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Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 22 sierpnia 2000 r. IV SA 2582/98*

Glosowany wyrok dotyczy kwestii niezwykle waznej z perspektywy nie-
rozwiazanych do dzisiaj probleméw reprywatyzacji. Od wielu juz lat do
parlamentu trafiaja kolejne projekty, jednak nieuchwalenie ustawy, ktora
kompleksowo uregulowataby zagadnienia zwiazane z przejmowaniem na
wlasnos¢ panstwa mienia w okresie PRL, zmusza bylych (niekiedy tylko
formalnie) wtascicieli do dochodzenia swych praw na podstawie przepisow
nacjonalizacyjnych z lat 40-tych, ktore nadal obowiazuja. Z tego typu spra-
wa mamy do czynienia w analizowanym przypadku. Aby starannie rozwa-
zy¢ problemy powstajace na tle glosowanego wyroku, nalezy przesledzi¢
te elementy stanu faktycznego i prawnego, ktore doprowadzity do ostatecz-
nego rozstrzygnigcia podjetego przez NSA.

Wojewoda, decyzja wydang na podstawie § 5 rozp. Ministra Rolnictwa
i Reform Rolnych z dnia 1.03.1945 r., odmoéwit stwierdzenia, ze nierucho-
mos$¢ obejmujaca cztery wydzielone na mapach sprzed 1939 r. dziatki o
tacznej pow. 3,73 ha wraz ze znajdujacym sig na nich patacem nie podlega
dziataniu przepisu art. 2 ust. 1 lit. e dekretu z dnia 6.09.1944 1. o przepro-
wadzeniu reformy rolnej (dalej jako: dekret), a to z tego wzgledu, iz dziatki
te wchodzity w sktad majatku o pow. 2.658 ha, uregulowanego w jednej
ksiedze hipotecznej (majatek potozony byt na obszarze dziatania prawa
hipotecznego z 1818 .). Przepis ten stanowit m.in., iz na cele reformy rolne;j
przechodza bezzwlocznie bez zadnego wynagrodzenia, w calosci, na wia-
snos¢ Skarbu Panstwa, z przeznaczeniem na cele wskazane w art. 1 czes$¢
druga dekretu, nieruchomosci ziemskie stanowiace wtasnos¢ albo wspot-
wlasno$¢ osob fizycznych lub prawnych, jezeli ich rozmiar taczny przekra-
cza badz 100 ha powierzchni og6lnej, badz 50 ha uzytkéw rolnych. Uza-
sadnieniem dla takiego rozstrzygnigcia bylo stwierdzenie, iz przejgty majatek

* Zob. Przeglad orzecznictwa, Rejent 2001, nr 12, s. 193.
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obejmowal dziatke stanowiaca jego osrodek, na terenie ktorej znajdowat
si¢ patac oraz budynki folwarczne i gospodarskie, zatem byta to nierucho-
mos¢ funkcjonalnie 1 gospodarczo zwiazana z catym majatkiem jako jego
integralna cze$¢. Minister Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej utrzymat
te decyzje w mocy.

Naczelny Sad Administracyjny uwzglednit skarge i uchylit obie decy-
zje. W uzasadnieniu wyr6zni¢ mozna kilka momentdw, ktore zastuguja na
staranne rozwazenie. NSA shusznie zaznaczyl, iz dekret o reformie rolnej
nie zostat dotychczas uchylony i obowigzuje. To oczywiste poniekad stwier-
dzenie byto wymuszone przez zarzut strony skarzacej, iz ustawa z dnia
28.07.1990 r. o zmianie kodeksu cywilnego uchylita dekret. Nic takiego nie
mialo miejsca.

