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JAN CZERWIAKOWSK

UPRAWNIENIA BYLYCH WLASCICIELI GRUNTOW

TAMCT A Qi WISTMM A T n TPERIA R
w M. 3 AT WARSZAWIS —— WOoLTRAL DAL

W roku biezagcym mija 40 lat od wejscia w zycie dekretu z dnia 26 paZdziernika
1945 1. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy.! Wiekszo§é&
mieszkancow Warszawy urodzila sie juz po wydaniu tego dekretu i ich wlasne
doswiadczenia nie sigegajg do przyczyn i bezposrednich nastepstw tego doniostego
dla odbudowy i rozbudowy miasta aktu prawnego. Nie tylko jednak ta rocznica
skitania do zatrzymania uwagi na problematyce wspomnianego dekretu. Dekret
bowiem obowigzuje nadal, ale przy okazji uchwalenia wielkiego aktu legislacyjne-
go obejmujacego zagadnienia gospodarki gruntami i wywlaszczen? ustawodawca
poswiecit dekretowi dwa przepisy. (art. 89 i art. 90), mozira by poywiedzieé: tylko
dwa artykuly, ale zawierajace postanowienia wazne, kladace kres wielu wahaniom.
To réwniez sklania do ponownej oceny dekretu po dokoraniu wymienionego ,za~
biegu legislacyjnego”.

Uzywam zwrotu ,zabieg legislacyjny”, a mnie nowelizacja, poniewaz formalnie
tekst dekretu nie ulegt zmianie, a tylko w ciggu dlugich minionych lat pewne po-
stanowienia dekretu zdezaktualizowaly sie¢ na skutek innych aktéw prawnych?
Podejmowano réwniez prébeg uregulowania waznego zagadnienia zwrotu b. wilas-
cicielom nieruchomosci, co do ktérych nie wplynely wnioski przewidziane w de-
krecie w odpowiednim terminie4® a takze unormowano odmiennie niz w dekrecie
sprawe odszkodowan za pewne kategorie nieruchomos$ci, ktoére okreélithym jako
uprzywilejowane.® Ustawodawca jedrak nie uznal za potrzebne wprowadzenia
zmian do tekstu dekretu, traktujac byé moze swe rozstrzygniecia jako prowizo-
Tyczne,

Wedlug treSci dekretu z 1945 r. wszystkie grunty w m. st. Warszawie przeszly
na wlasno$é gminy, a nastepnie — po zniesieniu zwigzkéw samorzadu terytorial-
nego — na wilasno$é Skarbu Panstwa.” Praktyka wyjasnila, ze dekret dotyczy je-
dynie obszaru Warszawy w dawnych jej granicach z dn. 21.XI1.1845 r. (data wejs-
cia w zycie dekretu),* a wlasnos$é terendéw przylaczonych do stolicy po wydaniu de-
kretu nie zostala podwazona. Jednym aktem uregulowal ustawodawca w sposéb
szczegblny wlasnosé gruntow w Warszawie odmiennie niz we wszystkich innych

miastach Polski.

1 Dz.U. z 1945 r. Nr 50, poz. 279 z péZn. zm.
3 Ustawa z dn. 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomesct

(Dz. U. Nr 22, poz. 99).
8 Por. J. Czerwiakowski:

nr 10/1961.
4 Uchwala Rady Ministrow z dn. 27 stycznia 1965 r. w sprawie oddania niektérych terenéw

ma obszarze m.st, Warszawy w wieczyste uzytkowanie (Mon. Pol. Nr 6, poz. 18),
5 Por. J. Czerwiakowski: Oddawanie terenéw w Warszawie w wieczyste uzytkowa-

nie, ,,Palestra” nr 6/1965.
§ Ustawa z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i tryble wywlaszczania nieruchomoéci — art. 58

{1 54 (Dz, U. 2z 1972 r. Nr 10, poz. 64 i z 1982 r. Nr 11, poz. 79).
T Ustawa z dnia 20.II1.1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy parnstwowej (Dz. U.

g 1950 r. Nr 14, poz. 136).
* Obszar ten wynosil 14.148 ha — patrz: Andrze] Poczobutt-Odlanicki: Gospo-

darka terenami w Warszawie, PWN 1979 (Red.).

Gospodarka terenami w miastach i osiedlach, ,,Palestra”



Nr 9 (333) Uprawntenia b. wiudc. gruntéw w Warsiewie — wezoras i dzisic] i3

Urbanistyka i polityka roznie w roéznych okresach wplywaly na sposbéb wyko-
nania dekretu z 1945 r., zeby ostatecznie — w drodze ustawy wyzej cytowanej —
przyzraé glos wzgledom gospodarczym. Nie jest tajemnica, Ze wiele ocalalych bu-
dynkéw warszawskich w wyniku przepisow dekretu znalazlo si¢ w sytuacji szcze-
golnej, przeszly bowiem na wlasno$¢ Skarbu Panstwa, a nie ustanowiono nad nimi
administracji palsiwowe), Wopee L:a=u 1alelyie) admicistracii budyrkl te imusa
czaly i narzucala sig od dawna konieczno$¢ podjecia co do nich wlasciwych
decyzji.

Azeby oceni¢ dokonane zmiany nra podstawie omawianej ustawy, naleiy przy-
pomnieé tre$é dekretu i przesledzié jego wykoranie. Dekret byt jednym z najbar-
dziej kontrowersyjnych aktoéw prawnych okresu powojennego. Zrodzil sie z myS$li
pcstgpowych urbanistow, ktérzy juz w okresie przedwojennym (przed 1939 r.) po-
stulowali znaczne zwiekszenie zasobdéw gruntéw miejskich miezbednych dla miasta
Warszawy ze wzgledu na jego potrzeby, a takze dla wprowadzenia na przyszlo$é
racjonalnej polityki terenowej. Prezydent m. st. Warszawy Stefan Starzynski
w swoich przeméwieniach wskazywat na nikly zaséb gruntéw miejskich i wszelkimi
sposobami, czasem niekonwencjonalnymi, staral sie o powiekszenie tego zasobu.
Notoryczna praktyka przedwojennego Zarzadu Miejskiego bylo domaganie sie od
wiaseicieli gruniéw dokonywania na rzecz gminy darowizn gruntébw pod ulice
przy okazji zalatwiania przez urzedy miejskie jakichkolwiek spraw, dotyczacych
nieruchomosci zainteresowanych wiascicieli.

