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Streszczenie

Artykut prezentuje kluczowe zagadnienia dotyczace statusu najemcoéw lokali w nieruchomo-
sciach podlegajacych tzw. reprywatyzacji sgdowej na podstawie przepiséw dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. o wtasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy.
Najemcy komunalni to grupa najbardziej poszkodowana w praktyce reprywatyzacyjnej.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowana jest niemal powszechnie teza,
jakoby odzyskujacy wtasnos¢ budynku dawny wtasciciel albo jego nastepcy prawni stawali
sie strong umow najmu, ktére w okresie powojennym zawierata gmina m.st. Warszawy.
Teza ta prezentowana jest na podstawie art. 678 § 1 Kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym
W razie zbycia przedmiotu najmu nabywca wstepuje w prawa i obowiazki wynajmujacego na miej-
sce zbywcy. Tymczasem w przypadku podlegajacych reprywatyzacji w trybie administracyjnym
nieruchomosci warszawskich dawny wtasciciel lub jego nastepca w razie nierozpoznania wniosku
o przyznanie uzytkowania wieczystego nieruchomosci lub w razie stwierdzenia niewaznosci
decyzji o odmowie jego przyznania nigdy nie utracili wtasnosci budynku. Oznacza to, ze lokatorzy
komunalni byli i sg strong umoéw z miastem, ktére jednak w praktyce z uwagi na przywrdécenie
wtadztwa dawnym uprawnionym lub ich spadkobiercom nie moze spetni¢ Swiadczenia w postaci
udostepnienia lokalu najemcy. W konsekwencji umowa ani nie przechodzi na osoby odzyskujace
wtadanie budynkiem, ani nie wygasa wraz z reprywatyzacja nieruchomosci. W praktyce jednak
nie moze by¢ skutecznie wykonywana, gdyz gmina Warszawa w razie zwrotu budynku dawnemu
wtascicielowi albo jego nastepcom nie dysponuje juz nieruchomoscia, a tym samym nie moze
jej prawnie skutecznie udostepniaé najemcom. To zas moze powodowaé powstanie po stronie
miasta jako wynajmujacego odpowiedzialnosci odszkodowawczej wobec lokatoréw. Z uwagi
na istotny wptyw decyzji reprywatyzacyjnych na status prawny najemcéw powinni oni by¢
uznani - wbrew dotychczasowej praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych - za strony
postepowan reprywatyzacyjnych.

Stowa kluczowe: nieruchomosci, reprywatyzacja, prawo wtasnosci, uzytkowanie wieczy-
ste, ochrona najemcy, strona postepowan administracyjnych

Legal status of tenants of reprivatized real properties in Warsaw

Abstract

The article presents key issues regarding the status of the tenants of premises in real properties
subject to the so-called court reprivatization based on the provisions of the decree of Octo-
ber 26, 1945 on ownership and use of land in the capital city of Warsaw. Municipal tenants

1 Dr hab. nauk prawnych na Uniwersytecie Warszawskim, sedzia Sadu Najwyzszego, byty dyrektor Zespotu
Orzecznictwa i Studiéw Biura Trybunatu Konstytucyjnego, ORCID: 0000-0003-3067-3583
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are the group most affected by reprivatization. The jurisprudence of administrative courts
most commonly presents the thesis that a former owner or his/her legal successors regaining
the ownership of a building become parties to rental agreements which were
concluded in the post-war period by the commune of the Capital City of Warsaw.
This thesis is presented on the basis of Article 678 § 1 of the Civil Code, according to which
in the event of the sale of a subject of rental, the buyer enters into the rights and obligations
of the lessor in the place of the seller. Meanwhile, in the case of the real properties subject
to reprivatization under the administrative procedure, a former owner or his/her successor
in the event of failure to recognize the application for perpetual usufruct of a real property
or in the event of the annulment of a decision to refuse to grant it has never lost owner-
ship of the building. This denotes that municipal tenants previously were and currently
are a party to agreements with the city, which, however, in practice, due to the restora-
tion of power to the former right holders or their successors, cannot meet the provision
of providing premises to a tenant. As a consequence, a given agreement neither
passes to a person regaining the ownership of a building nor expires with the reprivatization
of a real property. However, in practice, it cannot be effectively carried out, since
the municipality of Warsaw, in the event of the return of a building to a former owner or his/
her successors, no longer has the property, and thus cannot legally effectively make it available
totenants. This, inturn, may result in the establishment of the liability of the city for damages towards
the tenants. Due to the significant impact on the legal status of tenants, contrary to the previous
jurisprudence of administrative courts, they should be considered as parties to reprivatization
proceedings.

Keywords: real properties, reprivatization, property right, perpetual usufruct, tenant pro-
tection, party to administrative proceedings

I Uwagi wstepne

Od kilku lat trwa ozywiona dyskusja nad skutkami tzw. sgdowej reprywaty-
zacji gruntow warszawskich.

Proces tzw. sgdowej reprywatyzacji w Warszawie czy tez szerzej — repry-
watyzacji orzeczniczej, a zatem realizowanej nie poprzez uchwalenie ustawy
reprywatyzacyjnej, lecz podwazanie w procesie stosowania prawa decyzji wtadz
komunistycznych dotyczacych przejmowanej wiasnosci prywatnej — polega na
uwzglednieniu wnioskéw o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntow
na zasadzie art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci
i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy?. Stanowi zatem szczegdiny
sposob odzyskiwania wtadztwa nad nieruchomosciami, ktére na terenie stolicy
zostaty skomunalizowane (znacjonalizowane) po Il wojnie $wiatowej. Uzywany
w tym przypadku powszechnie termin ,reprywatyzacja”’ nalezy traktowac
co najwyzej jako skrét myslowy, poniewaz rozwigzanie przewidziane w dekrecie
nie ma na celu przywracania wiasnosci nieruchomosci znacjonalizowanych
przez wtadze komunistyczne. Tym niemniej umozliwienie nabywania uzytko-
wania wieczystego odebranych w ten sposob gruntéw postrzegane jest jako

2Dz.U.nr 50, poz. 279 ze zm.
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stuzgce zados¢uczynieniu osobom pokrzywdzonym przez rezim totalitarny.
Jednak stosowanie dzi$ przepisow dekretu przyjetego przed ponad siedem-
dziesieciu laty moze prowadzi¢ — jak pokazuje praktyka — do wielu negatyw-
nych skutkow zaréwno w sferze indywidualnej, przede wszystkim istotnie
wplywajac na sytuacje prawng i faktyczng mieszkancow reprywatyzowanych
nieruchomosci, jak i 0 wymiarze ogolnospotecznym — w szczegoélnosci z powodu
dopuszczenia wydawania decyzji, ktdre mozna skrétowo okreéli¢ jako ,repry-
watyzacyjne”, tj. uwzgledniajgcych tzw. roszczenia dekretowe, o ktérych mowa
w art. 7 dekretu, co do gruntéw przeznaczonych na cele publiczne?.
Jednym ze spotecznie najistotniejszych problemow zwigzanych z tzw. sgdowa
reprywatyzacjg stata sie praktyka usuwania z oddawanych w uzytkowanie
wieczyste dawnym wtascicielom lub ich nastgepcom prawnym nieruchomosci
0so6b, ktoére byty lokatorami lokali traktowanych przed uwzglednieniem wniosku
dekretowego jako komunalne. Jakkolwiek skala zjawiska nie zostata dotychczas
szczegotowo ustalona, to jednak gtosne sprawy nekania najemcow z pewnoscig
negatywnie wptynety na postrzeganie catego zjawiska sgdowej reprywatyzacji
w Warszawie (tzw. reprywatyzacji zdekoncentrowanej)*.

Swoiste ,rugi” najemcow polegaty niejednokrotnie na utrudnianiu eks-
ploatacji zajmowanych przez nich lokali lub czesci wspodlnych nieruchomosci,
podwyzszaniu wielokrotnie swiadczen z tytutu najmu, w tym wysokosci czynszu,
czy prowadzeniu ucigzliwych prac remontowych potgczonych z istotnymi utrud-
nieniami w eksploatacji lokalu, gruntu bgdz budynku®. W toku prac powotanej
w 2017 r. Komisji ds. reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich okazato sie,
ze praktyki takie czesto byly nieetyczne, a wrecz nosity niejednokrotnie znamio-
na nekania.

Istotnym prawnym zagadnieniem stato sie pytanie, czy narzucane przez
osoby odzyskujgce budynki na gruntach warszawskich zmiany tresci stosunkow
cywilnoprawnych, w tym uméw najmu, ktére wczesniej byly zawarte z gming,
znajdujg podstawe prawng. Zgodnie ze stanowiskiem zaréwno m.st. Warszawy,

3Zob. szerzej na temat negatywnych skutkéw reprywatyzacji np. E. tetowska, Orzecznictwo sqdowe jako instrument
reprywatyzacji zdekoncentrowanej [w:] Sad Najwyzszy Rzeczypospolitej Polskiej, Studia i Analizy Sqdu Najwyzszego.
Materiaty Naukowe. Tom lll: Reprywatyzacja w orzecznictwie sqdéw, Warszawa 2016, s. 88.