Ponadto jednak NSA przyjat takze, iz nie utracito mocy obowiazujacej
rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1.03.1945 r.
w sprawie wykonania dekretu. Z twierdzeniem tym mozna zgodzi¢ si¢ tylko
o tyle, Zze rozporzadzenie to nie moglo utraci¢ mocy obowiazujacej, gdyz
nigdy jej nie uzyskato. Dekret nie przewidywat bowiem wydania rozporza-
dzenia o tak szerokim zakresie normowania, a stwierdzenie w art. 8 ust.
3 dekretu, iz minister ,,ustali w rozporzadzeniu wykonawczym sposob
powotania pelnomocnikéw powiatowych i gminnych, gminnych komisy;j
reformy rolnej 1 komisyj podzialu ziemi oraz zakres ich dziatania” nie dawato
zadnych podstaw do ustanowienia normy § 5 rozporzadzenia, wedle ktorej
orzekanie w sprawach, czy dana nieruchomos¢ ,,podpada” pod dziatanie
przepisow art. 2 ust. 1 lit. e dekretu nalezy w I instancji do kompetencji
wojewodzkich urzgdow ziemskich. Takiej podstawy nie stanowit takze art.
20 dekretu, ktéry jego wykonanie powierzal Ministrowi Rolnictwa i Re-
form Rolnych. Tak og6lne sformutowanie w Zadnym wypadku nie realizuje
wymagania szczegélowego upowaznienia ustanowionego w art. 92 ust. 1
Konstytucji z dnia 2.04.1997 r. Kwestig t¢ podnoszono w literaturze jeszcze
przed wejsciem w zycie obowiazujacej Konstytucji', a to ze wzgledu na
tre$¢ art. 27 Konstytucji z dnia 23.04.1935 1., obowiazujacej w dniu wydania
rozporzadzenia. Pierwszy krok w kierunku uznania nielegalnosci rozporza-
dzenia poczynit NSA jeszcze w wyroku z dnia 1.12.1995 .2, uznajac jego

'Tak B. Wierzbowskiw obszernej i calkiem przekonujacej glosie do wyroku NSA
z dnia 2 wrze$nia 1994 r. II SA 2486/92, OSP 1995, nr 6, poz. 126.
211 SA 1499/94, Wokanda 1996, nr 3, s. 32.
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§ 11 za wykraczajacy poza delegacje¢ dekretowa. Sprawa ta ma zasadnicze
znaczenie dla oceny stuszno$ci wyroku NSA. Skoro bowiem uznamy, iz dla
wydania decyzji przez wojewodg 1 ministra nie byto podstawy prawnej,
gdyz nie bylo takiej podstawy do wydania § 5 rozporzadzenia, musimy
réwniez przyjac, iz nie doszto, zgodnie z art. 2 § 3 k.p.c., do wylaczenia
drogi sadowej w sprawach ustalenia, czy dana nieruchomos$¢ podlega
dziataniu przepis6w dekretu. Przeciez nie powinno pozostawia¢ watpliwo-
$ci, ze sprawa o prawo wlasno$ci nieruchomosci ziemskiej jest sprawa
cywilna, zatem podlega rozpoznaniu przez sady powszechne, a nie przez
organy administracji. Tylko legalny przepis szczegdlny mogitby doprowa-
dzi¢ do przekazania takiej sprawy do wlasciwosci organéw administracji.
Przepisu takiego brak w obowiazujacym prawodawstwie. Rozstrzyganie
zatem, czy nieruchomos$¢ podlegata w dniu 13.09.1944 r. (a co do Ziem
Odzyskanych — w dniu 27.11.1945 1.)* dziataniu art. 2 ust. 1 lit.e dekretu
powinno nastgpowac tylko w postepowaniu sadowym, nigdy za$ — w ad-
ministracyjnym. Nalezy, moim zdaniem, stanowczo odrzuci¢ orzecznictwo
sadowe z okresu PRL, w ktorym jednoznacznie przyjmowano niedopusz-
czalno$¢ drogi sadowej w zwiazku m.in. z § 5 rozporzadzenia®. Argumen-
tacja, do ktorej odwotywat si¢ SN, miata bowiem charakter wylacznie
polityczny. Wskazywano, iz przeksztatcenia ustroju spoteczno — gospodar-
czego dokonujace si¢ w wykonaniu dekretu nie moga doznawacé ,,zaktocen”
W postaci ingerencji sadow powszechnych.

Dziwne, ze w tych okoliczno$ciach NSA nie rozwazat kwestii legal-
nosci § 5 rozporzadzenia. Dlatego nie zgadzam si¢ z twierdzeniem NSA,
iz zarzut, ze decyzje zostaly wydane bez podstawy prawnej, jest bezzasad-
ny. NSA nie rozwazat takze argumentacji zawartej w postanowieniu Ko-
legium Kompetencyjnego przy SN z dnia 6.11.1997 r.5, ktore — jak sig
wydawato — umozliwi zakonczenie omawianego sporu, przyjmujac istnie-

3 Por. art. 4 dekretu z dnia 13 listopada 1945 r. o zarzadzie Ziem Odzyskanych (Dz.U.
Nr 51, poz. 295), ktory rozciagnal na Ziemie Odzyskane ustawodawstwo (m.in. rolne)
obowiazujace na obszarze Sadu Okrggowego w Poznaniu. Por. tez uzasadnienie uchwaty
TK z dnia 16.04.1996 r., W 15/95, OTK 1996, nr 2, poz. 13.

