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Prawo karne
Sad Najwyzszy
Prawo karne materialne

1
Art. 4 k.k.

Klauzula wylgczajgca zastosowanie art. 4 k.k. nie znalazta sie w dwoch kolejnych
nowelizacjach art. 101 § 4 k.k. Brak jej bowiem w ustawach z dnia 4 kwietnia 2014 r.
(obowiagzujgcej od 26 maja 2014 r. do 30 czerwca 2015 r.) i z dnia 20 lutego 2015 r.
(obowigzujgcej od 1 lipca 2015 r.). Oznacza to, ze zmodyfikowane przez ustawo-
dawce wersje art. 101 § 4 kk. nie mogg by¢ stosowane wobec sprawcy czynéw
popetnionych przed wejsciem w zycie kolejnych nowelizacji tego przepisu, jezeli ich
zastosowanie pogarszatoby w konkretnym przypadku sytuacje oskarzonego.

Wyrok SN z dnia 27 marca 2024 r., sygn. V KK 97/23.

2
Art. 4 § 1 k.k.

Wzglednos¢ ustaw dokonana w ramach stosowania art. 4 § 1 k.k. powinna by¢
oceniana przez catosciowe (zbiorcze) porédwnanie wszystkich rozwigzan dotycza-
cych orzekania w wyroku fgcznym kary tgcznej w obydwu stanach prawnych. Ustawg
wzgledniejszg jest w zwigzku z tym ta ustawa, ktéra — po przeprowadzeniu komplet-
nej oceny wszelkich skutkdw zastosowania owych konkurujgcych ze sobg ustaw — in
concreto przewiduje dla danego skazanego tagodniejsze konsekwencje.

Wyrok SN z dnia 19 marca 2024 r., sygn. IV KK 505/23.

3
Art. 37a § 1 k.k.

Z art. 37a § 1 k.k. wynika, iz z przewidzianej w nim kompetencji do orze-
czenia kary ograniczenia wolnosci albo kary grzywny zamiast kary pozbawienia
wolno$ci sgd moze skorzysta¢ wytgcznie wtedy, gdy spetnione sg trzy warunki,
tji. gdy przestepstwo zagrozone jest karg nieprzekraczajgcg 8 lat pozbawienia
wolnosci, przewidywana kara pozbawienia wolnosci nie przekroczytaby roku
i jednoczesnie sad orzeka $rodek karny, srodek kompensacyjny lub przepadek.
Wyrok SN z dnia 27 marca 2024 r., sygn. V KK 55/24.

4
Art. 39 pkt 2b k.k.
Przeoczenie ustawowego wymogu okreslenia czasu trwania zakazu okreslonego
w art. 39 pkt 2b k.k. nalezy uzna¢ za razgce naruszenie prawa karnego materialnego.
Skutkiem tej wadliwosci jest powstanie dla skazanego sytuacji mniej korzystnej od tej,
ktéra miatyby miejsce, gdyby prawidtowo zastosowano przepis prawa karnego.
Wyrok SN z dnia 5 marca 2024 r., sygn. lll KK 622/23.
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5
Art. 67 § 3 k.k.

Z brzmienia art. 67 § 3 k.k. wynika jednoznacznie, iz w sytuaciji, gdy istniejg podsta-
wy do orzeczenia na rzecz pokrzywdzonego obowigzku naprawienia szkody w catosci
albo w czesci lub zadoséuczynienia za doznang krzywde, a sad takiego obowigzku nie
orzeka, zobowigzany jest do orzeczenia na rzecz pokrzywdzonego nawigzki.

Wyrok SN z dnia 22 marca 2024 r., sygn. IV KK 508/23.

6
Art. 197 § 1 k.k.

Oskarzonego i pokrzywdzong taczyty relacje intymne, a wspétzycie — przynajm-
niej poczatkowo — odbywato sie za ich obopding zgoda. Nie jest réwniez kwestiono-
wane, ze pokrzywdzona pozyczata od oskarzonego pienigdze i przyjmowata od nie-
go darowizny. Nie bez pewnych racji obronca w apelacji wskazuje, ze ,w Swietle
zasad doswiadczenia zyciowego i zdrowego rozsadku nie da sie pogodzi¢ zarzutu
codziennego gwatcenia pokrzywdzonej przez kilka miesiecy z faktem przyjmowania
przez nig w okresie gwatcenia darowizn w réznych kwotach. Logicznym jest zatem,
ze M. F. w zarzucanym okresie dobrowolnie uprawiata seks, przyjmujgc w dalszym
ciggu darowizny i liczac, ze zadtuzenie oskarzony jej umorzy”.

Wyrok SN z dnia 7 marca 2024 r., sygn. V KK 477/23.

7
Art. 209 § 1 k.k.

W wypadku przestepstw wielokrotnych, do ktérych nalezy wystepek z art.
209 § 1 k.k., nie ma stanu rzeczy osgdzonej, jesli uprzednie prawomocne ska-
zanie, dotyczy tylko fragmentu zarzucanego pézniej czynu. Uchylanie sie od
obowigzku alimentacyjnego w okresie nieobjetym prawomocnym skazaniem
jest juz nowym czynem przestepnym, pociggajgcym dalszg odpowiedzialnos¢
karng, przy czym granice czasowe kolejnego przestepstwa powinny by¢ do-
ktadnie okreslone, z uwzglednieniem tresci poprzedniego wyroku skazujgcego.

Wyrok SN z dnia 12 marca 2024 r., sygn. Il KK 631/23.

Prawo karne procesowe

8
Art. 2 § 2 k.p.k.

Obowigzek czuwania, aby zostaly wyjasnione wszystkie istotne okolicznosci
sprawy, nakazuje takie wyjasnienie sprawy, by podstawe rozstrzygnie¢ stanowi-
ty prawdziwe ustalenia faktyczne. Obowigzek ten jest konsekwencjg przyjetej
w polskim procesie karnym zasady kontradyktoryjnosci, w Swietle ktérej sad od-
grywa aktywna role w dazeniu do wyjasnienia faktycznych podstaw rozstrzygnie-
cia i pozostaje w zwigzku z zasadg prawdy obiektywnej wynikajacg z art. 2 § 2
k.p.k., wedtug ktérego to przepisu podstawe wszelkich rozstrzygnie¢ powinny
stanowi¢ prawdziwe ustalenia faktyczne. Ciezar dowodzenia spoczywa réwniez na

5



»”

dodatek ,,Orzecznictwo

sgdzie, skoro jest on wyposazony w prawo wiasnej inicjatywy dowodowej (art. 167
i 366 § 1 k.p.k.), moze samodzielnie przeprowadza¢ dowody w toku przewodu
sgdowego oraz winien opiera¢ rozstrzygniecia na wiasnych ustaleniach faktycz-
nych przy zachowaniu rygoréw zasady bezposredniosci. W ten sposéb dochodzi
do ograniczenia kontradyktoryjnosci rozprawy gtéwnej na rzecz jej inkwizycyjnosci.
Wyrok SN z dnia 27 marca 2024 r., sygn. V KK 5/24.

9
Art. 80 k.p.k.

Zgodnie z trescig art. 80 k.p.k. oskarzony musi mie¢ obrornce w postepowa-
niu przed sgdem okregowym, jezeli zarzucono mu zbrodnie. Takg posta¢ czynu
miato zachowanie opisane w akcie oskarzenia. Nie ma w tym kontekscie zna-
czenia, ze sad pierwszej instancji przypisat oskarzonemu inng posta¢ czynu,
skoro zarzut aktu oskarzenia dotyczyt zbrodni.

Wyrok SN z dnia 13 marca 2024 r., sygn. | KK 410/23.

10
Art. 117 § 1 k.p.k.

Jedng z gwarancji procesowych przewidzianych w przepisach obecnie obowig-
zujacej procedury karnej jest prawo oskarzonego do brania udziatu w rozprawie (art.
374 § 1 k.p.k.), ktére umozliwia prowadzenie osobistej obrony w sprawie. Z realizacjg
tej odmiany prawa do obrony koresponduje obowigzek zawiadomienia oskarzonego
o czasie i miejscu rozprawy, wynikajacy z tresci art. 117 § 1 k.p.k., oraz zastrzezenie,
zgodnie z ktérym czynnosci nie przeprowadza sie, jezeli osoba uprawniona nie stawi-
ta sig, a brak dowodu, ze zostata o niej powiadomiona (art. 117 § 2 k.p.k.).

Wyrok SN z dnia 7 marca 2024 r., sygn. V KK 546/23.

11
Art. 387 § 1 k.p.k.

Sad, rozpoznajgc wniosek ztozony na podstawie art. 387 § 1 k.p.k., zobo-
wigzany jest przede wszystkim sprawdzi¢ zaistnienie wszystkich warunkéw
dopuszczalno$ci takiego wniosku. Jednym z nich jest kontrola jego zgodnosci
z przepisami prawa karnego materialnego, obejmujgca min. prawno-karng oce-
ne czynu, jak tez wymiar kary badz srodkéw karnych. Jesli tre§¢ wniosku tych-
ze regulacji prawnych nie respektuje, niewatpliwym obowigzkiem sgdu jest badz
to uzaleznienie swojej decyzji o uwzglednieniu tego wniosku od dokonania
w nim zmiany konwalidujgcej dostrzezong wadliwos¢ (art. 387 § 3 k.p.k.), bgdz
tez rozpoznanie w dalszym ciggu sprawy na zasadach ogdlnych.

Wyrok SN z dnia 6 marca 2024 r., sygn. Il KK 614/23.
12
Art. 437 § 2 k.p.k.

Konieczno$¢ przeprowadzenia na nowo przewodu w catosci, o ktérej mowa
w art. 437 § 2 zdanie drugie in fine k.p.k., jako powdd uchylenia przez sad odwo-
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tawczy zaskarzonego wyroku i przekazania sprawy sadowi pierwszej instancji do
ponownego rozpoznania, zachodzi wéwczas, gdy orzekajgcy sad pierwszej in-
stancji naruszyt przepisy prawa procesowego, co skutkowato, w realiach sprawy,
nierzetelnoscig prowadzonego postepowania sgdowego, uzasadniajgcg potrzebe
powtdrzenia (przeprowadzenia na nowo) wszystkich czynnosci procesowych skta-
dajgcych sie na przewod sgdowy w sgdzie pierwszej instanciji.

Wyrok SN z dnia 7 marca 2024 r., sygn. | KS 48/23.

13
Art. 439 § 1 pkt 2 k.p.k.

Przeprowadzajgc test niezaleznosci i bezstronnosci sgdu w kontekscie ewentu-
alnego zaistnienia bezwzglednej przyczyny odwotawczej z art. 439 § 1 pkt 2 k.p.k.,
nalezy mie¢ na wzgledzie szereg okolicznosci. Oprécz wadliwosci samego procesu
nominacyjnego sedziego, istotng role w tej ocenie powinny odgrywa¢ min.: réwno-
czesnos¢ (albo zblizony czas) uruchomienia drogi awansowej z objeciem waznego
stanowiska w administracji sgdowej w drodze arbitralnej decyzji Ministra Sprawiedli-
wosci, utajnienie obrad KRS w zakresie danej kandydatury, jednoznacznie negatyw-
na opinia zgromadzenia ogdlnego sedziéw, porownanie osiggnie¢ zawodowych kan-
dydata z doswiadczeniem zawodowym i poparciem srodowiska dla kontrkandyda-
tow, fakt uzyskania nominacji na stanowiska funkcyjne pozostajace w dyskrecjonal-
nej kompetencji wladzy politycznej, udziat w pracach gremiéw powigzanych z wiadzg
polityczna, wykonywanie okreslonych zadan lub funkcji na podstawie arbitralnych
decyzji wladzy politycznej, co obejmuje réwniez tzw. delegacje ministerialne, dodat-
kowe zatrudnienie w jednostkach bezposrednio podporzadkowanych wtadzy poli-
tycznej, charakter sprawy, do ktérej rozstrzygniecia uksztattowano dany skifad sadu,
a takze dziatalno$¢ publiczna i wypowiedzi danego sedziego, wykraczajgce poza gwa-
rantowane przez Konstytucje ramy udziatu w debacie publicznej, a wskazujgce na za-
angazowanie w realizacje okreslonych celéw politycznych wtadzy wykonawcze;.

Wyrok SN z dnia 12 marca 2024 r., sygn. Il KK 506/23.

14
Art. 452 § 2 k.p.k.

Sad odwotawczy sam przeprowadza dowody, a nie — w celu ich przeprowa-
dzenia — uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe sgdowi pierwszej in-
stancji do ponownego rozpoznania. Prowadzenie wlasnego postepowania do-
wodowego przez sgd odwotawczy stanowi regute, zwtaszcza w Swietle art. 452
§ 2 k.p.k. Jedynie wyjatkowo, kiedy bez ponowienia wszystkich dowoddéw nie
jest mozliwe wydanie trafnego rozstrzygniecia, sgd odwotawczy moze wyrok
sadu | instancji uchyli¢ i przekaza¢ sprawe do ponownego rozpoznania.

Wyrok SN z dnia 5 marca 2024 r., sygn. | KS 39/23.
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15
Art. 502 § 1 k.p.k.

Wymierzenie kary grzywny powyzej granicy, o ktdrej mowa w art. 502 § 1 k.p.k.
stanowi razgce naruszenie prawa, ktére miato istotny wplyw na tre$¢ wyroku. Ten
wplyw uwidacznia sie w tym, iz skazany ponosi dolegliwos¢ inng niz zostata przewidzia-
na w ustawie, w odniesieniu do okolicznosci tej sprawy — zbyt surowa. Tego rodzaju
argumentacja przemawiataby za wywiedzeniem kasacji na korzys¢ oskarzonego. Re-
spektujgc jednak uznanie sadu meriti, w ocenie ktérego niewatpliwie dopiero kara
grzywny w wymiarze 300 (trzystu) stawek dziennych spetni swoje cele i bedzie spra-
wiedliwg represjg, nie przesgdzajgc jednoczesnie o tresci przysztego rozstrzygniecia
w przedmiocie kary, podnie$¢ nalezy, iz zwigzany kierunkiem kasacji wywiedzionej na
korzys¢ oskarzonego, wydajac ponowne rozstrzygniecie w tym zakresie, sad nie miatby
mozliwosci orzeczenia innej kary niz grzywna, a zarazem bytby zobligowany jedynie do
obnizenia jej wysokosci. Celem zatem umozliwienia sagdowi dokonania wyboru rodzaju
kary sposrod sankcji przewidzianych w dyspozyciji art. 178a § 1 k.k. uzasadnione jest
okreslenie nadzwyczajnego srodka zaskarzenia w kierunku na niekorzy$¢ oskarzonego.
Wyrok SN z dnia 20 marca 2024 r., sygn. |l KK 598/23.

Sady Apelacyjne
Prawo karne materialne

16
Art. 65 § 1 k.k.

Uprzednie bgdz jednoczesne skazanie za udziat w grupie przestepczej nie
jest warunkiem koniecznym przypisania popetnienia przestepstwa w zorgani-
zowanej grupie przestepczej na podstawie art. 65 § 1 k.k.

Orzeczenie z dnia 5 lutego 2024 r., sygn. VIl AKa 5/23.

17
Art. 189 § 1 k.k.

Okolicznosci nalezgce do znamion danego przestepstwa nie mogg by¢é w zasadzie
traktowane jako okolicznosci wptywajace na zaostrzenie albo zlagodzenie kary. Oko-
licznosci te mogg byc¢ traktowane jako wplywajace na wymiar kary jedynie wtedy, gdy
w rachube wchodzg okolicznosci podlegajgce stopniowaniu co do ich nasilenia (np.
stopien nietrzezwosci), co do jakosci (np. stopien spowodowanego kalectwa) lub na-
gromadzenia (np. zw. zbiorowe zgwalcenie polaczone ze szczegdinym okrucierstwem).
Orzeczenie z dnia 20 grudnia 2023 r., sygn. Il AKa 398/23.

18
Art. 281 k.k.

Nietrzezwo$¢ oskarzonego w chwili czynu nie moze by¢ traktowana jako
przemawiajgca na jego korzys$é. Jest wprost przeciwnie.
Orzeczenie z dnia 10 stycznia 2024 r., sygn. || AKa 343/22.
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Prawo Cywilne
Sad Najwyzszy
Izba Pracy i Ubezpieczen Spotecznych
Prawo Ubezpieczen Spotecznych

19
Art. 6 ust. 1 pkt 5 w zwigzku z art. 83 ust. 1 pkt 1i 3 w zwigzku z art. 41 ust.
12i 13, art. 68 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 2a ustawy z dnia
13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych, tekst jedn.
(Dz. U. z2023r., poz. 1230 ze zm.)

Organ rentowy w przypadku podjecia pozarolniczej dziatalnosci przez ubez-
pieczonego, nie negujgc tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym, jest
uprawniony do weryfikacji podstawy wymiaru skladek na te ubezpieczenia
w sytuacji, gdy w poczatkowym okresie prowadzenia tej dziatalnosci ubezpie-
czony deklaruje podstawe wymiaru sktadek na ubezpieczenia spoteczne, ktorej
wysokos¢ nie ma odzwierciedlenia w przychodach (art. 6 ust. 1 pkt 5 w zwigzku
zart. 83 ust. 1 pkt 13 w zwigzku z art. 41 ust. 12§ 13, art. 68 ust. 1 oraz art. 86
ust. 1§ 2 w zwigzku z art. 2a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 1230 z pézn. zm.).

Sad postanowit nada¢ uchwale moc zasady prawnej.

Z uzasadnienia:

1. Wbrew zatozeniom przedstawionym przez sktad trzyosobowy Sadu Najwyz-
szego uchwata skladu powigkszonego Sgdu Najwyzszego z dnia 21 kwietnia 2010 r.,
sygn. Il UZP 1/10 (dalej uchwata z 2010 r. albo uchwata Il UZP 1/10), nie stanowi
podstawy dla udzielenia odpowiedzi na pytanie prawne w tej sprawie. Z tej przyczy-
ny, ze uchwata ta wigzata w danej sprawie (art. 390 § 2 k.p.c.), stad nie wigze
w innej, nawet podobnej sprawie. Sady powszechne réwniez nie byly zwigzane tg
uchwatg i w podobnych sprawach mogly orzeka¢ na podstawie wlasnych ustalen
faktycznych i samodzielnej (suwerennej) wyktadni prawa. Uchwata nie wigzata
bezwzglednie réwniez organu rentowego, gdyz nie jest powszechnym zrodtem
prawa (art. 87 Konstytucji RP). Nalezy odrézni¢ prawo okreslone w ustawie od
jego wyktadni. Uprawnia to stwierdzenie, ze punkt wyjscia przedstawionego za-
gadnienia prawnego, czyli uchwata z 2010 r., nie wigze réwniez obecnego sktadu.
Oznacza to, ze dla obecnego sktadu nie jest tez wigzacy wskazany przez sktad
zwykly punkt wyjscia, czyli uchwata z 2010 r. i propozycja ograniczenia sie tylko
do ,odcinkowe]” rekwalifikacji” wyktadni przyjetej w tej uchwale. Ponadto, druga
czes¢ zagadnienia wskazuje na okreslong sytuacje, czyli przestanki kontroli, ktére
taczg sie z reguty z okreslonym zachowaniem i okolicznosciami, czyli z faktami,
dlatego znaczenie ma tylko ich ocena i ostatecznie stosowanie prawa. Ta sfera

9
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nie sktada sie na zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci (art. 3987 § 1
k.p.c.). Gdyby byto inaczej, to Sad Najwyzszy miatby juz wczesniej okazje i podjatby
uchwate w odpowiedzi na pytanie Sgdu powszechnego, jednak wéwczas w samym
pytaniu przewazaty kwestie faktyczne nad prawem (postanowienie Sadu Najwyzsze-
go z dnia 28 pazdziernika 2021 r., sygn. lll UZP 5/22).

2. Sad Najwyzszy w uchwale z 2010 r. stwierdzit, ze Zaktad Ubezpieczen Spo-
tecznych nie jest uprawniony do kwestionowania kwoty zadeklarowanej przez osobe
prowadzacg pozarolniczg dziatalno$¢ jako podstawy wymiaru skladek na ubezpie-
czenia spoteczne, jesli miesci sie ona w granicach okreslonych ustawg z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych. Uchwata w istocie po-
twierdzita to, co wynikato z ustawy, czyli podstawg wymiaru skfadek na dobrowolne
ubezpieczenia chorobowe osoby prowadzacej pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarczg
jest kwota zadeklarowana przez ubezpieczonego, ktéra nie moze by¢ nizsza niz 60%
prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia miesigcznego i wyzsza niz 250%
tego wynagrodzenia (art. 18 ust. 8 i art. 20 ust. 1 i 3 ustawy systemowej). Nie mozna
tez nie zauwazy¢, iz uchwata Il UZP 1/10 ograniczyta sie tylko do deklarowanej kwo-
ty podstawy wymiaru sktadek, cho¢ pytanie bylo szersze, bowiem obejmowato takze
zamiar uzyskania nieekwiwalentnych (zawyzonych) $wiadczen z tego ubezpieczenia
w sposoOb sprzeczny z zasadg solidaryzmu i rownego traktowania wszystkich ubez-
pieczonych (art. 2a ustawy systemowej), co sentencja uchwaty pomija.

3. W tej sprawie istotne jest stwierdzenie, ze uchwata z 2010 r. nie wyrazata
zgody na naduzycia w zakresie korzystania ze $wiadczenh z ubezpieczenia chorobo-
wego, w tym przez nieuzasadnione zawyzanie podstawy wymiaru skiadek. Nie wy-
kreowata normy, ze osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg w kazdej sytuaciji
bedg miaty zasitki chorobowe albo macierzynskie w maksymalnej wysokosci, gdy
zadeklarujg maksymalng podstawe wymiaru sktadek i optacg odpowiednig sktadke.
Uchwata mogta zosta¢ opacznie zrozumiana. Odnosita sie do sytuaciji, w ktérej dzia-
falno$¢ gospodarcza byta utrwalona i z tej przyczyny ubezpieczona byta uprawniona
do zgtoszenia maksymalnej podstawy wymiaru sktadek. Uchwata nie wyrazata zatem
materialnej akceptacji dla braku réwnowagi miedzy przychodami i wydatkami, czyli
réwniez sktadkami na ubezpieczenia spoteczne. Nie jest normalng sytuacja, gdy
osoba rozpoczynajgca prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie ma przychodow
albo sg one niewielkie, a mimo to ptaci skfadki od maksymalnej podstawy tylko po to,
aby pobiera¢ maksymalne $wiadczenia z ubezpieczenia chorobowego. Jednocze-
Snie obowigzywata regulacja ustawy zasitkowej, ktdra po krotkim okresie optacania
sktadek uprawniata ubezpieczonych do uzyskiwania zasitkéw chorobowego i macie-
rzynskiego od podwyzszanych przez nich podstaw wymiaru sktadek.

Powodowato to naduzycia, wobec ktérych pozwany Zakiad Ubezpieczen
Spotecznych nie mogt by¢ bierny.

4. Swoboda okreslania podstawy wymiaru sktadek nie moze oznacza¢ dowolno-
Sci. Zatozeniem demokratycznego panstwa prawa, a co za tym idzie i obowigzujace-
go w nim prawa, powinna by¢ dyrektywa, ze korzystanie z prawa i kompetencji po-
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winno odbywaé sie w dobrej wierze, z poszanowaniem aksjologii i zasad prawa.
Ubezpieczony, deklarujgc okreslong podstawe wymiaru sktadki na dobrowolne
ubezpieczenie spoteczne z tytutu prowadzonej pozarolniczej dziatalnosci, powinien
kierowac sie tym, ze ubezpieczenie to jest akcesoryjne wobec prowadzonej dziatal-
nosci gospodarczej, pochodne wobec niej. Musi wigc istnie¢ zwigzek funkcjonalny
pomiedzy prowadzong dziatalnoscig pozarolnicza a wysokoscig zadeklarowanej
podstawy wymiaru sktadki. Oceniajgc w tym kontekscie owg dziatalnos$¢, nalezy bra¢
pod uwage facznie: czas jej prowadzenia, stabilno$¢ organizacyjng i dysponowanie
okreslong infrastrukturg. Oczywiscie, ocena taka powinna by¢ zindywidualizowana,
nie da sie okresli¢ jej jednolitych parametréw. Przy ocenie trzeba bra¢ pod uwage
przedmiot prowadzonej dziatalnosci, ekonomiczne i spoteczne otoczenie, sytuacje
gospodarczg w okreslonym segmencie dziatalnosci. W ocenie osiggania okreslone-
go przychodu z dziatalnosci nalezy bra¢ pod uwage mozliwo$¢ wystagpienia okreslo-
nych wahan w tym zakresie, a nawet okresowego deficytu efektu ekonomicznego
w trakcie prowadzonej dziatalnosci. W poczatkowym okresie po podjeciu pozarolni-
czej dziatalnosci wysoko$¢ podstawy wymiaru skfadki na dobrowolne ubezpieczenie
chorobowe powinna by¢ ustalana przez ubezpieczonego z duzg odpowiedzialnoscia,
gdyz — podejmujgc takg dziatalno$¢ — nie ma on petnego rozeznania ryzyka ekono-
micznego zwigzanego z nig. Tylko takie odpowiedzialne korzystanie z kompetenciji
do ustalania podstawy wymiaru skiadki przyznanej ubezpieczonemu przez prawo
mozna oceniac jako korzystanie w dobrej wierze. Zatozenie takie znajduje posrednie
wsparcie w ustawie systemowej. Zgodnie z art. 18a ust. 1 ustawy systemowej pod-
stawe wymiaru skfadek na ubezpieczenia spoteczne osoby prowadzacej dziatalnos¢
gospodarczg stanowi kwota nie nizsza niz 30% kwoty minimalnego wynagrodzenia
miesiecznego; unormowanie to, zgodnie z ust. 2, dotyczy pewnych tylko kategorii
osob prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, w okresie pierwszych 24 miesiecy
kalendarzowych od dnia rozpoczecia wykonywania dziatalnosci gospodarczej stano-
wi kwota nie nizsza niz 30% kwoty minimalnego wynagrodzenia miesigcznego. Istot-
ne jest to, ze ustawodawca dostrzegt potrzebe przewidzenia nizszej niz ogdinie obo-
wigzujgca minimalnej podstawy wymiaru skladek. Wynika to niewatpliwie
z uwzglednienia niepewnosci co do pozytywnej prognozy podejmowanej dziatalnosci.
Taka swoboda wskazania przez ubezpieczonego podstawy wymiaru skfadek nie jest
dowolna, lecz powinna uwzglednia¢ wskazane wyzej uwarunkowania. Ustawodawca
ustalit granice swobody w okreslaniu podstawy wymiaru sktadki, lecz nie wynika
z tego, ze ta podstawa moze by¢ dowolnie, w sposdb bezwzglednie wigzacy ustalo-
na bez powigzania z efektywnoscig prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;.

5. Uznanie dopuszczalnosci kontroli i weryfikacji zadeklarowanej podstawy
wymiaru skfadek na dobrowolne ubezpieczenie chorobowe znajduje swoje wspar-
cie w zasadach prawa ubezpieczen spotecznych, zwtaszcza zasadzie solidarnosci
(wspdlnoty ryzyka). Nalezy podzieli¢ poglad o normatywnym, dyrektywnym cha-
rakterze tej zasady (K. Antonéw, Kompetencje ZUS w zakresie weryfikacji prowa-
dzenia dziatalnos$ci gospodarczej oraz deklarowanej podstawy wymiaru skiadek
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z tego tytutu, PiZS 2021, nr 2, s. 8). Stanowi wiec wskazowke interpretacyjng, ktérg
nalezy bra¢ pod uwage w procesie wyktadni prawa. Z zasady tej wynika reguta
sprawiedliwej kompensacji szkody, proporcji pomiedzy sktadkg i $wiadczeniem,
godziwoscig $wiadczenia wzgledem wktadu. Ustanowienie nadmiernie wysokiej
podstawy wymiaru sktadek w stosunku do rezultatow prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej jest sprzeczne z zasadami wspétzycia spotecznego, w szczegodino-
$ci przez naruszenia lojalnosci jednych ubezpieczonych wobec drugich (pobiera-
nie zawyzonych $wiadczen kosztem innych ubezpieczonych), a takze sprzeczne
ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem ubezpieczen spotecznych.