Nieobce idei komunalizacji gruntéw bylo roéwniez razace zjawisko bogacenia sie
wlascicieli gruntéw miejskich na skutek inwestycji komunalnych, do ktérych
kosztow wiasciciele odpowiednio sie nie przvkiadali. Mialy temu zapobiec oplaty
adiacenckie, szeroko w okresie przedwojennym postulowane, nigdy jednak w zy-
nie nie wprowadzone. Te idee natknely si¢ w okresie powojennym pa problemy
odbudowy stolicy, zniszczonej przez hitlerowskiego okupanta. Oczywiste bylo dla
kazdego, ze odbudowa miasta w nowym ksztalcie urbanistycznym i architektonicz-
nym bez komunalizacji gruntéw bylaby uwiklana w nie konczgce sig¢ postepowania
wywlaszezeniowe i musialaby ulec znacznemu opéZnieniu.

Dekret stwierdzat przejscie gruntéow warszawskich na wlasnoéé gminy m. st.
Warszawy z dniem wejscia jego w zycie, a wigc bez potrzeby przeprowadzania
jakiegokolwiek szczegblnego postepowania. Z mocy samego prawa grunty war-
szawskie staly sie wlasroscig gmiry, chociaz przez dlugi jeszcze czas wpisy hipo-
teczne wskazywaly na inny stan prawny. Artykul 4 dekretu stanowil, ze terminy
i tryb obejmowania przez gming m. st. Warszawy gruntdéw ustali w rozporzadzeniu
Minister Odbudowy w porozumieniu z Ministrem Administracji Publicznej. Wazna
tg sprawe unormowalo pierwotnie rozporzgdzenie Ministra Odbudowy z dnia
7 kwietnia 1946 r. wydane w porozumieniu z Ministrem Administracji Publicznej
w sprawie obejmowania gruntéw w posiadanie przez gmine m. st. Warszawy.?

Procedura przewidziana przez to rozporzadzenie wymagala spelnienia przez orga-
ny miejskie wielu formalnosci (ogloszenia, zej$cia na grunt, przeprowadzenia badash
hipotecznych) i praktycznie uniemozliwiala Zarzadowi Miejskiemu dyspozycje grum-
tami na cele odbudowy i rozbudowy miasta w szybkim terminie.

Dotychczasowi wiasciciele gruntéw wedtug art. 7 ust. 1 dekretu mogli w ciggu
6 miesiecy od dnia objecia w posiadanie gruntéw przez gmine zglosié wniosek
e przyznanie im na gruncie prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym
lub prawa zabudowy za oplata symboliczna. Gmina miala uwzgledniaé wniosek,
jezeli korzystanie z gruntéw przez dotychczasowego wlasciciela da sie pogodzié

8 Dz. U. z 1946 r. Nr 16, poz, 112,
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z przeznaczeniem gruntu wediug planu zabudowania, a jes$li chodzi o osoby praw-
ne, to ponadto wtedy, gdy uzytkowanie gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem
w my$l planu zabudowania nie pozostaje w sprzecznosci z zasadami ustawowymi
lub statutowymi tej osoby prawnej (art. 7 ust. 2 dekretu).

Dekret uregulowat rdéwniez sprawe budynkéw stwierdzajac, ze istniejace bu-
dynki pozostaja wtiasnoscig dotychczasowych wlascicieli (art. 5 dekretu) i dokonat
w ten sposéb wyjatku od ogdlnej zasady prawa superficies solo cedit. Budynki te
miaty przej$é jednak na wilasro$é gmiry w razie riecgloszenia odpowiedniego
wniosku lub w razie odmownego zatatwienia wniosku (art. 8 dekretu). Okazalo sie
nast-pnie, ze to postanowienie sprawilo wiele klopotéow administracji miejskiej
rzadzenie Ministrow Administracji Publicznej i Skarbu. Rozporzadzenie takie nigdy
wodawce.?

Dekret przewidywat w art. 9 wyplate odszkodowania za grunty i budynki
w miejskich papierach wartosciowych, przy czym zasady i sposéb ustalenia od-
szkodowania oraz przepisy o emisji papieréw warto$ciowych miato ustali¢ rozpo-
si¢ nie ukazalo. Dekret byl atakowany przez dawnych wiascicieli rieruchomosci
i spowodowalo po 48 latach konieczno$é zaiecia sie sprawg ra nowo przez usta-
warszawskich, ktérzy z duzg dozg slusznosci czuli sie¢ pokrzywdzeri, jako potrak-
towani gorzej niz wlasciciele gruntow w innych miastach. Argumentowali, Ze nie
tylcc. okupant uszkodzil lub zniszczyl ich hudyrki, ale nowa wtadza pozbawia ich
wlasrosci gruntow.

Dzisiaj w retrospektywie minionego okresu, kiedy emocje juz oslably, najzago-
rzalsi przeciwnicy dekretu muszg sie zgodzié z tym, ze zniszczona Warszawa nie
stalaby sie Warszawg dzisiejsza bez wydania i zastosowania przepiséw omawia-
nego dekretu.

W pierwszym powojennym okresie odbudowa miasta ograniczata sie do odbu-
dowy budynkdédw uszkodzonych oraz budcwy sklepéw (lokali uzytkowych). W la-
tach 1945—1947 powstala Warszawa parterowa realizowana przez dawnych wias-
ciciel. lub tez z ich upowaznienia, a potrzeba dyspozycji fererami mieiskimi rin
wystepowalta ze szczegblng ostroscia. Tymeczasem jednak posuwaly sie prace nad
plarami urbanistycznymi miasta i nie moina byid ocwlekaé budowy ‘Warszawy
w nowym jej ksztalcie. Niezbedna byla realna i szybka dyspozycja tererami na
potrzeby zaréwno budownictwa uspolecznionego jak i prywatnego. Te przestanki
lezaly u podloza nowej aktywnej polityki terenowej wladz miasta, opartej na prze-
pisach dekretu.

