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Poglad
Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej

istotny dla sprawy, w ktérej Wojewaddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w trybie
art. 269 p.p.s.a., przedstawit sktadowi siedmiu sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego do rozstrzygniecia zagadnienie prawne: ,,Czy nabywcy roszczen
wynikajgcych z art. 7 Dekretu przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a.
wsprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow
Dekretu?".

Dziatajac na podstawie art. 15 ustawy o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej*
przedstawiam poglad istotny dla rozstrzygniecia przez Naczelny Sad Administracyjny, w try-
bie art. 269 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi? (,p.p.s.a.”), za-
gadnienia prawnego nastepujacej tresci: ,Czy nabywcy roszczen wynikajgcych z art. 7 dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy? (,De-
kret”) przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 ustawy - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego® (,k.p.a.”) w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie
przepiséw dekretu?”:

1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie nie wykazat, ze dla oceny zgodnosci
z prawem zaskarzonej decyzji Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w War-
szawie z 3 pazdziernika 2024 r. niezbedne jest odstapienie od wigzacego stanowiska
wyrazonego w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracy;j-
nego z 10 kwietnia 2024 r. o sygn. | OPS 1/23. W konsekwencji, zgodnie z art. 269
§ 2 zdanie drugie p.p.s.a., w sprawie powinna zosta¢ wydana uchwata pozostawia-
jaca przedstawione zagadnienie prawne bez rozpoznania.

2. Nabywcy roszczen wynikajacych z art. 7 Dekretu nie przystuguje przymiot strony
w rozumieniu art. 28 k.p.a. w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczy-
stego na podstawie przepiséow Dekretu.

1Dz.U.z2024r.poz. 1192.
2Dz.U.z20267r. poz. 143.
3Dz.U.z1945r. Nr 50, poz. 279.
4Dz.U.z2025r., poz. 1691.



1. Wprowadzenie.

1.1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (,WSA”) 20 pazdziernika 2025 r.,
na podstawie art. 269 § 1w zw. z art. 187 § 1 p.p.s.a., przedstawit Naczelnemu Sadowi Admi-
nistracyjnemu (,NSA”) zagadnienie prawne nastepujacej tresci: ,Czy nabywcy roszczen wyni-
kajgcych z art. 7 Dekretu przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. w sprawie o usta-
nowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepiséw dekretu?'. WSA wskazat,
ze potrzeba przedstawienia tego zagadnienia wynika z watpliwosci, jakie powstaty
w zwigzku z odmienng niz w uchwale NSA o sygn. | OPS 1/23 wyktadnig niektérych przepi-
sow oraz w zwigzku z tym, ze NSA w uchwale nie zajat sie oceng rozwazanego zagadnienia
prawnego przez pryzmat przepisdw prawa unijnego i miedzynarodowego.’

1.2. Istota sprowadza sie do ustalenia, czy w przedstawionej w postanowieniu WSA z 20 paz-
dziernika 2025 r. sprawie zachodzg przestanki przemawiajace za odstgpieniem od stanowi-
ska wyrazonego w uchwale o sygn. | OPS 1/23. Innymi stowy, czy WSA wykazat, ze stan fak-
tyczny i prawny zawistej przed nim sprawy, w ktérej sformutowat zagadnienie prawne, prze-
mawia za przetamaniem mocy wigzacej stanowiska wyrazonego w tej uchwale.

1.3. Zdaniem Prokuratorii z postanowienia WSA przywotanego w pkt 1.1. nie wynika, by dla
oceny zgodnosci z prawem zaskarzonych do WSA decyzji niezbedne byto podjecie uchwaty
Lprzetamujacej" stanowisko wyrazone w uchwale o sygn. | OPS 1/23.

1.4. W postepowaniu sagdowoadministracyjnym, w ktérym Prokuratoria nie bierze udziatu
na zasadzie art. 28 § 3 p.p.s.a. moze przedstawic¢ poglad istotny dla sprawy.® Wytaczenie tej
mozliwosci dotyczy jedynie postepowan, w ktérych Prokuratoria bierze udziat w ramach za-
stepstwa jednej ze stron. Przesadza o tym brzmienie oraz cel art. 15 ustawy o Prokuratorii,
w ktorym mowa jest o tym, ze przestanka przedstawienia pogladu jest brak udziatu Prokura-
torii w postepowaniu, w ktérym poglad jest przedstawiany. W doktrynie wskazuje sie,
Ze omawiane wytaczenie jest oczywiste z uwagi na to, ze jezeli Prokuratoria wykonuje juz za-
stepstwo w okreslonej sprawie, to woéwczas istotne poglady przedstawia w trybie okreslo-
nym dla danej procedury.’

Ze wzgledu na potrzebe ochrony intereséw Rzeczypospolitej Polskiej, w tym praw i intere-
sow Skarbu Panstwa, dziatajgc w ramach przystugujacych jej ustawowo kompetencji, Proku-
ratoria za celowe i uzasadnione uznata przedstawienie Sadowi niniejszego pogladu.