“E. tetowska, Orzecznictwo sqdowe..., op.cit., s. 85-86.

5 Praktykite staty sie podstawa do wprowadzeniaw ustawie zdnia 9 marca 2017 r. o szczeg6lnych zasadach usuwania
skutkéw decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa,
kilku rozwigzan. Wéréd nich ustawodawca przewidziat mozliwos¢ wzruszenia przez Komisje ds. reprywatyzacji
nieruchomosci warszawskich decyzji reprywatyzacyjnej w razie dokonywania takich dziatan. Uchylenie badz
stwierdzenie niewaznosci decyzji reprywatyzacyjnej moze nastapi¢ w szczegélnosci wéwczas, gdy jej wydanie
doprowadzito do skutkdw razaco sprzecznych z interesem spotecznym lub z celem, dla ktérego ustanowiono
uzytkowanie wieczyste, w szczegdlnosci do zastosowania uporczywie lub w sposéb istotnie utrudniajacy korzystanie
z lokalu w nieruchomosci warszawskiej grozby bezprawnej, przemocy wobec osoby lub przemocy innego rodzaju
w stosunku do osoby zajmujacej ten lokal (art. 30 ust. 1 pkt 6 ustawy). Osobe, ktéra dopuscita sie takich naruszen,
w tym osobe prawna w przypadku, gdy dziatata w jej imieniu lub interesie osoba fizyczna, Komisja w drodze decyzji
moze ukara¢ administracyjna kara pieniezna (art. 31a).
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jak i beneficjentéw reprywatyzaciji dotychczasowe umowy wigzaty tych ostatnich
jako nastepcow prawnych gminy jako dotychczasowego wynajmujgcego w sto-
sunku najmu z lokatorami.

Stanowisko powyzsze aprobuje takze Wojewddzki Sgd Administracyjny
w Warszawie, powotujgc sie na praktyke obrotu i konieczno$é ochrony samych
najemcow. Przyktadowo, jak wskazano w uzasadnieniu nieprawomocnego
wyroku WSA w Warszawie z 6 sierpnia 2019 r., sygn. akt | SA/Wa 1712/18,
.fakt przekazania Skarzacej przez Miasto posiadania budynku i poszczegol-
nych lokali, a takze jej wstapienie jako nastepcy prawnego dawnych wiascicieli
w stosunek prawny wynikajgcy z umow najmu lokali mieszkalnych znajduja-
cych sie w budynku, nastgpit na skutek wyeliminowania z obrotu prawnego
dawnej decyzji dekretowej i co do zasady byt — podobnie jak wszystkie inne
analogiczne przypadki — powszechnie uznawany za zbycie nieruchomosci
w rozumieniu art. 678 § 1 k.c. Przyjecie i petna akceptacja tej praktyki, jak
zasadnie podkre$la Skarzgce Miasto, podyktowane byto przede wszystkim
potrzebg zapewnienia ochrony prawnej lokatorom przewidzianej w przepisach
ustawy z dnia 21 czerwca 2011 r. o ochronie praw lokatoréw. W przeciwnym
przypadku nalezatoby bowiem przyjg¢, ze dotychczasowe umowy najmu
wygasty, a najemcy nie korzystajg z ochrony prawnej i zamieszkujg w lokalach
bez tytutu prawnego”.

Powyzsza praktyka pokazuje, ze zagadnienie sytuacji prawnej lokatoréw
nieruchomosci warszawskich jest ztozone. Jej ocena wymaga przede wszystkim
ustalenia, czy nieruchomos¢ objeta dziataniem dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. zostata oddana w uzytkowanie wieczyste oraz czy stwierdzono
niewaznos¢ decyzji o oddaniu gruntu warszawskiego w uzytkowanie wieczyste
albo o odmowie uwzglednienia wniosku, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu.

Analiza sytuacji prawnej lokatorow dotyczy w pierwszej kolejnosci najszer-
szej grupy, tj. najemcow lokali mieszkalnych. To oni bowiem najczesciej sg oso-
bami zainteresowanymi stanem prawnym gruntu oraz znajdujgcego sie na nim
budynku, a to z uwagi na postrzeganie uwzglednienia wniosku o oddanie gruntu
w uzytkowanie wieczyste jako zmiany witasciciela prowadzgcej jednocze$nie
do zmiany drugiej strony wigzgcych lokatorow umow. Whnioski ich dotyczace
w istotnym zakresie odnoszg sie jednak rowniez do innych kategorii lokatoréw
oraz do dzierzawcow, gdyz na mocy przepisow k.c. do tych ostatnich nalezy
odpowiednio stosowac przepisy o najmie (art. 694 k.c.)e.

6 Zob. np. K. Zaradkiewicz [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom Il. Komentarz. Art. 450-1088, wyd. 9,
Warszawa 2018, s. 582-583; co do wstapienia w stosunek dzierzawy zob. np. uchwate sktadu 7 sedziéw Sadu
Najwyzszego z 30 wrzes$nia 2005 r., sygn. akt [l CZP 50/05, OSNC 2006, z. 3, poz. 40.
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Il Charakter prawny najmu

Punktem wyjscia analizy sytuacji prawnej najemcy lokalu w nieruchomosci
warszawskiej jest przyjecie, ze stosunek ten wigze strony umowy — wynaj-
mujgcego oraz najemce. Najem w polskim prawie cywilnym zostat bowiem
unormowany jako stosunek cywilnoprawny o charakterze wzglednym (inter
partes). Jest to umowny stosunek zobowigzaniowy. Co do zasady zatem —
jak kazdy umowny stosunek zobowigzaniowy — nie dotyczy, a wiec nie wigze
innych oséb. Prima facie z perspektywy tych ostatnich pozostajg bez znaczenia
prawa i obowigzki stron (najem jako stosunek wzgledny, z ktérego wynikajg pra-
wa obligacyjne, stanowi res inter alios acta). W ramach stosunku obligacyjnego
zmiana wtasciciela rzeczy bedgcej jego przedmiotem pozostaje bez wptywu na
tres¢ tego stosunku. Jezeli trescig prawa wzglednego jednej ze stron jest zatem
korzystanie z cudzej rzeczy, utrata mozliwosci dysponowania przez oddajgcego
do korzystania z uwagi na nabycie rzeczy przez osobe trzecig moze skutkowaé
jego odpowiedzialnoscig odszkodowawczg wobec uprawnionego (art. 471 i nast.
k.c.). Bedzie tak w kazdym razie wéwczas, gdy nabywca wiasnosci, niebedacy
podmiotem zobowigzanym w ramach umowy o korzystanie z rzeczy, uniemozliwi
lub utrudni mozliwos$¢ realizacji uprawnien wzgledem tej rzeczy.

Powyzsze ustalenia prowadzg do wniosku, iz wbrew stanowisku
prezentowanemu w orzecznictwie WSA w Warszawie utrata mozliwosci
korzystania z rzeczy, w szczegodlnosci z uwagi na powstanie skutku rzeczowego
na mocy decyzji reprywatyzacyjnej, nie skutkuje wygasnieciem stosunku najmu.
Ten bowiem mimo zmiany polegajgcej na nabyciu uzytkowania wieczystego
gruntu przez osobe inng niz wynajmujgcy trwa nadal i wigze dotychczasowe
strony umowy. Co najwyzej natomiast, wobec braku zwigzania uzytkownika
wieczystego umowg najmu, w relacji miedzy jej stronami moze powstac stan
nastepczej subiektywnej niemoznosci faktycznej Swiadczenia po stronie wynaj-
mujgcego. Jego swiadczenie zasadniczo nie jest jednak obiektywnie niemozliwe
do spetnienia czy zakazane. Moze ono by¢ spetnione, lecz nie przez dtuznika
(strone umowy najmu). W konsekwencji nie ma podstaw do uznania, iz wraz
z wydaniem pozytywnej decyzji reprywatyzacyjnej na korzys¢ osoby trzeciej
dochodzi do zniesienia (wygasniecia) stosunku prawnego najmu. W szczegol-
nosci nalezy pamietac, ze zgodnie z art. 493 § 1 k.c., jezeli jedno ze Swiad-
czen wzajemnych — w analizowanym przypadku udostepnienie nieruchomosci
lub jej czesci do korzystania przez wynajmujgcego — stato sie niemozliwe wsku-
tek okolicznosci, za ktore ponosi odpowiedzialnos¢ strona zobowigzana, druga
strona moze, wedtug swego wyboru, albo zgda¢ naprawienia szkody wyniktej
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z niewykonania zobowigzania, albo od umowy odstgpi¢. W sytuacji prawnej
najemcow reprywatyzowanych nieruchomosci nalezy wowczas kazdorazowo
ustali¢, czy gminie (ewentualnie Skarbowi Panstwa) jako wynajmujgcemu moz-
na przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za powstanie okolicznosci uniemozliwiajgcych
spetnienie swiadczenia.