6. Pozwany Zaktad przyjmuje sktadki na ubezpieczenie chorobowe i doko-
nuje wyptaty zasitkow po wystgpieniu ryzyka niezdolno$ci do pracy. Nie moze to
by¢ sprzeczne z zasadg sprawiedliwosci spotecznej i zasadg réwnego trakto-
wania ubezpieczonych (art. 2a ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych)
w odniesieniu do wszystkich ubezpieczonych, w tym prowadzgcych dziatalnosé
gospodarczg. W przypadku pracownikéw miarg podstawy zasitku chorobowego
jest przychodd z zatrudnienia, czyli wynagrodzenie jako ekwiwalent za prace na
rzecz pracodawcy. Wowczas wysoko$¢ skitadki okresla ustawa o systemie ubez-
pieczen spotecznych w odpowiedniej proporcji do przychodu. W odniesieniu do
ubezpieczonych prowadzacych osobiscie swojg dziatalnos¢ gospodarczg nie ma
definicji skiadki zawyzonej, jednak ustalanie takiej miary nie jest wykluczone
w indywidualnych sprawach przez organ rentowy. Uprawniona jest wowczas oce-
na, ze podstawe wymiaru sktadki przedsiebiorcy nalezy ustala¢ wedtug wartosci
ustug lub dobr, ktoére przedsigbiorca sprzedaje konsumentom na dostepnym
rynku. Przychod ze sprzedazy ustug lub débr to obiektywna warto$¢ (mierzalna)
i dlatego moze by¢ odpowiednia dla ustalenia podstawy wymiaru sktadki na
ubezpieczenie chorobowe w sytuacji stwierdzenia naduzycia przepisow.

7. Weryfikacji podstawy wymiaru sktadek nie warunkuje dopiero sytuacja skrajna,
czyli przyktadowo podjecie pozorowanej lub chwilowej dziatalnosci tylko po to, aby
uzyska¢ nieuzasadnione swiadczenia z ubezpieczenia. Jesli zas chodzitoby o pod-
stawe takiej weryfikaciji, to na pierwszym miejscu nalezatoby wskaza¢ podmiotowos¢
ZUS jako wykonawcy ubezpieczen spotecznych z nastepujgcych przyczyn: 1) ZUS
jest wierzycielem i dtuznikiem w stosunkach ubezpieczenia spotecznego, co ozna-
cza, ze jest podmiotem w zobowigzaniu powstajgcym z mocy ustawy albo decyzji.
Prawo do kontroli wynika z zadan przypisanych ZUS przez ustawodawce. ZUS ma
osobowos$¢ prawng (art. 66 ustawy systemowej) a organ rentowy ma zdolno$¢ sa-
dowg (art. 477* § 1 k.p.c.). ZUS jest dtuznikiem zobowigzanym materialnie w indy-
widualnym stosunku ubezpieczenia spotecznego, w przeciwnym razie nie bytoby
dopuszczalne rozpoznawanie odwotania od decyzji pozwanego jako sprawy cywilnej
(art. 1i 2 k.p.c.). Odwotania moga prowadzi¢ do uwzglednienia zadan ubezpieczo-
nych o realizacje okreslonych $wiadczen, ktére podlegajg egzekucji. Oznacza to, ze
nie mozna poprzesta¢ na stwierdzeniu, iz ZUS jest tylko wykonawcyg ubezpieczen
spotecznych. ZUS realizuje kompetencje przyznane mu w ustawie, co obejmuje tez
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indywidualne stosunki ubezpieczenia spotecznego. W ramach indywidualnego sto-
sunku ubezpieczenia spotecznego po stronie organu rentowego powstaje zatem
zobowigzanie do okreslonego $wiadczenia, czyli diug. Wowczas uprawnienie organu
rentowego do weryfikacji podstawy wymiaru sktadek ubezpieczonego podejmujace-
go pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarczg wynika nie tylko z samego zgloszenia do
ubezpieczenia spotecznego, ale takze z obowigzku wyptaty Swiadczen z ubezpie-
czen spolecznych (art. 1 i 2 ustawy o systemowej), w tym min. zasitku chorobowego,
zasitku macierzynskiego, dlatego realizacje tego obowigzku moze wyprzedza¢ wery-
fikacja podstaw prawnych i faktycznych zgtoszonego tytutu ubezpieczenia, w tym
podstawy wymiaru sktadek przyczynowo i materialnie zaleznej od przychodéow
z rozpoczynanej lub prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej. Tytut ubezpieczenia
i podstawa wymiaru sktadek warunkujg wysokos$¢ swiadczenia z ubezpieczenia spo-
tecznego. Przyktadowo ZUS moze kwestionowaé wypadek przy pracy jako nagte
zdarzenie podczas wykonywania zwyklych czynnosci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci pozarolniczej (art. 3 ust. 3 pkt 8 ustawy wypadkowej). Ma tez zwykte
prawo do kontroli na podstawie art. 8 ust. 2a ustawy systemowej, ktory uprawnia,
a jednoczesnie wymaga od ZUS analizy i oceny réznych sytuacji oraz relacji migdzy
podmiotami prawa prywatnego. Kolejnym przyktadem kontroli jest wydawanie decyzji
w sprawie odpowiedzialno$ci za niezaptacone sktadki na podstawie art. 116 Ordyna-
cji podatkowej w zw. z art. 31 i 32 ustawy systemowej w miejsce poprzedniego po-
wodztwa cywilnego przeciwko cztonkom zarzadu spétki. Wskazuje sie na te przykia-
dy, aby stwierdzi¢, ze ZUS nie jest uprawniony do ,kontroli” tylko wtedy, gdy ustawa
takie uprawnienie przypisuje dla danej sytuacji. Innymi stowy to samo prawo mate-
rialne daje podstawe do kontroli zachowan podmiotéw stosunkéw ubezpieczenia
spotecznego; 2) Uprawnienia ZUS w ustawie o systemie ubezpieczen spotecznych
sg okreslane w sposéb otwarty, a nie zamkniety (przyktadowo: ,Do zakresu dziatania
Zaktadu nalezy miedzy innymi” — art. 68 ust. 1, ,Zaktad wydaje decyzje w zakresie
indywidualnych spraw dotyczgcych w szczegdlnosci” — art. 83 ust. 1, ,Kontrola moze
obejmowac w szczegdlnosci” — art. 86 ust. 2). Uprawnienia ZUS nie sg zatem oparte
na zamknietej egzemplifikacji, co prowadzi do stwierdzenia, ze kontrola danej sytuaciji
nie musi by¢ Scisle okreslona w ustawie. ZUS wydaje decyzje, ktére podlegajg kon-
troli sadowej. Z drugiej strony prawo do kontroli nie jest bezwarunkowe, gdyz musi
mieé swojg przyczyne (kauze). W aspekcie obecnej sprawy przywota¢ wypada art.
68 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy systemowej (do zadan ZUS nalezy min. ,wymierzanie
i pobieranie sktadek na ubezpieczenia spoteczne”), jej art. 83 ust. 1 pkt 3 (ZUS wyda-
je decyzje min. w zakresie ,ustalania wymiaru skfadek i ich poboru”) oraz art. 86 ust.
1 pkt 2 (do zakresu kontroli przeprowadzanej przez ZUS wykonywania zadan i obo-
wigzkow platnikéw sktadek nalezy w szczegodlnosci ,prawidtowosé i rzetelnos¢ obli-
czania, potrgcania i optacania sktadek”). £aczne, literalne odczytanie tych przepiséw,
bez potrzeby odwotywania sie do pozostatych metod interpretacyjnych, pozwala na
wywiedzenie z nich normy kompetencyjnej ZUS-u do kontroli zadeklarowanej przez
ubezpieczonego wysokosci podstawy wymiaru skfadki ubezpieczeniowej oraz jej
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weryfikacji i rozumowanie takie nie nosi cech ani wyktadni rozszerzajacej, ani do-
mniemywania ww. kompetenciji; 3) Prawo do kontroli jest podstawowym elementem
podmiotowosci ZUS, koniecznym do wypetniania powierzonych zadan i prawidiowej
realizacji stosunkéw ubezpieczenia spotecznego. Legitymacja do kontroli wynika
z przepisOw ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych i z przepiséw prawa mate-
rialnego dotyczacych dziatalnosci gospodarczej. Skoro dziatalno$¢ gospodarcza
wynika z realizacji zobowigzan prawa prywatnego (jw.), to otwiera to podstawy kon-
troli wynikajgce z tego prawa. Moze to by¢ art. 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej, art. 3 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo
przedsiebiorcow, art. 2a ustawy systemowej i co najmniej posrednio art. 58 k.c.;
4) Podmiotowos$¢ ZUS jest i powinna by¢ kompletna. Skoro nie ma podstaw do ne-
gowania uprawnienia ZUS do weryfikowania uméw o dzieto, uméw zlecenia, uméw o
prace i innych tytutdw podlegania ubezpieczeniom spotecznym, to nie powinno by¢
tez wytgczone prawo do kwestionowania pozarolniczej dziatalnosci jako tytutu podle-
gania ubezpieczeniom spotecznym. Wszak na pozarolniczg dziatalnos¢ w podsta-
wowej formie (art. 8 ust. 6 pkt 1 ustawy o0 systemie ubezpieczen spotecznych), czyli
pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarczg na podstawie przepiséw ustawy z dnia 6 mar-
ca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcéw, a wczesniej na podstawie ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, sktadajg sie przede wszystkim sto-
sunki prawa prywatnego — cywilnego, gospodarczego, zatrudnienia pracowniczego
iinne, ktére same w sobie nie sg dowolne, bowiem majg podstawe w ustawie,
aktora tez nie pozwala na dowolne zobowigzania (zob. choéby art. 3531 k.c.).
Uprawnienie do okreslania wysokos$ci podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie
chorobowe, dozwolone w granicach 60%—250% przecigtnego wynagrodzenia, moze
zmierza¢ do obejscie prawa — art. 58 k.c.; 5) Ponadto, uprawnienie do kwestionowa-
nia samej tylko wysokosci podstawy wymiaru skladek wynika z wyktadnia rebours,
awiec z prawa do zakwestionowania sytuacji, w ktorej ubezpieczeni manipulacyjnie
zawyzajg i zgtaszajg nieuzasadniong podstawe wymiaru sktadek na dobrowolne
ubezpieczenie chorobowe. Jest oczywiste, Zze jedynym wyznacznikiem w okresleniu
wysokosci podstawy wymiaru nie moze by¢ dowolne uznanie ubezpieczonego, czyli
w oderwaniu od stanu i przychoddw z dziatalnosci gospodarczej. Po prostu prawo do
kontroli jest aktualne w sytuacji intencjonalnego zawyzenia tej podstawy, wiasnie
z zamiarem uzyskania swiadczen z ubezpieczen spotecznych w nieuzasadnionej
wysokosci, czyli w sytuacji zasadnych watpliwosci co do instrumentalnego stosowa-
nia przepisdw o ubezpieczeniu spotecznym. Wowczas w przypadku takiego zawyze-
nia otwiera sie uprawnienie organu rentowego (wlasnie przeciwne do nieuprawnio-
nego uznania ubezpieczonego) do stosownego ustalenia odpowiedniej podstawy
wymiaru sktadek (skoro ubezpieczony niezasadnie zawyza, to organ uprawniony jest
w tej czesci do obnizenia podstawy sktadek). W prawie ubezpieczen spotecznych nie
ma os$wiadczen abstrakcyjnych, s3 tylko kauzalne, dlatego znaczenie ma przyczyna
oswiadczenia lub czynno$ci prawnej. Przyczyna, podobnie jak zwigzek przyczynowy,
to sfera faktéw, co w sprawie zawsze podlega badaniu i ocenie, a jest konieczne do
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stosowania prawa materialnego; 6) Przemawia to za stanowiskiem, ze nalezy po-
twierdzi¢ prawo ZUS do kontroli nie tylko tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecz-
nym, ale takze zgtaszanej podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe
przez ubezpieczonych rozpoczynajgcych i prowadzacych juz dziatalno$¢ gospodar-
czg. Stanowisko takie zostato wyrazone juz wczesniej w orzeczeniach Sgdu Najwyz-
szego, wydanych po uchwale Il UZP 1/10. Prawo ZUS do kontroli podstawy wymiaru
skladek nie ogranicza si¢ tylko do pracowniczego zatrudnienia (w odniesieniu do
umowy o prace por. uchwata Sgdu Najwyzszego z dnia 27 kwietnia 2005 r., sygn.
I1UZP 2/05, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 listopada 2017 r., sygn.
P 9/15). W ostatnich orzeczeniach Sad Najwyzszy potwierdza, ze na jurysdykcyjng
tolerancije nie zastugujg Zadne intencjonalne zabiegi skierowane na uzyskanie zawy-
zonych $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego w zwigzku z deklarowaniem
i optaceniem wysokich sktadek przed okresami zamierzonego lub definitywnego
korzystania z dtugookresowych $wiadczen z ubezpieczenia spotecznego, poniewaz
tego typu dziatania pozostajg w widocznej prima facie sprzecznosci z zasadami
wspotzycia spotecznego (art. 58 § 3 k.c. w zwigzku z art. 300 k.p.) oraz z zasada
réwnego traktowania wszystkich ubezpieczonych w solidarnym systemie ubezpie-
czen spotecznych (art. 2a ustawy systemowe;j), z ktdrego przystugujg swiadczenia
proporcjonalne do wymaganego okresu oraz wysokosci optaconych sktadek na
ubezpieczenia spoteczne (wyrok z dnia 13 czerwca 2017 r., sygn. | UK 259/16). Taka
sama miara uprawniona jest takze do kontroli zatrudnienia na podstawie uméw pra-
wa cywilnego. Nie ma zatem przeszkody materialnej ani formalnej, aby spod takiej
samej kontroli wytgczyé podstawy wymiary sktadek zgtaszane przez osoby rozpo-
czynajgce prowadzenie pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej; 7) Potwierdza to
orzecznictwo Sadu Najwyzszego wprost stwierdzajgc (ujmujgc syntetycznie), ze:
a) Mozna aprobowaé¢ stosowanie regut takich jak w art. 58 k.c. do kwestionowanej
przez organ rentowy dziatalnoSci gospodarczej przez pryzmat art. 2 ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej. Dziatalnos¢ gospodarcza nie jest czynnoscig
prawng (cho¢ w jej ramach nieodzowne jest zawieranie réznych umoéw cywilnopraw-
nych), co nie oznacza, ze na gruncie prawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
wykluczone sg oceny dotyczace obejscia prawa, podobne do dokonywanych na
podstawie art. 58 k.c. Przy nieostrych granicach pojecia dziatalnosci gospodarczej
(art. 2 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej) dziatania oséb rejestrujgcych
dziatalno$¢ gospodarczg mogag sie rozmijaé z prawnym rozumieniem tej dziatalnosci
albo is¢ dalej, czyli wykorzystywa¢ instytucje dla osiggniecia innych celéw. Innymi
stowy, w tej sferze réowniez nie sg wykluczone oceny zachowania ubezpieczonych,
takie jak podejmowane na gruncie stosunkéw cywilnoprawnych w Swietle art. 58 k.c.
Skoro prawo cywilne stosuije sie do spotek handlowych (art. 2 k.s.h.), to mozna przy-
ja¢, ze podobne normy moga by¢ podstawg oceny zachowania innych przedsiebior-
cow — art. 431 k.c. — wyrok z dnia 21 wrzesnia 2017 r., sygn. | UK 366/16; b) Organ
ubezpieczen spotecznych jest uprawniony do kontroli i korygowania zawyzonych
podstaw wymiaru sktadek z kazdego tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym
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dla zapobiezenia nabywania nienaleznych albo zawyzonych $wiadczen z ubezpie-
czenia spofecznego, jezeli okolicznosci sprawy wskazujg na intencjonalny lub mani-
pulacyjny zamiar uzyskania takich $wiadczenh z ubezpieczenia spotecznego w spo-
s6b sprzeczny z prawem albo zmierzajacy do obejscia przepiséw i zasad systemu
ubezpieczen spotecznych — wyrok z dnia 5 wrzesnia 2018 r., sygn. | UK 208/17;
¢) Rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej z zamiarem uzyskania wysokich $wiadczen z
ubezpieczenia chorobowego w stanie cigzy, przy przychodzie nizszym niz sktadki na
ubezpieczenie spoteczne, nie wyklucza kontroli zgtoszonej podstawy wymiaru skia-
dek — wyrok z dnia 17 pazdziernika 2018 r., sygn. Il UK 301/17; d) ZUS ma prawo do
kontroli samego tytutu i w konsekwenciji réwniez podstawy skladek w sytuacji poczat-
kowego zgtoszenia do ubezpieczenia spotecznego nieuzasadnionej dysproporcii
przychodu i zgtaszanej podstawy sktadek — art. 83 ust. 1 ustawy systemowej. Moze
zakwestionowac¢ sam tytut albo sama podstawe wymiaru sktadek. Podstawa wymia-
ru sktadek osoby rozpoczynajacej dziatalnos¢ gospodarczag moze by¢ weryfikowana
przez organ rentowy — wyrok z dnia 17 pazdziernika 2018 r., sygn. Il UK 302/17.

8. Pomocne moze by¢ tez wskazanie na aspekt procesowy, uwzgledniajgcy
opisang wyzej podmiotowos¢ ZUS, bowiem art. 83 ust. 1 ustawy systemowej nie
jest normg o charakterze ,technicznym”. Pozwany przed wydaniem decyzji nie
wystepuje do sadu o ustalenie tresci stosunku prawnego (przyktadowo stosunku
pracy, umowy zlecenia zamiast umowy o dzieto). Art. 189! k.p.c. odnosi si¢ do
organu podatkowego a nie do pozwanego. Wprowadzajgc te regulacje prawodaw-
ca nie objat nig organu rentowego (ZUS). Art. 31 ustawy systemowej nie wymienia
wsrod stosowanych odpowiednio przepiséw Ordynacji podatkowej art. 199a. Po-
twierdza to, ze nie ma trybu sgdowego, takiego jak w art. 189 k.p.c., w odniesie-
niu do decyzji ZUS. Procedura taka musiataby by¢ wyraznie wskazana przez
ustawodawce, bo ustalenie stosunku prawnego ablo prawa w rozumieniu art. 189
k.p.c. dotyczy stosunku cywilnoprawnego, a takim nie jest stosunek ubezpieczenia
spotecznego (ma charakter publicznoprawny). ZUS nie jest strong stosunku cywil-
noprawnego (umowy o prace, umowy o dzieto czy umowy zlecenia).

Nie chodzi wiec o interes prawny w sprawie cywilnej (art. 189 k.p.c.) lecz o reali-
zacje ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, w ktdrej pozwany ma samo-
dzielng podstawe do wydawania decyzji — art. 83 ustawy systemowej. Sprawy
z zakresu ubezpieczen spotecznych sg sprawami cywilnymi tylko w ujeciu formalnym
(art. 1 i art. 2 k.p.c.) a nie materialnym. Nie ma tez sprawy cywilnej bez uprzedniego
wydania decyzji przez ZUS — art. 477° k.p.c. Jako ze ZUS nie wystepuje do sadu
w sprawie ustalenia stosunku pracy ani umowy zlecenia, to nie wystepuje tez do sgdu
w sprawie ustalenia stosunku prawnego ubezpieczenia spotecznego, ktdrego podstawg
jest dziatalnos¢ gospodarcza, czyli sam weryfikuje tytut i podstawe wymiaru sktadek.

9. Skoro kontroli podlega tytut podlegania ubezpieczeniom spotecznym, to nie-
trafne jest zatozenie, ze realna (rzeczywista) dziatalno$¢ gospodarcza wyklucza kon-
trole zgtoszonej podstawy wymiaru sktadek. Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 21
kwietnia 2010 r., sygn. Il UZP 1/10, nie zamykata problemu. Dotyczyta sytuacji wyni-
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kajacej z utrwalonego tytutu ubezpieczenia i uprawnienia do okreslenia podstawy
wymiaru sktadek w maksymalnej wysokosci. Inna sytuacja wystepuje, gdy dziatal-
no$¢ gospodarcza jest rozpoczynana i gtéwng intencjg jej zgtoszenia oraz prowadze-
nia jest wskazanie od razu wysokiej podstawy wymiaru sktadek z zamiarem uzyska-
nia wysokich $wiadczen, cho¢ przychdd z dziatalnosci jest znacznie nizszy niz skitad-
ki na ubezpieczenia spoteczne i juz tylko z tej przyczyny koszty dziatalnosci sg
znaczne wyzsze niz przychody. Wéwczas juz tylko to moze $wiadczy¢ o instrumen-
talnym dziataniu w celu zdobycia $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego. Tym-
czasem ubezpieczenie spoteczne nie jest celem gléwnym dziatalnosci gospodarczej.
Celem tym jest zarobek, czyli dochdd pokrywajgcy w petni koszty dziatalnosci, w tym
ubezpieczenia spotecznego, a ponadto wystarczajgcy na utrzymanie i rozwdj przed-
siebiorcy. Wystepuje nieréwnowaga, gdy przy niskim przychodzie zgtoszenie wyso-
kiej podstawy skfadek ma na celu uzyskiwanie wielokrotnie wyzszych Swiadczen
Z ubezpieczenia spotecznego (zasitku chorobowego, zasitku macierzynskiego) kosz-
tem innych ubezpieczonych i wbrew zasadzie solidaryzmu (por. wyroki Sadu Naj-
wyzszego: z dnia 17 pazdziernika 2018 r., sygn. Il UK 302/17; z dnia 20 lutego
2018 r., sygn. Il UK 711/16; z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. Il UK 98/16). Za btedne
uznaje sie zatozenie o ograniczonej, jesli nie wytgczonej, kontroli tytutu ubezpieczenia
spotecznego wynikajgcej z rozpoczecia dziatalno$ci gospodarczej. ZUS ma prawo do
kontroli tytutu podlegania ubezpieczeniom spotecznym i w konsekwencji réwniez
podstawy sktadek, czyli nie tylko w sytuacji poczatkowego zgtoszenia do ubezpie-
czenia spotecznego oraz nieuzasadnionej dysproporcji przychodu i zgtaszanej pod-
stawy skiadek — art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych. Moze zakwestionowa¢ sam tytut albo samg podstawe
wymiaru sktadek. Oznacza to, ze podstawa wymiaru sktadek na dobrowolne ubez-
pieczenie chorobowe deklarowana przez ubezpieczonego podejmujgcego pozarolni-
cza dziatalno$¢ gospodarczg moze by¢ weryfikowana przez organ rentowy.

10. Wyktadnia funkcjonalna przepisow ustawy o zasitkach chorobowych
wskazuje, ze zasitek chorobowy (i macierzynski) stanowi w ograniczonym stopniu
rekompensate za kwoty utraconego miesiecznego dochodu (przewaznie 80%
miesiecznego dochodu). W tym aspekcie za sprzeczne z tg wykfadnig uzna¢ na-
lezy zgtoszenie przez osobe prowadzgca dziatalnos¢ gospodarczg i uzyskujgca
minimalne dochody lub nawet ponoszacy straty finansowe maksymalnie wysokiej
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe w celu otrzymania bar-
dzo wysokiego zasitku chorobowego (trzykrotnie wyzszego od najnizszego wyna-
grodzenia za prace, ktére otrzymuje wiekszos¢ pracownikéw). Stanowi to réwniez
naruszenie zasady réwnego traktowania ubezpieczonych. Dochody otrzymywane
przed zasitkiem chorobowym powinny by¢ podstawg miarkowania zgtoszonej
podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe.

11. Po uchwale Il UZP 1/10 dodano art. 48a do ustawy z dnia 25 czerwca
1999 r. o $wiadczeniach pienigznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choro-
by i macierzyfnstwa na mocy ustawy zmieniajgcej z dnia 15 maja 2015 r. W uza-
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sadnieniu projektu zmiany ustawy wyraznie wskazano, ze ,Obecny stan prawny
w zakresie ubezpieczenia chorobowego sprzyja powstawaniu naduzy¢, szczegol-
nie wsréd osob prowadzgcych pozarolniczg dziatalnosé. Po bardzo krotkim okre-
sie ubezpieczenia chorobowego (1-2 miesigce) z wysokg podstawg wymiaru
sktadki nastepuje diugi okres pobierania zasitku w wysokosci adekwatnej do pod-
stawy wymiaru sktadki. Osoby prowadzace pozarolniczg dziatalno$¢ wykorzystujg
mozliwosé przerwania ubezpieczenia chorobowego (ktére jest dobrowolne), aby
unikng¢ obliczenia planowanego zasitku z 12 miesiecy ubezpieczenia; w razie
ponownego przystgpienia do ubezpieczenia i zadeklarowania maksymalnej kwoty
podstawy wymiaru sktadek zasitek jest obliczany od podstawy z okresu ,nowego”
ubezpieczenia. Z uwagi na obowigzujgce przepisy okres wyptaty swiadczen (za-
sitku macierzynskiego) jest zdecydowanie dtuzszy niz okres optacania wysokich
sktadek na ubezpieczenia spoteczne (...)". Dalej w projekcie ustawy podano, iz
»Zaproponowany sposob obliczenia podstawy wymiaru zasitku ograniczy skale
wystepujgcych naduzy¢, gdyz z tytutu krotkiego okresu ubezpieczenia z wysokag
podstawg wymiaru sktadki nie bedg wystepowaty wysokie wyptaty z ubezpiecze-
nia chorobowego, a jednoczesnie pozwoli na uwzglednienie w podstawie wymiaru
zasitku petnego zadeklarowanego przychodu, przekraczajgcego najnizsza pod-
stawe wymiaru, z tym, ze usrednionego na okres 12 miesiecy kalendarzowych”.
Zwigzek nowej regulacji z uchwatg Il UZP 1/10 jest zatem wyrazny. Zmiana wpro-
wadzita inny algorytm ustalania wysokosci zasitku chorobowego w art. 48a do
ustawy zasitkowej, co konsekwentnie obejmuje tez zasitek macierzynski — art. 52
tej ustawy, celem zapobiezenia naduzyciom w korzystaniu ze $wiadczeh w zwigz-
ku z chorobowg niezdolnoscig do pracy. Taka zmiana ustawy uzasadnia stwier-
dzenie, ze kontrola zgtaszania nieuzasadnionych i wysokich podstaw wymiaru
sktadek byta i jest potrzebna, a to uprawnia teze, ze nalezy odejs¢ w tym zakresie
od wyktadni przyjetej w uchwale Il UZP 1/10 i potwierdzi¢, uprawnienie ZUS do
kontroli nie tylko tytutu ubezpieczenia spotecznego, ale takze podstawy wymiaru
sktadek podawanej przez ubezpieczonego. Prawodawca, wprowadzajac te zmia-
ne, wskazat posrednio, ze ZUS powinien realizowa¢ swoje podmiotowe uprawnie-
nie do kontroli tytutlu ubezpieczenia i podstawy wymiaru sktadek. Wszak zmiana
ustawy wynikata ze stwierdzenia naduzy¢ dokonywanych przez ubezpieczonych.
12. Skoro ustawodawca uznat poprzednie rozwigzanie prawne za niewtasciwe,
czyli ze zasitki chorobowy i macierzynski byly wprost pochodne od zgtoszonej pod-
stawy wymiaru skltadek, i dlatego je zmienit, to inaczej niz w wskazanych przez
Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcéw wyrokach Sadu Najwyzszego wyda-
nych w Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych z dnia 2 marca 2023 r.,
sygn. I NSNC 107/23; z dnia 19 kwietnia 2023 r., sygn. Il NSNc 171/23; z dnia 15
czerwca 2023 r., sygn. Il NSNc 197/23 oraz z dnia 22 czerwca 2023 r., sygn. Il NSNc
204/23 (pismo Rzecznika z dnia 21 listopada 2023 r. ztozone w sprawie), nalezatoby
przyjac, ze w sprawach o podstawe wymiaru skfadek albo o $wiadczenia z ubezpie-
czenia chorobowego uchwata z 2010 r. nie jest wigzgca w aspekcie wyktadni i sto-
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sowania prawa. Nowa regulacja z art. 48a ustawy zasitkowej okreslita algorytm obli-
czenia wysokosci $wiadczenia (zasitku chorobowego, zasitku macierzynskiego — art.
52 ustawy zasitkowej) oparty na zasadzie proporcjonalnosci, czyli znaczenie ma
okres ubezpieczenia przedzasitkowy i podstawa optaconych sktadek, co eliminuje
naduzycia wynikajgce z manipulacyjnego zawyzania sktadek. W istocie nowy przepis
ustawy ogranicza skutki wyktadni przyjetej w uchwale Il UZP 1/10. Oznacza to, ze
Swiadczenie nie jest prostg pochodng podanej podstawy wymiaru sktadek, lecz ma
by¢ proporcjonalne do okresu ubezpieczenia i wkiadu sktadkowego na ubezpiecze-
nie ryzyka chorobowego. Swiadczenia w maksymalnej wysokosci przystugujg dopie-
ro po 12 miesigcach ptacenia sktadek od maksymalnej podstawy wymiaru.

