem

wniosku RPO - jak wyzej wskazano - taka zmiana nie wystgpita.

Wreszcie, zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego prawa, w tym postulat
stabilnosci dotychczasowego sposoby wyktadni przepiséw, nie sg absolutne. Dopuszczalne
jest w swietle Konstytucji odstgpienie od petnej realizacji zasad zwigzanych z ochrong
zaufania do panstwa i stanowionego prawa, jesli przemawia za tym koniecznosc
urzeczywistnienia innych wartosci oraz zasad konstytucyjnych. Dokonujac wyktadni
przepisow z uwzglednieniem zasad konstytucyjnych i dokonujgc ich wazenia w ramach
procesu stosowania prawa sad nie wykracza poza przyznane mu kompetencje sprawowania

wymiaru sprawiedliwosci.

W tym kontekscie nie sposéb pominaé, ze art. 2 Konstytucji, przywotywany we wniosku
Rzecznika jako normatywne zrédto zasady zaufania obywatela do panstwa, statuuje obok tej
ostatniej, takze zasade sprawiedliwosci spotecznej. Pojecie sprawiedliwosci spotecznej,
chociaz nie daje sie ujg¢ w jedng formute, oznacza m.in. réwnos¢ praw, solidarnosé
spoteczng oraz minimum bezpieczenstwa socjalnego®®. Naczelny Sad Administracyjny,
sprawujacy wymiar sprawiedliwosci zgodnie z art. 175 ust 1 Konstytucji, przy
podejmowaniu uchwaty, w toku wyktadni art. 7 ust. 1 dekretu w zw. z art. 28 k.p.a.
powinien uwzglednic¢ takze spoteczne konsekwencje przyjetego rozstrzygniecia, majac na
wzgledzie zarowno problemy naduzy¢ w obrocie roszczeniami, jak i tto socjalne. Uznanie
praw z art. 7 ust. 1 dekretu za rodzaj roszczen cywilnoprawnych, ktérych sukcesja singularna
miataby rowniez skutki w sferze prawa administracyjnego przez nabycie przymiotu strony
w postepowaniu administracyjnym, mogtoby nadto w niektérych sytuacjach skutkowac
negatywnymi konsekwencjami spotecznymi. Nie tylko dochodzitoby do uszczuplenia mienia
pozostajgcego w dyspozycji Skarbu Panstwa oraz zmniejszenia liczby lokali socjalnych, ale
takze wigzatoby sie z dalszymi negatywnymi zjawiskami wobec lokatoréw. Jak wielokrotnie
podnoszono w decyzjach Komisji do spraw reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich,
proceder tzw. ,handlu roszczeniami” czesto prowadzit do nadmiernych podwyzek czynszéw
lokatorskich, eksmisji czy stosowania wobec lokatorow aktdw przemocy. Dla dokonywanych
ocen istotne znaczenie powinny mie¢ wartosci wystowione w Preambule do Konstytucji,
w tym obowigzek solidarnosci z innymi, jak rowniez sprecyzowana w art. 1 Konstytucji
zasada, ze Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli. Ewentualne braki w ustawie

nie powinny by¢ przeszkoda dla urzeczywistniania zasady sprawiedliwosci spotecznej, a jak

sam Rzecznik podkreslit podczas uroczystosci 100-lecia utworzenia Najwyzszego Trybunatu

%P, Tuleja[w:]M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, komen-
tarzdo art. 2, nb. 84, Legalis.
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Administracyjnego, w dzisiejszych czasach sqgdy administracyjne stajq sie czesto ostatniq
deskq ratunku dla ludzi pokrzywdzonych przez wtadze (...) kazdym swoim wyrokiem czy

postanowieniem odpowiadajq na wezwanie zawarte w preambule Konstytucji*®.