Powyzsza ocena, majgca charakter ogoélny i odnoszgca sie do wzglednego
charakteru stosunku obligacyjnego, wymaga w ramach przepiséw regulujgcych
najem istotnego uzupetnienia. Jest tak z uwagi na fakt, iz ustawodawca w ra-
mach regulacji umowy najmu w Kodeksie cywilnym z 1964 r. — przede wszystkim
wzorem niemieckiego kodeksu cywilnego z 1896 r. — w sposob istotny wzmocnit
pozycje najemcy. Wynika to z zatozenia, iz cele i funkcja najmu, w szczegodlno-
Sci stuzgcego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, nakazujg uwzglednienie
rozwigzan ochronnych uniemozliwiajgcych dziatania wynajmujacego albo osob
trzecich, ktére zmierzatyby do pokrzywdzenia najemcy, w tym przede wszyst-
kim utraty mozliwosci wiadania rzecza najeta. W przeciwnym razie, tj. w braku
szczegolnych przepisdw ochronnych, np. na skutek przeniesienia wtasnosci
rzeczy najetej, mozna by w dogodny dla wtasciciela sposob uniemozliwi¢ dalsze
korzystanie z rzeczy bez koniecznosci zniesienia stosunku najmu.

Przepisy majgce zapewni¢ szczeg6lng ochrone najemcéw czynig z najmu
stosunek obligacyjny szczegodlny, o tzw. rozszerzonej skutecznosci (zobowigza-
nie realne).

Po pierwsze, aby umocni¢ pozycje prawng najemcy, w art. 678 k.c. (wczesniej
w art. 399 Kodeksu zobowigzan, zob. tez § 566 BGB”) przewidziano, ze w razie
zbycia rzeczy wynajetej w czasie trwania najmu nabywca wstepuje w stosunek
prawny na miejsce zbywcy i moze wypowiedzie¢ najem z zachowaniem
ustawowych terminéw wypowiedzenia (tzw. zasada Kauf bricht nicht Miete —
.Kupno nie rozrywa najmu”®). Uprawnienie do wypowiedzenia nie przystuguje
nabywcy, jezeli umowa najmu zostata zawarta na czas oznaczony z zacho-
waniem (co najmniej) formy pisemnej z datg pewng, zas rzecz zostata najem-
cy wydana. Nalezy przy tym pamieta¢, ze zgodnie z art. 692 k.c. przepiséw
0 wypowiedzeniu najmu przez nabywce rzeczy najetej nie stosuje sie do najmu
lokali mieszkalnych, chyba Zze najemca nie objat jeszcze lokalu.

Szczegolny przepis art. 678 k.c. rozcigga stosunek najmu na osobe, ktéra
pierwotnie nie byta strong umowy. Staje sie nig z mocy prawa (ex lege) z chwilg
nabycia rzeczy, nabywajgc w ten sposob prawa i obowigzki wynajmujgcego.

7 Niemiecki kodeks cywilny - niem. Biirgerliches Gesetzbuch, Reichsgesetzblatt 1896, nr 21.

8 Zob. na temat tej reguty np. E. Till, Prawo prywatne austryackie. Tom IV. Wyktad nauki o stosunkach obowigzkowych. Il
(Czes¢ szczegbtowa), Lwow 1897, s. 198 i nast.; zob. tez np. wyroki SN: z 19 stycznia 1968 r., sygn. akt [ll CRN 410/67,
niepubl.; z23 marca 2006r., sygn. akt IV CSK 119/05, niepubl.
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Przepis ten ma zapobiec sytuacji, w ktérej najemca zostaje pozbawiony moz-
liwosci eksploatacji rzeczy wskutek tego, iz stata sie ona wlasnoscig osoby
trzeciej, ta zas mogtaby skutecznie dochodzi¢ od najemcy wydania rzeczy
(art. 222 § 1 k.c.).

Po drugie, najem nieruchomosci lub jej cze$ci, a zatem takze lokalu, moze
zostac¢ ujawniony w dziale Il ksiegi wieczystej (zob. art. 16 ust. 2 pkt 1 usta-
wy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece?) z tym skutkiem,
ze prawo najemcy uzyskuje skutecznos¢ wzgledem innych praw podmio-
towych na lub do tej nieruchomosci, nabytych przez czynnos¢ prawng
po jego ujawnieniu, z wyjatkiem niektorych stuzebnosci przymusowych, w tym
np. tzw. stuzebnosci przymusowych (obligatio in rem scripta). Ten przypadek
rozszerzonej skutecznosci najmu oznacza wptyw prawa najemcy na wykony-
wanie zarowno prawa wiasnosci nabywcy nieruchomosci, jak i innych osob,
na rzecz ktérych ustanowiono ograniczone prawa rzeczowe (pierwszenstwo,
zob. art. 20 u.k.w.h.), oraz tych, ktérym przystugujg nabyte po ujawnieniu najmu
w ksiedze wieczystej prawa obligacyjne. Prawa takie, nabyte przez osoby trzecie
po powstaniu najmu, nie mogg zatem wkraczac¢ w sfere uprawnieh najemcy,
tj. by¢ wykonywane z uszczerbkiem dla uprawnien mu przystugujgcych.

Wypada tez przypomnie¢, ze zgodnie z art. 1002 k.p.c. z chwilg upra-
womochienia sie postanowienia o przysgdzeniu wiasnosci nieruchomosci
jej nabywca wstepuje w prawa i obowigzki dluznika wynikajgce ze stosunku
najmu stosownie do przepiséw normujgcych ten stosunek w wypadku zbycia
rzeczy wynajetej (ij. art. 678 k.c.). Zatem egzekucyjna sprzedaz nieruchomosci
réwniez, podobnie jak zbycie przedmiotu najmu w drodze umowy, nie prowadzi
do wygasniecia istniejgcego wczesniej stosunku najmu. Utrzymanie stosunku
prawnego najmu ma na celu ochrone intereséw gospodarczych stron umowy,
w tym nabywcy nieruchomosci®®.

Po trzecie, w przypadku najmu lokalu najemca w zakresie korzystania
z rzeczy najetej jest objety w szerszym zakresie ochrong petytoryjna.
Zgodnie bowiem z art. 690 k.c. do ochrony prawa najemcy stosuje sie wowczas
odpowiednio przepisy o ochronie wiasnosci (zob. tez art. 19 ustawy z dnia
21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego?!?). W istocie zakres tej ochrony jest zatem
zblizony do przystugujgcej osobie majgcej ograniczone prawo rzeczowe
na nieruchomosci (art. 251 k.c.). W praktyce ochrona ta dotyczy przede

?T,j.Dz.U.2019, poz. 2204, dalej u.k.w.h.
10Zob. uchwate SN z 16 wrzesnia 2010r., 11l CZP 50/10, OSNC 2001, nr 4, poz. 39.
17T,.Dz.U.z2019r., poz. 1182 ze zm.
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wszystkim stosunkéw sgsiedzkich (zob. art. 144 k.c.). W szczegdlnosci, jak
wskazat Sgd Najwyzszy w uchwale z 12 kwietnia 1995 r., sygn. akt Ill CZP 38/95,
art. 690 k.c. nawigzujgcy do unormowan zawartych w art. 222 i 223 k.c. moze
by¢ stosowany przez najemce w odniesieniu do oséb zajmujgcych lokale bez
tytutu prawnego pochodzgcego od wynajmujacego czy tez od wiasciciela'2.

Wskazane powyzej regulacje ustawowe rozszerzajgce zakres ochrony
najemcy w ramach stosunku najmu majg charakter szczegdlny (wyjgtkowy),
stanowigc odstepstwo od zasady wzglednego charakteru tego stosunku.
Moze on bowiem stac sie w okolicznosciach podanych w hipotezach wska-
zanych norm skuteczny wobec innych oséb niz jedynie strony umowy. Tego
rodzaju kompetencja do kreowania stosunkow o tzw. rozszerzonej skutecznosci
(zobowigzan realnych) przystuguje jedynie prawodawcy?3. W tym sensie stosun-
ki takie stanowig katalog zamkniety (numerus clausus), podobnie jak podmioto-
we prawa rzeczowe. Oznacza to w szczegolnosci, ze strony umowy nie mogag
w drodze czynnosci prawnych skutkéw tych modyfikowac¢ ani rozszerzac na inne
stosunki cywilnoprawne o charakterze wzglednym.

Mimo tak szerokiego zakresu odstepstw od wzglednej skutecznosci
stosunku najmu (takze dzierzawy) nie jest uzasadniona teza o bezwzglednym
charakterze prawa najemcy. Nie przystuguje mu prawo skuteczne wobec kazde-
go innego podmiotu (erga omnes) i poza powyzszymi wyjgtkami nie moze on ko-
rzysta¢ z ochrony petytoryjnej tozsamej z tg, ktéra przystuguje osobom dysponu-
jacym prawami rzeczowymi'4. W konsekwencji status prawny najemcy nie moze
by¢ postrzegany jako odpowiadajgcy w zupetnosci sytuacji tego, komu przystu-
guje podmiotowe prawo rzeczowe (np. uzytkowanie lub stuzebnosé osobista).