13. Obecna uchwata, w istocie inna niz uchwata Il UZP 1/10, bedzie miata réw-
niez te warto$¢, ze organ rentowy nie bedzie podejmowat decyzji radykalnie skraj-
nych, czyli zamiast miarkowac¢ wysokos¢ podstawy wymiaru sktadek, to decydowat
o braku dziatalnosci gospodarczej albo o akceptacji dla tego tytutu ubezpieczenia
z watpliwg bardzo wysokg podstawag wymiaru sktadek. Tak wynika z decyzji organu
rentowego wydawanych w poszczegdlnych sprawach po podjeciu uchwaty I UZP
1/10, cho¢ w ostatnim czasie zauwazalne sg w wigkszej liczbie decyzje, ktére nie
kwestionujg tytutu a tylko samg podstawe wymiaru sktadek. Jest to rozwigzanie wia-
Sciwe, gdyz eliminuje szereg sporow sgdowych, w ktérych Sady réwniez przyjmuja,
ze skoro decyzja nie dotyka podstawy wymiaru sktadek, to zajmujg sie tylko kwestig
podlegania albo niepodlegania ubezpieczeniom spotecznym, czyli wynik oparty jest
na alternatywie roztgcznej bez miarkowania podstawy wymiaru sktadek. Chodzi wiec
0 sygnat dla organu rentowego, aby nie decydowat az o braku podlegania ubezpie-
czeniom spotecznym, gdy spetnia sie sam tytut do ubezpieczenia spotecznego, lecz
zawyzona zostaje jedynie podstawa wymiaru sktadek, bowiem organ rentowy
w wielu przypadkach wybierat to pierwsze rozwigzanie, dodatkowo pomijajgc, ze to,
co nie sktadato sie na dziatalno$¢ gospodarczg, mogto stanowic tytut ubezpieczenia
z umowy Zlecenia. Te same wzgledy przemawiajg za podjeciem nowej uchwaty dla
ujednolicenia orzecznictwa w sadach powszechnych, zwazajgc ze nie wszystkie
sprawy mogg by¢ skarzone do Sgdu Najwyzszego, niezaleznie od wymagan wynika-
jacych z przedsgdu (art. 3989 k.p.c.). Przedmiotem uchwaty nie jest natomiast pro-
blematyka zwrotu nienaleznie pobranych swiadczen.

14. Na podstawie art. 87 § 1 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Naj-
wyzszym uchwale nadano moc zasady prawnej. W kolegialnej ocenie sktadu
potrzeba nadania uchwale takiej mocy wynika z zauwazalnego rozchwiania
orzecznictwa i niematego stopnia niepewnosci u adresatéw prawa co do zna-
czenia poszczegolnych orzeczen i przepisow prawnych w aspekcie tak podsta-
wowej materii jak uprawnienia do $wiadczeh z ubezpieczenia chorobowego
0s6b rozpoczynajgcych i prowadzgcych dziatalnos¢ gospodarczg oraz z drugiej
strony co do uprawnien kontrolnych i decyzyjnych, jakie w tym zakresie przy-
stugujg Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych.

Uchwafta skiadu 7 sedziéw SN z dnia 29 listopada 2023 r., sygn. Il UZP 3/23.
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Prawo Administracyjne

Naczelny Sad Administracyjny

20
Art. 7 ust. 1i 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzyt-
kowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. z 1945 r., Nr 50, poz.
279 ze zm.)

Stronie umowy przelewu wierzytelnosci okreslonej w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnos$ci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze
m.st. Warszawy (Dz. U. z 1945 r., Nr 50, poz. 279 z p6zn. zm.), nie przystuguje
przymiot strony w rozumieniu art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Ko-
deks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2022 r., poz. 2000, z pézn. zm.)
do uzyskania prawa uzytkowania wieczystego w postepowaniu administracyj-
nym o wydanie decyzji na podstawie art. 7 ust. 2 i 3 powotanego dekretu.

Z uzasadnienia:

5. Na wstepie nalezy oceni¢ dopuszczalnos¢ podjecia uchwaty w kontekscie
spetnienia przestanek okreslonych w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

Zgodnie ze wskazanym przepisem, Naczelny Sgd Administracyjny podejmuje
uchwaty majgce na celu wyjasnienie przepisow prawnych, ktérych stosowanie
wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Zaistnienie roz-
bieznosci jest zatem przestankg dopuszczalnosci podjecia wskazanej uchwaty.
Rozbieznos¢ istnieje wtedy, gdy sady administracyjne wydaty rézne rozstrzygnie-
cia na tej samej podstawie prawnej i w takim samym stanie faktycznym albo wy-
daty takie same rozstrzygniecia, ale oparte na réznej wyktadni tych samych prze-
pisbw prawa. Istnienie stanu rozbieznosci musi mie¢ charakter obiektywny i rze-
czywisty, niebudzacy jakichkolwiek watpliwosci. Skoro przedmiotem uchwaty ma
by¢ wyjasnienie nie jakichkolwiek przepiséw prawnych dotyczacych danej materii,
danego zagadnienia, ale tylko tych przepisow, ktérych stosowanie wywotato roz-
bieznosci, to przedmiotem uchwaty abstrakcyjnej nie mogg by¢ przepisy, ktdre nie
stanowity podstawy prawnej orzekania, albo te przepisy, ktore stanowigc takg
podstawe prawng, nie wywotaty rozbieznosci w orzecznictwie.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie wskazat konkretnych ustepow art. 7 dekretu
warszawskiego, co do ktorych zaistniata rozbieznos¢ ich wyktadni w orzecznictwie
sgdéw administracyjnych. Wskazat jednak na zaistnienie réznej oceny prawnej —
zaprezentowanej w wymienionych we wniosku orzeczeniach min. sgdéw admini-
stracyjnych — co do skutecznosci zbycia roszczenia o ustanowienie prawa uzyt-
kowania wieczystego, wynikajgcego z powotanego przepisu dekretu w sferze
prawa administracyjnego. Rozbieznos$¢ ta ma prowadzi¢ do uznania istnienia albo
zanegowania istnienia interesu prawnego w rozumieniu art. 28 k.p.a. po stronie
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nabywcy takiego roszczenia, a tym samym do odmiennych ocen, czy organ dekre-
towy moze wyda¢ na rzecz takiego nabywcy decyzje uwzgledniajgcg wniosek
i ustanawiajgcg prawo uzytkowania wieczystego, czy tez nie. Rzecznik Praw
Obywatelskich przeciwstawit przy tym orzeczeniom Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego wydanym 29 sierpnia 2022 r. i 6 pazdziernika 2022 r. orzeczenia, w kto-
rych uznano, ze prawo do zgtoszenia wniosku o przyznanie prawa uzytkowania
wieczystego, jako roszczenie majgtkowe, ma charakter zbywalny i w konsekwenciji
tego przymiot strony przystuguje nabywcom roszczen w poddanych kontroli sgdow
administracyjnych aktach administracyjnych.

O ile wiec w wyrokach wydanych 29 sierpnia 2022 r. i 6 pazdziernika 2022 r.
nie zakwestionowano samej dopuszczalnosci zawierania umow cywilnopraw-
nych dotyczgcych uprawnien dekretowych, o tyle w orzeczeniach tych przyjeto
taki kierunek wyktadni art. 7 ust. 1 i 2 dekretu, w my$| ktérego, przymiot strony
nabywcy uprawnien okreslonych w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu nalezy ocenia¢
w kontekscie zrodta przystugiwania interesu prawnego, o ktérym mowa w art.
28 k.p.a., na co zwrécit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich, i w zwigzku z tym
nalezy uznac, ze spetnione zostaty ustawowe warunki dopuszczalnosci podje-
cia uchwaty okreslonej w art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze poglad wyrazony w powotanych wyrokach
z 29 sierpnia 2022 r. i 6 pazdziernika 2022 r., Naczelny Sgd Administracyjny
podtrzymat w kolejnych wyrokach wydanych 7 lutego 2023 r. w sprawach
0 sygn. akt: | OSK 1444/21, | OSK 1170/21, | OSK 1363/21 i | OSK 1180/21.

6. Rozpoznajgc wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy mie¢ na
uwadze, ze pierwotna tres¢ art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego o przyznaniu
dotychczasowemu wtascicielowi prawa wieczystej dzierzawy z czynszem sym-
bolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng ulegata normatywnej
modyfikacji, wynikajacej z rezygnacji przez ustawodawce z prawa zabudowy
i prawa wieczystej dzierzawy, a nastepnie z prawa wiasnosci czasowej oraz ze
znaczgcego ograniczenia przez ustawodawce w ostatnich latach mozliwosci
ustanawiania prawa uzytkowania wieczystego.

Z dniem 1 stycznia 1947 r., na podstawie art. 11 pkt 7 dekretu z dnia 11 pazdzier-
nika 1946 r. — Przepisy wprowadzajgce prawo rzeczowe i prawo o ksiegach wieczys-
tych (Dz. U. Nr 57, poz. 321, z pézn. zm.), uchylono bowiem dekret z dnia 26 paz-
dziernika 1945 r. o prawie zabudowy (Dz. U. R. P. Nr 50, poz. 280) i w art. XXXIX
postanowiono, ze: § 1. Prawa zabudowy, ustanowione przed wej$ciem w Zycie pra-
wa rzeczowego na gruntach, nalezacych do Skarbu Panstwa, zwigzkéw samorzadu
terytorialnego lub innych oséb prawnych prawa publicznego, mogg by¢ zmienione
przez umowe na wiasnos¢ czasowg, przewidziang w prawie rzeczowym. Dotyczy to
réwniez dzierzawy wieczystej w rozumieniu dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
0 wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. R. P. Nr 50,
poz. 279), ktéry pozostaje w mocy; § 2. Przez przyznanie prawa zabudowy lub prawa
dzierzawy wieczystej w rozumieniu dekretu o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
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obszarze m.st. Warszawy nalezy od dnia wej$cia w zycie prawa rzeczowego rozu-
mie¢ przeniesienie wlasnosci gruntu za optatg symboliczng z zastrzezeniem powrotu
wilasnosci na rzecz gminy m.st. Warszawy, stosownie do przepiséw prawa rzeczo-
wego, co w konsekwencji stanowito prawo wlasnosci czasowej unormowanej w art.
100-112 dekretu — Prawo rzeczowe.

Nastepnie, z dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospo-
darce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. z 1961 r., Nr 32, poz. 159
z pozn. zm.), tj. z dniem 22 pazdziernika 1961 r., zlikwidowana zostata wia-
snos¢ czasowa i W jej miejsce wprowadzono prawo uzytkowania wieczystego
gruntu. W art. 41 pkt 4 tej ustawy wskazano bowiem, ze istniejgce w dniu wej-
Scia w zycie niniejszej ustawy prawa wiasnosci czasowej, prawa zabudowy,
prawa wieloletniej dzierzawy albo uzytkowania gruntu jako prawa wieczystego,
albo zarzad i uzytkowanie gruntu (nieruchomosci) ustanowione na rzecz innych
jednostek niz panstwowe, stang sie prawem uzytkowania albo prawem wieczy-
stego uzytkowania w rozumieniu niniejszej ustawy w przypadkach i na warun-
kach, ktore okresli Minister Sprawiedliwosci w drodze rozporzadzenia. Dotyczy
to w szczegolnosci praw ustanowionych na podstawie dekretu z dnia 26 paz-
dziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. War-
szawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279). Jednoczesnie w art. 46 ust. 1 powotanej ustawy
postanowiono o utracie mocy dziatu IV (art. 100—112) dekretu z dnia 11 paz-
dziernika 1946 r. — Prawo rzeczowe (Dz. U. Nr 57, poz. 319), tj. przepiséw pra-
wa normujgcych prawo wtasnosci czasowej.

Natomiast w art. 23 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
witasnosci tych gruntéw (Dz. U. poz. 1716, z pézn. zm.), ktéry wszedt w zycie
z dniem 5 pazdziernika 2018 r., wskazano, ze w przypadku uwzglednienia po dniu
1 stycznia 2019 r. wniosku, o ktérym mowa w art. 7 ust. 2 dekretu z dnia 26 paz-
dziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy,
dotyczgcego gruntu zabudowanego na cele mieszkaniowe w rozumieniu art. 1 ust.
2, przenosi sie prawo wiasnosci gruntu. W odniesieniu wiec do gruntéw objetych
zakresem stosowania art. 1 ust. 2 powotanej ustawy z dnia 20 lipca 2018 r., pra-
wem ustanawianym na rzecz ,dotychczasowego wiasciciela” gruntu na podstawie
art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego jest prawo wtasnosci.

Tre$¢ wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, odnoszgca sie do ustano-
wienia prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow dekretu war-
szawskiego, determinuje rozpatrzenie tego wniosku jedynie w odniesieniu do
okreslonego w nim prawa uzytkowania wieczystego.

7. Przepis art. 1 dekretu warszawskiego stanowi, ze w celu umozliwienia racjo-
nalnego przeprowadzenia odbudowy stolicy i dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrze-
bami Narodu, w szczegdélnosci zas szybkiego dysponowania terenami i wlasciwego
ich wykorzystania, wszelkie grunty na obszarze m.st. Warszawy przechodzg z dniem
wejscia w zycie niniejszego dekretu na wtasnos¢ gminy m.st. Warszawy.
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Z cytowanego przepisu wynika, ze normatywnym celem dekretu warszaw-
skiego byta zmiana podmiotowej struktury prawnorzeczowej gruntow m.st. War-
szawy przede wszystkim dla racjonalnego przeprowadzenia odbudowy stolicy
i dalszej jej rozbudowy zgodnie z potrzebami Narodu. Uwzgledniajgc przy tym
tre$¢ art. 7 omawianego dekretu, w ktérym okreslono zakres uprawnien przyzna-
nych dotychczasowym wiascicielom gruntéw objetych skutkami prawnymi tego
dekretu, nalezy wykluczy¢ jedynie nacjonalizacyjny charakter tego aktu. O ile bo-
wiem dotychczasowi wiasciciele utracili wikasno$¢ gruntéw z mocy samego prawa
z chwilg wejscia w zycie dekretu, o tyle w art. 7 ust. 1-3 tego aktu 6wczesny
ustawodawca przyznat im uprawnienie — uwarunkowane spetnieniem dekretowo
okreslonych przestanek — do uzyskania restytucji utraconego prawa do gruntu
w postaci wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym albo prawa zabudowy
za opfatg symboliczng tego gruntu, ktory utracili, albo restytucji utraconego prawa
polegajgcej na uzyskaniu wskazanych praw do innego gruntu réwnej wartosci
uzytkowej, albo uzyskaniu odszkodowania za utracone prawo wtasnosci.

Przepis art. 7 ust. 1i 2 stanowi bowiem, ze dotychczasowy wtasciciel grun-
tu, prawni nastepcy wiasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa
jego reprezentujgce, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzuja-
cych przepiséw w zarzad i uzytkowanie — uzytkownicy gruntu mogg w ciggu
6 miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntu przez gmine zgtosi¢ wniosek
0 przyznanie na tym gruncie jego dotychczasowemu wtascicielowi prawa wie-
czystej dzierzawy z czynszem symbolicznym albo prawa zabudowy za opfata
symboliczng i gmina uwzgledni wniosek, jezeli korzystanie z gruntu przez do-
tychczasowego witasciciela da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug
planu zabudowania, a jezeli chodzi o osoby prawne — ponadto, gdy uzytkowanie
gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem w mysl| planu zabudowania nie pozostaje
w sprzecznosci z zadaniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawne;j.

Juz z tresci przepisu wynika zatem, Ze o ile dotychczasowi wtasciciele gruntow
utracili ich wtasnos¢ z mocy art. 1 powotanego dekretu z chwilg jego wejscia w zycie,
o tyle na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 — w wyniku ztozonego w wyznaczonym terminie
wniosku — mogg uzyska¢ do utraconych gruntéw prawo wieczystej dzierzawy albo
prawo zabudowy, z zastrzezeniem jednak, ze korzystanie z tych gruntéw przez do-
tychczasowego ich wiasciciela (bedacego osobg fizyczng) da sie pogodzi¢
z przeznaczeniem tych gruntow wedtug planu zabudowania, a w przypadku dotych-
czasowego wiasciciela bedgcego osobg prawna, gdy ponadto uzytkowanie gruntu
zgodnie z jego przeznaczeniem w mys| planu zabudowania nie pozostaje w sprzecz-
nosci z zadaniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawnej.

Jakkolwiek przedstawiona restytucja utraconego prawa witasnosci nie jest
petna, w miejsce bowiem odebranego prawa witasnosci do gruntu, dekretowy
ustawodawca przyznat uprawnienie do uzyskania przez dotychczasowego wia-
Sciciela stabszego prawa, tj. prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy,
ponadto uzyskanie tych praw zostato uwarunkowane spetnieniem zgodnosci
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korzystania z gruntu z przeznaczeniem w planie zabudowania, kluczowe zna-
czenie ma fakt przyznania tych praw w pierwszej kolejnosci do gruntu, ktérego
wiasnos$¢ zostata odebrana mocg omawianego dekretu. Przedmiotem przyzna-
nego prawa byt i nadal pozostaje przede wszystkim grunt, w stosunku do ktore-
go dotychczasowego wiasciciela pozbawiono prawa wiasnosci. Przyznanie
jednego ze wskazanych praw do tego gruntu wyczerpywato zakres dekretowych
uprawnien dotychczasowego witasciciela przystugujgcych w zamian za odebra-
nie prawa wtasnosci danego gruntu. Dotychczasowy witasciciel uzyskiwat zatem
wprawdzie stabsze normatywnie prawo, ale jednak prawo do tego samego
gruntu, ktérego wtasnosci zostat pozbawiony. W ten sposob ustawodawca de-
kretowy restytuowat witascicielowi prawo do korzystania i zagospodarowania
gruntu, do ktérego odebrat dekretem prawo wtasnosci.

Dekretowe uprawnienie dotychczasowego wiasciciela do uzyskania prawa wie-
czystej dzierzawy albo prawa zabudowy do tego samego gruntu, do ktérego przystu-
giwato mu uprzednio prawo wtasnosci, nie stanowi zatem klasycznego odszkodowa-
nia w znaczeniu cywilnoprawnym, rozumianego jako wynagrodzenie chociazby
w formie naturalnej za pozbawienie prawa wiasnosci, skoro przyznanie prawa do
gruntu miato dotyczy¢ tego samego gruntu, ktérego wtasno$¢ utracono na mocy
dekretu. Przyznanie prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy stanowito
prawng forme przywrécenia dotychczasowemu wiascicielowi mozliwosci korzystania
z odebranego dekretem gruntu, ale pod warunkiem, ze korzystanie to — co do zasady
— da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania. Przyznanie
jednego ze wskazanych uprawnien stuzyto zatem zachowaniu ciggtosci prawnej
korzystania z gruntu odebranego dekretem i jego zagospodarowywania przez do-
tychczasowego wiasciciela w sposob dajgcy sie pogodzi¢ z planem zabudowania.

Dopiero w razie nieuwzglednienia wniosku o ustanowienie prawa wieczystej
dzierzawy albo prawa zabudowy, stosownie do art. 7 ust. 4 dekretu warszaw-
skiego, gmina miata zaofiarowaé uprawnionemu, w miare posiadania zapasu
gruntéow — na tych samych warunkach dzierzawe wieczystg gruntu réwnej war-
tosci uzytkowej, bgdz prawo zabudowy na takim gruncie. Nieprzyznanie prawa
wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy do gruntu uprzednio odebranego
dekretem dotychczasowemu wiascicielowi, skutkowato mozliwoscig uzyskania
przez tego ostatniego jednego ze wskazanych praw do innego gruntu, ale grun-
tu o réwnej wartosci uzytkowej wobec gruntu odebranego. Taka konstrukcja
przywotanego przepisu potwierdza w istocie restytucyjny charakter przywroce-
nia dotychczasowemu witascicielowi mozliwosci korzystania z gruntu, wpraw-
dzie w tym wypadku juz innego, lecz w taki sam sposob, tj. dajgcy sie pogodzi¢
z przeznaczeniem gruntu wedtug planu zabudowania.

| w koncu, wedtug art. 7 ust. 5 dekretu warszawskiego, w razie niezgtosze-
nia wniosku o ustanowienie prawa do gruntu odebranego dekretem lub nieprzy-
znania z jakichkolwiek innych przyczyn dotychczasowemu wtascicielowi wie-
czystej dzierzawy albo prawa zabudowy gmina obowigzana byta uisci¢ odszko-
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dowanie okreslone w art. 9 dekretu. Odszkodowanie to miato byé przyznane
dopiero wtedy, gdy nie nastgpito przywrdcenie dotychczasowemu wtascicielowi
prawnej mozliwosci korzystania z odebranego gruntu i nie zostato temu wtasci-
cielowi przyznane prawo do korzystania z innego gruntu o rownej wartosci uzyt-
kowej wobec gruntu odebranego. Zatem dopiero w art. 7 ust. 5 powotanego
dekretu unormowane zostato roszczenie odszkodowawcze majgce zrekompen-
sowac¢ dotychczasowemu witascicielowi utrate prawa wtasnosci gruntu.

Z zestawienia cytowanych i analizowanych przepiséw art. 7 ust. 1, 2, 4 i 5 de-
kretu wynika wiec, ze uprawnienie dotychczasowego wtasciciela do uzyskania
prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy wobec gruntu odebranego tym
dekretem z mocy samego prawa nie miato charakteru odszkodowawczego, lecz
charakter restytucyjny przejawiajgcy sie przede wszystkim w dalszym korzystaniu
z gruntu pozostajgcego uprzednio przedmiotem wtasnosci dotychczasowego wia-
Sciciela. Wyklucza to zatem uznanie omawianych uprawnien za majgce cechy
klasycznego cywilnoprawnego odszkodowania. W konsekwencji oczywiste pozo-
staje przypisanie przez dekretowego ustawodawce — w art. 7 ust. 1 dekretu —
dopuszczalnosci dokonania takiej restytucji korzystania z odebranego gruntu jedy-
nie jego dotychczasowemu wiascicielowi, skoro w kontekscie korzystania dajgce-
go sie pogodzi¢ z przeznaczeniem tego gruntu okreslonym w planie zabudowania,
dekretowy ustawodawca dazyt do przywrdcenia tego korzystania tylko temu lite-
ralnie wskazanemu podmiotowi, ktéremu odebrat prawo wtasnosci.

Wywotanie skutkéw prawnych z mocy samego dekretu w postaci pozbawie-
nia wtasnosci gruntow na terenie m.st. Warszawy z dniem jego wejscia w zycie
zostato wiec w tym dekrecie zrekompensowane catag gamg uprawnien przystu-
gujacych dotychczasowym wtascicielom gruntéw charakteryzujacych ich sytua-
cje prawng wyznaczong omawianym dekretem. Analiza tresci uméw notarial-
nych, ktérych przedmiotem jest sprzedaz przedwojennych budynkéw wybudo-
wanych na gruncie warszawskim, czy — w przypadku gruntu niezabudowanego
takimi obiektami — obejmujgcych tylko zbycie tzw. praw wynikajgcych z dekretu
warszawskiego, wskazuje, ze zawsze w tego rodzaju umowach oswiadczenie
zbywcy odnosi sie do ,praw” lub ,roszczen”, a nie tylko do jednego, wyodrebnio-
nego prawa, np. prawa do zlozenia wniosku w trybie art. 7 dekretu. Ocena cato-
ksztattu wspominanych uprawnien dekretowych przystugujgcych dotychczasowe-
mu wiascicielowi gruntu dowodzi, ze w zatozeniu dekretowego ustawodawcy zo-
staly one sformutowane na wzér cywilistycznej zasady wzajemnosci roszczen:
restytucja albo odszkodowanie za odebrane prawo wtasnosci gruntu i budynkdow.
Na koncu owych uprawnien, przy niezaspokojeniu uprawnienia do ustanowienia
prawa do gruntu, zawsze jednak przystugiwato odszkodowanie, majgce zrekom-
pensowac uprawnionemu szkode powstatg w jego majatku.

Dekret warszawski, w swej pierwotnej wersji, mogt wiec istotnie by¢ po-
strzegany jako akt jedynie planistyczny, tj. majgcy na celu przede wszystkim
sprawng odbudowe miasta po wojnie, skoro zawarte w nim uprawnienia, przy-
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stugujgce dotychczasowemu wtascicielowi gruntu, w ujeciu catosciowym byty
oparte na zasadzie zblizonej do zasady wzajemnosci roszczen, charakteryzujg-
cej stosunki cywilnoprawne. W wieloletniej praktyce stosowania dekretu war-
szawskiego w przesztosci dopuszczano zatem wykfadnie uprawnien dekreto-
wych, jako praw majgtkowych mozliwych do zbycia w drodze umowy. W wyniku
wejscia w zycie — z dniem 1 sierpnia 1985 r. — ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.
0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 22, poz. 99),
zakres uprawnien dotychczasowego wiasciciela ulegt jednak zasadniczej zmia-
nie. W art. 89 ust. 1 powotanej ustawy wskazano bowiem, ze z dniem wejscia
w zycie ustawy wygasajg prawa do odszkodowania za przejete przez Panstwo
grunty, budynki i inne czesci sktadowe nieruchomosci, przewidziane w art. 7
ust. 4 i 5i art. 8 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowa-
niu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279).

Jakkolwiek wiec prawo do odszkodowania, okreslone w powotanych przepi-
sach dekretu, nigdy nie zostato realnie zaspokojone wskutek niewydania, za-
powiedzianego w art. 9 ust. 3 dekretu, aktu wykonawczego, to jednak ustawowe
pozbawienie tego uprawnienia spowodowato, ze dekret warszawski od dnia
1 sierpnia 1985 r. stat sie w istocie aktem wylgcznie nacjonalizacyjnym.
Z dniem wejscia w zycie dekretu pozbawiono bowiem prawa wtasnosci gruntu,
zas z dniem 1 sierpnia 1985 r. zakres uprawnien dotychczasowego witasciciela
nie obejmowat juz roszczenia odszkodowawczego, naleznego z mocy deklarac;ji
dekretowego ustawodawcy, jako roszczenia stuzgcego wynagrodzeniu ubytku
prawa wtasnosci w majgtku osoby uprawnionej. Zatem od 1 sierpnia 1985 r.
definitywnie utracita wszelkie uzasadnienie prawne, stosowana przed tym
dniem praktyka dokonywania wyktadni uprawnienia okreslonego w art. 7 ust. 2
dekretu warszawskiego w sposéb typowy dla wyktadni praw cywilnych.