2. Uzasadnienie pogladu.

2.1. Procedura majaca na celu przetamanie mocy wigzacej obowigzujacej uchwaty NSA zo-
stata uregulowana w art. 269 § 1 p.p.s.a. Zgodnie z nim ,jezeli jakikolwiek sktad sqdu admini-
stracyjnego rozpoznajqcy sprawe hie podziela stanowiska zajetego w uchwale sktadu siedmiu se-
dzioéw, catej Izby albo w uchwale petnego sktadu Naczelnego Sqdu Administracyjnego, przedstawia
powstate zagadnienie prawne do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi. Przepis art. 187§ 1i 2
stosuje sie odpowiednio”. Stosownie do art. 269 § 2 p.p.s.a. w przypadkach, o ktérych mowa
w § 1, NSA ,podejmuje ponowng uchwate”, przy czym przepisu art. 267 nie stosuje sie.

5> Postanowienie WSA z 20 pazdziernika 2025 r. sygn. akt | SA/Wa 2470/24, CBOSA.

6 Zob. art. 15 ustawy o Prokuratorii ,Prokuratoria Generalna moze przedstawiaé sqdom powszechnym, sqdom
administracyjnym, Sgdowi Najwyzszemu oraz Trybunatowi Konstytucyjnemu poglagdy istotne dla spraw przez nie
rozpatrywanych, w ktérych Prokuratoria Generalna nie bierze udziatu w postepowaniu’.

7 M. Dziurda [w:] ,Prokuratoria Generalna RP. Komentarz”, red. L. Bosek, Warszawa 2019, art. 15.



Jednoczednie art. 268 p.p.s.a. naktada na wnioskujacego obowigzek uzasadnienia zadania
podjecia uchwaty.

Z powyzszego wynika, ze WSA - przekazujac na podstawie art. 269 § 1w zw. z art. 187§ 1
p.p.s.a. NSA do rozstrzygniecia zagadnienie prawne wskazane w pkt 1.1. - w uzasadnieniu
postanowienia powinien wykazaé $cisty zwigzek tego zagadnienia ze stanem faktycznym
i prawnym sprawy sagdowoadministracyjnej, ktéra przed nim zawista, tj. na kanwie ktérej za-
gadnienie to powstato. Byt tez zobowigzany przedstawi¢ argumentacje prawna, wskazujaca
na potrzebe ponownego rozstrzygniecia zagadnienia przez NSA i odstgpienia od stanowiska
wyrazonego w podjetej i obowigzujacej uchwale o sygn. | OPS 1/23. Jednoczes$nie WSA po-
winien byt wykazaé, ze dopiero przetamanie mocy wigzacej obowiazujacej uchwaty umozliwi
mu prawidtowe rozstrzygniecie sprawy przed nim zawistej.2

Co istotne, stawiane przez WSA zagadnienie prawne w swojej tresci powinno by¢ tozsame
z pytaniem, ktére byto asumptem wydania uchwaty o sygn. | OPS 1/23. Inna tre$¢ mogtaby
skutkowac wyjsciem poza ramy wigzacego w uchwale o sygn. | OPS 1/23 stanowiska, z dru-
giej zas stanowi¢ ominiecie procedury z art. 269 § 1 p.p.s.a. Pytanie sformutowane w inny
sposdb miatoby w istocie za podstawe art. 187 § 1 p.p.s.a.,anieart. 269 § 1 p.p.s.a.,cow przy-
padku WSA jest niedopuszczalne, a w przypadku NSA pozostawatoby bez wptywu na moc
Wwigzaca przetamywanej uchwaty.

2.2. NSA w uchwale, ktérej przetamania mocy wigzacej chce WSA, sktad siedmiu sedziow
NSA jednomysinie wyrazit stanowisko, ze: ,Stronie umowy przelewu wierzytelnosci okreslonej
wart. 7 ust. 1i 2 Dekretu nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. do uzyskania
prawa uzytkowania wieczystego w postepowaniu administracyjnym o wydanie decyzji na podsta-
wie art. 7 ust. 2 i 3 powotanego dekretu".” W uzasadnieniu uchwaty NSA wskazat, ze to z woli
dekretowego prawodawcy prawo uzytkowania wieczystego w trybie art. 7 Dekretu mogto
by¢ ustanowione w decyzji dekretowej wytacznie na rzecz ,dotychczasowego wtasciciela
gruntu” i jego spadkobiercow, a to w zamian za odebranie prawa wtasnosci gruntu. Rozsze-
rzanie zatem podmiotowego kregu art. 7 ust. 1 Dekretu bytoby wbrew dekretowemu celowi
i woli prawodawcy, zwtaszcza gdyby obejmowato osoby, ktére wskutek Dekretu nie utracity
jakichkolwiek praw do gruntu.

2.3. W ocenie Prokuratorii nie zostaty spetnione przestanki uzasadniajgce podjecie
przez NSA uchwaty o tresci wskazywanej przez pytajacy sad.