120SNC 1995,2.7-8,poz. 112.

13K, Zaradkiewicz [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom |. Komentarz. Art. 1-449'1, wyd. 9, Warszawa 2018,
s.739,754.

14 Zagadnienie prawnego charakteru najmu i dzierzawy w zwiazku z istnieniem szczegdlnych unormowan
przewidujacych wyjatki od zasady wzglednego charakteru tych praw jest od dawna przedmiotem dyskusji
w doktrynie; zob. np. Z. Fenichel, Rozwéj prawa najmu od obligatoryjnego do rzeczowego, ,Gtos Prawa” 1930, nr 3-4,
s. 85 i nast.; J. Gwiazdomorski, ,Najem” lokali jako problem kodyfikacyijny, ,Panstwo i Prawo” 1956, z. 4, s. 652 i nast.;
A. Szpunar, Korzystanie z lokali mieszkalnych i uzytkowych, ,Panstwo i Prawo” 1956, z. 8-9, s. 496-503; Z. Radwariski,
Najem mieszkanr w Swietle publicznej gospodarki lokalami, Warszawa 1961, s. 164 i nast.; B. Walaszek, Prawo sqgsiedzkie
a najem lokalu mieszkalnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1965, nr 1, s. 25 i nast.; J. Szachutowicz,
Prawno-rzeczowe srodki ochrony stosunku najmu lokali, ,Palestra” 1968, nr 5, s. 23 i nast.; J. Frackowiak, Stosunek
najmu i prawo najemcy, ,Przeglad Prawa i Administracji” 1973, nr 4, s. 141-155; idem, Sytuacja prawna najemcy lokalu
mieszkalnego oznaczonego w decyzji o przydziale, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” No 367, Prawo LXIII, Wroctaw
1977,s.169inast.;idem, Czy prawo najemcy lokalu mieszkalnego jest prawem rzeczowym?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1980, z. 2, s. 347 i nast.; F. Zoll, Najem lokali mieszkalnych, Krakéw 1997, s. 226-230; z literatury w jez.
niemieckim zob. np. P. Schulin, Zur Geschichte der mittelalterlichen Miete in west- und siiddeutschen Stddten, Zeitschrift fiir
das Privat-und Offentliche Recht der Gegenwart 1878,1.5,s. 127 inast.; Eccius [brak imienia], Zur Frage von der Dinglichkeit
der Miethe und Pacht: Nachwort zu dem vorstehenden Aufsatze, Beitrdge zur Erlduterung des deutschen Rechts 1902, t. 46,
s.572inast.; F.Naue, Die angebliche Dinglichkeit der Miete nach dem deutschen biirgerlichen Gesetzbuch, Géttingen 1901;
G.A. Loning, Die Grundstticksmiete als dingliches Recht, Jena 1930; H. Wieling, Die Entwicklung der Miete zum dinglichen
Recht, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1996, z. 1-2, s. 10 i nast.; H. Wieling, Die Grundstticksmiete als dingliches
Recht [w:] J. Jickeli, P. Kreutz, D. Reuter (red.), Geddchtnisschrift fiir Jiirgen Sonnenschein, Berlin 2003, s. 201 i nast.;
F. Quaisser, Mietrechtim 19. Jahrhundert. Ein Vergleich der mietrechtlichen Konzeptionen im Allgemeinen Landrecht fiir die
preugischen Staaten von 1794 und dem gemeinen Recht, Frankfurt am Main 2005.
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Istotng réznice stanowi przede wszystkim to, iz najemcy nie przystuguje
bezposrednie wtadztwo nad rzeczg'®, lecz moze on z niej korzysta¢ wytgcznie
za posrednictwem drugiej strony, ktéra jest zobowigzana udostepnia¢ mu rzecz
do korzystania i przeciwdziata¢ niemoznosci realizacji uprawnien najemcy przez
caly czas trwania stosunku najmu (zob. art. 659 § 1 k.c. oraz art. 693 § 1 k.c.).

Il Nabycie wtasnosci budynku wraz z oddaniem gruntu w uzytkowanie
wieczyste a najem

Jednym z najistotniejszych probleméw w praktyce stosowania przepisow
dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. okazato sie zagadnienie odnoszace sie
do sytuacji prawnej lokatoréw, w tym w toczgcych sie postepowaniach admi-
nistracyjnych i sgdowoadministracyjnych dotyczgcych wnioskéw o oddanie
nieruchomosci warszawskich w uzytkowanie wieczyste. Wigze sie to przede
wszystkim z okolicznoscig, iz przez wiele lat po przejeciu przez gmine nieru-
chomosci gruntowej warszawskiej na mocy dekretu z 1945 r. nie rozpatrzono
ztozonego w terminie tzw. wniosku dekretowego. Ponadto tzw. decyzje odmow-
ne, tj. orzeczenia administracyjne z drugiej potowy lat czterdziestych i poczatku
piecdziesigtych XX w. nieuwzgledniajgce wnioskow, o ktérych mowa w art. 7
ust. 1 dekretu, niejednokrotnie uznawane sg obecnie, tj. po wielu latach, jako
wydane z razgcym naruszeniem prawa. W konsekwencji podlegajg wzruszeniu
w trybie przewidzianym w art. 156 k.p.a. Ma to z perspektywy sytuacji prawnej
najemcéw nieruchomosci warszawskich istotne znaczenie, gdyz w okresie
od przejecia przez m.st. Warszawe lub Skarb Panstwa nieruchomosci
do wydania decyzji podmioty te w praktyce zawieraty umowy najmu, ktérych
przedmiotem byto oddanie do korzystania lokali znajdujgcych sie w budynkach
wzniesionych na gruntach objetych wnioskiem dekretowym.

Punktem wyjscia oceny skuteczno$ci tak zawieranych przez gmine
m.st. Warszawy lub Skarb Panstwa uméw najmu jest przypomnienie, ze w przypadku
nieruchomosci warszawskich ani komunalizacja gruntu, ani ztozenie wniosku
dekretowego przez osobe uprawniong nie skutkowaty eo ipso przejeciem bu-
dynku przez gmine jako nowego wtasciciela gruntu. Zgodnie z art. 5 dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r. budynki znajdujgce sie na gruncie warszawskim
pozostawaty wlasnoscig dotychczasowego wiasciciela, tj. tego, kto byt upraw-
niony do ztozenia wniosku o ustanowienie prawa zabudowy lub dzierzawy
wieczystej (pézniej odpowiednio wtasnosci czasowej albo uzytkowania wie-
czystego gruntu). Stan ten trwat do czasu rozpoznania wniosku dekretowego,
15 Zob. K. Zaradkiewicz [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz. Art. 1-449', op.cit.,s. 715.
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a niejako ,utrwalat sie”*® w przypadku uwzglednienia wniosku. Woéwczas bowiem
budynek stanowit nadal przedmiot wtasnosci dawnego wiasciciela gruntu lub
jego nastepcéw prawnych, tylko na innej podstawie prawnej. W konsekwenciji
tez nierozpoznanie wniosku o ustanowienie prawa powierzchniowego
(zabudowy, wiasnosci czasowej, uzytkowania wieczystego) powodowato trwa-
nie stanu oddzielenia wtasnoéci gruntu oraz usytuowanego na nim budynku.
Powstawat zatem stan — zasadniczo w zatozeniu norm dekretowych przejscio-
wy — odstepstwa od zasady superficies solo cedit. Wtasnos$¢ budynku — poza
krétkotrwatym stanem prawnym mozliwosci przenoszenia wtasnosci jako
prawa czasowego (na gruncie art. 100—112 dekretu z dnia 11 pazdziernika
1946 r. — Prawo rzeczowe'’) — pozostawata bowiem albo prawem samoistnym
(w przypadku nierozpoznania wniosku dekretowego), albo w razie uwzglednie-
nia wniosku dawnego wiasciciela lub jego nastepcy prawnego prawem zwig-
zanym z prawem na gruncie (prawem zabudowy, uzytkowaniem wieczystym),
a sam budynek stanowit odrebng nieruchomos¢. Natomiast po bezskutecznym
uptywie terminu ztozenia wniosku o ustanowienie dzierzawy wieczystej albo pra-
wa zabudowy (pozniej uzytkowania wieczystego) albo z chwilg prawomocnego
oddalenia takiego wniosku (art. 8 dekretu) budynek przechodzit na wtasnos¢
pierwotnie gminy, a od 1950 r. — Skarbu Panstwa.