8. Odwotujagc sie ponownie do tresci art. 7 ust. 1 dekretu nalezy zauwazy¢, ze
w przepisie tym w wyrazny i jednoznaczny sposob wyodrebnione zostaty dwie
grupy podmiotéw. W ramach pierwszej z nich dekretowy ustawodawca wskazat
podmioty uprawnione do ztozenia wniosku o przyznanie, wymienionych w tym
przepisie, praw do gruntu objetego skutkami prawnymi dekretu warszawskiego
(wnioskodawcy), tj.: dotychczasowego witasciciela gruntu; prawnych nastepcow
wiasciciela, bedgcych w posiadaniu gruntu; osoby prawa jego (dotychczasowego
wiasciciela gruntu) reprezentujgce; uzytkownikéw gruntu oddanych tym uzytkow-
nikom w zarzad i uzytkowanie na podstawie obowigzujgcych przepiséw. Drugg
grupe podmiotéw, wyodrebniong w art. 7 ust. 1 dekretu, stanowig tylko dotychcza-
sowi wiasciciele, jako ci, na ktérych rzecz ma nastgpi¢ przyznanie przez gming na
odebranym tym wiascicielom gruncie prawa wieczystej dzierzawy albo prawa
zabudowy — beneficjenci prawnej restytucji dalszego korzystania z tych gruntéw.
Dekretowy ustawodawca wyraznie zatem rozréznit podmioty uprawnione jedynie
do wnioskowania (ztozenia wniosku) o przyznanie prawa do gruntu oraz podmioty,
na rzecz ktérych przyznanie tych praw miato nastgpic.
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Przyznanie praw okreslonych w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, w literal-
nym ujeciu tego przepisu, nastepuje wiec tylko na rzecz dotychczasowego wiasci-
ciela gruntu. Potwierdzeniem tak waskiego podmiotowo ujgcia w omawianym
przepisie kregu os6b uprawnionych do uzyskania prawa wieczystej dzierzawy lub
prawa zabudowy w celu dalszego korzystania z gruntu odebranego dekretem, jest
tres¢ art. 7 ust. 2 dekretu. Wedtug tego ostatniego przepisu przyznanie praw do
gruntu zostato uzaleznione od spetnienia warunku dopuszczalnosci korzystania
z gruntu (ponownie literalnie) tylko przez jego dotychczasowego wiasciciela —
w sposéb dajacy sig¢ pogodzi¢ z przeznaczeniem okreslonym w planie zabudowa-
nia. Normatywnym wyznacznikiem dopuszczalnosci przyznania prawa do gruntu
odebranego dekretem byta wiec mozliwo$¢ korzystania z tego gruntu w okreslony
sposob jedynie przez jego dotychczasowego (uprzedniego) wiasciciela, a nie
przez kazdy z podmiotéw uprawnionych do wnioskowania o ustanowienie prawa
do gruntu. W ten sposoéb dekretowy ustawodawca przewidziat mozliwos¢ dopusz-
czalnosci przyznania prawa do gruntu tylko na rzecz jego dotychczasowego wia-
Sciciela, niezaleznie od tego, czy wtascicielem tym byta osoba fizyczna, czy osoba
prawna. Za$ w odniesieniu do oséb prawnych w art. 7 ust. 2 dekretu sformutowa-
ny zostat kolejny warunek, stanowigcy, ze uzytkowanie gruntu zgodnie z jego
przeznaczeniem w mysl planu zabudowania nie moze pozostawac¢ w sprzecznosci
z zadaniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawnej, ktéra zostata pozba-
wiona dekretem prawa wtasnosci.

9. Majgc na uwadze watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich zgtoszone we
wniosku o podjecie uchwaty oraz pisma procesowe innych organéw przedstawio-
ne na wstepie uzasadnienia niniejszej uchwaty, w pierwszej kolejnosci nalezy
wyjasni¢ znaczenie dwdch poje¢ prawnych: ,wierzytelnos¢” i ,roszczenie”.

Wierzytelno$¢” to prawo podmiotowe wierzyciela do uzyskania od dtuznika
okreslonego $wiadczenia, natomiast ,roszczenie” to z reguty zwigzane z dang
wierzytelnoscig uprawnienie wierzyciela do zgdania od oznaczonej osoby za-
chowania sie w okreslony sposoéb. Innymi stowy, roszczenie to moznos¢ doma-
gania sie wypetnienia zobowigzania.

Istota wierzytelno$ci wyrazona w art. 2 § 1 rozporzadzenia Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. — Kodeks zobowigzan (Dz.
U. Nr 82, poz. 598) — obowigzujgcego w chwili wejscia w zycie dekretu war-
szawskiego, polegata na tym, ze dtuznik obowigzany byt wobec wierzyciela do
Swiadczenia, a wiec ,dania, czynienia, nieczynienia, zaprzestania lub znosze-
nia” (art. 2 § 2 tego rozporzadzenia). Natomiast obecnie istota ta wynika z art.
353 § 1 Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym wierzyciel moze zadaé¢ od dtuzni-
ka $wiadczenia, a dtuznik powinien $wiadczenie spetni¢. Swiadczenie moze
polega¢ na dziataniu albo na zaniechaniu (art. 353 § 2 Kodeksu cywilnego).

Nie ulega watpliwosci, ze majgcy by¢ przyznanym, w zamian za odebrang de-
kretem warszawskim z mocy samego prawa witasnos¢, nowy tytut prawny do wta-
dania nieruchomoscia (dzierzawa wieczysta gruntu lub prawo zabudowy) stanowit
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warunkowg ekspektatywe prawa majgtkowego, tj. ekspektatywe nabycia prawa
podmiotowego przez dotychczasowego wiasciciela w postaci uzyskania od gminy
m.st. Warszawy $wiadczenia przyznania mu ww. praw do korzystania z gruntu,
ale tylko po spetnieniu normatywnego warunku przede wszystkim pogodzenia
tego korzystania z przeznaczeniem nieruchomosci w planie zabudowania.

Tak dekretowo uksztattowang ekspektatywe warunkowg mozna uznaé za wie-
rzytelnos¢ bytego witasciciela wobec gminy m.st. Warszawy. Roszczeniem za$ —
w ujeciu art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego — byta moznos$¢ domagania sie w dro-
dze stosownego wniosku sktadanego przez dotychczasowego wiasciciela gruntu,
prawnych nastepcéw wiasciciela, bedgcych w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa
jego reprezentujgce, a jezeli chodzi o grunty oddane na podstawie obowigzujgcych
przepiséw w zarzad i uzytkowanie uzytkownikdw gruntu, przyznania na tym gruncie,
ale tylko jego dotychczasowemu wiascicielowi, prawa wieczystej dzierzawy z czyn-
szem symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng.

Wierzytelno$¢ wynikajgca z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego byta prawem
podmiotowym, ale takim, ktérego beneficjent zostat oznaczony co do tozsamosci
przez uzycie w dekrecie warszawskim sformutowania ,nha rzecz dotychczasowego
wiasciciela”. Prawodawca dekretowy w sposdb wyrazny zastrzegt bowiem, ze
prawa do gruntu w zamian za utracong wtasno$¢ nieruchomosci przyznawane
beda wytacznie na rzecz dotychczasowego wiasciciela. Trescig za$ roszczenia
byta moznos$¢ zadania (wnioskowania) od gminy m.st. Warszawy przyznania tych
praw wprawdzie przez wymienione w art. 7 ust. 1 dekretu osoby, ale beneficjen-
tem takiego zadania, jako wierzyciel, byt ex lege wytgcznie dotychczasowy wiasci-
ciel, a nie inne osoby uprawnione jedynie do ztozenia wniosku.

Zgodnie z art. 168 Kodeksu zobowigzan, wierzyciel mégt bez zezwolenia
dtuznika przela¢ swojg wierzytelno$¢ na osobe trzecig, o ile to nie sprzeciwiato
sie wlasciwosci zobowigzania, ani przepisom ustawy. Natomiast w art. 509
§ Kodeksu cywilnego wprowadzono dodatkowe zastrzezenie, ze przelew wierzy-
telnosci nie moze sprzeciwia¢ sie rowniez zastrzezeniu umownemu. Przenie-
sienie wierzytelnosci w postaci przysztych podmiotowych praw, ktérych benefi-
cjentem ex lege mégt by¢ wytgcznie dotychczasowy wtasciciel gruntu warszaw-
skiego, sprzeciwiato sie zatem hipotezie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego.

Stad tez krag podmiotéw uprawnionych do uzyskania prawa do gruntu na
podstawie powotanego przepisu byt ograniczony dekretowo, tj. przez samego
dekretowego ustawodawce, do ,dotychczasowego wiasciciela”, ewentualnie jego
sukcesorow w drodze spadkobrania. Brak jest natomiast jakichkolwiek podstaw
do poszukiwania argumentéw majgcych stuzy¢ poszerzeniu tego kregu.

Tak literalnie jednoznaczna konstrukcja art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszaw-
skiego, potwierdzona celowos$ciowg i systemowg wyktadnig tego przepisu, pro-
wadzi do oczywistego wniosku, ze krgg podmiotéw uprawnionych do uzyskania
prawa do gruntu na podstawie powotanego przepisu nie wychodzi poza pojecie
»dotychczasowego wiasciciela” i jego spadkobiercow. Rozszerzanie tego kregu
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wbrew celowi wynikajgcemu z tresci art. 1 i catego art. 7 dekretu warszawskie-
go, zwlaszcza gdy krag ten miatby obejmowac osoby, ktére nie zostaty pozba-
wione jakichkolwiek praw wskutek wejscia w zycie dekretu warszawskiego, nie
znajduje zatem zadnych racjonalnych podstaw. Dekretowy ustawodawca zwig-
zat bowiem restytucyjny skutek dekretu w jego art. 7 ust. 1 i 2 z odebraniem
prawa wiasnosci tym dekretem, dlatego rozszerzenie kregu uprawnionych
0 osoby, ktére nie utracity zadnych praw na podstawie tego dekretu, zwtaszcza
po 1997 r., tj. po wejsciu w zycie Konstytucji RP, nie znajduje rowniez uzasad-
nienia w konstytucyjnej zasadzie ochrony wtasnosci. W art. 21 Konstytucji RP
zapewniono bowiem ochrone witascicielom i ich spadkobiercom, a wiec tylko
tym, ktoérzy w sprawach objetych dekretem warszawskim utracili wtasnos¢
w wyniku wejscia w zycie tego dekretu oraz ich spadkobiercom, skoro pozba-
wienie wtasnosci uszczuplito mase spadkows.

10. Postuzenie sie w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu pojeciem ,dotychczasowy wiasci-
ciel” nie jest wiec przypadkowe i nie ma znaczenia potocznego. Dekret warszaw-
ski, jako akt ze sfery prawa publicznego, stanowi narzedzie wtadczego i bezwa-
runkowego odebrania prawa wtasnosci oraz przyznania w to miejsce wtasnie tylko
takim i tym podmiotom, tj. dotychczasowym witascicielom, prawa wieczystej dzier-
zawy albo prawa zabudowy do gruntu odebranego dekretem, albo — w nastepnej
kolejnosci — przyznania prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy do
innego gruntu o rownej wartosci uzytkowej, i w koricu odszkodowania w razie
nieprzyznania praw do ktéregokolwiek z wymienionych gruntéw. Zatem to dekre-
towy ustawodawca, postugujgc sie w omawianym art. 7 ust. 1 i 2 pojeciem ,do-
tychczasowy wiasciciel”, normatywnie zdefiniowat (zawezit) krgg podmiotéw
uprawnionych do uzyskania praw do gruntu na podstawie powotanego przepisu.

Nie mozna wiec dekretowego pojecia ,dotychczasowy wiasciciel” — czyli ,nie-
bedacego juz wtascicielem” — utozsamia¢ z samym ,wiascicielem” i na tej podsta-
wie przypisywa¢ bytemu witascicielowi zakres ochrony przynalezny aktualnemu
wiascicielowi. Dekretowa ochrona ,dotychczasowego witasciciela” gruntu w posta-
ci przypisania w art. 7 ust. 1 i 2 tylko temu podmiotowi uprawnienia do uzyskania
prawa wieczystej dzierzawy albo prawa zabudowy jest bezposrednig i oczywistg
konsekwencjg pozbawienia prawa wiasnosci wtasnie tego podmiotu. Ustawodaw-
ca okreslit zatem w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu normatywny status ,dotychczasowego
wiasciciela”, jako podmiotu jedynie uprawnionego do uzyskania prawa na podsta-
wie powotanego przepisu. Nie ma wiec w systemie prawnym zadnych oczywistych
podstaw wskazujgcych na dopuszczalno$é nabycia dekretowego statusu prawne-
go ,dotychczasowego wiasciciela” gruntu warszawskiego w drodze czynnosci
prawnej, zwlaszcza czynnosci ze sfery prawa cywilnego, majacej wywotywac
skutki w postepowaniu administracyjnym okreslonym w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.

11. W sytuacji, gdy o przyznaniu prawa do gruntu na podstawie art. 7 ust. 1
i 2 dekretu rozstrzyga sie w decyzji administracyjnej wydawanej w postepowa-
niu administracyjnym, dekretowe pojecie ,dotychczasowy wtasciciel” — okresla-
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jace podmiot, na rzecz ktérego ma nastgpi¢ przyznanie prawa do gruntu — nale-
zy rozpatrywa¢ takze w kontekscie przepiséw procedury administracyjnej,
a przede wszystkim w $wietle przepisdw kodeksu postepowania administracyj-
nego. Zgodnie z art. 1 pkt 1 tego kodeksu, kodeks postepowania administracyj-
nego normuje postepowanie przed organami administracji publicznej w naleza-
cych do wiasciwosci tych organdéw sprawach indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnych albo zatatwianych milczaco.

W konsekwencji, przy rozwazaniu kwestii dotyczacych podmiotu bedacego
strong postepowania administracyjnego uprawniong do uzyskania prawa do grun-
tu na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego, pierwszorzedne znacze-
nie ma art. 28 k.p.a., ktéry stanowi, ze strong (postepowania administracyjnego)
jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo
kto zZgda czynnosci organu ze wzgledu na swqj interes prawny lub obowigzek.

Dla udzielenia odpowiedzi na pytanie przedstawione we wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich o przymiot strony w postepowaniu administracyjnym stuzg-
cym wydaniu decyzji o przyznaniu prawa do gruntu objetego dekretem warszaw-
skim, zasadnicze znaczenie ma zatem ustalenie w pierwszej kolejnosci, czy
uprawnienie okreslone w art. 7 ust. 1 i 2 przystugujace dotychczasowemu wiasci-
cielowi, moze by¢ przeniesione na rzecz innego podmiotu ze skutkiem prawnym
polegajgcym na uznaniu tego podmiotu (nabywcy) za strone uprawniong —
w rozumieniu art. 28 k.p.a. — do uzyskania decyzji administracyjnej o przyznaniu
na swojg rzecz prawa do gruntu na podstawie powotanego art. 7 ust. 1i 2 dekretu.

Jak to juz wyzej przedstawiono, zgodnie z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu przyzna-
nie prawa do gruntu w postepowaniu administracyjnym moze nastgpi¢ tylko na
rzecz dotychczasowego wiasciciela. Normatywny cel dekretu i charakter
uprawnienia do uzyskania prawa do gruntu odebranego dekretem w potgczeniu
z publicznoprawnym charakterem pozbawienia prawa wiasnosci gruntu oraz
publicznoprawnym okresleniem podmiotu moggcego byé beneficjentem przy-
znanego na podstawie dekretu prawa do gruntu i warunkoéw jego uzyskania
i wreszcie publicznoprawnym (administracyjnym) trybem postepowania stuza-
cego ustaleniu spetnienia wszystkich dekretowych warunkéw przyznania prawa
do gruntu, wykluczajg dopuszczalno$¢ uznania za ,dotychczasowego wiascicie-
la” w postepowaniu administracyjnym — w rozumieniu dekretu — takze podmiotu
wywodzgcego swoje prawa z cywilnoprawnej umowy majgcej mie¢ za przed-
miot nabycie uprawnien wynikajgcych z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego.
Przedmiotem takiej umowy nie moze by¢ bowiem dekretowo okreslona cecha
podmiotowa zwigzana z byciem dotychczasowym wtascicielem gruntu, ktérego
wlasno$¢ zostata odebrana mocg dekretu. W konsekwenciji, przedmiotem tego
rodzaju umowy nie moze by¢ réwniez interes prawny lub obowigzek — jako ce-
chy podmiotowe okreslone w art. 28 k.p.a. — ktérych przystugiwanie warunkuje
bycie strong postgpowania administracyjnego, prowadzonego w celu wydania
decyzji 0 przyznaniu prawa do gruntu na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.
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Przepis art. 28 k.p.a. nie stanowi samodzielnej podstawy prawnej kreujgcej
interes prawny lub obowigzek w sprawie administracyjnej i w postepowaniu
administracyjnym. W przepisie tym odwofano sie jedynie do pojec ,interes
prawny” i ,obowigzek”, ktoérych zaistnienie warunkuje uznanie danego podmiotu
za strone postgpowania administracyjnego, dlatego zakres znaczeniowy tych
poje¢ nalezy ustala¢ na podstawie aktow prawnych normujgcych przedmiot
danej sprawy administracyjnej lub innych aktéw prawnych, majgcych zwigzek
z aktem normujgcym dang sprawe administracyjna.

Przepisy dekretu warszawskiego, normujgcego sprawe przyznania prawa do
gruntu odebranego tym dekretem, w zaden sposob nie regulujg skutkdw prawnych
nabycia praw okreslonych w tym dekrecie przez osoby, ktére zawarty umowy
o takim nabyciu. Nie ma wiec w dekrecie zadnych odniesien normatywnych, daja-
cych podstawe prawng do uznania przystugiwania interesu prawnego lub obo-
wigzku w postepowaniu administracyjnym podmiotom powotujgcym sie na umowe
nabycia praw okreslonych w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu. Przedmiotem takiej umowy
nie moze by¢ réwniez prawo wiasnosci gruntu nieruchomosci warszawskiej, skoro
z mocy art. 1 omawianego dekretu, wszelkie grunty na obszarze m.st. Warszawy
przeszty na wlasnos¢ gminy m.st. Warszawy z dniem wejscia w zycie tego dekre-
tu, tj. z dniem 21 listopada 1945 r. Podmiot, powotujgcy sie na umowe zawartg po
dniu 21 listopada 1945 r., nie jest wiec wiascicielem gruntu odebranego dekretem,
przez co nie jest rowniez dotychczasowym witascicielem gruntu w rozumieniu art.
7 ust. 1i 2 dekretu. Wejscie w zycie dekretu warszawskiego nie wywotato zatem
zadnych skutkdw prawnych w sferze praw i obowigzkéw osob, ktére zawarty
omawiane umowy po dniu 21 listopada 1945 r.

Uwzgledniajgc przy tym okolicznos¢ wprowadzenia sgdowej kontroli legal-
nosci decyzji administracyjnych przez Naczelny Sad Administracyjny dopiero
pod koniec 1980 r., nie spos6b wspotczesnie skutecznie formutowaé poglad
o istnieniu podstaw prawnych do traktowania nabywcy w drodze umowy cywil-
noprawnej zawartej przed 1980 r., majgcej mie¢ za przedmiot uprawnienia
okreslone w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu, jako podmiotu uprawnionego do uzyskania
praw do gruntu na podstawie decyzji (orzeczenia administracyjnego) wydawa-
nej wedtug przepiséw omawianego dekretu, tylko przez fakt uksztattowania sie
w tym zakresie praktyki organéw administracji, przejawiajgcej sie¢ w traktowaniu
ww. umow, jako zrédta interesu prawnego w prowadzonym postepowaniu ad-
ministracyjnym. Taka praktyka orzecznicza organéw administracji, poczgwszy
od chwili wejscia w zycie dekretu warszawskiego w 1945 r. az po wprowadze-
nie sgdowej kontroli decyzji administracyjnych dopiero w 1980 r., nie byta bo-
wiem poddana sadowej kontroli i w konsekwencji, pomimo utrwalenia sie jej na
diugie lata, nie doszto do jakiegokolwiek jej usankcjonowania w obowigzujgcym
prawie. Obecnie praktyka ta pozostaje niewzruszona jedynie ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ zastosowania wobec decyzji administracyjnych (o przyzna-
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niu praw osobom i podmiotom powotujgcym sie na omawiane umowy) wyda-
nych przed 1980 r. bezposredniej sadowej kontroli ich prawidtowosci.

Nie ma wigc zadnych racjonalnych przestanek do przypisywania osobom, kt6-
re z wtasnej woli i na wlasne ryzyko zawieraly umowy cywilnoprawne majgce
skutkowaé wejsciem w uprawnienie dekretowe okreslone w art. 7 ust. 1 i 2,
ochrony w obszarze prawa publicznego, tj. w postepowaniu administracyjnym,
jako rzekomy wyraz zachowania konstytucyjnej zasady pewnosci prawa i zaufania
do prawodawcy. Oczekiwanie z samego zawarcia umowy okreslonego rezultatu
w sferze publicznoprawnej nie byto i nie jest poparte jakgkolwiek wystowiong
w dekrecie normg prawng, ktéra miataby ulec zmianie. Wprowadzanie natomiast
licznych regulacji okotodekretowych z jednoczesnym brakiem jakiejkolwiek inge-
rencji ustawodawcy w samg tres¢ dekretu, szczegolnie w tres¢ art. 7 ust. 1i 2,
dowodzg braku aksjologicznych podstaw uznawania przez ustawodawce oczeki-
wan nabywcow za usankcjonowane prawnie, a przynajmniej za usprawiedliwione.

Szczegdlnie trudno upatrywaé w kolejnych regulacjach marginalizujgcych
uprawnienia dotychczasowych wtascicieli gruntéw warszawskich, by ustawodaw-
ca dazyt do usankcjonowania w sferze publicznoprawnej skutkéw zawartych
umow cywilnoprawnych. Poczgwszy bowiem od wieloletniego zaniechania uru-
chomienia przez prawodawce realizacji roszczen odszkodowawczych okreslonych
w art. 7, art. 8 i art. 9 dekretu i w konsekwencji ich wygaszenia w 1985 r. oraz
stopniowego wprowadzania od 1958 r. az po wspotczesne czasy kolejnych oko-
licznosci normatywnie wykluczajgcych dopuszczalnosé przyznania bytym wiasci-
cielom praw do gruntéw warszawskich, nie jest wyrazem stabilnosci prawodawcy
zaspokajania roszczen bytych wtascicieli i dgzenia do rozszerzania kregu upraw-
nionych, lecz wrecz odwrotnie, catoksztait zmian okotodekretowych potwierdza
dazenie ustawodawcy do znaczgcego ograniczenia zaspokojenia roszczen tych,
ktorzy doznali realnego uszczerbku majgtkowego w wyniku dekretu. Tym bardziej,
nie ma zadnych racjonalnych przestanek do przypisywania ustawodawcy woli
sankcjonowania skutkow zawartych umoéw dla nabywcoéw z tych umow, skoro
przede wszystkim dla os6b bezposrednio dotknietych skutkami dekretu ustawo-
dawca nie przejawia stanowczego zamiaru kompleksowego rozliczenia tych skut-
kéw, lecz wprowadza kolejne ograniczenia tych rozliczen.

12. Rozwazajgc dopuszczalnos¢ wywodzenia interesu prawnego z cywilno-
prawnej umowy, majgcej mie¢ za przedmiot przeniesienie uprawnienia okreslo-
nego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu na nabywce wskazanego w tej umowie, nalezy
odrézni¢ skutki prawne wynikajgce z czynnosci cywilnoprawnej stwierdzonej tg
umowg od podmiotowosci prawnej w prawie administracyjnym. Skutki czynno-
Sci cywilnoprawnej, co do zasady, nie powodujg same przez sie powstania praw
podmiotowych w sferze prawa administracyjnego. Nie ma bowiem Zzadnych
podstaw prawnych, aby uznac istnienie domniemania dopuszczalnosci kreowa-
nia podmiotowos$ci prawnej w sferze prawa administracyjnego skutkami praw-
nymi czynnosci cywilnoprawnych. Jest wrecz odwrotnie. Wtasnie ze wzgledu na
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charakter prawa administracyjnego, jako instrumentu wtadztwa publicznego
ksztaltowanego wolg wtadzy ustawodawczej w tym zakresie, nie mozna wobec
woli wiadzy, wyjawionej w obowigzujagcym prawie, przeciwstawia¢ woli podmio-
téw poddanych tej wtadzy, wyjawionej w drodze czynnosci cywilnoprawnych
stwierdzonych aktami (umowami), stosowanymi w sferze prawa cywilnego.
Wola podmiotéw ze sfery prawa cywilnego nie ma prymatu wobec woli wtadzy
publicznej bez istnienia ku temu wyraznej normy prawa materialnego.

Nie jest wiec dopuszczalne modyfikowanie prawa opartego na administracyj-
nej metodzie regulacji — reglamentowanej min. konstytucyjng zasadg praworzad-
nosci okreslong w art. 7 Konstytucji RP (organy wtadzy publicznej dziatajg na pod-
stawie i w granicach prawa) oraz zasada legalnosci wyrazong w art. 6 k.p.a. —
w sposo6b dorozumiany, tzn. bez istnienia ku temu wyraznej i niewatpliwej podsta-
wy prawnej, skutkami czynnos$ci cywilnoprawnych wynikajgcych z prawa opartego
na cywilnoprawnej metodzie regulacji, a wiec odwotujgcego sie do réwnosci stron
tych czynnosci, oraz ich wolnej i zgodnej woli. Prawo administracyjne ze swojej
natury i celu jest zbiorem norm, co do zasady, bezwzglednie wigzgcych. Nato-
miast prawo cywilne, co do zasady, jest zbiorem norm obowiagzujgcych tylko o tyle,
o ile strony uktadajgce swoje stosunki prawne, nie zdecydowaty inaczej (normy
wzglednie wigzace). Stad norm bezwzglednie wigzgcych w sferze prawa publicz-
nego nie mozna w sposob dorozumiany modyfikowaé skutkami czynnosci podej-
mowanych w sposéb regulowany normami wzglednie wigzgcymi w sferze prawa
cywilnego, jezeli brak jest ku temu wyraznej podstawy prawne;.

Brak jest zatem podstaw do uznania za prawidtowe twierdzenia o dopuszczal-
nosci wytgczenia oddziatywania czynnosci cywilnoprawnych na sfere prawa admi-
nistracyjnego tylko wtedy, gdy istnieje wyrazna norma prawna zakazujgca takiego
oddziatywania. Oddziatywanie to jest bowiem dopuszczalne tylko przy istnieniu
wyraznej normy prawnej dopuszczajgcej takie oddziatywanie. Innymi stowy, doro-
zumienie okreslonego zachowania nie wymaga wyraznej podstawy prawnej
w sferze normowanej przepisami wzglednie wigzgcymi, tj. w sferze cywilnopraw-
nej, skoro tylko nakazane zachowanie w tej sferze, wymaga istnienia wyraznej
normy prawnej. Nie ma natomiast podstaw na dorozumienie zachowania w sferze
normowanej przepisami bezwzglednie wigzgcymi, tj. w sferze publicznoprawnej,
skoro nakazane zachowanie wynika z istniejgcej wyraznej normy prawnej i dlatego
odstepstwo od nakazu zachowania réwniez wymaga wyraznej normy prawne;j.