Rada Narodowa m. st. Warszawy powzigla w dniu 18 listopada 1947 r. uchwatle
grurtdy, budowlanych na terenie m. st. Warszawy oraz w sprawie optat za czyn-
w sprawie wydania promes na zawieranie uméw o prawo wlasno$ci czasowej do
ncéci Zarzadu Miejskiego w zakresie dysponowania gruntami.® Uchwala ta upo-
wainiala Zarzad Miejski do wydawania promes zawierajgcych przyrzeczenie —
w imieniu gminy m. st. Warszawy — zawarcia umowy o prawa wlasnosci czasowej
do gruntdéw budowlanych na terenie m. st. Warszawy i upowazniajgcych — z za-
chowaniem praw os6b trzecich — do objecia gruntéw w posiadanie i wzniesienia
pudowy. Warunkiem promesy mialo byé zobowigzanie otrzymujgcego promesg do
wzniesienia w okre$lonym terminie budowli zgodnie z opracowanym przez wiasci-
we wladze projektem planu zagospodarowania przestrzennego i z zachowaniem prze-
pisdbw budowlanych. Umowa o prawo wiasnosci czasowej do gruntu miala by¢ za-
warta po wzniesieniu budowli i po uprawomocnieniu sig¢ planu zagospodarowania

9 Uchwala SN 3 dnia 30.X11972 r. III CZP 77713, OSNCP z 1978 r., nr 18,
1 DzicamiX Urzedcwy Rady Narodowe] | Zarzadu Miejskiego m.st. Warszsawy 3 1943 r. Nr 10.
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przestrzennego na warunkach uchwalonych przez Miejskg Rade Narodows. Uchwa-
la w dalszym ciggu ustanawiala optaty od wydawanych promes oraz od wnioskéow
o wlasnosé¢ czasowa.

Promesa stanowila w istocie rzeczy zobowigzanie cywilnoprawne gminy m. st.
Warszawy jako Wwiasciciela gruntu i mogla by¢ Zrodlem odpowiedzialno$ci gminy
badZz nastgpnie Skarbu Panstwa w razie niedotrzymania ich zobowigzania. W po-
szczegblnych wypadkach dochodzilo zresztg do spraw sadowych.tt12

Wymieniong wyzej uchwale uzupeilnila uchwala Rady Narodowej m. st. War-
szawy z dnia 12 maja 1948 r. w sprawie wzywania dotychczasowych wiascicieli
gruntéw, polozonych na obszarach cbjetych prawomocnym planem zagospodarowa-
nia przestrzennego, do zlozenia zobowigzan zagospodarowania gruntéw.3 Zarzad
Miejski zostal w tej uchwale upowazniony do wzywania bylych wiascicieli do
podjecia budowy pod rygorem odmowy przyznania im prawa wlasnosci czasowej.

Na podstawie powyzszych uchwal Prezydent m. st. Warszawy wydal zarzgdze-
nie z dnia 21.X.1948 r.," w ktorych podano do wiadomosci zasady wykorzystania
gruntéow miejskich., Wedlug tego zarzadzenia kazda inwestycja budowlana na te-
renie gimny wymagata zgody gminy m. st. Warszawy jako wiasciciela wszystkich
gruntow w m. st. Warszawie. Zarzad Miejski zalatwiat zgloszone wnioski na pod-
stawie prawomocnego lub opracowywanego przez Biuro Odbudowy Stolicy planu
zagospodarowania przestrzennego. Uwzglgdniajac wniosek Zarzad Miejski — zalez-
nie od okolicznosci — a) wydawal wnioskodawcy promese, przyrzekajac zawarcie
umowy o wilasno$é czasowg na zasadach przewidzianych w uchwale Rady Narodo-
wej m. st. Warszawy z dnia 12 maja 1948 r., b) stwierdzal, Zze zamierzona inwesty-
cja budowlana jest zgodna z polityka budowlana Zarzadu Miejskiego, i ustalal do-
puszezalny termin uzytkowania tej inwestycji.

Zarzad Miejski podjgl jednoczesnie starania o zmiane cyt. rozporzadzenia
z 1946 r. w sprawie obejmowania gruntéw w posiadanie przez gming m. st. War-
szawy, ktore okazalo si¢ nieodpowiednie dla 6éwczesnych warunkéw. Aparat admi-
nistracyjny Zarzadu Miejskiego m. st. Warszawy dokonal wielkiego wysitku w za-
kresie obejmowania terenéw wedlug wymienionego wyzej rozporzadzenia, czego
dowodzg obwieszczenia dotyczace setek nieruchomosci zamieszezone w Dziennikach
Urzedowych Rady Narodowej i Zarzgdu Miejskiego w 1647 r. Niemniej byl to tryb
powolny i nie dos$é¢ skuteczny, opoéznial uruchomienie przewidzianej przez dekret
procedury skladania przez dotychczasowych wiascicieli nieruchomo$ci wnioskoéw
o prawo wlasnosci czasowej. To z kolei powodowalo, ze Zarzad Miejski nie miat
nalazytego rozeznania, na ktérych sposréd dawnych wiascicieli moze liczyé w pro-
cesie odbudowy miasta.