2.3.1. WSA przedstawiajac zagadnienie prawne (odpowiadajace tresci zagadnienia praw-
nego rozstrzygnietego uchwatg o sygn. | OPS 1/23) podat, Zze wytonito sie ono w zwigzku
z rozpoznawaniem skargi G.S. (spadkobierczyni S.K.) na decyzje SKO. Decyzja tg utrzymano
w mocy decyzje Prezydenta m.st. Warszawy umarzajacg, jako bezprzedmiotowe, postepo-
wanie wszczete wnioskiem S.K. ztozonym 25 czerwca 1964 r. o ustanowienie prawa uzytko-
wania wieczystego gruntu przejetego przez gmine na mocy art. 1 Dekretu od J.P. W uzasad-
nieniu WSA wykazat, ze G.S. jest spadkobierczynig S.K., ktéra w drodze Dekretu nie utracita
prawa wtasnosci gruntu, na ktérym zadata ustanowienia wieczystego uzytkowania z art. 7
ust. 1 Dekretu. Grunt ten w chwili przejscia jego wtasnosci na rzecz gminy, tj. 21 listopada

8 Brak osadzenia stawianego pytania w konkretnej sprawie sprawitby natomiast, ze wystapienie miatoby charak-
ter abstrakcyjny, co nie moze byc¢ rozpoznane w trybie art. 269 p.p.s.a. Zob. postanowienie NSA z 16 stycznia
2006r., sygn. akt | FPS 3/05, CBOSA.

? Uchwata NSA z 10 kwietnia 2024 r., sygn. akt | OPS 1/23, CBOSA.



1945r., byt wtasnoscia J.P., ktéra 24 marca 1949 r., w formie aktu notarialnego, sprzedata go
S.K. wraz z budynkiem i roszczeniami dekretowymi. W konsekwencji podstawa umorzenia
postepowania byto ustalenie przez organy obu instancji, ze S.K. swoje zadanie ustanowienia
na jej rzecz uzytkowania wieczystego gruntu wywiodta z umowy cywilnoprawnej z 24 marca
1949 r., na podstawie ktérej nabyta od J.P. grunt oraz roszczenia dekretowe. Organy stwier-
dziwszy, ze S.K. nie ma interesu prawnego w zadaniu ustanowienia na jej rzecz uzytkowania
wieczystego gruntu, gdyz interes ten wywodzita wytacznie z umowy cywilnoprawnej, kieru-
jac sie stanowiskiem wyrazonym w uchwale NSA o sygn. | OPS 1/23, umorzyty postepowanie
zwniosku S.K. z 25 czerwca 1964 r. jako bezprzedmiotowe (bezpodmiotowe).

Wobec powyzszych WSA wykazat, ze przedstawione NSA zagadnienie prawne wytonito sie
na kanwie rozpoznawania sprawy sgdowoadministracyjnej, w ktorej podstawa wydania za-
skarzonych decyzji byto wigzace stanowisko zajete w uchwale o sygn. | OPS 1/23, o przeta-
manie ktérego WSA wnioskuje. Tym samym WSA wykazat zwigzek miedzy tym zagadnie-
niem a stanem faktyczno-prawnym sprawy sagdowoadministracyjnej, ktéra przed nim za-
wista.

2.3.2. WSA argumentujac potrzebe ponownego rozstrzygniecia zagadnienia prawnego i od-
stapienia od dotychczasowego stanowiska wyrazonego w ww. uchwale podat, ze nabywcy
roszczen dekretowych, jako singularnemu nastepcy prawnemu ,dotychczasowego wtasciciela
gruntu”, przystuguje interes prawny do uzyskania prawa uzytkowania wieczystego w poste-
powaniu administracyjnym o wydanie decyzji na podstawie art. 7 ust. 2i 3 Dekretu, tj. interes
wywiedziony z art. 7 Dekretu w zw. z art. 30 § 4 k.p.a. Interes ten wynika z art. 7 ust. 1 De-
kretu, ktéry w zaden sposéb nie réznicuje nastepcéw prawnych , dotychczasowego wtasciciela
gruntu” na uniwersalnych i singularnych oraz stanowi lex specialis wzgledem art. 28 k.p.a.
To za$ sprawia, ze wytacznie na jego podstawie winno ustala¢ sie krag uprawnionych dekre-
towo podmiotow. Wskazano takze, ze poza wszystkim uprawnienia dekretowe, jako majace
charakter majatkowy a nie osobisty (art. 922 § 1 k.c.) mogty by¢ przedmiotem waznych i sku-
tecznych uméw cywilnoprawnych.