Sfera normotwdrcza, przedmiot i podmiotowo$¢ prawa administracyjnego mo-
ga by¢ zatem ksztattowane normami prawa cywilnego tylko wtedy, gdy istnieje
wyrazna norma prawna dopuszczajgca takg modyfikacje. Brak takiej normy wy-
klucza mozliwo$¢ oddziatywania prawa cywilnego i czynnosci cywilnoprawnych na
ksztatt stosunku administracyjnoprawnego w jakimkolwiek jego zakresie. Nie
mozna zatem z zasady spojnosci systemu prawnego wyprowadza¢ wniosku
0 dopuszczalnosci ksztattowania stosunku administracyjnoprawnego prawem
i czynnosciami cywilnoprawnymi tylko dlatego, ze prawo cywilne i prawo admini-
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stracyjne sg elementem tego samego systemu prawnego. Spoéjnosé systemu
prawnego przejawia sie przede wszystkim w respektowaniu odmiennosci norma-
tywnych dotyczacych przedmiotu i metody regulacji w poszczegdinych gateziach
prawa, w tym prawa cywilnego i prawa administracyjnego oraz we wzajemnym
uzupetnianiu sie regulacji z poszczegdlnych gatezi prawa w odniesieniu do tych
samych lub takich samych poje¢, przedmiotéw i podmiotéw uzywanych w tych
gateziach prawa. O ile wiec, dla przykiadu, prawo cywilne jest zrédtem definicji
.prawa wiasnosci” dla takiego pojecia uzytego w prawie administracyjnym,
a prawo administracyjne jest zrédtem definicji normatywnego pojecia ,droga pu-
bliczna” uzytego w prawie cywilnym, a nawet w prawie karnym, o tyle skutki czyn-
nosci cywilnoprawnych nie znajdujg takiego samego odniesienia w prawie admini-
stracyjnym bez istnienia na te okolicznos¢ wyraznej normy prawnej. W sferze
prawa administracyjnego (prawa publicznego) skutki takie powstajg zatem tylko
wtedy, gdy ustawodawca wyraznie to uregulowat. Unormowanie to nie polega przy
tym na umieszczeniu przez ustawodawce wyraznego zakazu, ktoérego brak bytby
poczytywany za dorozumiane dopuszczenie oddziatywania skutkéw czynnosci
cywilnoprawnych na podmiotowg sfere praw i obowigzkéw w prawie administra-
cyjnym, ale na sformutowaniu wyraznego przyzwolenia na uznanie tych skutkéw
w sferze prawa administracyjnego.

Ze wzgledu na brak zdefiniowania w art. 28 k.p.a. pojecia interesu prawne-
go i obowigzku, nie sposéb ustali¢ normatywnej tresci tych poje¢ w drodze lite-
ralnej wyktadni tego przepisu na potrzeby jego zastosowania do uméw cywilno-
prawnych majgcych mie¢ za przedmiot uprawnienie dotychczasowego wiasci-
ciela gruntu, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego.

13. W dotychczasowym dorobku judykatury pojecie interesu prawnego
w rozumieniu art. 28 k.p.a., od poczatku ksztattowania sie orzecznictwa sgdéw
administracyjnych, tj. od 1980 r., zawsze bylo wigzane z istnieniem powszech-
nie obowigzujgcej normy administracyjnego prawa materialnego, z ktorej taki
interes powinien wynikac.

W wyroku z dnia 22 lutego 1984 r., sygn. | SA 1748/83, Naczelny Sad Ad-
ministracyjny stwierdzit min., ze: ,Pojecie strony, jakim postuguje sie art. 28
k.p.a., a nastepnie pozostate przepisy tego kodeksu, moze by¢é wyprowadzone
tylko z administracyjnego prawa materialnego, to jest z konkretnej normy praw-
nej, ktéra moze stanowi¢ podstawe do sformutowania interesu albo obowigzku
obywateli. Mie¢ interes prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to
samo, co ustali¢ przepis prawa powszechnie obowigzujgcego, na ktérego pod-
stawie mozna skutecznie zgda¢ czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia
jakiejs potrzeby, czy tez zaniechania albo ograniczenia czynnosci organu
sprzecznych z potrzebami danej osoby. Od tak pojmowanego interesu prawne-
go trzeba odrézni¢ interes faktyczny, to jest stan, w ktérym obywatel wprawdzie
jest bezposrednio zainteresowany rozstrzygnigciem sprawy administracyjnej,
nie moze jednak tego zainteresowania poprze¢ przepisami prawa powszechnie
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obowigzujacego, majgcego stanowi¢ podstawe skutecznego zgdania stosow-
nych czynnos$ci organu administracji. W takim wypadku obywatelowi nie przy-
stugujg atrybuty strony w postepowaniu administracyjnym”.

Przedstawiony poglad jest konsekwentnie podtrzymywany réwniez we
wspoétczesnym orzecznictwie sgdowoadministracyjnym juz od ponad czterdzie-
stu lat, stanowi zatem utrwalong i niekwestionowang praktyke orzeczniczg
w dokonywaniu wykfadni omawianego art. 28 k.p.a.

Przyktadem kolejnych wypowiedzi sgdéw administracyjnych podzielajgcych
przedstawiony poglad jest np.: wyrok NSA z dnia 29 stycznia 1991 r., sygn.
IV SA 972/90, ONSA 1991, nr 34, poz. 52, w ktérym wskazano, ze: ,Wedtug
tego przepisu (tj. art. 28 k.p.a.) decydujgcym kryterium uznania okreslonego pod-
miotu za strone jest wystepowanie albo interesu prawnego, albo obowigzku praw-
nego. O tym za$, czy interes lub obowigzek majg charakter prawny, czy tylko fak-
tyczny, przesadza z kolei tre$¢ przepiséw prawa materialnego. Chodzi przy tym o
takie przepisy prawa materialnego, z ktorych dla konkretnego podmiotu wynikajg
prawa lub obowigzki pozostajgce w zwigzku z rozstrzygnieciem wydanym w po-
stepowaniu administracyjnym”; wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 1993 r., sygn.
I SA 1719/92, w ktérym wskazano, ze: ,Interes prawny jest kategorig normatywna,
majgca swe zrédto w przepisach regulujgcych sposéb zatatwienia sprawy i stano-
wigcych podstawe prawng jej rozstrzygniecia, zarazem $cisle zwigzang z przed-
miotem prowadzonego postepowania”; wyrok NSA z dnia 9 marca 1994 r., sygn.
Il SA 1434/93, w ktérym wskazano, ze: ,Legitymacje w postepowaniu administra-
cyjnym okreslajg przepisy prawa, a nie czynnosci prawne miedzy poszczegdlnymi
podmiotami”; wyrok NSA z dnia 19 stycznia 1995 r., sygn. | SA 1326/93, w ktérym
wskazano, ze: ,Pojecie strony, jakim postuguje sie art. 28 k.p.a., moze by¢ wy-
prowadzone tylko z przepisow prawa materialnego, czyli z normy prawnej, ktora
stanowi podstawe ustalenia uprawnienia lub obowigzku”; wyrok NSA z dnia 15
pazdziernika 1998 r., sygn. Ill SA 955/97, w ktérym wskazano, ze: ,Istotng cechg
,strony” w rozumieniu art. 28 k.p.a. jest to, ze jest ona podmiotem wtasnych praw
(intereséw prawnych) lub obowigzkdéw, ktdre podlegajg skonkretyzowaniu w po-
stepowaniu administracyjnym. Pojecie strony, jakim postuguje sie art. 28 k.p.a.,
moze by¢ wyprowadzone tylko z przepisbw prawa materialnego, czyli normy
prawnej, ktéra stanowi podstawe ustalenia uprawnienia lub obowigzku”; wyrok
NSA z dnia 30 czerwca 1999 r., sygn. IV SA 629/97, w ktorym wskazano, ze:
,Podstawe procesowej legitymacji strony musi stanowic¢ przepis prawa material-
nego wskazujgcy na witasne prawo (interes prawny) lub obowigzek podmiotu,
ktére podlegajg skonkretyzowaniu w postgpowaniu administracyjnym. Tak wiec
istotg interesu prawnego jest jego zwigzek z konkretng normg prawa materialnego
— takg normg, ktérg mozna wskazac¢ jako jego podstawe i z ktdrej podmiot legity-
mujgcy sie tym interesem moze wywodzi¢ swoje racje”; wyrok NSA z dnia 13
marca 2001 r., sygn. | SA 2312/99, w ktérym wskazano, ze: ,Aby mie¢ przymiot
strony, nalezy wykaza¢ interes prawny w danym postepowaniu lub w Zgdaniu
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dokonania czynnos$ci przez organ. Pojecie za$ interesu prawnego ma charakter
materialnoprawny, to znaczy, ze musi wynika¢ z przepiséw prawa materialnego,
czyli normy prawnej stanowigcej podstawe ustalenia uprawnienia lub obowigzku.
Nie wystarczy wykazac jakiegokolwiek interesu, ale musi mie¢ on charakter praw-
ny, a wiec musi istnie¢ norma prawna przewidujgca w okreslonym stanie faktycz-
nym i w odniesieniu do okreslonego podmiotu mozliwosci wydania okreslonej
decyzji lub podjecia czynnosci. Uznanie przez organ danego podmiotu za strone
postepowania, nie czyni go takg strona, jezeli nie spetnia on przestanek z art. 28
k.p.a.”; wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2006 r., sygn. | OSK 831/05, w ktérym
wskazano, ze: ,art. 28 k.p.a. uzna¢ nalezy za majacy charakter mieszany, tj. mate-
rialno-procesowy, bowiem poszukiwanie interesu prawnego, o ktérym w nim mo-
wa odbywa sie w przepisach prawa materialnego, majgcych zastosowanie
w sprawie”; wyrok NSA z dnia 1 kwietnia 2011 r., sygn. | OSK 832/10, w ktérym
wskazano, ze: ,Pojecie ,interes prawny” uzyte w art. 28 k.p.a. oznacza interes
oparty na prawie lub chroniony przez prawo. Interes ten wynika z przepisu prawa
materialnego, ktéry w okolicznosciach danej sprawy daje podstawe do uznania
danego podmiotu za strone postepowania”; wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika
2011 r., sygn. | OSK 1819/10, w ktérym wskazano, ze: ,Pojecie strony jest katego-
rig materialnoprawng i wigze sie z interesem prawnym, czyli uprawnieniem lub
obowigzkiem wynikajacym z konkretnego przepisu prawa materialnego. O intere-
sie prawnym mozna wiec mowi¢ wowczas, gdy istnieje zwigzek pomiedzy obo-
wigzujgcg normg prawa materialnego a sytuacjg prawng konkretnego podmiotu
polegajgcy na tym, ze akt stosowania tej normy ma wptyw na sytuacje prawng
tego podmiotu w zakresie prawa materialnego”; wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2017 r.,
sygn. Il OSK 346/17, w ktorym stwierdzono, ze: ,Artykut 28 k.p.a. nie stanowi
samoistnej normy prawnej wyprowadzenia interesu prawnego lub obowigzku,
awymaga wspotzastosowania z przepisami materialnego prawa administracyjnego.
O tym, czy jednostka ma w sprawie interes prawny albo obowigzek prawny przesa-
dza to, czy w wyniku dokonania autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego
prawa administracyjnego nastepuje przyznanie albo ograniczenie uprawnienia, czy
tez natozenie albo zwolnienie z obowigzku. Przyjmuije sie, ze podstawg do wyprowa-
dzenia interesu prawnego obok norm prawa materialnego mogg by¢ tez normy ad-
ministracyjnego prawa ustrojowego, ale tylko o tyle o ile ksztattujg uprawnienia albo
obowigzki jednostek objetych regulacjg prawa ustrojowego (np. w sprawach wyga-
$niecia mandatu) lub regulacje ustrojowe ochrony samodzielnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Nie stanowig podstawy do wyprowadzenia interesu prawnego
dla organéw administracji publicznej lub panstwowych, samorzadowych jednostek
organizacyjnych przepisy prawa ustrojowego regulujgce zadania tych organéw lub
jednostek i to niezaleznie, czy sg zawarte w ustawach ustrojowych czy ustawach
materialnoprawnych. Na podstawie zatem regulacji prawnej zadan organéw lub jed-
nostek nie mozna wyprowadzi¢ przyznania interesu prawnego albo obowigzku. Po-
zostaje to bowiem w zwigzku z przyznang tym organom lub jednostkom kompe-
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tencja do dziatania, w tym dokonywania autorytarnej konkretyzacji norm material-
nego prawa administracyjnego w trybie postepowania administracyjnego, regulo-
wanego przepisami k.p.a. (...) To, ze nadlesniczy reprezentuje Skarb Panstwa
w stosunkach cywilnoprawnych, nie daje podstawy do wyprowadzenia interesu
prawnego na podstawie art. 140 k.c. Artykut 140 k.c. moze stanowi¢ podstawe do
wyprowadzenia interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym, gdy przepis
materialnego prawa administracyjnego odsyta do uwzglednienia w stosunkach admi-
nistracyjnoprawnych w zakresie uprawnienia lub obowigzku prawa wtasnosci”.

Cytowane tylko przyktadowo orzeczenia potwierdzajg, ze poglady wyrazone
w wyrokach Naczelnego Sgdu Administracyjnego wskazanych przez Rzecznika
Praw Obywatelskich, jako majgce stanowié¢ nowa, odmienng od dotychczasowe;j
praktyke orzecznicza, sg w istocie kontynuacjg wykladni pojecia ,interesu
prawnego” w prawie administracyjnym przyjetg od poczatku istnienia sagdownic-
twa administracyjnego po 1980 r.

14. Przedstawiona wieloletnia i przez to reprezentatywna praktyka orzecznicza
Naczelnego Sadu Administracyjnego jest oparta takze na wieloletniej i ugruntowa-
nej doktrynie prawa publicznego, w ktérej zwraca sie szczegdlng uwage na cha-
rakter i zarazem odrebnosci aksjologiczne wobec prawa cywilnego. W sferze pra-
wa administracyjnego, bedacego znaczacym filarem prawa publicznego, normy
prawne uznaje sie za bezwzglednie wigzace. Stosunki administracyjnoprawne
majg przy tym charakter jednostronny Scisle zwigzany z wiadczymi kompetencjami
organdéw sprawujgcych administracje, co w konsekwencji wyklucza swobode doko-
nywania czynnosci prawnych na wzor swobody wtasciwej prawu cywilnemu. Wyklu-
cza to takze mozliwo$¢ modyfikowania przez strony stosunku administracyjnopraw-
nego norm ksztattujgcych tres$¢ tego stosunku, ktéra to tres¢ jest pochodng norm
prawa administracyjnego w kontekscie zaistniatego stanu faktycznego.

W stosunku administracyjnoprawnym zadna z jego stron nie moze wiec nie
tylko modyfikowaé norm prawnych ksztattujgcych ten stosunek, ale tym bardziej
nie moze ich wytgcza¢ lub uzaleznia¢ ich stosowania od wtasnej woli. Ksztatt
i skutki prawne stosowania norm prawa administracyjnego nie zalezg takze od
zgodnej woli stron i adresatéw tych norm. Istotg norm ze sfery prawa admini-
stracyjnego jest podporzgdkowanie sie ich tresci w zakresie podmiotowym za-
réwno w odniesieniu do uprawnien, jak i obowigzkow. Z tego wzgledu, strony
umowy cywilnoprawnej nie mogg oczekiwac, ze swoboda zawierania umow
i wyrazania w nich swojej woli w sferze prawa cywilnego wywota takie same
skutki prawne w sferze prawa administracyjnego. Prawo administracyjne nie
poddaje sie bowiem takiej samej modyfikacji w zakresie norm materialnopraw-
nych, jakim moze by¢é poddawane prawo cywilne przez zgodne os$wiadczenia
woli stron umowy. O ile bowiem prawo cywilne — co do zasady — bazuje na wol-
nej, zgodnej i rowno chronionej woli stron (réwnorzednos$¢ stron w sferze prawa
cywilnego), to prawo administracyjne charakteryzuje sie z samej natury nieréw-
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norzednos$cig, polegajaca na nadrzednosci organu stosujgcego normy prawa
administracyjnego wobec adresata tych norm.

O ile zatem w sferze prawa cywilnego nie mozna wykluczy¢ wynikania intere-
su prawnego ze skutkdw samej tylko czynnosci prawnej dokonanej na podstawie
obowigzujgcego prawa w ramach zgodnej woli stron, to w sferze prawa admini-
stracyjnego na pierwszy plan, jako zrédto interesu prawnego, wysuwa sie po-
wszechnie obowigzujaca norma prawna reglamentujgca zakres i tre$¢ tego intere-
su. Skonkretyzowana norma prawa powszechnie obowigzujgcego wyznacza przy
tym tres¢ tego interesu, jako relacji miedzy oczekiwaniami danego podmiotu wo-
bec organéw wykonujacych prawo administracyjne, a kompetencjami tych orga-
néw i mozliwosciami wladczymi, jakimi organy te dysponujg wobec danego pod-
miotu. Zrédiem interesu prawnego moga by¢ zatem takie normy, ktére okreslajg
tres¢ praw lub obowigzkdw, tj. sposdb zachowania sie swoich adresatow, ktorymi
w sferze prawa administracyjnego sg przede wszystkim podmioty znajdujgce sie
na zewnatrz wobec organéw administracji wyposazonych we wtadcze kompeten-
cje. Sg to normy materialne okreslajgce interes prawny albo obowigzek danego
podmiotu, ktdry to interes prawny i obowigzek — w wyniku przeprowadzenia po-
stepowania stuzgcego zastosowaniu tych norm — przeksztatca sie w prawo albo
obowigzek w sensie podmiotowym i materialnym. Z tego wiasnie wzgledu zrédtem
interesu prawnego w prawie administracyjnym sg normy prawa materialnego.

Interes prawny w prawie administracyjnym — wynikajacy z norm prawa mate-
rialnego, ktérych zastosowanie znajduje potwierdzenie w okolicznosciach faktycz-
nych — musi by¢ przy tym konkretny, dajgcy sie obiektywnie stwierdzi¢ oraz aktu-
alny, tj. nadajacy sie do urzeczywistnienia w danej sytuacji faktycznej i prawnej,
jak i wigzacy sie z realnoscig, co oznacza, ze powinien istnie¢ w dacie stosowania
tych norm. Wynikanie interesu prawnego z normy prawa materialnego obiektywi-
zuje w konsekwencji indywidualny interes prawny oparty na tej normie. Interes
prawny w sferze prawa administracyjnego istnieje zatem woéwczas, gdy zgtaszane
zgdanie oparte jest na konkretnej normie materialnoprawnej i gdy o jego istnieniu
nie decyduje samo przekonanie zgtaszajgcego zadanie, ale ocena istnienia tego
zgdania w konteks$cie skonkretyzowanych norm materialnoprawnych.

15. Brak Scistego zwigzku interesu indywidualnego z normg materialno-
prawng, stanowigcg zrodto tego interesu, oznacza, ze jest to jedynie interes
faktyczny. Interesem faktycznym bedzie wiec zaréwno interes indywidualny
niepozostajgcy w jakimkolwiek zwigzku z jakgkolwiek normg prawng, jak row-
niez taki interes, ktéry nawigzuje do norm prawnych, ale nie sg to materialne
normy prawne, a takze interes, ktéry nawigzujac do materialnych norm praw-
nych, nie wynika jednak z tych norm bezposrednio, lecz jest wyprowadzany
z aktéw albo czynnosci co najwyzej opartych na tych normach, a to oznacza
jedynie posredni zwigzek tego interesu z normami prawnymi.

Materialna norma prawna powinna réwniez aktualnie i bezposrednio doty-
czy¢ sytuacji danego podmiotu — interes prawny nie moze by¢é bowiem wypro-
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wadzany z samego tylko faktu istnienia jakiego$ aktu prawnego czy istnienia ja-
kiej$ instytucji prawnej. Nie moze tez wynika¢ tylko z intereséw lub uprawnien
innych podmiotéw, nie moze réwniez mieé charakteru hipotetycznego. Zrodtem
interesu prawnego w prawie administracyjnym nie moga by¢ zatem réznego ro-
dzaju zdarzenia prawne mieszczace si¢ w sferze stosowania prawa, w konse-
kwencji czego nie mozna go wywies¢ w szczegolnosci ze skutkdw czynnosci
prawnych prawa cywilnego, w tym z faktu istnienia powigzania okreslonych pod-
miotow stosunkiem cywilnoprawnym, szczegdlnie w postaci umowy zobowigza-
niowej. W przeciwnym razie, bezwzglednie wigzgca norma materialna prawa ad-
ministracyjnego i jej stosowanie byloby ksztattowane wolg stron umowy cywilno-
prawnej, co jest nie do pogodzenia z charakterem stosunku administracyjnopraw-
nego, wykluczajgcego wole stron w ksztattowaniu tresci tego stosunku.

Powyzsze nie stoi na przeszkodzie wywodzeniu interesu prawnego w rozu-
mieniu art. 28 k.p.a. z materialnoprawnego przepisu prawnego, nalezgcego
réwniez do innej, niz prawo administracyjne, gatezi prawa — w tym z prawa cy-
wilnego, o ile taki przepis jest zrédiem interesu prawnego albo obowigzku, kto-
rego dotyczy postepowanie administracyjne.

16. Wyjasni¢ tez nalezy, ze umowy cywilnoprawne nie kreujg norm prawnych
powszechnie obowigzujgcych, lecz sg jedynie efektem stosowania prawa cywilne-
go w wyniku zgodnej woli stron. Tre$¢ czynnosci prawnej nie czyni bowiem z tej
czynnosci normy prawnej. Natomiast normy materialne prawa administracyjnego
kreuja opisane w nich uprawnienia i obowigzki niezaleznie od woli adresatéw tych
norm. Od woli adresatéw norm materialnych prawa administracyjnego moze co
najwyzej zaleze¢ skorzystanie z uprawnien okreslonych w tych normach, ale juz
poddanie sie obowigzkom wynikajgcym z tych norm jest niezalezne od woli ich
adresatow i nastepuje w sposéb takze wymuszony.

Zrodtem sytuacji prawnych w prawie administracyjnym mogg by¢ zatem wy-
tacznie normy prawne i jedynie bezposredni zwigzek interesu indywidualnego
z tymi normami pozwala kwalifikowaé go jako interes prawny. Skutki czynnosci
prawnej dokonanej przez podmioty prawa cywilnego samoistnie nie stanowig wiec
zrédta interesu prawnego w sferze prawa administracyjnego. Takie zrodio mogag
stanowi¢ tylko wtedy, gdy istnieje norma prawna nawigzujgca w swojej tresci do
takich aktéw i czynnosci ze sfery prawa cywilnego. Interes prawny w prawie admi-
nistracyjnym nie jest bowiem wyznaczany wolg stron bedacych adresatami tego
prawa, lecz wolg prawodawcy ksztattujgcego podmiotowy zakres stosowania tego
prawa. Dla uzyskania przymiotu strony postepowania administracyjnego, w rozu-
mieniu art. 28 k.p.a., konieczne jest zatem istnienie normy prawa materialnego,
ktora tgczytaby z faktem zawarcia umowy cywilnoprawnej skutek w postaci przypi-
sania stronom takiej umowy interesu prawnego w sferze administracyjnoprawne;.

17. Charakter i cel norm prawa administracyjnego, opartych na wladczym od-
dziatywaniu (imperium) wobec ich adresatéw w zakresie zardwno przyznanych
w tych normach uprawnien, jak i natozonych tymi normami obowigzkéw, determi-
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nuje koniecznosé precyzyjnego okreslenia zakresu podmiotowego tych norm.
Skoro bowiem prawo administracyjne jest narzedziem witadczego administrowania
zaréwno w rozdziale uprawnien, jak i naktadaniu okreslonych obowigzkéw, normy
tego prawa nie mogg pozostawia¢ organom je stosujgcym jakiejkolwiek swobody
w definiowaniu podmiotowego zakresu ich oddziatywania. Zaréwno przy upraw-
nieniu, jak i obowigzku, to norma prawna powinna definiowa¢ podmioty uprawnio-
ne i zobowigzane w celu wykluczenia uznaniowosci organéw stosujgcych prawo
administracyjne, ktéra nie znajdowataby podstawy w obowigzujagcym prawie.

Taki wymodg wynika przede wszystkim z art. 2 Konstytucji RP, w ktérym ustro-
jodawca deklaruje prawny charakter Rzeczypospolitej Polskiej, oznaczajacy min.
oparcie dziatarn organéw panstwa na obowigzujgcym prawie. Jezeli wiec organy
stosujgce prawo nie moga swobodnie kreowa¢ podmiotowego zakresu norm pra-
wa administracyjnego, to tym bardziej zakres ten nie moze by¢ w zaden sposob
kreowany czy modyfikowany przez adresatéw norm prawa administracyjnego,
nawet wtedy, gdy modyfikacja ta miataby wynika¢ ze zgodnej woli stron wyrazonej
w umowie pomiedzy tymi stronami. Nie mogg bowiem strony umoéwic sie o pod-
miotowos¢ stosowania norm prawa administracyjnego, zwtaszcza dlatego, ze nie
sg wykonawcami tych norm, a jedynie ich adresatami. Wola stron nie moze wiec
zastepowa¢ woli prawodawcy w okresleniu podmiotowego zakresu uprawnienia
i obowigzku realizowanego w prawie administracyjnym.

Nie mozna oczywiscie wykluczy¢ sformutowania w prawie administracyjnym
podmiotowego zakresu uprawnienia albo obowigzku w sposéb nieprecyzyjny.
W takim wypadku moze zaistnie¢ konieczno$¢ ustalenia tego zakresu w drodze
wyktadni prawa odwotujgcej sie w pierwszej kolejnosci do art. 28 k.p.a., w ktérym
wskazano kluczowe elementy decydujgce o podmiotowosci prawnej w procedurze
administracyjnej. Wykiadnia ta nie moze jednak byé prawotwércza, a moze jedynie
zmierza¢ do zidentyfikowania podmiotowego zakresu przyznanego uprawnienia lub
natozonego obowigzku przez pryzmat wartosci chronionej dang normg prawng. Wy-
ktadnia identyfikacyjna nie moze wigc prowadzi¢ do wykreowania uprawnienia albo
obowigzku w prawie administracyjnym wobec osob, ktérych sytuacja faktyczna
w kontekscie tresci normy prawnej nie bedzie objeta celem tej normy.

18. Uwzgledniajgc ponad czterdziestoletni utrwalony juz dorobek praktyki
orzeczniczej sgdow administracyjnych w zakresie uznawania za zrodto interesu
prawnego w postepowaniu administracyjnym materialnej normy prawnej kreuja-
cej ten interes prawny, wsparty takze wieloletnim dorobkiem doktryny prawa
administracyjnego, nalezy podzieli¢ stanowisko wyrazone w uchwale sktadu
siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2022 r.,
sygn. | OPS 1/22, oraz zawarte w niej uzasadnienie, w ktérej — podsumowujac
szczegbtowo dotychczasowy dorobek doktryny i judykatury — stwierdzono, ze:
,Zrédtem interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 Kodeksu postepowania
administracyjnego, jest norma prawa powszechnie obowigzujacego, a nie skutki
czynnosci prawnej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego”.
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Nie ma przy tym znaczenia, ze powotana uchwata zostata podjeta w sprawie
odszkodowawczej, unormowanej przepisami innej ustawy, a nie dekretem war-
szawskim. Argumentacja zawarta w tej uchwale dotyczy bowiem wykfadni pojecia
sinteresu prawnego” zawartego w art. 28 k.p.a., majgcego zastosowanie w kazdej
sprawie administracyjnej, w tym takze w sprawie przyznania praw na podstawie
dekretu warszawskiego, poniewaz przepis ten stanowi normatywny punkt odnie-
sienia do identyfikowania stron postgpowania administracyjnego. W $wietle powo-
tanej uchwaty czynnos¢ prawna ze sfery prawa cywilnego moze by¢ zrédtem inte-
resu prawnego w prawie administracyjnym i w konsekwencji tego uzyskania
uprawnienia normowanego tym prawem tylko wtedy, gdy ustawodawca dopuscit
w prawie administracyjnym taki skutek materialnoprawny czynnosci cywilnopraw-
nej. Takiej normy materialnoprawnej dekret warszawski jednak nie zawiera.