W okresie PRL wiadze miejskie miaty mozliwo$c¢ faktycznego dysponowania
nieruchomosciami warszawskimi bez wzgledu na rzeczywisty stan prawny bu-
dynkow. To zas skutkowato mozliwoscig oddawania lokali w nieruchomosciach
warszawskich do korzystania bez narazenia sie na roszczenie windykacyjne
wiasciciela w sytuacji, gdy nie byty nim gmina ani Skarb Panstwa. Okazuje sie,
ze rozwigzanie przewidziane w art. 5 dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. nie stato
na przeszkodzie odjeciu mozliwosci wtadania nieruchomoscig budynkowg przez
jej wiasciciela. Jakkolwiek wtascicielem budynku de iure pozostawata nadal oso-
ba prywatna, to jednak zawarte przez gmine m.st. Warszawy z osobami trzecimi
umowy najmu byly skuteczne i wazne, cho¢ wiascicieli nie wigzaty. Tym bardziej
nie byty przeszkodg oddawania w najem lokali w przypadku decyzji odmownych
wydanych z razgcym naruszeniem prawa.

W Swietle powyzszych uwag niejednokrotnie m.st. Warszawa, oddajac
czesci budynkow na nieruchomosciach warszawskich w najem, czynito
to w braku tytutu prawnego witasnosci, ktéry wobec nierozpatrzenia wniosku
dekretowego badz wydania decyzji odmownej z razgcym naruszeniem prawa
przystugiwat wcigz dawnemu witascicielowi gruntu albo jego nastepcom prawnym.

1 Wyrok WSA w Warszawie z 28 lutego 2019r., sygn. akt | SA/Wa 1632/18.
17Dz.U.nr 57,poz. 319 ze zm.
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Nie oznacza to jednak, iz zawierane w tych okolicznosciach umowy najmu byly
nieskuteczne, w szczegolnosci niewazne (art. 58 k.c.). Polskie prawo cywilne
nie wyklucza bowiem mozliwosci zawarcia umowy i oddania w najem (lub dzier-
zawe) rzeczy cudzej. Oznacza to w szczegolnosci, ze dla skutecznego zawarcia
umowy wynajmujgcy nie musi by¢ wtascicielem rzeczy stanowigcej przedmiot
nowego stosunku obligacyjnego. Umowa taka jest wazna i wigze strony, a zatem
pozostaje skuteczna inter partes, cho¢ nie kreuje praw i obowigzkéw po stronie
samego wiasciciela rzeczy. W przypadku nieruchomosci warszawskich nie byto
zatem wykluczone skuteczne powstanie stosunkéw najmu lokali w budynkach,
ktére nie nalezaty do m.st. Warszawy jako wtasciciela gruntu. Nie oznacza
to natomiast, ze zawarta przez osobe niebedaca wtascicielem budynku umowa
zawsze moze byc¢ skutecznie wykonana, skoro jako zawarta miedzy osobami
trzecimi (res inter alios acta) nie wigze wowczas wtasciciela rzeczy. O tym,
czy najem moze by¢ wykonywany, decyduje w pierwszej kolejnosci efektywna
mozliwos¢ wiadania rzeczg, to za$ jest uzaleznione od zgody jej wtasciciela.
Wyrazajgc zgode, ten ostatni nie staje sie jednak strong umowy. W przypadku
oddania do korzystania rzeczy cudzej wynajmujgcy, jak juz wspomniano, ponosi
na zasadach ogoélnych odpowiedzialnos¢ za to, iz biorgcy do korzystania moze
efektywnie swoje prawo wykonywac.

Jak wskazano wyzej, poza nierozpoznaniem wniosku dekretowe-
go przypadkiem, w ktéorym nie doszto do zmiany po stronie wtasciciela
budynku na nieruchomos$ci warszawskiej, jest stwierdzenie niewaznosci
decyzji o ustanowieniu uzytkowania wieczystego lub decyzji odmawiajgcej
ustanowienia tego prawa (art. 156 § 1 k.p.a.), w szczegolnosci gdy stwier-
dzono, iz decyzja zostata wydana z razgcym naruszeniem prawa. Wydane
w tym trybie rozstrzygniecie pocigga za sobg istotne konsekwencje prawne,
ktore niewatpliwie wptywajg rowniez na ocene sytuacji prawnej najemcy. Szcze-
golnie w przypadku stwierdzenia niewaznosci tzw. decyzji odmownej z powodu
razgcego naruszenia prawa mozliwe jest powstanie szczegdlnych skutkow w
sferze praw i obowigzkéw najemcéw. Po pierwsze bowiem upadajg wéwczas
skutki odmownego rozpoznania wniosku dekretowego (ex tunc). Oznacza to, ze
Z uwagi na przyjecie przez polskiego prawodawce na gruncie k.p.a. konstrukcji
uniewaznialnosci decyzji z mocg wsteczng?® budynek jest uznany jako nieprze-
rwanie stanowigcy wtasnos¢ dawnego wiasciciela lub jego nastepcow prawnych.
Po drugie, stwierdzenie niewaznosci otwiera droge do ponownego rozpatrze-
nia i ewentualnego uwzglednienia wniosku dekretowego, a zatem oddania

18 Zob. J. Borkowski, A. Krawczyk [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego.
T. 9, Prawo procesowe administracyjne, wyd. 4, Warszawa 2020, s. 385 i nast.
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nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste wraz ze zmiang odnos$nie
do statusu budynku, ktéry staje sie przedmiotem prawa wtasnosci jako zwig-
zanego z uzytkowaniem wieczystym (a nie samoistnego, jak miato to miejsce
na gruncie art. 5 dekretu z 1945 r.).

Ani w przypadku upadku decyzji odmownej, ani w razie ustanowienia
na podstawie wniosku dekretowego uzytkowania wieczystego na rzecz
tzw. beneficjentdw reprywatyzacji nie mozna uznac, ze nabywca wiasnosci
budynku pozostaje zwigzany umowg najmu, w szczegolnosci, iz staje sie strong
uméw najmu na podstawie art. 678 k.c. Nie dochodzi bowiem wowczas do prze-
niesienia wtasnosci budynku, lecz albo do trwania prawa wtasnosci po stronie
dotychczasowego uprawnionego (wnioskodawcy lub jego nastepcy prawnego),
albo — w przypadku wydania decyzji uwzgledniajgcej wniosek dekretowy —

do powstania wiasnosci jako nowego prawa na budynku jako rzeczy, {j. jako
prawa zwigzanego z ustanowieniem uzytkowania wieczystego?”. Prawidto-
wosci tej oceny nie zmienia treS¢ art. 31 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami?®, zgodnie z ktérym oddanie w uzytkowanie
wieczyste nieruchomosci gruntowej zabudowanej nastepuje z réwnoczesng
sprzedazg potozonych na tej nieruchomosci budynkéw i innych urzadzen. Do
chwili rozpoznania wniosku dekretowego gmina m.st. Warszawy lub Skarb
Panstwa jako wynajmujgcy nie byly bowiem wiascicielem budynku, a zatem nie
mogty skutecznie zbyc¢ jego wiasnosci. W konsekwencji w przypadkach trwania
wiasnosci budynku po stronie dawnego wtasciciela lub jego nastepcow praw-
nych ustanowienie uzytkowania wieczystego nie zmienia stosunku obligacyjnego
wynikajgcego z umowy najmu zawartej przez m.st. Warszawe badz Skarb
Panstwa z lokatorem ani w 6w stosunek nie ingeruje. Trafnie w orzecznictwie wska-
zuje sie, ze ,tej wyjatkowej formuty kodeksowej, na podstawie ktorej nabywca,
nie zawierajgc sam umowy, wstepuje w stosunek najmu lub dzierzawy
istniejacy w dacie zbycia rzeczy, nie mozna interpretowaé rozszerzajgco”.
Nie mozna zatem stosowac¢ art. 678 k.c. w przypadkach, w ktérych podstawg
prawng nabycia nie jest czynno$¢ prawna zbycia rzeczy?!.

W praktyce jednak moze mie¢ miejsce sytuacja, w ktérej dochodzi
do konstytutywnego nabycia wtasnosci budynku na nieruchomosci warszawskiej
przez osobe uprawniong, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 dekretu z 26 pazdziernika
1945 r. Chodzi mianowicie o przypadek, gdy na gruncie objetym dziataniem

19 Za sporne, wykraczajace poza ramy niniejszej pracy, nalezy uznaé to, czy wskutek uwzglednienia wniosku
o ustanowienie uzytkowania wieczystego dochodzi do ,utrwalenia” wtasnosci budynku istniejacej na mocy
art. 5 dekretuz 1945r., czy tez - jak wskazano - do powstania nowego prawa wtasnosci budynku.

20T,j.Dz.U. 2020, poz. 25.