Na poparcie powyzszego pogladu WSA odwotat sie do obowigzujacej w dacie wejscia w zycie
Dekretu procedury administracyjnej, tj. art. 9 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnem® (,Rozporzadzenie”). Prze-
pis ten, zdaniem WSA, miat przesadzaé, ze kazdego wnioskodawce nalezato traktowac jako
strone postepowania dekretowego, a zatem strong byt kazdy nastepca prawny wniosko-
dawcy, niezaleznie od rodzaju nastepstwa, w tym nastepca singularny wywodzacy swoje
uprawnienia z umowy cywilnoprawnej. Ponadto WSA przywotat art. 111a ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami oraz art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania
skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich
wydanych z naruszeniem prawa. Przepisy te - w jego ocenie - dowodzg, ze obecny ustawo-
dawca pod pojeciem nastepcoéw prawnych z art. 7 ust. 1 Dekretu uznaje takze nastepcéw sin-
gularnych praw i roszczen dekretowych, a tym samym uznaje, ze nabywcy tych roszczeh
na podstawie czynnosci prawnej inter vivos, byli zasadnie traktowani jako strony dekreto-
wego postepowania administracyjnego oraz przystugiwaty im prawa i roszenia wymienione

10Dz.U.21928r., nr 36, poz. 341. Rozporzadzenie to obowigzywato w dniu wejécia w zycie Dekretu az do 1 stycz-
nia 1960r. tj. do wejsécia w zycie k.p.a., albo do ukonczenia postepowania w danej instancji jezeli nie ulegto ono za-
konczeniu do 1 stycznia 1960r. - art. 191 ust. 1 k.p.a. Dz.U.z 1960 . nr 30, poz. 168.



w art. 7 Dekretu.

Powyzsza argumentacja, w Swietle sprawy sadowoadministracyjnej zawistej przed WSA,
nie uzasadnia - w ocenie Prokuratorii - ze dla prawidtowego rozpoznania skargi G.S. ko-
nieczne jest odstgpienie od uchwaty o sygn. | OPS 1/23.

Przemawiajg za tym nastepujace argumenty.

G.S. jest nastepczynig prawng S.K., ktéra zgodnie z przedstawionym przez WSA stanem fak-
tycznym nigdy nie byta w rozumieniu dekretowym ,dotychczasowym wtascicielem gruntu”,
tj. wtascicielem gruntu przejetego 21 listopada 1945 r. przez gmine na podstawie art. 1 De-
kretu. S.K. swoje uprawnienie do zgdania ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntu wy-
wodzi z umowy cywilnoprawnej zawartej z J.P. (,dotychczasowym wtascicielem gruntu”)
24 marca 1949r. Jednakze roszczenie dekretowe do zgdania ustanowienia uzytkowania wie-
czystego zwigzane byto z gruntem i z woli dekretowego prawodawcy przystugiwato ,dotych-
czasowym wtascicielem gruntu” (jego spadkobiercom) jako forma zados$éuczynienia za strate
w majatku (masie spadkowej). Roszczenie takie nie mogto by¢ podstawa do przysporzenia
po stronie innego podmiotu, tzn. podmiotu, ktéry nie utracit prawa wtasnosci wskutek De-
kretu.

W konsekwencji, skoro w sprawie nie ma watpliwosci, ze S.K. nie byta ,dotychczasowym wta-
Scicielem gruntu”, ktory 21 listopada 1945 r. na mocy Dekretu utracit na rzecz gminy prawo
wtasnosci gruntu, to nie przystugiwaty jej uprawnienia wywodzone na podstawie art. 7 ust. 1
Dekretu.

Powyzszego stanowiska nie zmienia odwotanie sie do art. 9 Rozporzadzenia. Nalezy bowiem
zauwazyc, ze ,0soby interesowane” o ktorych mowa w tym przepisie, cechowat wytacznie in-
teres faktyczny. Nie posiadaty one roszczenia prawnego ani nie wystepowaty w sprawie.
Uprawnienia tych oséb byty z tego powodu, czyli interesu faktycznego, ograniczone w sto-
sunku do uprawnien strony. Podmioty te posiadaty jedynie prawo do ustanawiania petno-
mocnika (art. 11 Rozporzadzenia), prawo do ,dowiadywania sie o biegu spraw" (art. 14 Rozpo-
rzadzenia), prawo do wziecia udziatu w rozprawie, prawo do zapoznania sie ze sprawg i zto-
Zzeniaw niejoswiadczen (art. 46i 47 Rozporzadzenia) oraz prawo do ztozenia wniosku o uchy-
lenie decyzji jako niewaznej (art. 101 ust. 1 Rozporzadzenia).!! Nie ma zatem podstaw
do przyjecia pogladu, ze wyktadnia pojecia ,interesu prawnego” z art. 28 k.p.a., rozumianego
jako uksztattowane przez art. 9 Rozporzadzenia, oznacza, ze strong postepowania admini-
stracyjnego w kazdym przypadku jest singularny nastepca prawny wnioskodawcy.