19. Ustawodawca w art. 28 k.p.a. odwotuje sie do kategorii ,interesu praw-
nego” i ,obowigzku”, stad wyktadnia tego przepisu obejmuje wyktadnie tych
wiasnie poje¢, a nie pojecia ,roszczenia”, czy ,uprawnienia’. To ustawodawca
zadecydowat, ze dla oceny istnienia legitymacji procesowej istotna jest katego-
ria ,interesu prawnego” i ,obowigzku”, a nie kategoria ,uprawnienia” bgdz ,rosz-
czenia”. Przepis art. 28 k.p.a. jest swoistym tgcznikiem pomiedzy sferg mate-
rialnoprawng (interesy prawne i obowigzki), a sferg procesowg (pojecie strony
postepowania). Wyktadni pojecia ,interesu prawnego” nie mozna zatem utoz-
samiac z wyktadnig normy o charakterze wytgcznie procesowym.

W pierwszej kolejnosci nalezy zatem odkodowac tre$¢ pojecia ,interesu
prawnego” w rozumieniu art. 28 k.p.a., aby nastgpnie zweryfikowaé, czy dany
podmiot takim interesem sie legitymuje.

Znaczenie pojecia ,interesu prawnego” jest ugruntowane w prawie admini-
stracyjnym i od lat jest przyjmowane w doktrynie tego prawa i orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym (por.: uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 30
czerwca 2022 r., sygn. | OSP 1/22). Brak jest zatem podstaw do tego, aby ina-
czej je rozumie¢ na gruncie okreslonego rodzaju spraw, tj. tzw. spraw dekreto-
wych. Brak rowniez argumentéw dla przyjmowania takiej odrebnosci.

Za karkotomng nalezy uzna¢ argumentacje nawigzujgcg do teoretycznych
konstrukcji powstatych na tle specyfiki relacji cywilnoprawnych i odrzucajacg —
z powotaniem sie¢ na postulat zupetnosci systemu prawa — ugruntowane kon-
strukcje prawa administracyjnego. W prawie administracyjnym konstrukcja sto-
sunku administracyjnoprawnego nie jest powieleniem konstrukcji stosunku
prawnego w jego teoretycznym rozumieniu. Kompetencja administracyjna jest
bowiem inaczej rozumiana niz kompetencja w teorii prawa, umowa administra-
cyjna nie jest rodzajem umowy cywilnoprawnej, normy prawa administracyjnego
maja specyficzne elementy strukturalne, itd.

Subiektywna i obiektywna koncepcja strony postepowania administracyjne-
go, na ktérg zwrdcit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich, nie odnosi sie do
sposobu rozumienia interesu prawnego, lecz do kwestii czasu i skutkéw proce-
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sowych oceny jego wystepowania w realiach konkretnej sprawy. Zgodnie z teorig
subiektywng, powotanie sie przez wnioskodawce na swoj interes prawny obliguje
organ do wszczecia postepowania i oceny istnienia interesu prawnego w toku
wszczetego postepowania. Stwierdzenie braku interesu prawnego wnioskodawcy
obliguje organ do umorzenia postgpowania. Z kolei wedtug teorii obiektywnej,
ocena taka nastepuje przed wszczeciem postepowania, a stwierdzenie braku
interesu prawnego wnioskodawcy obliguje organ do odmowy wszczecia postepo-
wania. W obydwu przypadkach organ bada i ocenia spetnienie przestanki legity-
mowania sie przez wnioskodawce interesem prawnym. Relatywizowanie kategorii
»interesu prawnego” w prawie administracyjnym — a do tego sprowadza sie postu-
lat wywodzenia interesu prawnego nie z normy prawnej, lecz z kontekstu prawne-
go konkretnej sprawy (np. cywilnoprawnego) — dla uzasadnienia ochrony prawnej
wybranej kategorii podmiotdw, nie znajduje zadnych podstaw.

Przepisy dekretu warszawskiego nie kreujg normy materialnoprawnej, przy-
pisujgcej stronom umowy nabycia praw i roszczen interesu prawnego w poste-
powaniu administracyjnym prowadzonym na podstawie tego dekretu w celu
przyznania praw okreslonych w tym dekrecie. Takiej normy materialnoprawne;j,
majgcej zastosowanie do dekretu warszawskiego, nie kreujg takze inne akty
prawne. Norma taka nie wynika réwniez z przepiséw prawa cywilnego. Sama
bowiem podstawa cywilnoprawna zawarcia takiej umowy — w kontekscie przed-
stawionej powyzej analizy — nie tworzy interesu prawnego w procedurze admi-
nistracyjnej, prowadzonej na podstawie dekretu warszawskiego. Umowa taka
nie moze bowiem modyfikowa¢, ustawowo okreslonego, podmiotowego zakresu
uprawnien unormowanych w dekrecie warszawskim, skoro zakres tych upraw-
nien nie moze by¢ wynikiem zgodnych o$wiadczen woli stron tej umowy.

Z uwagi na poczynione powyzej rozwazania odnosnie do niemoznosci prze-
lewu na rzecz osoby trzeciej wierzytelnosci z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskie-
go, wbrew ustawowemu okresleniu takiego beneficjenta, jako ,dotychczasowego
wiasciciela”, brak interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 28 k.p.a., w konse-
kwencji wyklucza zastosowanie art. 30 § 4 k.p.a. — zgodnie z zasadg nemo plus
iuris in alium transferre potest, quam ipse habet. Nie stanowi zatem normy prawa
materialnego, w rozumieniu zrodta interesu prawnego okreslonego w art. 28
k.p.a., przepis art. 509 § 1 k.c. Wedtug tego przepisu wierzyciel moze bez zgody
diuznika przenies¢ wierzytelnos$é na osobe trzecig (przelew), chyba ze sprzeciwia-
toby sie to ustawie, zastrzezeniu umownemu albo wtasciwosci zobowigzania.
Cytowany przepis nie zawiera tresci materialnoprawnych stanowigcych norma-
tywng podstawe interesu prawnego w prawie administracyjnym. Przyjmujac za
utrwalonym juz od wielu lat orzecznictwem sgdowoadministracyjnym (np. wyroki
NSA z dni: 22 lutego 1984 r., sygn. | SA 1748/83; 6 wrzesnia 1999 r., sygn.
IV SA 2473/98 oraz postanowienie NSA z dnia 22 wrzesnia 2010 r., sygn.
1 OZ 709/10) mie¢ interes prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to
samo, co ustali¢ przepis prawa powszechnie obowigzujacego, na ktérego pod-
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stawie mozna skutecznie zgda¢ czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia
jakiejs potrzeby albo zgda¢ zaniechania czy ograniczenia czynnos$ci organu
sprzecznych z potrzebami danej osoby. W takim rozumieniu interesu prawnego
w prawie administracyjnym przepis art. 509 § 1 k.c. w zaden sposob nie kreuje.

Podzielajgc stanowisko wyrazone w uchwale Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 30 czerwca 2022 r., sygn. | OPS 1/22, ze z samej umowy przelewu,
ujetej w art. 509 k.c., ktorej przedmiotem jest wierzytelno$¢ odszkodowawcza za
odjecie prawa wiasnosci nieruchomosci w wyniku zdarzenia albo aktu ze sfery
prawa publicznego, nabywcy tej wierzytelnosci w sprawie o ustalenie odszkodo-
wania nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a., nalezy zgodzi¢
sie z twierdzeniem Sadu, ze dla uzyskania przymiotu strony, w rozumieniu art. 28
k.p.a., konieczne jest istnienie normy prawa materialnego, ktéra tgczytaby z fak-
tem zawarcia umowy przelewu wierzytelnosci skutek w postaci przypisania na-
bywcy wierzytelnosci interesu prawnego. Stwierdzenie, ze skutki czynnosci praw-
nej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego, w tym umowy przelewu, jesli fakt
jej zawarcia nie jest inkorporowany przez ustawodawce do tresci normy material-
noprawnej, nie stanowig zrodta interesu prawnego w przestrzeni prawa admini-
stracyjnego ze wzgledu na to, ze czynnos¢ ta nie ma charakteru normy prawne;.

Przedmiot omawianej umowy nie stanowi rowniez wartosci chronionej de-
kretem warszawskim, jak i nie miesci sie w celu, ktéremu ten dekret stuzyt.
Skoro bowiem ustawodawca zadeklarowat w dekrecie zrekompensowanie wta-
Scicielom gruntéw warszawskich pozbawienie ich prawa wtasnosci przez przy-
znanie im praw okreslonych w tym akcie, to podmioty te nie mogg w wyniku
wilasnej woli zmieni¢ woli prawodawcy i wskazaé innego adresata tego upraw-
nienia. Nalezy odrézni¢ dopuszczalno$¢ wyrazania swojej woli w umowach
cywilnoprawnych (co w sferze prawa cywilnego moze by¢ poddane ochronie
prawnej) od niedopuszczalnosci przypisywania takim umowom skutkéw modyfi-
kujgcych normatywny aspekt podmiotowy uprawnienia okreslonego w dekrecie
warszawskim w procedurze administracyjnej. Czym innym jest bowiem swobo-
da zawierania uméw w prawie cywilnym, a czym innym jest skonkretyzowanie
uprawnien w sferze prawa administracyjnego i przypisanie tych uprawnien
przez prawodawce konkretnie okreslonym podmiotom.

Strony umowy cywilnoprawnej nie moga zatem oczekiwaé¢, bez istnienia
w tym zakresie normy prawa materialnego, ze w wyniku tej umowy nastgpi
podmiotowa zmiana uprawnienia przyznanego w dekrecie warszawskim.

20. Brak spetnienia przestanek przystugiwania interesu prawnego, o ktérym
mowa w art. 28 k.p.a., w konsekwencji wyklucza zastosowanie takze art. 30 § 4
k.p.a. Przepis ten znajduje bowiem zastosowanie tylko wobec oséb, ktérym
przystuguje interes prawny albo obowigzek w sposob wynikajacy z art. 28 k.p.a.
Przepis art. 30 § 4 k.p.a. nie stanowi odrebnej, konkurencyjnej czy tez alterna-
tywnej wobec art. 28 k.p.a., podstawy prawnej definiujacej przymiot strony
w postepowaniu administracyjnym, lecz jest pochodng art. 28 k.p.a. Omawiany
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art. 30 § 4 k.p.a. stanowi, ze w sprawach dotyczacych praw zbywalnych lub
dziedzicznych w razie zbycia prawa albo $mierci strony w toku postepowania
na miejsce dotychczasowej strony wstepujg jej nastepcy prawni. W cytowanym
przepisie ustawodawca wprost odwotat sie do pojecia strony, ktérego art. 30 § 4
k.p.a. nie precyzuje ze wzglgdu na jego zdefiniowanie w art. 28 k.p.a. Z tego
wzgledu w art. 30 § 4 k.p.a. ustawodawca wskazat na prawo, z ktérego wynika
interes prawny w procedurze administracyjne;.

W dekrecie warszawskim przyjeto, ze okreslone w nim prawa mogg przystu-
giwac dotychczasowemu wiascicielowi nieruchomosci, stgd prawem — w rozumie-
niu art. 30 § 4 k.p.a. — jest zrédto uprawnienia do uzyskania praw okreslonych
w art. 7 ust. 1 powotanego dekretu, tj. wlasnos¢ gruntu, ktora bytemu wiascicielowi
nie przystuguje juz od dnia wejscia w zycie tego dekretu, dlatego wiasnosc ta nie
moze by¢ przedmiotem zbycia przez bytego wiasciciela gruntu warszawskiego.

Ponadto, w art. 30 § 4 k.p.a. ustawodawca wskazat na nastepstwo prawne
wynikajgce ze zbycia praw zbywalnych. Tymczasem, w art. 7 ust. 1 dekretu war-
szawskiego ustawodawca wyraznie wskazat na przyznanie okreslonych praw
dotychczasowemu witascicielowi nieruchomosci warszawskiej, ktére ma dopiero
nastgpi¢ stosownym rozstrzygnieciem ze sfery prawa administracyjnego. Przed
wydaniem tego rozstrzygniecia prawa wymienione w dekrecie warszawskim jesz-
cze nie istnieja, dlatego nie sg objete art. 30 § 4 k.p.a. Przed wydaniem wspo-
mnianego rozstrzygnigcia administracyjnego na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego istnieje jedynie uprawnienie uksztattowane podmiotowo i przed-
miotowo powotanym przepisem do tego, aby dopiero wtasciwy organ administracji
przyznat legitymowanej osobie okreslone prawo w drodze decyzji.

21. Kwestia zbywalnosci roszczenia (a wigc zgtoszenia wniosku dekretowe-
go), jak i kwestia dopuszczalnosci zbywalnosci wierzytelnosci dotychczasowych
wiascicieli gruntéw warszawskich — w Swietle normy wyrazonej w art. 7 ust. 1
dekretu — miataby znaczenie przy przyjeciu, ze na skutek umowy cywilnopraw-
nej mozliwy bytby do uzyskania status ,dotychczasowego wtasciciela” w rozu-
mieniu art. 7 ust. 1 i 2 dekretu, skoro tylko na rzecz dotychczasowego witasci-
ciela moze by¢ ustanowione prawo wymienione w powotanym przepisie prawa.

Skutkiem umowy sprzedazy nie moze by¢ zatem uzyskanie przez nabywce
statusu ,dotychczasowego wiasciciela”. Réwniez ewentualne nabycie uprawnienia
okreslonego w dekrecie, jako ,na rzecz dotychczasowego wiasciciela”, nie czyni
Z jego nabywcy podmiotu o statusie ,dotychczasowego wtasciciela”. Z tego wzgle-
du szerokie rozwazania na temat charakteru prawnego i dopuszczalnosci zbywal-
no$ci uprawnienia nie sg ani konieczne, ani potrzebne w konteks$cie art. 7 ust. 1
i 2 dekretu. Dla udzielenia odpowiedzi sformutowanej we wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich nie jest istotna sama zbywalno$¢ uprawnienia, na co zwrécono
uwage w orzeczeniach sgdowych przytoczonych w tym wniosku, ale niedopusz-
czalnos¢ uzyskania normatywnej cechy ,dotychczasowego wiasciciela” i tym sa-
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mym przymiotu strony w postepowaniu administracyjnym o przyznanie prawa do
gruntu na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego.

Nabywca uprawnienia o przyznanie okres$lonych w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu
praw dotychczasowemu wiascicielowi gruntu, nie staje sie bowiem, na skutek tej
czynnosci prawnej, dotychczasowym wiascicielem gruntu. Utozsamienie dekreto-
wego ,dotychczasowego wiasciciela” z ,wtascicielem” i na tej podstawie argumen-
towanie o dopuszczalnosci uzyskania praw dekretowych takze przez nabywce
w drodze czynnosci prawnej, nie znajduje zatem normatywnego uzasadnienia.

Czym innym jest dopuszczalno$é zawierania umowy majacej mie¢ za
przedmiot przeniesienie uprawnien normatywnie okreslonych w przepisach
prawa administracyjnego, a czym innym jest skuteczno$¢ uzyskania w wyniku
takiej umowy podmiotowosci do uzyskania uprawnienia okreslonego w normie
prawa administracyjnego i dochodzonego w postepowaniu administracyjnym.
Nie zmienia tego nawet charakter uprawnienia oceniany w sferze prawa cywil-
nego, takze wtedy, gdy jego zrédtem jest prawo z natury cywilne, tj. prawo rze-
czowe przystugujgce do nieruchomosci lub uprawnienie wynikajgce z takiego
prawa. Nawet bowiem cywilnoprawna inklinacja ustawowego uprawnienia, do-
chodzonego w postepowaniu cywilnym przed sgdem powszechnym o niewat-
pliwej naturze majatkowej przyznanego przez ustawodawce podmiotowi kon-
kretnie oznaczonemu w przepisie prawa, wyklucza mozliwo$¢ przypisania tego
uprawnienia innemu podmiotowi powotujgcemu sie na umowe przeniesienia
tego uprawnienia, jako cywilnoprawnego.

Dat temu wyraz Sad Najwyzszy min. w uzasadnieniu wyroku z dnia 6 paz-
dziernika 2016 r., sygn. IV CSK 788/15, wyjasniajgc, ze ,odszkodowania prze-
widzianego w art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym moze skutecznie dochodzi¢ wtasciciel albo
uzytkownik wieczysty nieruchomosci majgcy taki status zaréwno w chwili wej-
Scia w zycie nowego albo zmienionego planu miejscowego, jak i w chwili wyto-
czenia powddztwa oraz zamknigcia rozprawy poprzedzajgcej wydanie wyroku
przez sad drugiej instancji. Przemawiajg za tym wzgledy systemowe, w szcze-
golnosci zas reguta, zgodnie z ktérg do wyktadni nieréznigcych sie pod wzgle-
dem jezykowym poje¢ funkcjonujacych w ramach jednego przepisu powinny by¢
stosowane te same kryteria wyktadni i podobna ochrona bytego wtasciciela albo
uzytkownika wieczystego przed negatywnymi skutkami zmian planistycznych.
Do wytoczenia powddztwa na podstawie art. 36 ust. 3 ustawy legitymowany jest
byly wtasciciel albo wieczysty uzytkownik, ktéry w okreslonych warunkach zbyt
nieruchomos¢ i przed dokonaniem tej czynnosci nie skorzystat z uprawnien
przewidzianych w art. 36 ust. 1i 2 ustawy”.

Przedstawiony poglad o skutkach prawnych konkretnego wskazania przez
ustawodawce podmiotu uprawnionego do uzyskania okreslonego uprawnienia
podzielit Sad Najwyzszy takze w wyroku z dnia 9 marca 2016 r., sygn.
Il CSK 411/15, stwierdzajgc min., ze: ,w art. 36 ust. 3 ustawy o planowaniu
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i zagospodarowaniu przestrzennym chodzi o haprawienie szkody jakg jest obnizenie
wartosci nieruchomosci, przy czym roszczenie powstaje jednak tylko na rzecz wia-
Sciciela albo uzytkownika wieczystego, ktéry nie zrealizowat roszczen z art. 36 ust. 1
lub 2 ustawy i ktéry zbywa nieruchomos$¢ (prawo uzytkowania wieczystego)”’.

Z obu przykladowo wskazanych orzeczen wynika zatem, ze — w ocenie Sadu
Najwyzszego — warunkiem skutecznosci powodztwa dochodzonego na podstawie
art. 36 ust. 1 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest
posiadanie statusu witasciciela albo uzytkownika wieczystego i to zaréwno w dniu
wejscia w zycie zmian planistycznych, jak i w dniu wytoczenia powddztwa oraz
utrzymanie tego statusu w chwili zamkniecia rozprawy poprzedzajacej wydanie
wyroku przez sad drugiej instancji, co w konsekwencji wyklucza dopuszczalnos¢
przeniesienia omawianego uprawnienia na rzecz innego podmiotu, takze w drodze
umowy, dla wywotania skutku podstawienia w miejsce podmiotu ustawowo wska-
zanego, jako jedynie umocowanego do skorzystania z tego uprawnienia.

Nawet wiec roszczenie o niewatpliwym Zzrodle i charakterze cywilnopraw-
nym, a przez to majgtkowym, w ocenie Sadu Najwyzszego, nie moze by¢ sku-
tecznie przenoszone na rzecz podmiotéw niewymienionych w przepisie prawa
uprawniajgcym do uzyskania odszkodowania za oddziatywanie normy prawa
administracyjnego na wykonywanie prawa wtasnosci.

Nie sposdb zatem z orzeczen sagdowych dopuszczajgcych zawieranie uméw
o uprawnienia okreslone w dekrecie warszawskim, wskazanych takze we wnio-
sku Rzecznika Praw Obywatelskich, wyprowadza¢ argumentacji o przystugiwa-
niu nabywcom z takich uméw interesu prawnego — w rozumieniu art. 28 k.p.a. —
i uznania ich za ,dotychczasowego wiasciciela gruntu” w rozumieniu art. 7 ust.
1 i 2 dekretu warszawskiego, aby w wyniku tego nabywcy byli uprawnieni do
uzyskania prawa do gruntu okreslonego w powotanym przepisie dekretu
w drodze decyzji administracyjne;.

22. W kontekscie powyzszego tracg na znaczeniu deklaracje ustawodawcy
o dopuszczalnosci nabywania praw i roszczen dekretowych, zawarte w art.
111a i art. 214c ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
Sciami. Deklaracje te nie wykluczajg i nie determinujg bowiem charakteru
uprawnienia wyraznie okreslonego w art. 7 ust. 1 dekretu, jako uprawnienia
0 przyznanie prawa na rzecz konkretnie wskazanego podmiotu, tj. na rzecz
dotychczasowego wiasciciela.

Powotane przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie modyfikujg
réwniez tresci art. 7 dekretu warszawskiego co do podmiotu uprawnionego do
uzyskania prawa do gruntu okreslonego w dekrecie. Przyznanie natomiast pra-
wa pierwokupu podmiotom publicznoprawnym w razie zawarcia umowy doty-
czgcej roszczen dekretowych nie jest rébwnoznaczne z przyznaniem tym pod-
miotom statusu prawnego okreslonego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu w postepowa-
niu administracyjnym, w szczegolnosci nie powoduje uzyskania przez te pod-
mioty uprawnienia do ubiegania sie o ustanowienie na swojg rzecz prawa okre-
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Slonego w art. 7 ust. 2 dekretu w drodze decyzji administracyjnej. Podmioty te
nie uzyskujg wiec zadnych uprawnien prawnorzeczowych w rozumieniu dekre-
tu, ktére miatyby legitymowa¢ do uzyskania prawa do gruntu w drodze decyzji
wydawanej na podstawie powotanego art. 7 ust. 2 dekretu.

Wspomniane regulacje ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, jako od-
rebne regulacje prawne, nie normujg zatem podmiotowego zakresu uprawnienia
okreslonego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu w procedurze administracyjnej, przez co
nie stanowig punktu odniesienia dla definiowania tego zakresu.

Charakterystyczne jest takze to, ze wprowadzajgc art. 111a i art. 214c
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, w zaden
spos6b nie zmodyfikowano art. 7 ust. 1 i 2 dekretu. Pomimo zatem wieloletniej
zdecydowanej krytyki dekretu warszawskiego ze szczegolnym podkresleniem
jego ideologicznych Zrédet, dekret ten w swojej tresci nie tylko, ze nie zostat
w zasadzie poddany zmianom, ale nie zostat rowniez uchylony albo zastgpiony
innym aktem, pozostajgc w mocy z piethem przeszitosci, w ktorej powstat
i wywotat tak daleko idgce skutki prawne min. w sferze wtasnosciowe;.

23. Wykiadnia dekretowego pojecia ,dotychczasowego wiasciciela” gruntu nie
moze by¢ rowniez determinowana statusem prawnym wiasciciela budynku, skoro
nie kazdy grunt warszawski pozostawat zabudowany. W $wietle oczywistej dekla-
racji dekretowego ustawodawcy w art. 7 ust. 1 i 2 o przyznaniu prawa do gruntu,
to status prawny wtasciciela budynku posadowionego na tym gruncie jest zdeter-
minowany statusem prawnym ,dotychczasowego wiasciciela gruntu”. Réznicowa-
nie statuséw prawnych ,dotychczasowych wiascicieli” gruntéw w zaleznosci od
tego, czy grunt byt, czy nie byt zabudowany, nie jest wiec zasadne.

Zgodnie z art. 5 dekretu warszawskiego, budynki oraz inne przedmioty, znaj-
dujgce sie na gruntach przechodzacych na wtasnos¢ gminy m.st. Warszawy, po-
zostajg wiasnoscig dotychczasowych wiascicieli, o ile przepisy szczegdlne nie
stanowig inaczej. Z art. 8 dekretu wynika natomiast, Zze w razie nieprzyznania
dotychczasowemu wiascicielowi gruntu prawa wieczystej dzierzawy albo prawa
zabudowy wszystkie budynki, potozone na gruncie, przechodzg na wiasno$¢ gmi-
ny, ktéra obowigzana jest wyptaci¢ wtascicielowi ustalone w mysl| art. 9 odszko-
dowanie za budynki, nadajgce sie do uzytkowania lub naprawy.

Z zestawienia przywotanych przepisow wynika, ze to prawo wtasnosci bu-
dynku ma charakter pochodny w stosunku do prawa wiasnosci gruntu, a nie
odwrotnie, jak wskazano we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. Pochod-
ny charakter prawa wiasnosci budynku jest bowiem konsekwencjg zasady su-
peficies solo cedit, wedtug ktérej budynek stanowi cze$¢ sktadowg gruntu i tym
samym dzieli los prawny rzeczy gtéwnej (gruntu), na ktorej jest posadowiony.
Wytgczenie obowigzywania zasady supeficies solo cedit w art. 5 dekretu
w stosunku do budynku miato charakter czasowy wtasnie ze wzgledu na po-
chodny charakter prawa do budynku wobec prawa wiasnosci gruntu. Samo
przystugiwanie prawa do budynku nie warunkuje przyznania prawa do gruntu.
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Natomiast odmowa przyznania prawa do gruntu powoduje odebranie prawa do
budynku z woli samego dekretowego ustawodawcy, zgodnie z art. 8 dekretu.

Nawet wiec istniejgcy w przesziosci obrét prawem wiasnosci budynku nie
skutkowat uzyskaniem przez nabywce statusu ,dotychczasowego wiasciciela”
gruntu w rozumieniu art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.

Poza obszarem rozwazan objetych wnioskiem Rzecznika Praw Obywatel-
skich pozostaje natomiast kwestia dopuszczalno$ci ustanowienia prawa do
gruntu dla dotychczasowego wiasciciela po wyzbyciu sie przez niego prawa
wiasnos$ci budynku i w konsekwenciji tego skutkujgcym utratg mozliwosci spet-
nienia dekretowego warunku pozostawania wtascicielem budynku dla uzyskania
prawa do gruntu na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.

24. Odczytywanie statusu prawnego ,dotychczasowego wiasciciela” przez
pryzmat hybrydowych teoretycznych konstrukcji, tworzonych na uzytek wyktadni
przepiséw dekretu w celu zapewnienia ochrony innym podmiotom niz te, ktére
zostaty pozbawione dekretem prawa wiasnosci gruntu (tj. konstrukcji mieszanej
wigzki praw o charakterze administracyjno-cywilnym i opieranej na konstrukciji
prawa wiasno$ci jako prawa podmiotowego prywatnego) nie znajduje uzasadnie-
nia w sytuacji, gdy dekretowe uprawnienie o przyznanie prawa do gruntu nie ma
oparcia w prawie wlasnosci gruntu, lecz wynika ze statusu prawnego podmiotu
okreslonego w dekrecie jako ,dotychczasowy wiasciciel”, ktéry zastuguje na
ochrone jego sytuacji prawnej. Brak jest zatem podstaw do rozpatrywania statusu
prawnego ,dotychczasowego witasciciela gruntu”, jako statusu prawnego witasci-
ciela ze wzgledu na to tylko, ze mozliwe sg sytuacje, w ktorej ,dotychczasowy
wiasciciel” gruntu jest jednoczesnie wiascicielem budynku na tym gruncie posa-
dowionym. Bycie wtascicielem budynku posadowionego na gruncie warszawskim
nie czyni bowiem samo przez sie bycie ,dotychczasowym wiascicielem” takiego
gruntu. Odwotywanie sie zatem do konstrukcji prywatnego prawa podmiotowego,
jako wigzki uprawnien w odniesieniu do statusu prawnego ,dotychczasowego
wiasciciela”, nie znajduje uzasadnienia. Niezaleznie od tego, kazde prawo pod-
miotowe, tak prywatne, jak i publiczne, mozna rozwazac¢ z perspektywy jego kon-
strukciji (sytuacje prawne proste, zlozone, pochodne, podstawowe), jak i na ptasz-
czyznie aksjologicznej. Prawo wtasnosci jest konstrukcyjnie traktowane jako pra-
wo podmiotowe prywatne, tzn. ma konstrukcje charakterystyczng dla prawa pod-
miotowego prywatnego, z perspektywy aksjologicznej jest jednak prawem konsty-
tucyjnym, a poszczegdlne roszczenia z niego wynikajgce, jesli sg kierowane do
panstwa jako wspdlnoty publicznoprawnej, majg charakter roszczen publiczno-
prawnych. Roszczenie o wydanie wladczego aktu administracyjnego w ramach
kompetencji administracyjnej wiasciwego organu — nawet jesli wydanie tego aktu
jest niezbednym elementem poprzedzajgcym zawarcie umowy cywilnoprawnej —
ma charakter roszczenia publicznoprawnego.