Zabiegi Zarzadu Miejskiego m. st. Warszawy dalty rezultat i dnia 27 styczria
1948 r. ukazalo sig nowe rozporzadzenie Ministra Odbudowy, wydane w porozu-
mieniu z Ministrem Administracji Publicznej, w sprawie obejmowania w posiada~
nie gruntéw przez gming m. st. Warszawy.’® Wedlug tego rozporzadzenia obejmo-
wanie gruntéw nastepuje-w drodze ogloszen Zarzadu Miejskiego, podanych do pu-
blicznej wiadomosci przez zamieszczenie w organie urzedowym Zarzadu Miejskiego
m. st. Warszawy i w jednym z poczytaych pism codziennych wydawanych w War-
szawie oraz przez rozplakatowanie. Grunty uwaza sie za objete w posiadanie
z dniem wydania numeru organu urzedowego Zarzadu Miejskiego, w ktéorym za-

11 Wyrok SN z dnia 16.V.1977 r. I CR 83/77, OSNCP z 1978 r. nr 4, poz. 7l.

12 Por. J. Czerwiakowski: PUG z 1949 r. nr 6.

13 Dziennik Urzedowy Rady Narodowej i Zarzadu Miejskiego m.st. Warszawy z 1948 r. nr 25.
14 Dziennik Urzedowy Rady Narodowej i Zarzadu Miejskiege m.st. Warszawy z 1948 r. nr 23.
13 Dziennik Ustaw z 1948 r. Nr 7, poz. 43.
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mieszczono ogloszenie. Rzeczywiscie, na podstawie kilku takich ogloszen opubliko-
wanych w sposéb podany w rozporzgdzeniu Zarzad Miejski dokonal formalnosci
cbjecia gruntow warsrawskich w posiadanie i wtedy zaczely masowo naplywaé
wnioski dotychczasowych wtladcicieli nieruchomos$ci o prawo wlasnosci czasowej.
Nad gruntami obejmowanyini w posiadanie nie byla ustarawiara administracja
miejska, lecz pozostawaly one we wladaniu dawnych wtlascicieli. Powodowalo to
oczywiscie pewne komplikacje prawne.1® :

Wymienione wyzej akty normatywne pozwolily na dysponowanie gruntami przez
Za:rzagd Miejski, a $ciSlej — przez powolany do tego celu organ, tj. Wydziat Polity-
ki Budowlanej Zarzadu Miejskiego, zaro6wno na rzecz inwestoréw uspolecznionych
jak i ra rzecz oséb prywatnych. )

Wspolpraca organdw miejskich w zakresie dyspozycji gruntami z Biurem Od-
budowy Stolicy, popularnie zwanym BOS, tworzyla w tym okresie Warszawe dnia
dzisiejszego. Warszawa powstawala po zniszczemiu wojennym w rzetelnej koopera-
cji urbanistéw i administracji miejskiej, a na cotygodniowych zebraniach Komisji
Koordynacyjnej omawiano aktualne problemy dyspozycji terenami.

Zblizal si¢ jednak czas, gdy polityka wkroczyla do procesu odbudowy i zakldcita
go na dlugie lata. Niezbednym warunkiem sklonienia os6b prywatnych do uzycia
swych $rodkéw i sit na budowe bylo zagwarantowanie inwestorom nie zakléconego
korzystania z wynikow ich nakladéw. Wiedzial o tym ustawodawca Polski miedzy-
wojennej, wylaczajac nowo wznoszone budynki spod dzialania ustawy o ochronie
lokatorow. Mialy to réwniez na uwadze wiladze po ostatniej wojnie, gdy zapewnily
wylaczenie spod przepiséw kwaterunkowych domoéw nowo wybudowanych i miesz-
kan powstalych w wyniku gruntownej naprawy. Jednakze ustawa z dnia 26 lute-
go 1951 r. o budynkach i lokalach nowo wybudowanych lub odbudowanych!’ pod-
dala przepisom o publicznej gospodarce lokalami i o najmie lokali budynki i lokale
wylaczone dotychczas spod tych przepiséw jako nowo wybudoware lub gruntownie
naprawione. Jednym pociggnieciem pozbawiono woéwczas prywatnych inwestoréw
nahytych w dobrej wierze praw.

Nie mozna tego faktu rozpatrywaé w oderwaniu od innych decyzji gospodar-
czych z tego okresu, dotyczacych systemu gospodarowania w zakresie handlu i prze-
mystu. Pomimo wszystko dzisiaj, po tylu minionych latach, nalezy przyja¢, ze przez
uchylenie tak zwanych ,wylaczen” popelniono ogromny blad spoleczny i gospo-
darczy. Ruch budowlany prywatny zamari, skonczylo si¢ wydawanie promes przez
Zarzad Miejski i trzeba bylo czekaé pare lat (1953—1954), azZeby budownictwo
mieszkaniowe ze $rodkéw prywatnych rozpoczelo odradzaé sie w formie spoétdziel-
czej. Tymczasem dekret byt wykorzystywany przez Zarzad Miejski do dysponowa-
nia terenami w Warszawie gléownie na rzecz jednostek gospodarki uspotecznionej,
w tym rowniez na budownictwo Zakladu Osiedli Robotniczych, ktéry zostal powo-
tany do prowadzenia uspolecznionego budownictwa mieszkaniowego. Prywatne nie-
ruchomosci warszawskie byly przejmowane na wilasnosé Skarbu Panstwa juz nie
tylko z motywow urbanistycznych, ale w sytuacjach podyktowanych éwczesng po-
litykg. Uksztaltowala si¢ wtedy umowna granica 20 izb, powyzej ktérej budynki
w Warszawie, na podstawie przepisow dekretu, przejmowane byly na wilasnosé
Panstwa (nawet w razie zlozenia przez dawnego wlasciciela wniosku o wiasnosé
czasow3) i przekazywane w administracje panstwowa.