O ile roszczenia dekretowe nabyto w drodze czynnosci inter vivos, nie powodowato to, ze na-
bywca tych roszczen stawat sie ,,dotychczasowym wtascicielem gruntu” w rozumieniu art. 7 De-
kretu, tj. podmiotem uprawnionym do dochodzenia wyréwnania powstatej z mocy art. 1 De-
kretu szkody majatkowej. Z tresci i celu art. 7 Dekretu wynika bowiem, ze skoro to nie na-
bywcy odebrano wtasnos$é gruntu na rzecz gminy, to nie temu podmiotowi réwniez przystu-
giwato swiadczenie rekompensacyjne na podstawie tego aktu. Innymi stowy, nabywca rosz-
czenia nie miat zadnych praw przystugujgcych mu na podstawie Dekretu.

Nabywca uprawnien (roszczen) okreslonychw art. 7 ust. 1i 2 Dekretu, tj. praw przynaleznych
Ldotychczasowemu wtascicielowi gruntu” (podobnie przy nabyciu prawa wtasnosci samego

11 W. Dawidowicz, Zagadnienie "osoby zainteresowanej" we wspétczesnym polskim postepowaniu administracyjnym”
(w:) J. ketowski, J. Pruszynski (kom. red.) ,Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Ludwika Bara”, s. 69-70.



budynku), nie mogt stac sie na skutek takiej czynnosci ,,dotychczasowym wtascicielem gruntu”.
Nabywca ten nie uzyskiwat w rezultacie interesu prawnego warunkujacego bycie strong po-
stepowania administracyjnego prowadzonego w celu wydania decyzji dekretowej.'? W pra-
wie administracyjnym brak jest wyraznej normy, ktéra pozwalataby przyjaé, ze bezwzglednie
obowigzujace przepisy prawa publicznego moga by¢ w sposdb dorozumiany modyfikowane
skutkami czynnosci cywilnoprawnych, regulowanych normami wzglednie wigzacymi prawa
cywilnego. W konsekwencji umowa cywilnoprawna nie moze by¢ Zrédtem interesu praw-
nego w rozumieniu art. 28 k.p.a.*®

Reasumujac, z uzasadnienia postanowienia WSA nie wynika, aby stan faktyczno-prawny za-
wistej przed tym sadem sprawy ze skargi G.S. przemawiat za przetamaniem mocy wigzacej
stanowiska wyrazonego w uchwale o sygn. | OPS 1/23.

Przetamanie to nie jest tez niezbedne dla prawidtowego rozpoznania sprawy przez WSA.
W konsekwencji, zgodnie z art. 269 § 2 zdanie drugie p.p.s.a., powinna zosta¢ wydana
uchwata pozostawiajaca przedstawione zagadnienie prawne bez rozpoznania.

2.3.3. Zdaniem Prokuratorii za przetamaniem mocy wigzacej uchwaty NSA o sygn. | OPS 1/23
nie przemawiaja rowniez argumenty odwotujace sie do koniecznosci uwzglednieniaw proce-
sie wyktadni wigzgcych Rzeczpospolita Polskg uméw miedzynarodowych, w szczegdélnosci
art. 1 Protokotu Nr 1% (,Protokét”) do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci®® oraz Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiejé (,Karta”).

2.3.3.1. W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyé, ze w tej sprawie nie ma zastosowania Karta.
Obowigzek poszanowania praw podstawowych wynikajacych z Karty, wtymart. 17 iart. 47,
wigze panstwo cztonkowskie wytacznie wtedy, gdy dziata ono w zakresie zastosowania
prawa Unii. Oznacza to, ze dopiero w sytuacji, gdy przepisy krajowe mieszczg sie w tym za-
kresie i dochodzi do stosowania prawa Unii, aktualizuje sie jednoczes$nie obowigzek respek-
towania praw podstawowych gwarantowanych w Karcie.'” Potwierdza to jednoznacznie
art. 51 ust. 1 Karty, zgodnie z ktédrym ,wymadg poszanowania praw podstawowych okreslonych
w kontekscie Unii jest wigzqcy dla panstw cztonkowskich wytgcznie wtedy, gdy dziatajq one
w zakresie zastosowania prawa Unii”. Jezeli zatem stan prawny nie jest objety zakresem za-
stosowania prawa Unii, Trybunat Sprawiedliwosci nie jest wtasciwy do jego oceny, a przyta-
czane ewentualnie postanowienia Karty nie moga stanowi¢ samodzielnej podstawy do

12 7ob. wyroki Sadu Najwyzszego z 6 pazdziernika 2016 r., sygn. akt IV CSK 788/15 (nie publ.) oraz z 9 marca
2016-r.,sygn. akt I CSK411/15 (LEX nr 2005373), w ktérych Sad uznat, ze nawet roszczenie o niewatpliwym zroé-
dle i charakterze cywilnoprawnym, a przez to majgtkowym, nie moze by¢ skutecznie przenoszone na rzecz pod-
miotow niewymienionych w przepisie prawa uprawniajagcym do uzyskania odszkodowania za oddziatywanie
normy prawa administracyjnego na wykonywanie prawa wtasnosci. W wyniku zawarcia umowy majacej na celu
przeniesienie uprawnien dekretowych na rzecz innej osoby, osoba ta nie doznaje zadnego uszczerbku majatko-
wego wskutek dziatania Dekretu. Przy zawarciu takiej umowy osoba ta ma petng swiadomos¢, ze przedmiotem
nabycia nie jest utracona wtasnos¢ do gruntu, dlatego umowa ta nie moze w postepowaniu administracyjnym
o przyznanie prawa do gruntu stanowi¢ zrédta swoistego odszkodowania za to, co nie zostato utracone przez na-
bywce.