25. Brak jest podstaw do oceny sytuacji nabywcow uprawnien dekretowych
w $wietle zasady ochrony praw stusznie nabytych, skoro w art. 7 ust. 1 dekre-
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towy ustawodawca wyraznie wskazat na nastepstwo prawne wytgcznie dla
okreslenia legitymacji do ztozenia wniosku dekretowego. Jednoczesnie jedno-
znacznie wskazano dotychczasowego wiasciciela jako jedynie uprawnionego do
uzyskania prawa do gruntu. Wieloletnie orzecznictwo potwierdzajgce prawo do
zgtaszania wnioskow dekretowych przez nabywcéw uprawnien potwierdzato
tylko legitymacje dekretowg tych oséb. Prawo to nie mogto jednak by¢ zrédiem
ich roszczen o przyznanie prawa rzeczowego zastepujacych dekretowe upraw-
nienie ,dotychczasowego wtasciciela”. Unormowania dekretowe w omawianym
zakresie nalezy odczytywaé jako wykreowanie sytuacji prawnej nowego pod-
miotu — ,dotychczasowego witasciciela” (tj. wtasciciela, ktéoremu dekret odebrat
wilasno$¢ gruntu) i wyraz zabezpieczenia sytuacji prawnej tego wtasnie podmio-
tu, a nie sytuacji prawnej innych podmiotéw, ktére nabywajgc roszczenie dekre-
towe o — jak wskazat Rzecznik Praw Obywatelskich — ,nieokreslonych szan-
sach realizacji”’, mogly co najwyzej liczy¢ na to, ze prawodawca zréwna ich
status prawny ze statusem ,dotychczasowego wtasciciela”, co jednak nie na-
stgpito. Legalnos¢ dziatan jednostek w sferze cywilnoprawnej jest okoliczno-
Scig, ktora sama w sobie nie gwarantuje uzyskania przez nie oczekiwanego
skutku prawnego w sferze prawa administracyjnego.

26. Dekretowa decyzja o przyznaniu prawa wieczystej dzierzawy dotych-
czasowemu wiascicielowi nie ma charakteru aktu rzeczowego wydawanego na
tle tzw. rzeczowego stosunku administracyjnoprawnego. Kryterium wyodrebnia-
nia aktow rzeczowych (skierowanych do rzeczy) jest kryterium tresci. Kazdy akt
administracyjny w jaki$ sposob reguluje sytuacje prawng jego adresata, przy
czym akt rzeczowy to akt, ktory jest nie tylko zwigzany z rzeczg, ale réwniez
reguluje jej status prawny. Prawa i obowigzki wynikajace z decyzji administra-
cyjnych o charakterze rzeczowym nie majg zatem charakteru $cisle osobistego,
€O na gruncie prawa administracyjnego jest reguta, a prawa i obowigzki wynika-
jace z administracyjnych aktéow rzeczowych sg przenoszalne, przechodzg na
inne podmioty wraz z przeniesieniem prawa do rzeczy.

Decyzja dekretowa, chociaz dotyczy nieruchomosci, nie okresla szczegdl-
nego statusu prawnego nieruchomosci, lecz jest elementem niezbednym do
uksztattowania statusu prawnego ,dotychczasowego wtasciciela gruntu”, jako
podmiotu prawa do gruntu przyznanego na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu.
Prawa rzeczowe na nieruchomosci nie ksztaltujg statusu prawnego nierucho-
mosci, lecz status prawny podmiotow tych praw.

27. Prezentowane rozumienie pojecia ,dotychczasowy wiasciciel” pozostaje
w petnej zgodnosci z konstytucyjng ochrong wtasnosci, w szczegdiny sposob wyra-
zonej w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze wywlaszczenie jest do-
puszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem. Niezbednym warunkiem dopuszczalnosci odebrania wtasnosci
w drodze wywtaszczenia jest min. przyznanie stusznego odszkodowania.
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Uznanie za uprawnionego do uzyskania prawa do gruntu na podstawie art.
7 ust. 1i 2 dekretu warszawskiego, w zamian za odebrane prawo wiasnosci do
tego gruntu, jedynie dotychczasowego wiasciciela tego gruntu, w niczym nie
ujmuje konstytucyjnemu warunkowi dopuszczalnosci odebrania takiego prawa,
tj. przyznania — konstytucyjnie rozumianego — odszkodowania temu wtascicie-
lowi. Powotany art. 21 ust. 2 Konstytucji nie obejmuje bowiem swoim zakresem
znaczeniowym tych oséb i podmiotéw, ktérych majgtek nie doznat zadnego
uszczerbku wywtaszczeniowego, a ktére wywodzg swoje uprawnienia ,,odszko-
dowawcze” jedynie z umowy nabycia takich uprawnien. Osoby te nie moga wigc
powotywac sie na konstytucyjng ochrone wiasnosci wyrazong w powotanym art.
21 ust. 2 Konstytucji, przejawiajgcg sie przyznaniem odszkodowania za ode-
branie tej wkasnosci, skoro osoby te nie zostaty pozbawione wiasnosci. To wia-
Snie zawarcie takiej umowy i powotywanie si¢ na to w procedurze wydawania
decyzji na podstawie dekretu warszawskiego moze by¢ poczytywane za roze-
rwanie konstytucyjnej wiezi obowigzku przyznania odszkodowania tylko tym,
ktérzy zostali pozbawieni wiasnosci.

Nie bez znaczenia pozostaje takze fakt, ze wedtug Trybunatu Konstytucyj-
nego (por. wyrok z dnia 16 pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10, OTK zZU 2012,
nr 9/A, poz. 106), ,wtasnos¢” na gruncie Konstytucji jest rozumiana nie jako
instytucja prawa cywilnego, ale przede wszystkim jako konstytucyjne prawo
jednostki, z ktérego wynikajg okreslone obowigzki panstwa. Trudno zatem
w konstytucyjnym pojeciu ,wtasnos$ci” i jej ochrony upatrywa¢ ochrony nabyw-
cow uprawnien dekretowych powotujgcych sie na cywilnoprawny rodowdd za-
wartej umowy nabycia uprawnienia.

Odrebna kwestig pozostaje oczywiscie wspoétczesne uwzglednienie w przepi-
sach dekretu warszawskiego konstytucyjnej ochrony dziedziczenia, wynikajgcej
z art. 21 ust. 1 Konstytucji, majgcej znaczenie dla ustalenia statusu prawnego
spadkobiercy ,dotychczasowego wiasciciela” gruntu warszawskiego. Okolicznos¢
ta nie jest objeta wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich i przez to nie moze
by¢ przedmiotem szczegdtowych rozwazan w niniejszej uchwale, skoro jej zakres
jest determinowany ztlozonym wnioskiem. Nie sposéb jednak poming¢ te osoby,
ktére rowniez doznaty bezposredniego uszczerbku majgtkowego w wyniku wejscia
w zycie dekretu warszawskiego, skoro pozbawienie prawa wtasnosci uszczuplito
takze mase spadkowg po bytych wtascicielach gruntéw warszawskich.

28. Nie jest rowniez uzasadnione szczeg6towe rozwazanie zakresu wyktad-
ni pojecia ,dotychczasowy wiasciciel” uzytego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu war-
szawskiego w kontekscie ewentualnego naruszenia art. 1 Protokotu Nr 1 do
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, na co zwré-
cit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich w swoim wniosku. Uznajgc bowiem za
prawidtowe autonomiczne rozumienie ,mienia” w powotanym art. 1, obejmujgce
nie tylko wiasnos$¢, lecz takze inne prawa lub korzysci majatkowe, takie rozu-
mienie uwarunkowane zostato w dotychczasowym orzecznictwie Europejskiego
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Trybunatu Prawa Czlowieka istnieniem ,uprawnionego oczekiwania” ich realiza-
cji (legitimate expectation). Wtasnie oczekiwanie to, wedtug Trybunatu, musi
by¢ zwigzane z interesem majgtkowym, wystarczajgco ustalonym i konkretnym,
majgcym wystarczajgcg podstawe w prawie krajowym — tj. w przepisie prawnym
albo w niekwestionowanym i niewatpliwym krajowym orzecznictwie (por. wyrok
ETPCz z dnia 7 lipca 2009 r. w sprawie Plechanow przeciwko Polsce, skarga nr
22279/04; wyrok ETPCz z dnia 3 listopada 2009 r., w sprawie Sierpinski prze-
ciwko Polsce, skarga nr 38016/07; w wyroku ETPCz z dnia 13 lipca 2010 r.
w sprawie Czajkowska i inni przeciwko Polsce, skarga nr 16651/05).

Trudno zatem w samej wyktadni art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego do-
konywanej szczegolnie licznie przez organy administracji w czasach braku sa-
dowej kontroli prawidtowosci wydawanych przez te organy decyzji, tj. przed
1980 r., upatrywac¢ ugruntowania sie uprawnionego oczekiwania wynagrodzenia
przez Panstwo uszczerbku, ktéry nie wynikat z realnej utraty praw do gruntu
warszawskiego, a miatby wynika¢ jedynie z samego faktu zawarcia umowy
nabycia uprawnienia od podmiotu, ktéry takiego uszczerbku doznat. Nieliczne
natomiast orzeczenia sgdowe wydane po 1980 r., w ktérych nie dokonano jed-
nak wnikliwej analizy podmiotowego zakresu uprawnienia okreslonego w art. 7
ust. 1 i 2 dekretu w procedurze administracyjnej wydawania decyzji na podsta-
wie powotanego przepisu, poprzestajgc jedynie na arbitralnym uznaniu nabywcy
tego uprawnienia za strone postepowania, nie tworzg ugruntowanej praktyki
wzbudzajgcej usprawiedliwione przekonanie tych nabywcéw do oczekiwania na
skuteczne zaspokojenie przez Panstwo uprawnienia, ktére miatoby wynikac
w istocie z zawartej umowy. O ile bowiem w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu wprost
wskazano jedynie dotychczasowego wiasciciela, jako podmiotu ustanawianego
prawa do gruntu warszawskiego w procedurze administracyjnej, o tyle rozsze-
rzajgc podmiotowy krgg uprawnionych, jako zrodto tego rozszerzenia przyjmo-
wano wprost i jedynie zawartg umowe.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrécit w swoim wniosku uwage, ze charakter
dekretowego uprawnienia wzbudzit powazne watpliwosci prawne takze w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego (np. wyrok z dnia 19 lipca 2016 r., sygn. KP
3/15), ktéry stwierdzit min., ze trudno przyjg¢, by uprawnienie — w okresie oczeki-
wania na rozpoznanie wniosku — miato posta¢ tzw. ekspektatywy maksymalnie
uksztattowanej, ktérej ochrona zostata po raz pierwszy przyznana w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Nie sposob wiec twierdzi¢, ze uprawnienie nabywcy
majgce wynika¢ z zawartej umowy jest rownowazne normatywnym podstawom
uprawnienia przyznanego dotychczasowemu wiascicielowi w art. 7 ust. 1 i 2 de-
kretu warszawskiego, aby w wyniku tego miato by¢é objete ochrong okreslong
w art. 1 Protokotu Nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka i Podstawo-
wych Wolnosci. Réwniez we wniosku o podjecie niniejszej uchwaty dostrzezono,
ze Europejski Trybunat Praw Cziowieka dotychczas bezposrednio sie nie wypo-
wiadat na temat natury prawnej uprawnienia dekretowego.
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29. Podzielajgc poglad Rzecznika Praw Obywatelskich o koniecznosci wni-
kliwego rozwazenia aspektow konstytucyjnych zwtaszcza w zakresie, w jakim
bezposrednio dotyczg one tych praw jednostek, ktére podlegajg ochronie
w demokratycznym panstwie prawa realizujgcym zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej, nalezy z catg mocg podkresli¢, ze przedstawiona powyzej analiza pod-
miotowego zakresu uprawnienia okreslonego w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu war-
szawskiego 0 przyznanie prawa do gruntu w drodze decyzji administracyjnej
jest wiasnie wynikiem uwzglednienia konstytucyjnej ochrony wtasnosci tych
podmiotow, ktore zostaty jej pozbawione wskutek wejscia w zycie powotanego
dekretu. W wyniku zawarcia umowy majgcej na celu przeniesienie uprawnien
dekretowych na rzecz innej osoby, osoba ta nie doznaje zadnego uszczerbku
majatkowego wskutek dziatania dekretu warszawskiego. Przy zawarciu takiej
umowy istnieje wiec petna swiadomo$¢ podmiotdw jg zawierajgcych, ze przed-
miotem nabycia nie jest utracona wtasno$¢ do gruntu, dlatego umowa ta nie
moze w postepowaniu administracyjnym o przyznanie prawa do gruntu stano-
wi¢ zrédta swoistego odszkodowania za to, co nie zostato utracone przez na-
bywce. Nie ma wiec zadnych podstaw prawnych do uznania, aby nabywca mogt
twierdzi¢ o przystugiwaniu mu konstytucyjnej ochrony wtasnosci, skoro w zaden
sposob nie zostat pozbawiony tej wtasnosci.

Przedstawiona analiza odwotuje sie do argumentéw prawnych i w jej konse-
kwencji nie ulega watpliwosci, ze prawa dekretowe w zaden sposob nie sg na-
ruszone przyjetym kierunkiem wykfadni interesu prawnego w rozumieniu art. 28
k.p.a. Nie sposdb wiec podzieli¢ pogladu Rzecznika Praw Obywatelskich, jako-
by w ostatnim czasie doszto do zasadniczego zwrotu w orzecznictwie sgdo-
wym. Trudno bowiem uzna¢ za zwrot w orzecznictwie podtrzymanie ugrunto-
wanej juz od ponad czterdziestu lat w praktyce orzeczniczej sgdow administra-
cyjnych wykfadni pojecia ,interesu prawnego” w rozumieniu art. 28 k.p.a. takze
dla potrzeb stosowania art. 7 ust. 1 i 2 dekretu w administracyjnej procedurze
wydawania decyzji o przyznaniu praw dekretowych. To wtasnie analiza dotych-
czasowego orzecznictwa sgdowego jednoznacznie wskazuje, ze niekwestiono-
wanym zrodtem interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym jest pra-
wo materialne, a nie wytacznie skutek czynnosci cywilnoprawnej, dla ktorej
ustawodawca nie przewidziat w prawie administracyjnym, w tym w dekrecie
warszawskim, jakichkolwiek odniesien.

W dotychczasowym orzecznictwie sgdowym dotyczgcym umow o przenosze-
niu uprawnien dekretowych, nie kwestionowano dopuszczalnosci ich zawierania.
W orzecznictwie tym nie zawarto jednak — jak nalezatoby oczekiwaé zgodnie
z pogladem Rzecznika Praw Obywatelskich — wnikliwych rozwazan co do skutkow
takich uméw w sferze prawa administracyjnego. Orzecznictwo to, w tym powotane
we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, jako majgce potwierdza¢ dopusz-
czalnos¢ zawierania omawianych uméw, poprzestaje jedynie na pozbawionym
jakiejkolwiek analizy prawnej stwierdzeniu, ze zawarcie takiej umowy jest dopusz-
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czalne. Sama dopuszczalno$é zawarcia umowy nie oznacza jednak wywotywania
skutkdow podmiotowych w sferze prawa administracyjnego.

Przedstawione w niniejszej uchwale zapatrywanie o przystugiwaniu w admi-
nistracyjnej procedurze przyznania praw dekretowych wskazanym w tym dekre-
cie bylym witascicielom gruntéw w zaden wiec sposéb nie kwestionuje dopusz-
czalnosci zawierania takich uméw. Nalezy jednak odrézni¢ wywotywanie skut-
kéw prawnych przez te umowy w sferze cywilnoprawnej od niedopuszczalnosci
traktowania ich za zrodto interesu prawnego w sferze administracyjnej bez ist-
nienia w tym wzgledzie stosownej normy prawnej. Niniejsza uchwata w zaden
wiec sposéb nie niweczy zawartych umow, poniewaz nie dotyczy skutkéow
prawnych tych uméw w sferze cywilnoprawnej. Skutki te pozostajg poza jakim-
kolwiek oddziatywaniem niniejszej uchwaty. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
uchwata dotyczy wytgcznie kwestii niedopuszczalnosci traktowania tych umow
za zrodto interesu prawnego w postepowaniu administracyjnym prowadzonym
na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego. Nie dotyczy natomiast
dalszego toku po zakonczeniu postepowania administracyjnego.

Dekretowe prawa bytych wtascicieli gruntéw warszawskich i ich spadkobier-
coéw nie doznajg zatem zadnego uszczerbku wskutek uznania tylko tych pod-
miotdw za objete konstytucyjng ochrong wiasnosci i prawa dziedziczenia
w ubieganiu sie o ustanowienie na swojg rzecz prawa do gruntu na podstawie
art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego. Rowniez prawa osob, ktore zawarty
umowy majgce na celu nabycie uprawnien dekretowych nie doznajg zadnego
uszczerbku wskutek niniejszej uchwalty, ale w sferze wiasciwej dla oceny skut-
kéw prawnych tych umoéw, tj. w sferze prawa cywilnego.

W niniejszej uchwale potwierdzono jedynie uksztattowang i ugruntowang na
przestrzeni wielu dziesigtek juz lat wyktadnie przystugiwania interesu prawnego
w sferze prawa administracyjnego na podstawie normy prawa materialnego.
Niniejsza uchwata dotyczy zatem tylko tej czesci postepowania o ustanowienie
prawa okreslonego w dekrecie warszawskim na podstawie art. 7 ust. 1 2, ktore
konczy sie wydaniem decyzji administracyjnej o przyznaniu takiego prawa do
gruntu nieruchomosci warszawskiej.

Nie znajduje zatem zadnej podstawy prawnej — zdajgca sie wynika¢ z wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich — obawa o ewentualne zakwestionowanie decyzji
wydawanych szczegdlnie w dawnych latach w ramach utartej praktyki organow
administracji uznawania omawianych uméw za podstawe do przyznania praw do
gruntu nieruchomosci warszawskiej. Nalezy bowiem uwzgledni¢, ze wedtug art.
156 § 2 k.p.a., nie stwierdza sie¢ niewaznosci decyzji z przyczyn wymienionych
w § 1 (tj. z przyczyn niewaznosci, za ktoérg uznaje sie w sgdowej praktyce orzecz-
niczej takze wydanie decyzji wobec podmiotu niebedacego strong tej decyzji),
jezeli od dnia jej doreczenia albo ogtoszenia uptyneto dziesie¢ lat, a takze gdy
decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne. Zgodnie natomiast z art. 158 § 3
k.p.a., jezeli od dnia doreczenia albo ogtoszenia decyzji, o ktdérej mowa w art. 156
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§ 2 (1j. decyzji dotknigtej wadg niewaznosci), uptyneto trzydziesci lat, nie wszczyna
sie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji.

Whbrew tezom zawartym we wniosku o podjecie niniejszej uchwaty, wykfad-
nia o nieprzystugiwaniu interesu prawnego wyfgcznie z umowy o nabyciu
uprawnien dekretowych, nie spowoduje zatem podwazenia wieloletniej praktyki
organéw administracji przyznawania praw dekretowych osobom, ktére zawarty
umowe nabycia uprawnien dekretowych zwtaszcza w latach powojennych, gdy
— zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich — nikt nie kwestionowat takich
umoéw. Cytowane powyzej regulacje k.p.a. wykluczajg bowiem dopuszczalnos$é
wzruszenia aktow administracyjnych wydanych juz w okresie ponad dziesieciu
lat wstecz od podjecia niniejszej uchwaty.

Analizowana w niniejszej uchwale kwestia wynikania interesu prawnego
w postepowaniu administracyjnym z normy prawa materialnego, ze wzgledu na
ograniczenie czasowe dopuszczalnosci wyeliminowania niewaznych decyzji
z obrotu prawnego (uptyw 10 lat od dnia wydania decyzji albo wywotania przez
decyzje nieodwracalnego skutku prawnego), a nawet niedopuszczalno$é
wszczecia postepowan nadzorczych po uptywie trzydziestu lat od dnia dore-
czenia decyzji (co wynika z cytowanej wyzej tresci art. 156 § 2 i art. 158 § 3
k.p.a.), ma znaczenie jedynie dla wspdiczesnego rozpatrywania wnioskow
0 przyznanie prawa do gruntu nieruchomosci warszawskiej w drodze decyzji
wydawanej na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego. Za oczywiste
nalezy wiec uznac, ze wspoétczesne wydawanie decyzji o przyznaniu praw de-
kretowych musi uwzglednia¢ takze konstytucyjng ochrone wiasnosci i prawa
dziedziczenia, na co zwrdcit rowniez uwage Rzecznik Praw Obywatelskich,
ktéra to ochrona zostata przypisana w Konstytucji wtascicielom i ich spadko-
biercom. Prawa bytych witascicieli i ich spadkobiercow w sferze przyznania
praw dekretowych nie doznajg zatem zadnego uszczerbku. To wtasnie umowa
majgca na celu przeniesienie uprawnien dekretowych, a wiec uprawnien do
uzyskania prawa do gruntu nieruchomos$ci warszawskiej na podstawie art. 7
ust. 11 2 dekretu w procedurze administracyjnej w zamian za odebrane w prze-
sztosci prawo wlasnosci, miataby powodowa¢ oderwanie konstytucyjnego obo-
wigzku odszkodowawczego dla bytych wiascicieli i ich spadkobiercéw (okreslo-
nego w art. 21 Konstytucji) od zdarzenia prawnego, jakim byto pozbawienie tych
os6b prawa wtasnosci mocg tego dekretu, i przyznanie praw dekretowych oso-
bom, ktdre nie doznaty zadnego uszczerbku majgtkowego z mocy dekretu.

Zaniechanie dogtebnej analizy jurydycznej rozwazanego zagadnienia ,interesu
prawnego” na tle spraw dekretowych w toczacych sie postepowaniach admini-
stracyjnych z wniosku os6b powotujgcych sie na umowe nabycia uprawnien de-
kretowych skutkowato niekwestionowaniem w orzecznictwie sgdowym uprzedniej
wieloletniej praktyki organéw administracji w tym zakresie przy réwnoczesnym
stanowczym i konsekwentnym przyjmowaniu na tle innych spraw ze sfery admini-
stracyjnej dopuszczalnosci wynikania interesu prawnego jedynie z normy prawa
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materialnego. Taka praktyka, tylko w ciggu kilkunastu ostatnich lat, w obliczu
uprzedniego pozbawienia w 1985 r. bytych wtascicieli i ich spadkobiercow gruntéw
warszawskich oczekiwania na wydanie aktu wykonawczego do dekretu warszaw-
skiego majacego unormowac kwestie uzyskania odszkodowania za odebrane
mienie i zaniechanie przez wtadze ustawodawczg kompleksowego i jednoznacz-
nego uregulowania kwestii odszkodowawczych i restytucyjnych po 1990 r., przy
jednoczesnym wieloletnim oczekiwaniu przez bytych wiascicieli i ich spadkobier-
céw na wydanie decyzji o przyznaniu praw do gruntu nieruchomosci warszawskie;j,
doprowadzito do powszechnego zawierania omawianych umoéw w przekonaniu, ze
nabywcy nadal bedg traktowani za uprawnionych do uzyskania prawa do gruntu
warszawskiego w miejsce bytych wtascicieli tych gruntéw i ich spadkobiercow.

Tak masowy obrot uprawnieniami dekretowymi w formie cywilnoprawnej
i respektowanie jego skutkdw w procedurze wydawania decyzji administracyjnej
0 przyznaniu praw do gruntu na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszaw-
skiego zrodzit w sferze spotecznej liczne negatywne relacje pomiedzy niektéry-
mi nabywcami uprawnien dekretowych a osobami zamieszkujgcymi od wielu juz
lat w budynkach znajdujgcych sie na gruntach przekazywanych nabywcom
uprawnien dekretowych. Nasilenie tych zjawisk spowodowato wprowadzenie
przez ustawodawce rozwigzan prawnych w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami znaczgco przedmiotowo ograniczajgcych
ustanawianie prawa do gruntu warszawskiego na rzecz bytych wtascicieli i ich
spadkobiercéow (ustawg z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy 0 gospo-
darce nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy, Dz. U.
z 2016 r., poz. 1271 — dodano art. 214a). Nastepnie w ustawie z dnia 9 marca
2017 r. o szczegolnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywa-
tyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich drastycznie ograniczono
ustanawianie praw dekretowych w celu powstrzymania zaistniatych zjawisk
i ograniczenia dopuszczalnosci zawierania omawianych uméw, a nawet podwa-
zenia dotychczas wydanych decyzji o przyznaniu praw do gruntu na rzecz oséb
powotujgcych sie na zawarte umowy o nabyciu uprawnien dekretowych.

Skoro wiec we wniosku o podjecie niniejszej uchwaty Rzecznik Praw Oby-
watelskich wspomniat o wadze problemu takze w sferze spotecznej, nie mozna
tego poming¢ przy rozwazaniu, czy praktyka organéw administracji wydawania
w przesziosci decyzji dla oséb powotujgcych sie na umowe nabycia uprawnien
dekretowych usprawiedliwia zaniechanie odwotywania sie w tym zakresie do
dokonania wyktadni rozwazanego zagadnienia ,interesu prawnego” z uwzgled-
nieniem konstytucyjnego celu przyznawania wspotczesnie prawa do gruntu
warszawskiego na podstawie dekretu, jako swoistego zado$cuczynienia za
odebranie prawa wtasnosci w przesztosci tym podmiotom, ktére doznaty real-
nego uszczerbku majatkowego z tego tytutu.

30. Podsumowujgc przedstawione rozwazania, nalezy ponownie podkresli¢
niekwestionowany charakter majgtkowy wierzytelnosci dekretowej okreslone;j

55



»”

dodatek ,,Orzecznictwo

w art. 7 ust. 1i 2 dekretu warszawskiego. Wierzytelnos¢ ta, w powotanym art. 7
ust. 1 2, doznaje jednak podmiotowego ograniczenia w postepowaniu admini-
stracyjnym stuzgcym wydaniu decyzji o przyznaniu prawa do gruntu nierucho-
mosci warszawskiej tylko bytemu wiascicielowi, jako dotknietemu skutkami
dekretu warszawskiego.

Dtugoletnia praktyka administracyjna, zwtaszcza przed 1980 r., szczegodlnie
co do odmowy ustanawiania praw do gruntu nieruchomosci warszawskich, gdy
nie byla poddana ocenie sadu administracyjnego ze wzgledu na nieistnienie
sgdownictwa administracyjnego, utrwalita powszechne przekonanie o dopusz-
czalnosci obrotu uprawnieniami dekretowymi w drodze umowy normowanej po
1965 r. przepisem art. 509 k.c. i respektowaniu jego skutkéw w procedurze
administracyjnej. W praktyce tej uwzgledniano przy tym odszkodowawczy cha-
rakter uprawnienia dekretowego, co skutkowato przypisywaniem mu nie tylko
charakteru majatkowego, ale w konsekwenc;ji takze charakteru cywilnoprawne-
go uwazajgc za dopuszczalne uznawanie za strone postepowania administra-
cyjnego 0s6b powotujgcych sie na umowe nabycia uprawnienia, jako cywilno-
prawng forme uzyskania nastepstwa prawnego po bytym wtascicielu nierucho-
mosci warszawskiej. Takie przekonanie nie uwzgledniato jednak administracyj-
noprawnej natury przymiotu strony w postepowaniu stuzgcym wydaniu decyzji
0 przyznaniu prawa do gruntu, jako procedury odwotujgcej sie do administracyj-
noprawnych instytucji ksztattujgcych uprawnienie dekretowe.