4Por. OSN z dnia 21.03.1947 r. C 11 38/47, PiP 1948, nr 3 z krytyczna glosa A. O ha -
nowicza, tamze uchwata SN z dnia 13.10.1951 r. C 427/51, OSNICIIK 1953, nr 1, poz. 1.

ST KKO 7/97, OSNAP 1998, nr 18, poz. 554.
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nie drogi sadowej w rozumieniu art. 2 § 1 k.p.c. w sprawach dotyczacych
nieistnienia przestanek przejscia nieruchomosci ziemskiej na wiasnos¢ Skarbu
Panstwa na podstawie dekretu. Wprawdzie postanowienie to dotyczyto art.
2 ust. 1 lit. b dekretu, a w tych wypadkach nie miat zastosowania § 5
rozporzadzenia, jednak mutatis mutandis — wobec nielegalnoséci § 51 6
rozporzadzenia — winni§my zastosowa¢ wyrazony w nim poglad i do spra-
WYy niniejszej.

Pod znakiem zapytania pozostaje w tej sytuacji celowos¢ dokonywania
przez NSA oceny prawidtowo$ci merytorycznej obu decyzji oraz rozwazan
dotyczacych wlasciwosci organéw administracji w sprawach, o ktorych
mowa w § 5 1 6 rozporzadzenia.

Ze wzgledu jednak na wagg spoleczna zagadnienia nalezy odnie$¢ si¢
takze do argumentacji, ktora zdaniem NSA uzasadnita uchylenie obu de-
cyzji. Z gory zaznaczam, iz catkowicie podzielam wywod dotyczacy nie-
prawidtowosci przejecia przedmiotowych dziatek przez Skarb Panstwa na
podstawie dekretu. Z pewnoscia nieprawidtowy proceder stanowi traktowa-
nie wszelkich dzialek wchodzacych w sktad danego majatku jako nierucho-
mosci ziemskich, tj. o charakterze rolniczym, stanowiacych funkcjonalna
1 gospodarcza catos¢, bez wyjasniania faktycznego ich charakteru. Prak-
tyka taka, pokutujaca w organach administracji, narusza prawo materialne
(pomijam tu kwesti¢ niedopuszczalno$ci drogi administracyjnej). Sthusznie
zwazyt NSA, iz dekret nie dawat podstaw do konfiskowania catego majatku
nieruchomego wiascicieli ziemskich, lecz stanowil, ze na cele reformy rolne;j
przeznaczone sa tylko ,,nieruchomosci ziemskie”. Wyktadnia tego pojecia
zajmowat si¢ TK w uchwale z dnia 19.09.1990 .* Wprawdzie utracita ona
moc powszechnie obowigzujaca (art. 239 ust. 3 zd. 1 Konstytucji), jednak
nie mozna odméwié stuszno$ci zawartym w jej uzasadnieniu rozwazaniom.
Ot6z zakres pojecia ,,nieruchomosci ziemskiej” obejmuje wylacznie te
obiekty mienia nieruchomego, ktore maja charakter rolniczy w rozumieniu
obecnego art. 46' kodeksu cywilnego, a zatem takie, ktore sa lub moga by¢
wykorzystywane do prowadzenia dziatalno$ci wytworczej w rolnictwie w
zakresie produkcji roslinnej lub zwierzecej, w tym sadowniczej, ogrodni-
czej 1 rybnej. Do takiego rozumienia analizowanego pojgcia sktonity TK
cele reformy rolnej, okreslone w art. 1 ust. 2 lit. a1 b dekretu. Zastosowanie

¢'W 3/89, OTK 1990, nr 1, poz. 26.
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w tym wypadku wyktadni celowosciowej nalezy uzna¢ za w pelni uzasad-
nione restrykcyjnym charakterem przepisow dekretu.