13 Zob. takze uchwate NSA z 30 czerwca 2022 r., sygn. akt | OPS 1/22, CBOSA.

14Dz.U.z21995r, nr 36, poz. 175/1.

15Dz.U.z21997 ., nr 61, poz. 284.

16 Dz.U.UE.C.z2016r., nr 202, poz. 389.

17 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 26 lutego 2013 r., w sprawie C-617/10 Aklagaren przeciwko Hansowi
Akerbergowi Franssonowi, ZOTSiS 2013/2/1-105.



nadania mu takiej wtasciwosci.®

Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku C-206/13 wskazat, ze aby okresli¢, czy uregulowanie
krajowe miesci sie w granicach stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 51 Karty, na-
lezy m.in. zbadaé, czy omawiane uregulowanie krajowe ma na celu wykonanie przepisu
prawa Unii, jaki jest charakter tego uregulowania oraz to, czy zmierza ono ku realizacji celéw
innych niz te objete prawem Unii, nawet jezeli moze ono w sposdb posredni wptywaé na to
ostatnie, a takze to, czy istniejg przepisy prawa Unii regulujace dana dziedzine w sposdb
szczegdlny lub mogace miec dla niej znaczenie.'?

Reasumujac, skoro dekretowe uregulowania krajowe z 1945 r. nie mieszczg sie w granicach
stosowania prawa Unii, a wymog poszanowania praw podstawowych jest wigzacy wytacznie
wtedy, gdy panstwo cztonkowskie dziata w zakresie zastosowania prawa Unii, to w sprawie
nie ma zastosowania Karta, w tym jej art. 17 i art. 47. Stanowiska tego nie zmienia przywo-
tany przez WSA wyrok w sprawie C-253/232°, Orzeczenie to odnosi sie do niemajacych za-
stosowania w niniejszej sprawie przepisow dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/104/UE z 26 listopada 2014 r. w sprawie niektérych przepiséw regulujacych docho-
dzenie roszczenh odszkodowawczych z tytutu naruszenia prawa konkurencji panstw czton-
kowskich i Unii Europejskiej, objetych przepisami prawa krajowego. Dyrektywa ta ustanawia
przepisy zapewniajace mozliwosé dochodzenia szkody wynikajgcej z naruszenia prawa kon-
kurencji. Jej norm nie mozna zatem odnies¢ (nawet per analogiam) do sprawy zawistej przed
WSA, ktérej przedmiotem jest roszczenie dekretowe zadania ustanowienia prawa uzytko-
wania wieczystego gruntu przejetego przez gmine na mocy art. 1 Dekretu z 1945r.

2.3.3.2. Z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka wynika, ze roszczenie
chronione jako mienie musi by¢ zwigzane z interesem majatkowym wystarczajgco ustalonym
i konkretnym, majgcym wystarczajaca podstawe w prawie krajowym tj. w przepisie prawnym
albo w niekwestionowanym i niewatpliwym krajowym orzecznictwie?!. Innymi stowy, musi
by¢ roszczeniem prawnie uznanym (,legaly recognised”). A contrario, jezeli roszczenie nie jest
Zwigzane z interesem majatkowym wystarczajgco ustalonym i konkretnym, majacym
przy tym jednoczesnie wystarczajaca podstawe w prawie krajowym/orzecznictwie krajo-
wym to nie moze by¢ postrzegane jako mienie w rozumieniu ww. norm, a w konsekwencji
nie bedzie podlegac¢ ochronie jaka przynalezy mieniu. W konsekwencji do momentu wydania
stosownej decyzji lub orzeczenia sadowego gwarancje z art. 1 Protokotu nie majg zastoso-
wania.??

Przepis art. 7 ust. 1 Dekretu uregulowat przyznanie okreslonych praw wytacznie ,dotychcza-
sowemu wtascicielowi gruntu”, co ma nastgpi¢ aktem administracyjnym. Przed jego wydaniem
prawa dekretowe jeszcze nie istnieja. Istnieje jedynie uprawnienie do zagdania aby wtasciwy

18 Zob. postanowienie Trybunatu Sprawiedliwosci z 12 lipca 2012 r., w sprawie C-466/11 Curra i in., pkt 26, ZOT-
SiSP12012/7/465.

19 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 6 marca 2014 r., w sprawie C-206/13 Cruciano Siragusa v. Regione Sicilia -
Soprintendenza Beni Culturali e Ambientali di Palermo, pkt 25, ZOTSiS 2014/3/1-126.