21Zob.wyrok SN z23 marca 2006r., IV CSK 119/05, Lex nr 369413.
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dekretu po jego wejsciu w zycie wzniesiono nowy budynek. Wowczas ustano-
wienie odpowiedniego prawa powierzchniowego (prawa zabudowy, wtasnosci
czasowej, uzytkowania wieczystego) wskutek uwzglednienia wniosku dawnego
wiasciciela lub jego nastepcy prawnego wymaga zbycia budynku, ten bowiem
nie byt objety dyspozycjg art. 5 dekretu. Zatem w tym przypadku — odmiennie
niz we wczesniej opisanych — nabywca budynku w razie oddania go w catosci
lub w czesci w najem wstepuje w prawa i obowigzki wynajmujgcego na podsta-
wie art. 678 k.c.

IV Orzecznictwo

Jak juz zaznaczono, w orzecznictwie sadéw administracyjnych uznaje sie,
ze uwzglednienie wniosku z art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 .
skutkuje przejsciem uprawnien i obowigzkéw z dotychczasowego wynajmuja-
cego (m.st. Warszawy) na osobe, ktora staje sie wtascicielem budynku usytu-
owanego na nieruchomosci warszawskiej oddanej mu w uzytkowanie wieczyste.
Przyktadowo w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 2 lutego 1996 r.,
sygn. akt IV SA 846/95, wskazano, ze ,przejscie wtasnosci z dotychczasowego
wiasciciela budynku na inng osobe nie powoduje wygasniecia stosunku najmu,
gdyz trwa on nadal w dotychczasowej postaci (art. 678 k.c.), co znajduje takze
potwierdzenie w przepisie art. 55 ust. 2 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. nr 105, poz. 509)".
Z kolei w powotanym juz nieprawomocnym wyroku WSA w Warszawie
z 6 sierpnia 2019 r., sygn. akt | SA/Wa 1712/18, wskazano, ze w takiej sytuaciji
fakt przekazania posiadania nieruchomosci warszawskiej jest ,powszechnie
uznawany za zbycie nieruchomosci w rozumieniu art. 678 § 1 k.c.”.

NSA uznaje?? ponadto, ze stwierdzenie niewaznosci orzeczenia
ani nie skutkuje automatycznym wygasnieciem stosunku najmu, ani nie
uniemozliwia wykonywania przez najemce jego uprawnieh. Podkresla,
iz ,to, ze nastepstwem powyzszej decyzji moze by¢ w przysziosci
wypowiedzenie wysoko$ci czynszu, niemoznos¢ wykupu lokalu i skorzystania
z prawa pierwszenstwa (art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami — Dz.U. z 2018 r. poz. 121) czy powstanie kwestii
rozliczen z tytutu naktadéw poczynionych na lokal, $wiadczy jedynie o interesie
faktycznym najemcy w przedmiotowej sprawie”.

22\Wyrok NSA z 27 marca 2018r.,sygn. akt | OSK 898/16.
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V Legitymacja najemcy w postepowaniu reprywatyzacyjnym

Zgodnie z art. 28 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego?® strong postepowania administracyjnego jest kazdy, czyjego
interesu prawnego lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zgda czynno-
$ci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowigzek.

Pojecie ,strony” doczekato sie obszernej literatury, a jej chocCby
pobiezna analiza wykracza poza ramy niniejszego opracowania?.
Dla celéw tejze pracy wystarczy poprzesta¢ na stwierdzeniu,
iz — w szczegolnosci w orzecznictwie sgdow administracyjnych — uznaje sie,
ze o posiadaniu przez dany podmiot interesu prawnego we wzieciu udziatu
w postepowaniu administracyjnym decyduje norma prawa materialnego,
na ktorej opiera sie zaskarzony akt administracyjny, nie zas istnienie po stro-
nie okre$lonego podmiotu wytgcznie tzw. interesu faktycznego?. Zrédtem
interesu prawnego moze byé zatem kazdy przepis prawa materialnego,
nie tylko materialnego prawa administracyjnego. Moze w szczegdlnosci cho-
dzi¢ takze o unormowania regulujgce stosunki cywilnoprawne?. W przypadku
postepowan dotyczgcych decyzji reprywatyzacyjnych, tj. dotyczgcych wnioskow
o ustanowienie uzytkowania wieczystego na gruncie art. 7 ust. 1 dekretu z 1945 .,
jest to kwestia istotna przede wszystkim z uwagi na fakt, iz to kazdorazowo
na organie administracyjnym spoczywa obowigzek okreslenia kregu
stron postepowania.

Kodeks postepowania administracyjnego nie zawiera takze legalnej defi-
nicji interesu prawnego. W orzecznictwie wskazuje sie, iz interesem takim jest
,obiektywna, czyli realnie istniejgca potrzeba ochrony prawnej”. Jako cechy
tak rozumianego interesu prawnego wskazuje sie to, ze jest on indywidualny,
konkretny, aktualny, sprawdzalny obiektywnie, a jego istnienie znajduje potwier-
dzenie w okolicznosciach faktycznych bedgcych przestankami zastosowania
przepisu prawa materialnego?.

W konsekwencji zaznacza sie, ze ,przymiot strony w postepo-
waniu administracyjnym ma osoba, ktérej dotyczy bezposrednio
to postepowanie lub w ktérym moze byé wydane orzeczenie godzace w jej pra-
wem chronione interesy poprzez ograniczenie lub uniemozliwienie korzystania

27T,.Dz.U.2020, poz. 256.

24Zob.zamiast wielu np. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 15, Warszawa 2017,s. 221 i nast.

25 Zob. np.wyrok NSA z 15 kwietnia 1993r., sygn. akt | SA 1719/92, OSP 1994, z. 10, poz. 199 z glosa P. Kucharskiego.

26 Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1996, s. 199.

27 Zob. np.wyrok NSA z 29 marca 2006 r.,sygn. akt Il OSK 679/05, Lex nr 198347.
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z przystugujgcych jej praw”?. Musi to by¢ norma dajaca sie indywidualnie okres-
-li¢ i wyodrebnic, a zatem taka, ktorej tres¢ mozna ustali¢, a nie tylko wywies¢
»,Z faktu istnienia jakiego$ aktu prawnego czy jakiejs$ instytuciji prawnej”?’.

Od interesu prawnego odréznia sie wspomniany juz tzw. interes faktyczny.
Za taki uznaje sie stan, w ktdorym obywatel wprawdzie jest bezposrednio zain-
teresowany rozstrzygnieciem sprawy administracyjnej, jednak nie moze tego
zainteresowania poprze¢ przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego.

W dotychczasowym orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
zasadniczo przyjmuje sie, ze interes prawny w postepowaniu dotyczgcym
wydania decyzji o oddaniu lub odmowie wydania w uzytkowanie wieczyste
zabudowanej nieruchomosci w trybie dekretu z 25 pazdziernika 1945 r. oprécz
jej dawnych wtascicieli i ich nastepcoéw prawnych mogg mie¢ jedynie wiasciciele
lokali mieszczgcych sie w usytuowanym na tym gruncie budynku, nabytych
uprzednio od Skarbu Panstwa badz gminy®°. Nie dotyczy to natomiast oséb
majgcych prawa obligacyjne do nieruchomosci, a zatem osoby, ktérym przy-
stugujg wobec nieruchomosci warszawskiej prawa o charakterze wzglednym,
w tym najem, nie sg uznawane za majgce w postepowaniach dekretowych
interes prawny. Przyktadowo w wyroku z 22 wrzesnia 2017 r., sygn. akt | OSK
2021/15, Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze ,postepowanie takie
nie dotyczy natomiast interesu prawnego najemcéw lokali, w tym garazy, znajdu-
jacych sie na takiej nieruchomosci, ktérzy w ramach stosunku najmu uprawnieni
sg do korzystania z tych lokali, jako ze nie dysponujg oni tytutem prawnorze-
czowym do nieruchomosci. Nie mozna skutecznie wywies¢ interesu prawnego
z faktu istnienia obligacyjnego stosunku cywilnoprawnego, mimo ze ich prawo
do tego garazu opierato sie na stosunku ze Skarbem Panstwa lub jednostkg
samorzadu terytorialnego. Sam bowiem fakt ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego ani nie skutkuje automatycznym wygasnieciem umowy najmu,
ani nie uniemozliwia wykonywania przez najemce jego uprawnien”s:,

Sady administracyjne, uznajgc istnienie interesu prawnego po stronie osob,
ktérym przystugujg ograniczone prawa rzeczowe, nie wskazujg, jakie to szcze-
golne cechy ograniczonych praw rzeczowych powodujg, ze nalezy tym osobom
przyzna¢ interes prawny w postepowaniu administracyjnym. NSA wskazuje
jedynie, ze ,skarzgcy, jako najemcy lokali znajdujgcych sie na przedmioto-
wej nieruchomosci, nie majg zadnego prawa rzeczowego do nieruchomosci,

2Wyrok NSA z 9 grudnia 2005 r., sygn. akt Il OSK 310/05, Lex nr 190891.
29 Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA zdnia 2 lutego 1996 r., sygn. akt IV SA 846/95,0SP 1997,z.4,poz.83,s.203.