W uchwale tej TK pominat jednak rozporzadzenie tymczasowe Rady
Ministrow z dnia 1 wrzeénia 1919 r. w sprawie przenoszenia wlasnosci
nieruchomosci ziemskich’. Utracito ono moc obowiazujaca dopiero z dniem
26.07.1957 1. na podstawie art. 9 pkt 1 ustawy z dnia 13.07.1957 1. o
obrocie nieruchomo$ciami rolnymi, zatem obowiazywato w dacie wejscia
w zycie dekretu. Na podstawie art. 11 tego rozporzadzenia zostalty wydane
przez Prezesa Glownego Urzgdu Ziemskiego 1 Ministra Sprawiedliwosci
w dniu 12.09.1919 r. ,,przepisy wykonawcze™, ktore w art. 1 okreslaty,
co nalezy rozumie¢ pod pojgciem ,,nieruchomosci ziemskiej”. Zgodnie z
orzeczeniem SN z dnia 2.10.1922 r.?, przepisy te ,,jako ogloszone nie w
Dzienniku Ustaw, a jedynie w Monitorze Polskim, nie maja mocy powszech-
nej dla obywateli Panstwa”, a to ze wzgledu na wymagania zawarte w
ustawie z dnia 31.07.1919 . w sprawie wydawania Dziennika Ustaw RP',
Moga one jednak stanowi¢ wskazowke przy ustalaniu, jakie nieruchomosci
na pewno nie mogly podlega¢ dziataniu art. 2 ust. 1 lit.e dekretu, gdyz nie
miaty przymiotu ,,ziemskich”, nawet w szerszym (niz ustanowiony w de-
krecie) rozumieniu. Stwierdzenie, ze dana nieruchomo$¢ nie byta nierucho-
moscia ziemska w rozumieniu przepiséw z dnia 12.09.1919 r., wylacza ja
z zakresu stosowania art. 2 ust. 1 lit. e dekretu'!, stwierdzenie za$, ze byta
nieruchomoscia ziemska w rozumieniu przepisow z dnia 12.09.1919 r. nie
oznacza jeszcze, ze podlegala dziataniu dekretu, gdyz jej przeznaczenie
moglo nie miescic si¢ w celach okreslonych w art. 1 ust. 2 lit. a i b dekretu.

Tak tez byto w analizowanym przypadku. W jednej ksigdze hipoteczne;j
regulowanych byto wiele nieruchomosci, tzn. dziatek wyodrgbnionych na
urzedowych mapach. Na jedne;j z takich dziatek znajdowat si¢ patac zwany
zameczkiem obronnym. TK w powotanej wyzej uchwale!? z dnia 19.09.1990 r.

"Dz.U. Nr 73, poz. 428. Por. wyrok SN z dnia 25.01.1995 r. IIIARN 77/94, OSNAP nr
14/1995, poz. 167.

§ M.P. Nr 206.

°1C 174/22, Zb. Orz. SN 1922, poz. 82; podobnie SN w orzeczeniu z tej same;j daty,
I C 172/22, Zb. Orz. SN 1922, poz. 80.

1 Dz.U. Nr 66, poz. 406.

' Por. wyrok NSA z dnia 28.12.1994 r. I SA 250/94, ONSA 1996, nr 1, poz. 22.

12W 3/89, OTK 1990, nr 1, poz. 26.
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przypomniat, iz dla uznania gruntu za odrebna nieruchomos$¢ nie byto ko-
nieczne na obszarze d. Kongresowki zatozenie ksiggi wieczystej, ktore
pozostawiano inicjatywie 0sob zainteresowanych, a ksiegi prowadzono w
zasadzie dla wigkszych wiasnos$ci, co wynikato m.in. z regulacji prawa o
ustaleniu wlasno$ci dobr nieruchomych, o przywilejach i hipotekach z dnia
26.04.1818 1., ze zm. z dnia 25.04.1928 r."* Wobec tego dziatka, na ktorej
posadowiony byt patac, stanowita odrebng od pozostatych gruntéw nieru-
chomo$¢, a ze wzgledu na jej nierolnicze przeznaczenie nie mogta stanowic
nieruchomosci ziemskiej jako wydzielona prawnie przed dniem 1.09.1939 1.
(por. art. 2 ust. 2 dekretu).

Maciej Kalinski

B Dz.U. Nr 53, poz. 510.
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