W tym okresie powstal nowy problem, mianowicie problem nieruchomosci, co
do ktérych wlasciciele nie zlozyli wniosku o przywroécenie wlasnosci. Réire byty

16 Uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 11.II1.1971 r. III CZP 99/70, OSNCP z 1972 r. nr 2, poz. 1.
17 Dz. U. Nr 10, poz. 75.
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tego powody, przede wszystkim jednak bylo to spowodowane rozproszeniem Pola-
koéw po wojnie, zgonami wlascicieli, brakiem postepowan spadkowych, zaginieciem
dokumentow itp. Wielu wilascicieli zglaszalo sie do wladz miejskich juz po uplywie
szeSciomiesiecznego terminu do zgloszenia wniosku i domagalo sig¢ przyjecia wnios-
ku po terwminie, przytaczajgc rézne rzeczowe usprawiedliwienia op6znienia terminu.
Zarzad Miejski, uznajgc te racje w szczegblnie usprawiedliwionych wypadkach,
przywracal termin do zgloszenia Owczesnego wniosku, spotkalo sie to jednak ze
stanowczym sprzeciwem ze strony Urzedu Rady Ministrow, ktéry stanat na for-
malnie slusznym stanowisku, ze termin ustawowy nie moze byé przywrécony,
i dlatego uznal za niewazne wczesniejsze decyzje Zarzadu Miejskiego przywracajace
termin. Wytworzyla sie wtedy osobliwa sytuacja prawna. Budynki, co do ktérych
nie zlozono wnioskéw, przeszly na wiasno§é Skarbu Panstwa, natomiast Skarb
Panstwa nie przejmowal tych budynkéw w administracje, gdy nie przekraczaly 20
izb, i pozostawial je we wiladaniu dotychczasowych wlascicieli. Pow6d tego byt
prosty: aparat miejski nie byt w stanie ustanowié skutecznej administracji nad tak
duzg liczbg niezbyt wielkich i z reguly niedochodowych nieruchomogci.l®

Powszechnie oczekiwano na jakie$ racjonalne i praworzadne rozstrzygniecie. Po-
lowiczne zatatwienie tej sprawy przyniosta uchwala nr 11 Rady Ministrow z dnia
27 stycznia 1965 r. w sprawie oddania niektérych teren6w na obszarze m. st. War-
szawy w Wwieczyste uzytkowanie# Uchwala ta przewidywala oddanie w wieczyste
uzytkowanie dotychczasowym wlascicielom niektérych kategorii nieruchomo$ei, mi-
mo ze nie zlozyli w terminie przewidzianym w dekrecie stosownych wnioskow.
Uchwatla dotyczyla mozliwosci uzyskania jedrej dzialtki budowlanej przeznaczonej
pod budowe domu jednorodzinnego, jednej dzialki zabudowanej domem- jednoro-
dzinnym bgdZz tez jednej dzialki zabudowanej malym domem mieszkalnym, jednej
dzialki zabudowanej budynkiem przeznaczonym na warsztat rzemies$lniczy. Poza
tym uchwata dotyczyla gospodarstw rolnych, sadowniczych i warzywniczych.

Omawiana uchwala nie obejmowala w zasadzie doméw przekraczajacych wiel-
kosciag domy jednorodzinne, poniewaz domy z wyodrebnionymi hipotekami w War-
szawie byly rzadkoscig. Stad w dalszym ciggu otwarta pozostala sprawa duzej licz-
by domoéw w granicach 7—20 izb, ktére formalnie przeszly na wlasno§¢ Skarbu
Panstwa i nie mogly byé zwrécone wilascicielom. Roéine byly losy tych doméw.
W niektérych wypadkach organy administracyjne wykorzystywaly tytut wlasnosci
Skarbu Panstwa i sprzedawaly lokale w takich domach najemcom z krzywda dla
wlascicieli. Zdarzaly sie takze zupelnie osobliwe sytuacje, gdy byly wlasciciel, kt6-
ry po zniszczeniu budynku w czasie wojny dom odbudowal, wykupywal ten dom
od Skarbu Panstwa, poniewaz utracit tytul wlasno$ci wobec zaniedbania zlozenia
wniosku. :

Archiwa witadz administracyjnych réznych szczebli od najnizszych do najwyz-
szych zawierajg bardzo wiele skarg, zazalen oraz podan pokrzywdzonych wiasci-
cieli. Dotyczyly te podania nie tylko zwrotu budynkéw, ale réwniez ustawowo
przyrzeczonych, a mie zaptaconych odszkodowan. Na wszystkie te interwencje nad-
chodzita stereotypowa odpowiedz: ,zalatwiono odmownie z powodu braku podstaw
prawnych” i byla to odpowiedZ przynajmniej z punktu widzenia formalnoprawnego
prawidiowa.

Zamyst dekretu zamnifestowany w jego artykule 1, wedlug ktérego sluiyé on
mial jak najspieszniejszej odbudowie Warszawy, zostal wypaczony. Z naciskiem na-
lezy podkreslié, ze w pierwszym okresie wykonania dekretu nie mial on stuiyé ma-

18 Por. J. Czerwiakowski: Kilka zagadnied wybranych z zakresu gospodarki tere-
aami w Warszawie, ,,Palestra’” nr 1/1961.
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sowemu przejeciu budynkéw warszawskich na wlasno§é gminy czy tez Skarbu
Panstwa ani szczegblnie pozbawieniu wtiascicieli wlasnosci bez obiecanego odszko-
dowania. Zarzad Miejski przy wydawaniu promes pobieral woéwczas optaty od
uzytkownikéw, ktéore mialy stuzyé do gromadzenia funduszu zabezpieczajgcego od-
szkodowania, Bieg dalszych wydarzen byl inny, niz przewidywali autorzy dekretu
i jego pierwsi wykonawcy. .

Ustawodawca w roku 1985 nie podjal trudnego zadania kompleksowego i spra-
wiedliwego rozwigzania calej skomplikowanej problematyki skomunalizowanych czy
znacjonalizowanych gruntéw starej Warszawy., Wedlug niezbyt dobrej tradycji nie
dokonano ani opracowania nowego tekstu dekretu, ani nawet jego znowelizowania
w taki sposOb, ktéry zwigzalby konstruktywnie dekret z ogdélnym systemem wy-
wlaszczenia nieruchomos$ci na potrzeby Panstwa, Ustawa rozwigzala poza tekstem
dekretu jedynie dwa nabrzmiale zagadnienia, a mianowicie spraweg odszkodowan
i sprawe zwrotu niektérych kategorii nieruchomosci.