20 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 28 stycznia 2025 r., w sprawie C-253/23, www.eur-lex.europa.eu.

21 Por. sprawe Plechanow przeciwko Polsce, skarga nr 22279/04, wyrok ETPCz z 7 lipca 2009 r.; sprawe Sierpiriski
przeciwko Polsce, skarga nr 38016/07, wyrok ETPCz z 3 listopada 2009 r. czy sprawe Czajkowska i inni przeciwko
Polsce, skarga nr 16651/05, w wyroku ETPCz z 13 lipca 2010r.

22po . sprawe Kitel v. Polsce, skarga nr 28561/95, postanowienie Europejskiej Komisji Praw Cztowieka z 17 stycz-
nia 1997 r., sprawe Bata v. Czechy, skarga nr 43775/05, par. 70 oraz sprawe Petka i inni v. Polska, skarga
nr 33230/96, postanowienie z 17 stycznia 1997 r.



organ administracji rozstrzygnat w przedmiocie tych prawa. Dochodzenie ewentualnych
roszczen staje sie wiec mozliwe dopiero po wydaniu pozytywnej decyzji uwzgledniajacej
whniosek dekretowy. Wczesniej wnioskodaweca jest osobg oczekujaca na prawo, a nie wierzy-
cielem. Nabycie prawa nastepowato zatem w przypadku ustanowienia prawa dekretowego,
gdy w ramach uznania rozstrzygnieto, ze nie zachodzg przestanki negatywnego rozpoznania
whniosku dekretowego (art. 7 ust. 2 Dekretu). Wczesniej nie dochodzi wiec do powstania
prawa podmiotowego ani nawet ekspektatywy. Warunkiem nabycia prawa podmiotowego
jest dopiero wydanie decyzji dekretowej. Dlatego uprawnienie z art. 7 Dekretu nie podlega
prawnej ochronie Protokotu.

Reasumujac, roszczenia dekretowe, jako mienie w rozumieniu art. 44 k.c., moga podlega¢
ochronie na zasadzie art. 1 Protokotu, jednakze aby na takg ochrone mozna byto sie sku-
tecznie powotac¢ musza wynikaé z prawa krajowego i by¢ stwierdzone w decyzji dekreto-
wej. W stosunku do skarzacej G.S. nie zostata wydana decyzja dekretowa. Uprawnienie S.K,,
wynikajace z zawartej z J.P. umowy cywilnoprawnej, nie moze by¢ postrzegane jako réwno-
wazne normatywnym podstawom uprawnienia przyznanego dotychczasowemu wtascicie-
lowi gruntu w art. 7 Dekretu, aby w wyniku tego miato by¢ objete ochrong okreslong w art. 1
Protokotu. W efekcie spadkobierczyni S.K., tj. skarzaca G.S., nie legitymuje sie roszczeniem
dekretowym podlegajacym ochronie w rozumieniu art. 1 Protokotu.

3. Whioski.

3.1. Odebranie prawa wtasnosci gruntéw spowodowato po stronie ich dotychczasowych
wtascicieli wymierne uszczerbki w majgtkach. Prawodawca dekretowy chcgc zadoséuczynié
tej grupie w art. 7 Dekretu zatozyt, ze pod pewnymi warunkami dotychczasowi wtasciciele
beda mogli, w ustalonym terminie, ubiegac¢ sie o przyznanie na ich rzecz m.in. uzytkowania
wieczystego gruntéw, ktére nalezaty do nich przed 21 listopada 1945 r.

Literalnie jednoznaczna konstrukcja art. 7 ust. 1 i 2 Dekretu, potwierdzona celowosciowg
i systemowa wyktadnia tego przepisu, prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze krag pod-
miotéw uprawnionych do uzyskania uzytkowania wieczystego przejetego na rzecz gminy
gruntu nie wychodzi poza pojecie ,dotychczasowego wtasciciela gruntu" (podmiotu, ktory
przed 21 listopada 1945 r. byt wiascicielem gruntu) i oczywiscie jego spadkobiercéow. Roz-
szerzanie tego kregu wbrew celowi wynikajacemuz tresci art. 1iart. 7 Dekretu, atym samym
wbrew woli dekretowego prawodawcy, zwtaszcza gdyby krag ten miat objg¢ osoby, ktére nie
zostaty pozbawione jakichkolwiek praw wskutek wejscia w zycie Dekretu, nie znajduje zad-
nych racjonalnych i spotecznie usprawiedliwionych podstaw. To rzeczywisty uszczerbek
w prawie wtasnosci gruntu wyznaczat kto byt dotychczasowym wtascicielem gruntu i komu
miat by¢ 6w uszczerbek zrekompensowany, a tym samym kto mégt skutecznie ubiegaé sie
o restytuowanie prawa do korzystania z gruntu w postaci wieczystego uzytkowania.