W opinii Prokuratorii, urzeczywistniajac zasade sprawiedliwosci spotecznej, nie mozna
zaaprobowa¢ mechanizmu przesunieé majatkowych miedzy zasobem publicznym
i prywatnym przy realizacji roszczen dekretowych. Nabywca roszczen dekretowych swoje
prawa uzyskuje poprzez dobrowolne zawarcie stosownej umowy cywilnej. To zatem z wtasnej
woli i z requty odptatnie w ten sposob formalnie wchodzi w sytuacje zbywcy. W przypadku
roszczenia dekretoweqgo, ktore miato stuzy¢ okreslonemu podmiotowi w zwigzku z okreslona
sytuacja, w ktorej sie znalazt niezaleznie od swojej woli, nie mozna mowi¢ o tozsamosci
sytuacji wtasciciela z art. 7 ust. 1 dekretu lub jego spadkobiercy, z sytuacja, w jakiej znalazt
sie z wtasnej woli nabywca roszczen dekretowych. O ile bowiem wtasciciel ten korzystat
w postepowaniu administracyjnym z omawianego roszczenia w celu ochrony swojego
dotychczasowego majatku, o tyle nie sposob przyjac¢, ze nabywca roszczen miatby taki sam
cel realizowa¢. Nabyte roszczenia dekretowe aktualnie staty sie - w istocie rzeczy -
instrumentem dla realizacji zaplanowanych, okreslonych zamierzen gospodarczo-
komercyjnych, dla ktérych ryzyka zwigzane z dochodzeniem tych roszczen nie byty
istotne. Taki powo6d prowadzenia szczegolnego postepowania dekretowego nie uzasadnia

przyjecia, ze mozna przyznac nabywcom roszczen przymiot strony w tym postepowaniu®’.
4, Podsumowanie

Wobec braku rozbieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych w stosowaniu
art. 7 dekretu w zw. z art. 28 k.p.a., w opinii Prokuratorii zasadna jest odmowa podjecia
uchwaty. Gdyby jednak nie doszto do wydania postanowienia 0 odmowie podjecia uchwaty
w sprawie wniosku, Prokuratoria przedstawia poglad, ze nabywcy roszczen wynikajacych
zart. 7 dekretu nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. w sprawie

o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow dekretu.

Prokuratoria podziela stanowisko, zgodnie z ktérym zrédtem interesu prawnego, o ktorym
mowa w art. 28 k.p.a., jest norma prawa powszechnie obowigzujgceqgo, a nie skutki czynnosci
prawnej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego. Charakter ww. roszczenia powoduje, ze
jego transfer w oparciu o os$wiadczenia woli stron czynnosci cywilnoprawnej,
tj. dotychczasowego wtasciciela/jego spadkobiercy i nabywcy, nie skutkuje uzyskaniem

przez nabywce roszczenia statusu wnioskodawcy w rozumieniu art. 7 dekretu

% https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-100-lecie-utworzenia-najwyzszego-trybunalu-administracyjnego.
57 Analogicznie w sprawie dotyczacej dekretu PKWN z 6.09.1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej zob. wyrok
NSA z22.02.2023r., 1 0SK 256/20, CBOSA.
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warszawskiego. Roszczenie to pozostaje trwale zwigzane ze strong postepowania

administracyjnego, dla ktorej zostato przewidziane.

Skoro z normy materialnej prawa publicznego nie wynika sukcesja singularna, zbycie
uprawnienia publicznoprawnego nie niesie za sobg jego przeniesienia i nie prowadzi

do powstania nastepstwa publicznoprawnego.

Wyktadnia pojecia interesu prawnego, w rozumieniu art. 28 k.p.a., dokonana w uchwale
7 sedziéw NSA z 30.06.2022 r., | OPS 1/22 ma charakter uniwersalny, gdyz interes prawny
kazdorazowo oparty jest na prawie, a nie na woli podmiotow prawa prywatnego. Umowa
cywilnoprawna nie jest zrédtem interesu prawnego, dlatego nabywcy roszczen wynikajgcych
z dekretu warszawskiego nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a.

w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie tego dekretu.

Uwzgledniajac brak jednoznacznego stanowiska co do dopuszczalnosci stania sie strong
postepowan dekretowych przez nabywcow roszczen w drodze sukces;ji singularnej az do
podjecia uchwaty 7 sedziow NSA z 2022 r., nie mozna mowi¢ o niedopuszczalnej zmianie

orzecznictwa i naruszeniu zasady zaufania do panstwa i stanowionego prawa.

kkk

Majac powyzsze na uwadze Prokuratoria prezentuje poglad sformutowany na wstepie.
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