Wedtug art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci z dniem wejscia w zycie ustawy wygasaja pra-
wa do odszkodowania za przyjete przez Panstwo grunty i budynki i inne czgsci
skladowe mieruchomosci przewidziane w dekrecie z 1945 r. Dawni wlasciciele lub
ich nastepcy prawni z gorycza dowiedzieli sie o wyga$nieciu uprawnien, ktére nig-
dy nie zostaly — w $wietle przepisow dekretu — zaspokojone. Wydaje sie, ze
trafniejsze byloby uchylenie przepisbw dekretu dotyczacych odszkodowan ani-
zeli formulowanie sztucznej koncepcji wygasniecia nigdy nie zrealizowanych upraw-
nien.

Ustawodawca poszedt swoistg drogg. Stwierdzil wygasniecie prawa do odszkodo-
wan na podstawie dekretu, natomiast w art. 90 przyznat bylym wilascicielom nie-
kiérych tylko kategorii nieruchomosci odszkodowania na zasadach ustawy z r. 1985.
S3 to byli wilasciciele gospodarstw rolnych Ilub ich nastepcy prawni, pozbawieni
faktycznego wiladania gospodarstwem po dniu 5.IV.1958 r., wilasciciele domoéw jedno-
rodzinnych, ktore przeszly na wilasno§é¢ Panstwa po 5.IV.1958 r., oraz wtadciciele
dzialek gruntu, ktére przed wejsciem w zycie dekretu mogly byé przeznaczone pod
budownictwo jednorodzinne, jezeli poprzedni wlasciciele lub ich nastepcy prawni
zostali pozbawieni wtadania nimi po 5.IV.1958 r.

Oczywiscie data 5IV.1958 r. — to data wejscia w zycie cyt. wyzej ustawy z 12
marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomos$ci, ktéra to ustawa
w art. 53 ust. 1 i ust. 2 przyznawala odszkodowania za wymienione rodzaje
nieruchomos$ci, Ustawa z 1985 r. nic nowego do tej sprawy mnie wniosla i nie spel-
nila tez zapowiedzi zawartej w art. 53 ust. 3 cyt. ustawy z 1958 r., wedlug ktorego
Rada Ministrow moze postanowié stosowanie przepisow ustawy dotyczacych od-
szkodowania za wywlaszczone nieruchomosci do doméw jednorodzinnych oraz jed-
nej dzialtki budowlanej pod budowe domu jednorodzinnego, ktére przeszlty na
wlasno$é Panstwa na podstawie dekretu przed wejsciem w zycie ustawy.

Rozstrzygnigcie ustawodawcy jest szczegdlnie dotkliwe dla wlascicieli tego ro-
dzaju uprzywilejowanych nieruchomosci, ktérych wlasno$é przeszia na Skarb Pan-
stwa przed 5.IV.1958 r. lub tez zostaly one objete przez wiasciwe organy przed
5.IV.1958 r. Jest to data umowna nie nawigzujgca do zadnych zdarzen, ktéore mo-
glyby uzasadniaé rézne traktowanie os6b pozbawionych swych praw przed tg datg
lub w terminie pézniejszym. Sa to jednak wszystko rozwazania historyczne. Brzmie-
nie ustawy jest kategoryczne i dawni wiasciciele gruntéw i budynkéw w Warszawie
— poza wyjatkiem przewidzianym w arf. 90 ustawy — odszkodowan nie
otrzymaja.
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Natomiast ustawa zalatwia w art. 89 ust. 2 sprawe nieruchomosci, co do kto-
rych nie zlozono w terminie wnioskéw przewidzianych w dekrecie. Ustawa otwie-
ra nowy termin dla bylych wilascicieli nieruchomo$ci do skladania wnioskéw, kto-
rych uwzgladnienie lgczyé sie bedzie ze zwrotem budynkdéw znajdujacych sie na
gruncie, Termin ten uplywa z dniem 31.XI1.1988 r. Ten przywilej przyznany zostat
poprzednim wlasciciclem dzialek zabudowanych domami jednorodzinnymi i malymi
domami mieszkalnymi oraz — co jest szczegdlnie donioste — wiascicielom domow,
w ktérych liczba izb nie przekracza dwudziestu. Jest to ta sama liczba, ktorg
w Swoim czasie uznano za graniczng przy obejmowaniu domoéw przez administracje
miejska. Tg¢ samg liczbe znajdujemy w przepisach okreslajgcych wielko$é tzw. ma-
tych doméw mieszkalnych. Prawo zgloszenia wniosku przystuguje réwniez poprzed-
nim wiascicielom w odniesieniu do domoéw, w ktdérych przed 21 listopada 1945 r.
zostala wyodrebniona wlasnoéé poszczegdlnych lokali. Sg to w Warszawie sytuacje
wyjatkowe. Wnioski te mogg skiladaé spoédidzielnie mieszkaniowe, i to bez wzgledu
na wielko$é budynku, ktory sie znajdowal na gruncie stanowigcym wlasnos$é spoi-
dzielni. Poniewaz sprawa nieruchomosci spoldzielni mieszkaniowych w Warszawie

~zostala zalatwiona uchwalg mr 311 Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 1965 r.®
przeto zamieszczenie w ustawie uprawnien dla spéldmeIm do skladania wnioskéw
wydaje sige raczej zbedne.

Aby wyczerpaé temat, malezy dodaé, ze przepisy art. 89 ust. 2 stosuje sie od-
powiednio do obiektéw sakralnych, klasztoréw, doméw zakonnych i innych oblek-
tow koscielnych, uzytkowanych w calosci przez b. wlascicieli (instytucje koscielne)
lub ich nastepcow prawnych.