Z powyzszych wzgledéw nabyweca roszczen dekretowych nie mogt stac sie adresatem art. 7
Dekretu. Nie byt on bowiem w stanie wykazac sie realng utratg prawa wtasnosci gruntu na
rzecz gminy powodujaca uszczuplenie jego majatku. Z oczywistych wzgledéw nabyweca tych
roszczen nie mogt by¢ jednoczesnie ,dotychczasowym wtascicielem gruntu”. Gdyby bowiem
posiadat taki status nie nabywatby roszczen dekretowych, ktére przystugiwatyby mu z racji
posiadania tego statusu.



3.2. Uzycie w art. 7 ust. 1 Dekretu zwrotu ,prawni nastepcy witasciciela” a nie ,spadkobiercy”
powodowane byto tym, ze ,dotychczasowym wtascicielem gruntu” mogta by¢ zaréwno osoba
fizyczna, jak i osoba prawna. Takie sformutowanie odnosito sie wiec do sytuacji utraty bytu
prawnego obu tych oséb. Zwrotu tego nie mozna postrzegaé jako mozliwosci rozszerzenia
kregu prawnych nastepcow osoby fizycznej o osoby nie bedace spadkobiercami i za jego
pomoca dazy¢ do rozszerzenia tego kregu o singularnych nastepcéw prawnych.

3.3. Umowa cywilnoprawna, ktdrej przedmiotem byty roszczenia wynikajace z art. 7 De-
kretu, nie jest podstawag do skutecznego wywodzenia przez nabywce roszczen po swojej
stronie interesu prawnego do bycia strong dekretowego postepowania administracyjnego,
skoro wraz z tg umowa nie nabyt on statusu ,dotychczasowego wtasciciela gruntu”. Umowa ta
ksztattuje stosunki prawne jej stron poza postepowaniem administracyjnym, zwtaszcza
po wydaniu dekretowej decyzji, w ktérej doszto do podmiotowego i przedmiotowego skon-
kretyzowania prawa do gruntu. Co wazne, zadna norma prawa administracyjnego nie do-
puszcza by umowa przelewu wierzytelnosci mogta by¢ podstawa dochodzenia roszczen
dekretowych jak ,dotychczasowy wtasciciel gruntu”.

W konsekwencji, na zasadzie nemo plus iuris in alium transferre potest, quam ipse habet wy-
kluczone jest zastosowanie art. 30 § 4 k.p.a. w postepowaniu dekretowym w odniesieniu
do spadkobiorcow singularnych nabywcow roszczen wynikajqcych z art. 7 Dekretu.

3.4. Zgodnie z wola prawodawcy dekretowego budynki posadowione na gruntach przejetych
przez gmine dzielity los gruntow, na ktérych sie znajdowaty (art. 8 Dekretu). Jezeli dotych-
czasowemu wtascicielowi gruntu (jego spadkobiercy) nie przyznano prawa wieczystej dzier-
zawy wszystkie budynki potozone na takim gruncie przechodzity na wtasnos¢ gminy,
ktora obowigzana byta wtascicielowi wyptaci¢ odszkodowanie za budynki nadajace sie
do uzytkowania lub naprawy. Prawodawca dekretowy zabezpieczyt zatem, aby wprowa-
dzony Dekretem stan ztamania zasady superficies solo cedit nie miat charakteru dtugotrwa-
tego, a juz na pewno trwatego.

Z samego prawa wtasnosci budynku posadowionego na gruncie przejetym przez gmine nie
mozna skutecznie wywies¢ praw przystugujacych ,dotychczasowemu wtascicielowi gruntu”
odnosnie do gruntu. To, ze jaki$ podmiot posiadat wytgcznie prawo wtasnosci budynku po-
sadowionego na przejetym przez gmine gruncie, nie bedac przy tym ,dotychczasowym wtasci-
cielem gruntu”, nie czynito, Zze nabywat on status ,dotychczasowego wtasciciela gruntu”.

3.5. W przypadku niepodjecia uchwaty pozostawiajacej przedstawione przez WSA
zagadnienie prawne bez rozpoznania, Prokuratoria podtrzymuje poglad wyrazony
w sprawie, w ktorej zostata podjeta uchwata NSA o sygn. | OPS 1/2323, ze nabywcy roszczen
wyhnikajacych z art. 7 Dekretu nie przystuguje przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a.
w sprawie o ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie przepisow
Dekretu.

Majac powyzsze na uwadze Prokuratoria prezentuje poglad sformutowany na wstepie.

23 Pismo z 28 listopada 2023 r. znak KR-48-15/23/£NO zatytutowane ,Poglqd Prokuratorii Generalnej RP istotny dla
sprawy whniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z 6 lutego 2023 r. o podjecie przez sktad siedmiu sedziéw Naczelnego
Sadu Administracyjnego uchwaty majqcej na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywotato roz-
bieznosci w orzecznictwie sqdéw administracyjnych” przedstawione NSA w sprawie o sygn. akt | OPS 1/23.