Wieloletnie utozsamianie uprawnienia dekretowego ze sferg prawa cywilnego
i przez to traktowanie go, jako klasycznego przenoszalnego uprawnienia majatko-
wego w drodze umowy, bez jakiejkolwiek wnikliwej analizy z perspektywy charak-
teru tego uprawnienia ze wzgledu na jego ulokowanie w dekrecie warszawskim,
jako akcie prawa administracyjnego, wytworzyto przekonanie o koniecznosci kon-
tynuowania takiej praktyki pomimo braku jurydycznych podstaw do takich zacho-
wan zwlaszcza po 1997 r., tj. po wejsciu w zycie Konstytucji RP i wraz z nig kon-
stytucyjnego przypisania obowigzku odszkodowawczego Panstwa przede wszyst-
kim wobec bylych wiascicieli i ich spadkobiercéw, a wiec oséb bezposrednio do-
tknietych skutkami nacjonalizacyjnymi dekretu warszawskiego.

Dotychczasowa praktyka niekwestionowania uznania za uprawnionych do
uzyskania w procedurze administracyjnej prawa do gruntu warszawskiego na-
bywcéw tych uprawnien w drodze umowy nie zwalnia jednak Sadu z obowigzku
whnikliwego rozwazenia istnienia podstaw prawnych kontynuowania takiej prak-
tyki orzeczniczej zwtaszcza w kontekscie nie tylko zaistniatych w ostatnich de-
kadach negatywnych zachowan, ale takze w konteks$cie celu dekretu warszaw-
skiego i wspotczesnych realiéw konstytucyjnych chronigcych przede wszystkim
tych, ktorzy doznali w przesztosci uszczerbku majgtkowego wskutek wejscia
w zycie dekretu warszawskiego.

Uwzgledniajgc postulat Rzecznika Praw Obywatelskich, zawarty we wnio-
sku o podjecie uchwalty, rzetelnego i wnikliwego rozwazenia wszystkich istot-
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nych aspektéw ksztattujgcych podmiotowg sfere uprawnienia do uzyskania
w drodze decyzji prawa do gruntu warszawskiego, Naczelny Sgd Administracyj-
ny doszedt do przekonania, ze w postepowaniu o wydanie decyzji na podstawie
art. 7 ust. 1i 2 dekretu warszawskiego umowa nabycia wierzytelnosci dekretowe;j
nie stanowi normatywnego zrédta interesu prawnego w byciu strong uprawniong
do uzyskania prawa do gruntu warszawskiego w postepowaniu administracyjnym.
Umowa ta ksztattuje bowiem stosunki prawne pomiedzy jej stronami poza poste-
powaniem administracyjnym, a w szczegolnosci po zakonczeniu postepowania
prowadzonego na podstawie art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego, wydaniem
stosownej decyzji. Dopiero bowiem w tej decyzji dochodzi do podmiotowego
i przedmiotowego skonkretyzowania prawa do gruntu warszawskiego na rzecz
osoby uprawnionej w dekrecie do uzyskania tego prawa.

W konsekwenciji przedstawionych rozwazan, stronie umowy przelewu wie-
rzytelnosci okreslonej w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
0 wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. z 1945 r,,
Nr 50, poz. 279 z p6zn. zm.), nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art.
28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z 2022 r., poz. 2000, z p6zn. zm.) do uzyskania prawa uzytkowania
wieczystego w postepowaniu administracyjnym o wydanie decyzji na podstawie
art. 7 ust. 2 i 3 powotanego dekretu.

Majgc powyzsze na uwadze, w tym uwzgledniajgc konstytucyjny obowigzek
zapewnienia osobom pozbawionym prawa wiasnosci do gruntu nieruchomosci
warszawskiej formy odszkodowania okreslonej w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu war-
szawskiego w postaci przyznania w drodze decyzji administracyjnej prawa do
gruntu takiej nieruchomosci, Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art.
15 § 1 pkt 2 p.p.s.a., podjat uchwate, jak w sentenc;ji.

Uchwata skifadu 7 sedziéw NSA z dnia 10 kwietnia 2024 r., sygn. | OPS 1/23.
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Trybunal Konstytucyjny

21
Art. 48 pkt 2 i 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo towieckie
(tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 1082)

Art. 48 pkt 2 i 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo fowieckie
(Dz. U. z 2023 r., poz. 1082) jest zgodny z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadto postanawia: umorzy¢ postepowanie w pozostatym zakresie.

Orzeczenie zapadto jednogtosnie.

Z uzasadnienia:

1. Wymogi formalne pytania prawnego

Zgodnie z art. 193 Konstytuciji, kazdy sgd moze przedstawi¢ Trybunatowi Konsty-
tucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfi-
kowanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawsa, jezeli od odpowiedzi na pytanie
prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie przed sagdem. Dopuszczalnos¢
merytorycznego rozpoznania pytania prawnego uzalezniona jest zatem od spetnienia
przestanek: 1) podmiotowej — podmiotem inicjujgcym kontrole konstytucyjng w trybie
pytania prawnego moze by¢ wytgcznie sad; 2) przedmiotowej — kontrola jest ograniczo-
na jedynie do oceny hierarchicznej zgodnosci aktow normatywnych z Konstytucja, raty-
fikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg; 3) funkcjonalnej — od odpowiedzi na
pytanie prawne ma zaleze¢ rozstrzygnigcie sprawy toczacej sie przed sadem.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, na kaz-
dym etapie postepowania niezbedne jest kontrolowanie, czy nie zachodzi ktéras
z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujgcych obligatoryjnym umorze-
niem postepowania.

1.1. Przestanka podmiotowa

Spetnienie przestanki podmiotowej nie budzi w niniejszym postepowaniu
watpliwosci — pytanie prawne zadat Sad Rejonowy w Pile, | Wydziat Cywilny.

1.2. Przestanka przedmiotowa

Spetniona zostata réwniez przestanka przedmiotowa — przedmiotem pytania
prawnego jest art. 48 pkt 2 oraz art. 48 pkt 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1995 r. — Prawo towieckie (Dz. U. z 2023 r., poz. 1082, ze zm.; dalej: prawo
towieckie) o tresci: ,Art. 48. Odszkodowanie nie przystuguje: (...)

2) posiadaczom uszkodzonych upraw lub ptodéw rolnych, ktdrzy nie dokonali ich
sprzetu w terminie 14 dni od dnia zakonczenia okresu zbioru tego gatunku roslin
w danym regionie, okreslonego przez sejmik wojewddztwa w drodze uchwaty; (...)

4) za szkody nieprzekraczajgce wartosci 100 kg zyta w przeliczeniu na
1 hektar uprawy”.

Trybunat Konstytucyjny nie podzielit zastrzezeh Sejmu oraz Prokuratora Gene-
ralnego dotyczacych koniecznosci zawezenia zakresu przedmiotowego pytania
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prawnego, tj. koniecznosci ograniczenia przedmiotu kontroli do odszkodowania za
szkody wyrzgdzone w uprawach i ptodach rolnych na obszarach wchodzgcych
w sktad obwodu towieckiego przez dziki, tosie, jelenie, daniele i sarny.

Dla przypomnienia, zgodnie z art. 46 ust. 1 prawa fowieckiego, dzierzawca
lub zarzadca obwodu towieckiego jest obowigzany do wynagradzania szkéd
wyrzadzonych: 1) w uprawach i ptodach rolnych przez dziki, tosie, jelenie, da-
niele i sarny; 2) przy wykonywaniu polowania.

Zgodnie z art. 50 ust. 1 i 1b prawa fowieckiego, Skarb Panstwa odpowiada
za szkody, o ktérych mowa w art. 46 ust. 1, wyrzadzone przez zwierzeta towne
objete catoroczng ochrong, a takze za szkody wyrzadzone przez zwierzeta
towne, o ktorych mowa w art. 46 ust. 1 pkt 1, na obszarach niewchodzacych
w sktad obwodéw towieckich.

Ustawodawca nie zroznicowat zasad przyznania odszkodowania za szkody
w uprawach i ptodach rolnych zwigzane z gospodarka towieckg, powotujac sie
na réznice aksjologiczne, jakie miatyby wystepowa¢ miedzy regulacjami
w zakresie: 1) szkoéd wyrzgdzonych na obszarach obwodoéw towieckich przez
dziki, tosie, jelenie, daniele i sarny, 2) szkéd wyrzadzonych poza obwodami
towieckimi przez dziki, tosie, jelenie, daniele i sarny, 3) szkéd wyrzadzonych
przez zwierzgta fowne objete catoroczng ochrong, 4) szkéd wyrzadzonych pod-
czas polowania. Oznacza to, ze w tym zakresie ustawodawca uznat, iz do
wszystkich tych przypadkéw mozna zastosowac¢ to samo rozumowanie i te sa-
me zasady przyznawania odszkodowan. Zatem i ocena konstytucyjnosci za-
kwestionowanych przez sad pytajgcy przepisow pozostanie taka sama nieza-
leznie od bezposredniej przyczyny szkdéd bedgcych podstawg przyznania od-
szkodowania oraz od podmiotu, ktory ostatecznie bedzie odpowiadat za szkody.

Trybunat uznatl, ze te same racje majg zastosowanie we wszystkich wymie-
nionych wyzej czterech sytuacjach, do ktérych odnoszg si¢ zaskarzone przepisy,
a ograniczenie zakresowe pytania prawnego byloby nacechowane nadmiernym
formalizmem i mogtoby prowadzi¢ do wtérnej niekonstytucyjnosci. Okoliczno$¢ ta
przesadzita o tym, ze Trybunat uznat za dopuszczalne i uzasadnione orzekanie
0 zaskarzonych przepisach w petnym zakresie ich zastosowania, zastrzegajgc, ze
rozumowanie przeprowadzone przez Trybunat jednakowo dotyczy wszystkich
przypadkow przyznawania odszkodowania za szkody w uprawach i ptodach rol-
nych. Niezaleznie od podstaw aksjologicznych odpowiedzialnosci za szkody
w uprawach i ptodach rolnych, ponoszonej zaréwno przez dzierzawcéw lub zarzgd-
céw obwoddw towieckich, jak i przez Skarb Panstwa, odpowiedzialnosci tej nie
mozna w sposob nieuzasadniony przerzuca¢ na wtascicieli i posiadaczy gruntow.

W tym kontekscie Trybunat zaznacza, ze zachowuje w pamieci uwage poczy-
niong przez Sejm, ze podobng do zakwestionowanej w niniejszej sprawie regulacje
zawiera art. 126 ust. 6 pkt 2 lit. a i art. 126 ust. 6 pkt 3 lit. b ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2023 r., poz. 1336), ktéry ogranicza odpowie-
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dzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez niektére gatunki zwierzat
objete catoroczng ochrona: zubry, wilki, rysie, niedzwiedzie i bobry.

1.3. Przestanka funkcjonalna

Trybunat nie podzielit rwniez zapatrywania Sejmu o niespetnieniu przestanki
funkcjonalnej pytania prawnego, w sytuaciji gdy — zdaniem Sejmu — przed sgdem
pytajgcym stojg niewykorzystane jeszcze mozliwosci dokonania prokonstytucyjnej
wyktadni zakwestionowanego przepisu, ktérej efektem powinna by¢ odmowa jego
zastosowania w zawistej przed sadem pytajgcym sprawie. Zgodnie z utrwalong
linig orzeczniczg Trybunatu, sad pytajagcy moze objg¢ pytaniem prawnym kazdy
przepis, ktérego zastosowanie w danej sprawie rozwaza i ktdérego potencjalne
zastosowanie bedzie miato wptyw na sposob rozstrzygniecia sprawy zawistej
przed sgdem pytajgcym. To, czy ostatecznie dany przepis zostanie w sprawie
zastosowany, nie ma znaczenia dla kwestii wtasciwosci Trybunatu. Przeciwnie,
Trybunat nie moze antycypowac rozstrzygniecia sgdowego czy podpowiadac sa-
dowi sposob rozstrzygniecia toczacej sie przed nim sprawy. Z tych powodow Try-
bunat ocenit, ze przestanka funkcjonalna pytania prawnego zostata spetniona.

2. Wzorce kontroli konstytucyjnosci

Sad pytajacy jako wzorce kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanych
przepiséw wskazat art. 31 ust. 3 i art. 32 w zwigzku z art. 64 ust. 2 i 3 Konstytu-
cji. Majg one nastepujgce brzmienie:

LArt. 31 ust. 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
ipraw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych os6b. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw”.

JArt. 32. 1. Wszyscy sg wobec prawa réwni. Wszyscy majg prawo do réw-
nego traktowania przez wtadze publiczne.

2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”.

JArt. 64. (...) 2. Wiasnos$¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawne;.

3. Wiasnos¢ moze byé ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakre-
sie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci”.

2.1. Umorzenie postepowania w odniesieniu do wzorcow kontroli wynikaja-
cych z art. 32 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytuciji.

W odniesieniu do art. 32 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji, Trybunat ocenit,
ze w ich kontekscie zarzuty nie sg wystarczajgco uzasadnione.

Art. 32 ust. 2 ustanawia zakaz dyskryminowania kogokolwiek w zyciu politycz-
nym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Nie kazdy przejaw
nierébwnego traktowania jest rownoznaczny z dyskryminacjg. Zakaz dyskryminaciji
oznacza niedopuszczalno$¢ wprowadzania regulacji roznicujgcych sytuacje praw-
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ng adresatéw norm ze wzgledu na indywidualne (osobowe) cechy adresata normy
prawnej, takie jak pte¢, wiek bgdz pochodzenie spoteczne. Dyskryminacja stanowi
zatem kwalifikowany przejaw nieréwnego traktowania. Zdaniem Trybunatu, sad
pytajacy nie wykazat zaistnienia dyskryminacji ani nie wskazat jej ewentualnego
kryterium. W ocenie Trybunatu, przedstawiony przez sad pytajacy problem konsty-
tucyjny odnosi sie do naruszenia zasady réownosci wynikajacej z art. 32 ust. 1
Konstytucji — przepis ten jest zarazem wystarczajacy, by uchwycic¢ istote problemu
konstytucyjnego w kontekscie zasady rownosci.

Art. 64 ust. 3 stanowi, ze ,wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci’. Zdaniem Trybunatu,
charakter zarzutow nie wskazuje na ograniczenie prawa witasnosci, sad pytajgcy nie
przedstawit réwniez argumentéw potwierdzajgcych naruszenie przez ustawe istoty tego
prawa. Wprawdzie w odniesieniu do art. 48 pkt 4 prawa towieckiego sad pytajacy pod-
nidst, ze przepis ten catkowicie pozbawia prawa do odszkodowania posiadacza upraw
lub ptoddw rolnych, jezeli wysokos¢ szkody nie przekracza rownowartosci 100 kg zyta
na hektar przeliczeniowy i w ocenie sgdu pytajacego, ,takie ograniczenie odpowiedzial-
nosci narusza istote tego prawa” (pytanie prawne, s. 11), jednak trzeba przyja¢, ze sad
pytajacy ma na mysli istote prawa do odszkodowania, a nie prawa wtasnosci.

Z uwagi na powyzsze, Trybunat umorzyt postepowanie w zakresie kontroli zgod-
nosci art. 48 pkt 2 i 4 prawa towieckiego z art. 32 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytuciji.

2.2. Wzorce kontroli wynikajgce z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 w zwigzku
z art. 64 ust. 2 Konstytucji

Trybunat uznat wzorce wynikajace z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust.1 w zwigzku
z art. 64 ust. 2 Konstytucji za wtasciwe wzorce kontroli w niniejszej sprawie.

Roéwna ochrona wtasnosci i innych praw majgtkowych wynikajgca z art. 64
ust. 2 Konstytucji jest jednym z przejawdw zasady rownosci wynikajgcej z art.
32 ust. 1 Konstytuciji.

Z art. 64 ust. 2 Konstytucji mozna jednoczes$nie wyinterpretowaé istnienie konsty-
tucyjnego prawa o charakterze ekonomicznym — prawa do réwnej ochrony wiasnosci
i innych praw majgtkowych. Tak ujete prawo moze by¢ oceniane pod katem prawi-
dtowosci jego ograniczenia, zgodnie z kryteriami zawartymi w art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

3. Problemy konstytucyjne

Zdefiniowanie probleméw konstytucyjnych wymagato ustalenia standardu
prawa do odszkodowania. Stusznie w tym kontekscie sad pytajgcy odwotuje sie
do regulacji zawartej w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. z 2023 r., poz. 1610, ze zm.; dalej: kodeks cywilny, k.c.). O ile bowiem
ustawodawca zachowuje pewng swobode w kreowaniu odrebnych przepisow,
uwzgledniajgcych specyfike réoznego rodzaju obowigzkéw odszkodowawczych,
o tyle wprowadzajgc takie regulacje, musi respektowaé¢ konstytucyjng zasade
proporcjonalnosci oraz zasade réwnosci i wymaog rownej ochrony praw majgt-
kowych — ktorej standard zawarty jest w kodeksie cywilnym. Stanowi on, ze:
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LArt. 361. § 1. Zobowigzany do odszkodowania ponosi odpowiedzialnos¢ tylko za

normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta.

§ 2. W powyzszych granicach, w braku odmiennego przepisu ustawy lub po-
stanowienia umowy, naprawienie szkody obejmuje straty, ktére poszkodowany
ponidst, oraz korzysci, ktére moégtby osiagnaé, gdyby mu szkody nie wyrzgdzono.

Art. 362. Jezeli poszkodowany przyczynit sie do powstania lub zwigkszenia
szkody, obowigzek jej naprawienia ulega odpowiedniemu zmniejszeniu stosow-
nie do okolicznosci, a zwtaszcza do stopnia winy obu stron”.

W niniejszej sprawie nalezy zwréci¢ uwage, ze kodeks cywilny nie przewi-
duje zadnych ograniczen dotyczgcych wysokosci poniesionej szkody, nie two-
rzy w szczegoélnosci zadnej koncepcji ,progu bagatelnosci” szkody. Nalezy row-
niez zwréci¢ uwage na art. 362 k.c., poniewaz — jak stusznie zauwazyt Sejm —
ustawodawca nawigzat do konstrukcji przyczynienia sie poszkodowanego do
powstania szkody, tworzgc regulacje zawartg w art. 48 prawa towieckiego.

Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat uznat, Ze problemy konstytucyjne
rozwazane w niniejszej sprawie mozna ujg¢ w postaci pytan:

— czy wymog dokonania sprzetu upraw lub ptodéw rolnych w terminie 14 dni
od dnia zakonczenia okresu zbioru tego gatunku roslin w danym regionie,
okreslonego przez sejmik wojewddztwa w drodze uchwaty (niezaleznie od
okolicznosci sprawy, w tym warunkow atmosferycznych czy stanu upraw)
mozna uzna¢ za uzasadnione ograniczenie prawa do odszkodowania (nie-
naruszajgce rownej ochrony praw majgtkowych), traktujac przypadki niedo-
chowania tego wymogu jako przyczynienie sie do powstania szkody?

— czy wytgczenie szkod nieprzekraczajgcych wartosci 100 kg zyta w przeli-
czeniu na 1 hektar uprawy mozna uzna¢ za uzasadnione ograniczenie pra-
wa do odszkodowania (nienaruszajgce réwnej ochrony praw majgtkowych)
z uwagi na tzw. prog bagatelnosci szkody i czy wprowadzenie takiego progu
moze by¢ uzasadnione z punktu widzenia specyfiki regulowanej materii?
Odpowiedzi na powyzsze pytania umozliwig dokonanie oceny, czy doszio

do naruszenia zasady proporcjonalnosci ograniczenia praw majgtkowych oraz

zasady réwnosci poprzez odmienne traktowanie podmiotéw podobnych.

4. Ocena zgodnosci art. 48 pkt 2 prawa towieckiego z art. 31 ust. 3 i art. 32
ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji

Art. 48 pkt 2 prawa fowieckiego stanowi, ze odszkodowanie nie przystuguje
posiadaczom uszkodzonych upraw lub ptodéw rolnych, ktdrzy nie dokonali ich
sprzetu w terminie 14 dni od dnia zakonczenia okresu zbioru tego gatunku roslin
w danym regionie, okreslonego przez sejmik wojewddztwa w drodze uchwaty.

Trybunat wzigt pod uwage, ze pozostawienie upraw i ptodéw rolnych bez ich sprze-
tu lub niedokonanie sprzetu przez okres diuzszy niz uzasadniony prawidtowym prowa-
dzeniem uprawy moze by¢ traktowane w kategoriach przyczynienia sie do powstania
szkody. Jest bowiem oczywiste, ze uprawy i plody rolne w sposdb naturalny mogg
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przycigga¢ dziko zyjace zwierzeta szukajgce pozywienia. Jak stusznie wskazat Sejm,
termin, o ktérym mowa w art. 48 pkt 2 prawa towieckiego, ma petni¢ funkcje prewencyj-
no-wychowawczg, mobilizujgc do zachowan zapobiegajacych powstawaniu szkéd
w uprawach i ptodach rolnych. Jak jednak réwnie stusznie zauwazyt Sejm, termin ten
nie moze by¢ catkowicie arbitralny, oderwany od wskazan agrotechnicznych, uwzgled-
niajgcych warunki pogodowe (ktére trudno z gory przewidzie€) i stan upraw. Trybunat
ocenit, ze termin, o ktérym mowa w art. 48 pkt 2 prawa fowieckiego, nie jest arbitralny.
Co do zasady, zbiér danego gatunku roslin powinien zosta¢ zakonczony w okresie
wskazanym w uchwale sejmiku wojewddztwa wiasciwego dla danego regionu. Uchwata
taka powinna uwzglednia¢ realia lokalne, bra¢ pod uwage zasady agrotechniczne pro-
wadzenia upraw i warunki klimatyczne. Trybunat nadmienia przy tym, ze juz chocby ze
wzgledu na koniecznos¢ uwzgledniania warunkéw lokalnych nie jest mozliwe sieganie
do uchwat innych sejmikéw wojewddztwa. Dodatkowym zabezpieczeniem jest art. 90
ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2022 .,
poz. 2094, ze zm.), zgodnie z ktérym ,kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zosta-
ty naruszone przepisem aktu prawa miejscowego, wydanym w sprawie z zakresu ad-
ministracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis do sadu administracyjnego”. To termin
wskazany w uchwale sejmiku wojewddztwa wyznacza ramy czasowe dla planowania
prac polowych, rowniez w kontekscie zachowania prawa do odszkodowania za szkody
w uprawach i ptodach rolnych spowodowane przez dziko zyjgce zwierzeta.

Art. 48 pkt 2 prawa towieckiego przewiduje 14-dniowy dodatkowy termin pozwa-
lajgcy na przekroczenie okresu zbioru danego gatunku roslin, w celu umozliwienia
dochowania okreslonych w prawie towieckim terminéw zwigzanych z procedurg
szacowania szkdd, a takze ze wzgledu na okolicznosci nieprzewidziane. Brak jakie-
gokolwiek ograniczenia czasowego zbioréow mogtby doprowadzi¢ do znacznego
zwiekszenia czestotliwosci wystepowania szkdéd w uprawach i ptodach rolnych. Po-
stugiwanie sie zas jedynie kryterium stanu upraw mogtoby prowadzi¢ do dowolnosci
w tym zakresie i trudnosci dowodowych — w tym tez kontekscie Trybunat ocenit, ze
art. 48 pkt 6 prawa fowieckiego, o ktdrym wspomniat sgd pytajgcy i ktory ogranicza
mozliwos¢ uzyskania odszkodowania w sytuacji, gdy uprawa zalozona jest
z razacym naruszeniem zasad agrotechnicznych, nie daje mozliwosci analizy i oceny
zachowan posiadacza uprawy pod kagtem terminu dokonania sprzetu uprawy i pto-
dow rolnych oraz wptywu tego zachowania na wystgpienie szkody.

W ocenie Trybunatu, istnienie art. 48 pkt 2 prawa towieckiego jest konieczne
dla ochrony Srodowiska, w tym dla wywazenia intereséw gospodarki rolnej i le$nej,
i nie narusza zasady réwnej ochrony praw majgtkowych, a zatem przepis ten jest
zgodny z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

5. Ocena zgodnosci art. 48 pkt 4 prawa towieckiego z art. 31 ust. 3 i art. 32
ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji

Art. 48 pkt 4 prawa towieckiego stanowi, ze odszkodowanie nie przystuguje
za szkody nieprzekraczajgce wartosci 100 kg zyta w przeliczeniu na 1 hektar
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uprawy. Trybunat ocenit, ze takie ograniczenie ma swoje uzasadnienie w prze-
stankach wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. To wzglad na ochrone s$ro-
dowiska, a nie na interes dzierzawcéw lub zarzgdcéw obwoddw towieckich, po-
woduje, ze panstwo tworzy warunki sprzyjajgce ochronie i prawidtowemu gospo-
darowaniu zasobami zwierzat dziko zyjgcych. Jak wynika z art. 2 prawa fowieckie-
go, zwierzeta fowne w stanie wolnym nalezy traktowac jako dobro ogdlnonarodo-
we. Celem fowiectwa nie jest jedynie pozyskiwanie pozytkdw przez dzierzawcow
lub zarzadcow obwoddw towieckich, ale réwniez: ochrona, zachowanie réznorod-
nosci i gospodarowanie populacjami zwierzat fownych, ochrona i ksztattowanie
Srodowiska przyrodniczego na rzecz poprawy warunkow bytowania zwierzyny,
uzyskiwanie mozliwie wysokiej kondycji osobniczej i wtasciwej liczebnosci po-
pulacji poszczegolnych gatunkéw zwierzyny przy zachowaniu réwnowagi $ro-
dowiska przyrodniczego (zob. art. 3 prawa towieckiego).

Wedtug stanowiska Trybunatu, wazne dobro wspdlne, wynikajgce z zapew-
nienia efektywnej ochrony $rodowiska, niesie ze sobg konieczno$¢ znoszenia
niedogodnos$ci zwigzanych z ochrong dzikich zwierzat. Jako takie, uzasadnia
w szczegolnosci konieczno$¢ dzwigania znikomych szkéd w uprawach i pto-
dach rolnych przez wiascicieli i posiadaczy gruntéw rolnych. Nie bez znaczenia
jest w tym kontekscie podnoszona przez uczestnikédw postepowania kwestia
kosztéw szacowania, ktére w przypadku tzw. szkéd znikomych przekraczaja,
niekiedy znacznie, wysoko$¢ potencjalnego odszkodowania.

Odnoszac sie do podnoszonej przez Sejm i Prokuratora Generalnego kwestii
nieporownywalnosci sytuacji prawnej poszkodowanego i zobowigzanego do zapta-
ty odszkodowania z uwagi na brak cechy relewantnej stanowigcej o podobienstwie
tych dwdch grup podmiotow, Trybunat uznat, Zze Zrodtem podnoszonych w tym
zakresie zastrzezen moze by¢ niewlasciwe odczytanie zarzutu sadu pytajgcego.
Zarzut ten odnosit sie¢ do pordwnania grupy zobowigzanych i grupy poszkodowa-
nych (i ich wzajemnej relacji) na gruncie prawa towieckiego w stosunku do grupy
zobowigzanych i grupy poszkodowanych (i ich wzajemnej relacji) na gruncie ko-
deksu cywilnego. Sad pytajacy wskazywat na ,[ograniczenie odpowiedzialnosci]
tych pierwszych w stosunku do tych drugich w stosunku do odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, jaka bytaby ustalona w oparciu o zasady ogdlne wynikajgce
z tresci art. 361 § 2 k.c.” (pytanie prawne, s. 10). Trybunat ocenit, ze wzglad na
ochrone $rodowiska, ktérego beneficjentami sg wszyscy obywatele panstwa, uza-
sadnia wprowadzone zréznicowanie w powyzszym kontek$cie. Trybunat nie zgo-
dzit sie z sadem pytajgcym, ze takie ograniczenie narusza istote prawa do od-
szkodowania. Ustawodawca nie wykroczyt poza dopuszczalne konstytucyjnie
ograniczenia praw majgtkowych oraz nie naruszyt obowigzku zgodnej z zasadg
réwnosci ich ochrony. Art. 48 pkt 4 prawa towieckiego jest wiec zgodny z art. 31
ust. 3iart. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytuc;ji.

Wyrok TK z dnia 5 grudnia 2023 r., sygn. P 2/17.
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