Whnioski, jak to wxggej podkres§lono, moga dotyczyé m. in. gruntow, na ktoérych
stojg budynki o liczbie izb nie przekraczajacej dwudziestu. To istotne postano-
wienie ustawy pozwoli na uporzadkowanie problemu doméw warszawskich, ktore
nie mialy charakteru domoéw jednorodzinnych, a obejmowaly do dwudziestu izb
i przeszly ra wlasnosé Skarbu Panstwa wobec niezlozenia wnioskow w terminie
przewidzianym w dekrecie. Bedzie to mialo duze zraczenie gospodarcze. Duza licz-
ba domoéw S$redniej wielko$ci uzyska wreszcie zainteresowanych ich stanem wias-
cicieli, a Pahstwo zostanie zwolnione od obowigzku eksploatacji i konserwacji obiek-
tow, czego wykonaé nie bylo w stanie.

Ustawa nie wprowadza ograniczen liczby lokali w budynku, co pozwoli na jego
zwrot bez wzgledu na uklad wewnetrzny lokali. Ustawa nie wyklucza réwniez
zwrotu budynkéw zawierajgcych lokale uzytkowe. Obojetne jest przy tym, czy bu-
dynek jest zajety przez najemcOéOw czy tez przez poprzedniego wiasciciela, a takze
w czyjej znajduje sie administracji.

Prawo do skladania wnioskow przysituguje nie tylko poprzednim wilascicielom,
ale takze nastepcom prawnym, a wiec zar6wno nabywcom praw w obrocie, jak
i spadkobiercom testamentowym i ustawowym. Ustawa zasadnie nie przejela ogra-
niczen przewidzianych w uchwale nr 11 Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 1965 r.,
ktébra w § 2 ust. 3 stwierdzala, ze spo$réd nastepcéw prawnych z tytulu dziedzi-
czenia wieczyste uzytkowanie terenéw moze byé ustanowione wylacznie na rzecz
malzonka, zstepnych i wstepnych.

Jak juz wyzej wspomniano, art. 89 ust. 2 ustawy nie stosuje sie do gruntow
oddanych uprzednio osobom trzecim w uzytkowanie. W tym miejscu przypomnieé
nalezy, ze wedlug art. 8 i nast. ustawy o gospodarce terenami w miastach i osie--
dlach z roku 19612 teren panstwowy mogl byé przekazywany jednostce panstwo-

19 Monitor Polskt z 1965 r. Nr 71, poz. 406.
2¢ Dz. U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159; z 1972 r. Nr 27, poz. 193; z 1974 r. Nr 14, poz. 18.
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wej lub organizacji spolecznej w uiytkowanie w drodze decyzji wlasciwego do
spraw gospodarki komunalnej i mieszkaniowej organu. Przyjaé nalezy, Zze wlasnie
tego rodzaju uzytkowanie ma na mysli art. 8% ust. 2. Ustawodawca uznaje w ten
spos6b fakty dokonane, a prawa nabyte przez osoby trzecie nie moga byé¢ kwestio-
nowane. Dodaé wreszcie nalezy, ze zwrotowi na rzecz osoby fizycznej podlega tyl-
ko jedna mieruchomo$é¢, a o przyznaniu prawa wieczystego uzytkowania i o zwro-
cie budynku orzeka terenowy organ administracji panstwowej stopnia podstawo-
wego.

Wyliczenie obiektéw przewidzianych do zwrotu zawarte w art. 89 ustawy nie
obejmuje dzialki nie zabudowanej i gospodarstwa rolnego, wobec czego tego ro-
dzaju nieruchomosci nie podlegajg zwrotowi. Nalezy tu zaznaczyé, ze uchwala nr 11
Rady Ministréw z dnia 27 styecznia 1965 r. dopuszczala skladanie wnioskéw w do-
datkowym szesciomiesiecznym terminie (§ 3 uchwatly) b. wlascicielom uprzywilejo-
wanych nieruchomo$ci, a miedzy innymi wtlascicielom placow nie zabudowanych
+ gospodarstw rolnych. Pominiecie tych kategorii nieruchomos$ci w ustawie nie sta-
nowi niedokladnosci redakcyjnej. W innych przepisach ustawa operuje pojeciem
dziatki mie zabudowanej i gospodarstwa rolnego, pominigecie wiec tych nierucho-
mos$ci w art. 89 ustawy wskazuje na to, ze ustawodawca nie zamierzal preferowaé
ich wtascitieli. Zamierzeniem ustawodawcy bylo zabezpieczenie budynkéw miesz-
kalnych przed dalszg dewastacja, a mie to, by sprawiedliwie potraktowaé bylych
wlascicieli nieruchomosei warszawskich.

Szczegblnie dyskusyjng kwestie stanowia kryteria, wedlug ktérych wladze sa
obowigzane do podejmo%vania decyzji o zwrocie budynkdéw i ustanawianiu wie-
czystego uzytkowania. Ustawa zawiera postanowienia wylaczajace od zwrotu pew-
ne budynki, jak to wyzej zostalo podkreslone, ale nie wskazuje, jakimi przestan-
kami powinny sie kierowaé wladze w tych wypadkach, gdy zwrot jest dopuszczalny.
Jest rzecza wykluczong, zeby w tych sprawach mogla byé stosowana dowolna wy-
kiladnia, ale nawet swobodne uznanie wladzy jest, moim zdaniem, ograniczone.