30 Zob. wyroki NSA: z 2 lutego 1996 r., sygn. akt IV SA 846/95; z 8 lutego 2006 r., sygn. akt | OSK 427/05;
z4 marca2015r.,sygn. akt | OSK 2055/13.

31 Tak réwniez np.wyrok NSA z4 marca 2015r., sygn. akt | OSK 2055/13.



22 KAMIL ZARADKIEWICZ

a jedynie prawo obligacyjne, nie posiadajg interesu prawnego w postepowaniu
dotyczacym stwierdzenia niewaznosci orzeczenia” %2,

Konsekwentnie w orzecznictwie sgddéw administracyjnych niemal jednolicie
przyjmuje sie, ze w postepowaniu administracyjnym o stwierdzenie niewazno-
$ci orzeczenia 0 odmowie przyznania dotychczasowemu wiascicielowi prawa
wiasnosci czasowej gruntu, objetego dziataniem dekretu z dnia 26 pazdzier-
nika 1945 r. o wiasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy,
najemca lokalu w budynku znajdujgcym sie na tym gruncie nie ma legitymacji
procesowej, a wiec i przymiotu strony w takim postepowaniu®3. Najemca ma
bowiem jedynie interes faktyczny. Oznacza to, iz w ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego w postepowaniu dotyczgcym praw nastepcoéw prawnych
bytych wtascicieli nieruchomosci objetych dziataniem dekretu z dnia
26 pazdziernika 1945 r. najemcom lokali nie przystuguje prawo do udziatu
w postepowaniu administracyjnym?3+.

Ocena taka jest prezentowana w orzecznictwie nie tylko na gruncie regulaciji
dekretu z 1945 r., lecz takze co do zasady w ogdlnosci w odniesieniu do kate-
gorii najemcéw lub dzierzawcoéw nieruchomosci, ktére pozostajg przedmiotem
postepowan administracyjnych®.

Powyzsze stanowisko nie zastuguje na aprobate z kilku powodow.

Po pierwsze, nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze wydanie decyzji stwierdza-
jacej niewaznos¢ decyzji odmownej nie wptywa, i to bezposrednio, na status
prawny najemcy. Zmiana sytuacji prawnej lokatora jest bowiem w tym przypadku
istotna, bezposrednia i rzeczywista, poniewaz skutkuje uznaniem, iz przedmiot
umowy nie nalezy (i nigdy nie nalezat) do wynajmujgcego jako strony zobowig-
zanej do jego udostepnienia do korzystania. Uniewaznienie decyzji odmownej
wprost ingeruje w sytuacje prawng najemcy. Co wiecej, pod znakiem zapytania
staje wowczas nie tylko to, czy umowa w dalszym ciggu moze by¢ nie tylko sku-
tecznie wykonywana, ale réwniez to, czy do eksploatacji lokalu konieczne jest
uzyskanie zgody ewentualnego beneficjenta decyzji reprywatyzacyjnej, czy tez
na czyja rzecz nalezy uiszczac optaty zwigzane np. z eksploatacjg nieruchomosci
wspolnej. Nie mozna uznag, iz brak interesu prawnego uzasadnia jedynie fakt,
iz bezposredni skutek decyzji administracyjnej nie obejmuje innych osoéb niz wia-
Sciciele lokali, uzytkownicy wieczysci czy beneficjenci. Jest tak w szczegdlnosci
woéwczas, gdy uznaje sie za strone osobe, ktdrej przystuguje ograniczone prawo

32Wyrok NSA z 27 marca 2018r.,sygn. akt | OSK 898/16.
33Zob. np.wyrok NSA z 2 lutego 1996 ., sygn. akt IV SA 846/95.
34 Postanowienie NSA z 9 wrzesnia 2004 r., sygn. akt OZ 399/04, ONSA 2005, z. 2, poz. 42.

35 Zob. szerzej: P. Gotaszewski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2018, s. 309,s. 329 i cyt. tam orzecznictwo.
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rzeczowe na nieruchomosci. Jak wskazano we wczesniejszych rozwazaniach,
w istotnym z punktu widzenia uprawnien i obowigzkow stron zakresie sytuacja
prawna najemcy nie odbiega w sposob zasadniczy od tej, ktéra dotyczy osoby
majgcej podmiotowe prawo rzeczowe (ius in rem).

Status strony nalezy przyzna¢ najemcy takze w postepowaniu dotyczg-
cym rozpatrzenia wniosku dekretowego, tj. w przedmiocie oddania nierucho-
mosci warszawskiej w uzytkowanie wieczyste za czynszem symbolicznym.
Jest to uzasadnione w szczegodlnosci wowczas, gdyby uzna¢ za trafne przyj-
mowane w orzecznictwie sgdéw administracyjnych stanowisko, jakoby decyzja
reprywatyzacyjna skutkowata kazdorazowo przejsciem uprawnien i obowigz-
kéw z dotychczasowego wynajmujgcego na beneficjenta nieruchomosci war-
szawskiej. W takiej bowiem sytuacji w istocie status najemcy bytby tozsamy
z tym, jaki majg osoby, ktérym przystuguje ograniczone prawo rzeczowe.
W obu przypadkach trzeba by uznaé, ze prawo ,podgza za rzeczg” (franc. droit
de suite, niem. Folgerecht), a zatem istnieje niezaleznie od zmiany wtasciciela
(co w praktyce dotyczy — jak wskazano — budynkéw wzniesionych po komu-
nalizacji nieruchomosci w 1945 r.), a przymiot strony stosunku obligacyjnego
i mozliwos¢ jego modyfikacji wskutek zmiany podmiotowej bezposrednio ksztal-
tuje sytuacje prawng najemcy.

Po drugie, istotnie zblizajg najem do ograniczonych praw rzeczowych inne
wskazane powyzej rozwigzania przyjete przez prawodawce, na mocy ktoérych
najem stanowi prawo o tzw. rozszerzonej skutecznosci (obligatio propter rem).

Nalezy w tym kontekscie odnotowaé, ze stanowiska orzecznictwa
i piSmiennictwa nie sg jednoznaczne. Przykladowo P. Gotaszewski wskazuje,
ze ,nie mozna (...) catkowicie wykluczy¢” przystugiwania interesu praw-
nego temu, kto jest uprawniony z ograniczonego prawa rzeczowego¥.
Za odosobniony nalezy uzna¢ poglad wyrazony w uzasadnieniu wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 marca 2010 r., sygn. akt | OSK 704/09,
w ktérym wskazano, ze ,konieczno$¢ oparcia interesu prawnego o obowig-
zujgcg norme porzadku prawnego oznacza jednoczesnie, ze interes ten nie
moze mie¢ charakteru pochodnego i nie moze by¢ wywodzony z jakiejkolwiek
czynnosci prawnej. Wynika stgd jednoznacznie, a kwestia ta jest w doktrynie
i w orzecznictwie bezsporna, ze ograniczone prawa rzeczowe, w tym uzytko-
wanie, nie mogg by¢ podstawg dla interesu prawnego w prawie administra-
cyjnym”. Réwniez odmowienie najemcom przymiotu strony bywa krytykowane.

36 K. Zaradkiewicz [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Tom |. Komentarz. Art. 1-449', op.cit.,s. 716.

37 P. Gotaszewski [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
op.cit.,s. 308.
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Wskazuje sie bowiem, ze o istnieniu interesu prawnego najemcy swiadczy
przystugujagce mu prawo pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci
(lokalu mieszkalnego) na podstawie art. 34 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. W przypadku
wydania decyzji reprywatyzacyjnej uprawnienie to moze by¢ utracone, za$
sytuacja prawna najemcy ulec modyfikacji — ,mogg ulec zmianie istotne sktadniki
umowy najmu, w tym wysokos¢ optat zwigzanych z wynajmowaniem lokalu™8.

W pismiennictwie wskazuje sie tez — trafnie — ze jedng z przestanek uznania
interesu prawnego osoby, ktdrej przystuguje ograniczone prawo rzeczowe, jest
to, ze interes ten ,musi mie¢ Scisty zwigzek z konkretnym stosunkiem praw-
noadministracyjnym wystepujgcym w danej sprawie (innymi stowy, przedmiot
sprawy musi mie¢ bezposredni zwigzek z wykonywaniem ograniczonego prawa
rzeczowego)*’. Tym bardziej posiada interes prawny w powyzszym znaczeniu
najemca woéwczas, gdy skutkiem decyzji o stwierdzeniu niewaznosci decyzji
0 odmowie uwzglednienia wniosku z art. 7 dekretu z 1945 r., a takze wskutek
decyzji reprywatyzacyjnej niemozliwe statoby sie wykonanie umowy najmu
z powodu powstania stanu subiektywnej niemoznosci nastepczej Swiadczenia.
Woéwczas bowiem decyzja administracyjna uwzgledniajgca wniosek dekretowy
godzi bezposrednio w jego prawem chronione interesy poprzez ograniczenie
lub uniemozliwienie korzystania z przystugujacych mu praw.

VI Stan prawny istniejagcy od 2018r.

Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o szczegdlnych zasadach usuwania skutkow
decyzji reprywatyzacyjnych dotyczgcych nieruchomosci warszawskich, wyda-
nych z naruszeniem prawa*’, w brzmieniu nowelizacji z 2018 r.** wprowadzita
nowe rozwigzania, ktérych celem jest zapewnienie odpowiedniej ochrony na-
jemcow nieruchomosci warszawskich.

Po pierwsze, zgodnie z ust. 1 art. 40b ustawy decyzja Komisji
ds. reprywatyzacji nieruchomosci warszawskich, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt
2-3, stanowi podstawe niezwtocznego przywrdcenia posiadania nieruchomosci
warszawskiej lub jej odpowiedniej czesci najemcy lub innej osobie zajmujgcej

38 W. Chréscielewski, Niektére zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem Komisji do spraw usuwania skutkéw
prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczqcych nieruchomosci warszawskich, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego”2018,z.1,s. 13, 14.

% P. Gotaszewski (w:) R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
op.cit.,s. 308.

40 Dz.U.2017,poz. 718 ze zm.

# Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych zasadach usuwania skutkéw prawnych decyzji
reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomosci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. 2018, poz. 431.
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te nieruchomos¢ na podstawie umowy zawartej z gming albo Skarbem Pan-
stwa przed wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej. Te ostatnie podmioty jako
strona wynajmujgca majg woéwczas obowigzek niezwtocznego przywrocenia
posiadania najemcy lub innej osobie zajmujgcej nieruchomos$¢ lub jej czesé
(ust. 2). Przepis ten ma umozliwi¢ dalsze niezaktécone wykonywanie umowy
najmu. Co wiecej, z mocy prawa czynnosci prawne dokonane przez dotychcza-
sowego beneficjenta albo jego nastepce prawnego uznaje sie za bezskuteczne
wobec osoby zajmujgcej nieruchomos¢ lub jej czesé (ust. 4).

Kluczowe znaczenie dla oceny sytuacji prawnej najemcéw ma art. 40c
ustawy. Zgodnie z jego ust. 1 decyzja reprywatyzacyjna nie narusza uprawnien
i obowigzkéw z umowy najmu zawartej z najemcg nieruchomosci warszawskiej
lub jej cze$ci przez gmine albo Skarb Panstwa. Jezeli umowa taka zostata
zawarta przed wydaniem decyzji reprywatyzacyjnej, beneficjent ani jego na-
stepca prawny nie wstepujg w stosunek najmu. Nie dotyczy to jednak osoby,
na rzecz ktérej zostata wydana prawomocna decyzja Komisji albo gdy Komisja
umorzyta postepowanie na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 5 ustawy.

Przepisy powyzsze nalezy stosowac nie tylko do stanéw prawnych nowo
powstatych po dniu wejscia w zycie znowelizowanej ustawy z dnia 9 marca
2017 r., a zatem do umdw najmu lub decyzji reprywatyzacyjnych wydanych
po wejsciu w zycie nowelizacji ustawy z 2018 r., tj. 14 marca 2018 r., ale takze
retrospektywnie do stosunkéw prawnych, w tym umow najmu, uksztattowanych
przed jej wejsciem w zycie. Zgodnie bowiem z art. 5 ustawy nowelizujgce;j
z 2018 r. przepisy art. 40b i art. 40c ustawy zmienianej w art. 1 stosuje
sie takze do umow zawartych przed dniem wejscia w zycie ustawy niezalez-
nie od tego, czy przed tym dniem decyzja reprywatyzacyjna stata sie osta-
teczna, chyba ze umowa wygasta wskutek odstgpienia albo wypowiedzenia
przez osobe zajmujgcg nieruchomos¢ warszawskg lub jej czesé. Nie wyta-
cza to odpowiedzialnosci gminy wzgledem najemcy z tytutu niewykonania
lub nienalezytego wykonania zobowigzania. Nie mozna traci¢ z pola widze-
nia faktu, iz retrospektywne dziatanie przepiséw ustawy wigze sie z celem
wprowadzenia zawartych w niej rozwigzan, ktérym jest naprawienie wad
czy wrecz patologii zwigzanych z wydawaniem decyzji reprywatyza-
cyjnych przez m.st. Warszawe przed uchwaleniem ustawy w 2017 r.,
a z pewnoscig takze jej nowelizacji w 2018 r., ktéora miata dopro-
wadzi¢ do odwrdcenia, a przynajmniej ztagodzenia na przysztosc
negatywnych dla najemcéw nieruchomos$ci warszawskich skutkow decyzji
wydanych przed jej wejsciem w zycie.
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Wskazane powyzej przepisy — zaréwno art. 40b i art. 40c ustawy z 2017 .
w brzmieniu jej nowelizacji z 2018 r., jak i powotany art. 5 ustawy nowelizujgcej
— potwierdzajg, iz strong umow najmu nie moze by¢ osoba, ktérej przystugi-
wato bgdz przystuguje roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego
wywodzone z wniosku dekretowego, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 dekretu
z 26 pazdziernika 1945 r., a zatem wiasciciel nieruchomosci budynkowej
lub jego nastepca prawny.

VIl Whioski

Whbrew praktyce obrotu i tezom prezentowanym w orzecznictwie sgdéw
administracyjnych art. 678 k.c. nie obejmuje co do zasady przypadku ,o0dzyska-
nia” nieruchomosci przez witascicieli budynkow dekretowych na mocy decyzji
reprywatyzacyjnych. Powstanie wlasnosci budynku — poza przypadkiem naby-
cia budynku wzniesionego po komunalizacji, a zatem przejeciu gruntu przez
gmine — nie nastepuje bowiem wskutek ,zbycia” w rozumieniu tego przepisu.
Nabywcy uzytkowania wieczystego i wtasnosci budynkow na nieruchomosciach
warszawskich nie mogg w zwigzku z tym sta¢ sie strong umow najmu zawieranych
z lokatorami komunalnymi przez gmine. Art. 40c ustawy z dnia
9 marca 2017 r. potwierdza ten stan i prospektywnie precyzuje w tym
zakresie skutki oddawania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
objetych najmem.

Powyzsze wnioski nie mogg jednak uzasadnia¢ tezy, jakoby stosunek
najmu niewigzacy witasciciela budynku wygasat wraz z wydaniem decyzji
reprywatyzacyjnej ani z chwilg zajscia jakiegokolwiek pézniejszego zdarzenia,
a tym bardziej jesli nigdy nie powstat z powodu niewaznosci umowy. Przeciwnie,
zawarta przez gmine umowa najmu wigze lokatorow z podmiotem, z ktérym
umowy byly zawierane, tj. z gming (wzglednie w przypadku nieruchomosci grun-
towych, ktérymi dysponowat Skarb Panstwa — z tymze). W konsekwencji zadne
oswiadczenia woli nabywcow nieruchomosci, w tym co do podwyzki czynszu
najmu oraz wypowiedzenia uméw najmu, nie wywotujg skutkdw prawnych jako
dokonane przez osobe niebedgcg strong stosunku najmu. Za watpliwg nalezy
uzna¢ mozliwos¢ potraktowania sytuacji, w ktérej lokator uiszcza odpowiednie
Swiadczenia na rzecz witasciciela budynku, jako dorozumianego (per facta
concludentia) z jednej strony zawarcia z nim nowej umowy najmu, z drugiej
zniesienia stosunku dotychczasowego (z gming m.st. Warszawy lub Skarbem
Panstwa jako wynajmujgcym)*2,

42 Zob. w szczegblnosci co do formy umowy rozwiazujacej art. 77 k.c.
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Nie zmienia powyzszych wnioskéw okolicznos¢, iz zgodnie z art. 8a
ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw wiasciciel moze podwyzszy¢ czynsz
albo inne optaty za uzywanie lokalu, wypowiadajgc jego dotychczasowg
wysokos¢, najpdzniej na koniec miesigca kalendarzowego, z zachowaniem
terminéw wypowiedzenia. Postuzenie sie w tym przepisie terminem ,wtasciciel”
powinno by¢ bowiem interpretowane zgodnie z definicjg ustawowg zawartg
w art. 2 ust. 1 pkt 2, zgodnie z ktdrg wiascicielem jest wynajmujacy lub inna
osoba, z ktérg wigze lokatora stosunek prawny uprawniajgcy go do uzywania
lokalu. Nie chodzi zatem w tym przypadku jedynie o wtasciciela w rozumieniu
art. 140 k.c., lecz o kazdego wynajmujgcego, ktory jest strong stosunku naj-
mu, chocéby wiascicielem nieruchomosci wynajmowanej nie byt. Za watpliwe
nalezy uznac takze twierdzenie, jakoby doszto do ,milczacego” zawarcia przez
beneficjentow decyzji reprywatyzacyjnych z dotychczasowymi lokatorami
nowych umoéw najmu o tresci tozsamej z dotychczasowymi. Ta kwestia jednak
wymaga odrebnego opracowania.
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