Dekret z 1845 r. w sposob kategoryczny stwierdzal w .art. 7 ust. 2, ze gmina
uwzgledni wniosek, jezeli korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wilasciciela
da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedilug planu zabudowania, co wskazuje
na to, ze tylko powolanie sie na postanowienia planu urbanistycznego mogloby po-
wodowaé¢ odmowne zalatwienie wniosku. Ten stan prawny ulegl pewnej zmianie
w sSwietle art. 54 cyt. ustawy z 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszcza-
nia nieruchomos$ci, ktory przewiduje, ze poprzedniemu wilascicielowi gruntu, ktéry
ra podstawie dekretu przeszed! na wilasno§¢ Panstwa, moze byé odmowione prawo
uzytkowania wieczystego tego gruntu — niezaleznie od przyczyn wymienionych
w art. 7 ust. 2 dekretu — takze ze wzgledu na cele okre$lone w art. 3 nin. usta-
wy. Wymieniora jednak ustawa z 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlasz-
czania nieruchomosei igcznie z art. 53 i 54 utracila moc na podstawie art. 100 usta-
wy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nierucho-
mosci (z dniem 1 sierpnia 1985 r.), wobec tego nalezy przyjaé, ze obowigzuje
nadal art. 7 ust. 2 dekretu w pierwotnym brzmieniu i kazda odmowna decyzja
co do zwrotu nieruchomos$ci i ustanowienia prawa wieczystego uiytkowania musi
byé uzasadniona przeznaczeniem terenu w planach zagospodarowania przestrzen-
nego. Nie bedzie to takie proste, poniewaz plany okre§lajg przeznaczenie terenu,
a tylko poSrednio moga wskazywaé nd uzytkownika. W kazdym wypadku wiladza
bedzie musiala odpowiedzie¢ w decyzji na pytanie, czy korzystanie z gruntu przez
osobe fizyczng da sie pogodzi¢ z przeznaczeniem nieruchomos$ci w planach. Osta-
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teczne wyjasnienie tej kwestii da zapewne orzecznictwo Naczelnego Sadu Adminis-
tracyjnego, do ktoérego te sprawy niewatpliwie z czasem dotra.

Decyzje wladzy oparte na art. 89 ustawy nalezy oceni¢ na gruncie przepiséw roz-
dziatu il ustawy, a w szczegOlnoSci przepisu art. 28. Przepis ten zastrzega, ze mnie-
ruchomosé¢ nabyta od Parnstwa nie moze byé zbyta przed uplywem pieciu lat od
oddania gruntu w uZytkowarie wieczyste. Dotychczasowa praktyka notarialna
ksztaltowala sie w ten sposob, ze przy ustanawianiu prawa wieczystego uiylkowa-
nia na rzecz bylych wtlascicieli zamieszczano w umowie klauzule o zakazie zbycia
nieruchomosci przez pie¢ lat. Praktyka ta byla oparta ra art. 14 ustawy o gospo-
darce terenami w miastach i osiedlach z 14 lipca 1961 r. ktéry zawieral postano-
wienie analogiczne do postanowienia art. 28 ustawy o gospodarce gruntami i wy-
wlaszczaniu nieruchomos$ci. Nasuwa sie jednak pytanie, czy praktyka ta jest za-
sadna.

Ustanowienie wieczystego uiytkowania na rzecz dotychczasowego wlasciciela nie-
ruchomosci nie moze by¢, moim zdaniem, traktowane jako pierwotne nabycie przez
niego nieruchomosci od Skarbu Panstwa. Wieczyste uzytkowanie ustanowione w try-
bie dekretu jest prawem niejako zastepczym za wlasnos$¢ terenu i gdyby ustawo-
dawca chcial ograniczyé b. wlascicieli w dysponowaniu tym prawem, to zamie$citby
odpowiednig klauzule w samym dekrecie. Tymczasem w dekrecie ograniczenia ta-
kiego nie ma. Zakaz zbycia uriemozliwialby ponadto dawnemu wiascicielowi, kto-
ry uzyskal zwrot budynku, ustanowienie odrebnych ,hipotek lokalowych”, co la-
czyé sie musi ze zbygiem cze$ci nieruchomosdci. Przekreslitoby to mozliwos¢ celo-
wego wykorzystania zwracanych budynkéow, ktore stalyby sie darem o watpliwe]
wartosci, a ich prawidlowe zagospodarowanie i wylgczenie spod szczegodlnego trybu
najmu odsuneloby sie ponownie w przyszlosé. Nie oznacza to, oczywiscie, ze w ak-
tach notarialnych ustanawiajacych prawo wieczystego uzytkowania na rzecz bylych
wilasdcicieli lub ich nastepcéow prawnych nie moga byé zamieszczone warunki doty-
czace sposobu korzystania, a nawet wykorania pewnych robdét budowlanych, po-
niewaz warunki takie bedg zgodne z art. 7 ust. 5 dekretu.

Nastepne zagadnienie, ktére powstaje w zwigzku ze zwrotem budynkow ‘dawnym
wlascicielom lub nastzpcom prawnym, bedzie stanowié sprawa wymiaru podatku
dochodowego. Jak wiadomo, od podatku tego zwolnione sa osoby, ktére zbywaja
swojg nieruchomo$é po uptywie 10 lat od dnia nabycia2® W tej kwestii podirzy-
muje swoje stanowisko, ze uzyskanie zwrotu budynku i uzyskanie prawa wieczys-
tego uzytkowania przez dawnego wlasciciela nie moze byé traktowane jako nabycie
nieruchomosei. Zwrot taki jest przywroéceniem praw wilascicieli, a w konsekwencji
date nabycia nalezy odnies¢ w zasadzie do okresu przedwojennego. Zwrot budyn-
ku powinien nastapié wraz z jednoczesnym ustanowieniem wieczystego uzytkowa-
nia gruntu.

Wreszczie dodaé nalezy, ze stosownie do art. 82 ust. 3 ustawy zbycie zwrdconego
budynku bedzie wraz z dziatka podlegaé¢ prawu pierwokupu na rzecz Panstwa.

Ustawa zamyka pelen niejasnosci okres dotyczacy dzialania dekretu z 26.X.1945r.
w przeszlosci. Ustawodawca wybral droge realizmu i wypada tylko postulowad¢,
zeby wiadze administracyjne nie ulegly pokusom ograniczenia zwrotu nierucho-
mosci w imie pozornych intereséw spolecznych. Nie mozna jednak nie zauwazyé,
ze decyzje podjete przez Sejm VIII kadencji przyszly o cale dziesieciolecia za p6z-
no, zwioka ta przyczynila sie powaznie do Zalosnego technicznego stanu budynkow
warszawskich.

21 Ustawa z dnia 14.TI1.1985 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym (Dz. U. Nr 12,
poz. 51).



