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Glosa do wyroku Naczelnego S¹du Administracyjnego
z dnia 22 sierpnia 2000 r. IV SA 2582/98*

Glosowanywyrokdotyczykwestii niezwyklewa¿nej zperspektywy nie-
rozwi¹zanych do dzisiaj problemów reprywatyzacji. Od wielu ju¿ lat do
parlamentu trafiaj¹ kolejne projekty, jednak nieuchwalenie ustawy, która
kompleksowo uregulowa³aby zagadnienia zwi¹zane z przejmowaniem na
w³asno�æ pañstwa mienia w okresie PRL, zmusza by³ych (niekiedy tylko
formalnie)w³a�cicieli do dochodzenia swychprawnapodstawie przepisów
nacjonalizacyjnych z lat 40-tych, które nadal obowi¹zuj¹. Z tego typu spra-
w¹mamy do czynieniaw analizowanymprzypadku. Aby starannie rozwa-
¿yæ problemy powstaj¹ce na tle glosowanego wyroku, nale¿y prze�ledziæ
te elementy stanu faktycznego i prawnego, które doprowadzi³y do ostatecz-
nego rozstrzygniêcia podjêtego przez NSA.
Wojewoda, decyzj¹ wydan¹ na podstawie § 5 rozp.Ministra Rolnictwa

i Reform Rolnych z dnia 1.03.1945 r., odmówi³ stwierdzenia, ¿e nierucho-
mo�æ obejmuj¹ca cztery wydzielone na mapach sprzed 1939 r. dzia³ki o
³¹cznej pow. 3,73 ha wraz ze znajduj¹cym siê na nich pa³acem nie podlega
dzia³aniu przepisu art. 2 ust. 1 lit. e dekretu z dnia 6.09.1944 r. o przepro-
wadzeniu reformy rolnej (dalej jako: dekret), a to z tegowzglêdu, i¿ dzia³ki
te wchodzi³y w sk³ad maj¹tku o pow. 2.658 ha, uregulowanego w jednej
ksiêdze hipotecznej (maj¹tek po³o¿ony by³ na obszarze dzia³ania prawa
hipotecznego z 1818 r.). Przepis ten stanowi³m.in., i¿ na cele reformy rolnej
przechodz¹ bezzw³ocznie bez ¿adnego wynagrodzenia, w ca³o�ci, na w³a-
sno�æ Skarbu Pañstwa, z przeznaczeniem na cele wskazane w art. 1 czê�æ
druga dekretu, nieruchomo�ci ziemskie stanowi¹ce w³asno�æ albo wspó³-
w³asno�æ osób fizycznych lub prawnych, je¿eli ich rozmiar ³¹czny przekra-
cza b¹d� 100 ha powierzchni ogólnej, b¹d� 50 ha u¿ytków rolnych. Uza-
sadnieniemdla takiego rozstrzygniêciaby³o stwierdzenie, i¿przejêtymaj¹tek

* Zob. Przegl¹d orzecznictwa, Rejent 2001, nr 12, s. 193.
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1 TakB.Wi e r z b o w s k iw obszernej i ca³kiemprzekonuj¹cej glosie dowyrokuNSA
z dnia 2 wrze�nia 1994 r. II SA 2486/92, OSP 1995, nr 6, poz. 126.

2 II SA 1499/94, Wokanda 1996, nr 3, s. 32.

obejmowa³ dzia³kê stanowi¹c¹ jego o�rodek, na terenie której znajdowa³
siê pa³ac oraz budynki folwarczne i gospodarskie, zatem by³a to nierucho-
mo�æ funkcjonalnie i gospodarczo zwi¹zana z ca³ym maj¹tkiem jako jego
integralna czê�æ.MinisterRolnictwa iGospodarki ¯ywno�ciowej utrzyma³
tê decyzjê w mocy.
Naczelny S¹dAdministracyjny uwzglêdni³ skargê i uchyli³ obie decy-

zje.W uzasadnieniu wyró¿niæ mo¿na kilka momentów, które zas³uguj¹ na
staranne rozwa¿enie. NSA s³usznie zaznaczy³, i¿ dekret o reformie rolnej
nie zosta³ dotychczas uchylony i obowi¹zuje.Tooczywiste poniek¹d stwier-
dzenie by³o wymuszone przez zarzut strony skar¿¹cej, i¿ ustawa z dnia
28.07.1990 r. o zmianie kodeksu cywilnego uchyli³a dekret.Nic takiego nie
mia³o miejsca.
Ponadto jednak NSA przyj¹³ tak¿e, i¿ nie utraci³o mocy obowi¹zuj¹cej

rozporz¹dzenie Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1.03.1945 r.
w sprawiewykonania dekretu. Z twierdzeniem tymmo¿na zgodziæ siê tylko
o tyle, ¿e rozporz¹dzenie to nie mog³o utraciæ mocy obowi¹zuj¹cej, gdy¿
nigdy jej nie uzyska³o.Dekret nie przewidywa³ bowiemwydania rozporz¹-
dzenia o tak szerokim zakresie normowania, a stwierdzenie w art. 8 ust.
3 dekretu, i¿ minister �ustali w rozporz¹dzeniu wykonawczym sposób
powo³ania pe³nomocników powiatowych i gminnych, gminnych komisyj
reformy rolnej i komisyj podzia³u ziemioraz zakres ichdzia³ania�niedawa³o
¿adnych podstaw do ustanowienia normy § 5 rozporz¹dzenia, wedle której
orzekanie w sprawach, czy dana nieruchomo�æ �podpada� pod dzia³anie
przepisów art. 2 ust. 1 lit. e dekretu nale¿y w I instancji do kompetencji
wojewódzkich urzêdów ziemskich. Takiej podstawy nie stanowi³ tak¿e art.
20 dekretu, który jego wykonanie powierza³ Ministrowi Rolnictwa i Re-
formRolnych.Tak ogólne sformu³owaniew¿adnymwypadkunie realizuje
wymagania szczegó³owego upowa¿nienia ustanowionego w art. 92 ust. 1
Konstytucji z dnia 2.04.1997 r.Kwestiê tê podnoszonow literaturze jeszcze
przed wej�ciem w ¿ycie obowi¹zuj¹cej Konstytucji1, a to ze wzglêdu na
tre�æ art. 27Konstytucji z dnia 23.04.1935 r., obowi¹zuj¹cejwdniuwydania
rozporz¹dzenia. Pierwszy krokwkierunku uznania nielegalno�ci rozporz¹-
dzenia poczyni³ NSA jeszcze w wyroku z dnia 1.12.1995 r.2, uznaj¹c jego
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3 Por. art. 4 dekretu z dnia 13 listopada 1945 r. o zarz¹dzie Ziem Odzyskanych (Dz.U.
Nr 51, poz. 295), który rozci¹gn¹³ na Ziemie Odzyskane ustawodawstwo (m.in. rolne)
obowi¹zuj¹ce na obszarze S¹du Okrêgowego w Poznaniu. Por. te¿ uzasadnienie uchwa³y
TK z dnia 16.04.1996 r., W 15/95, OTK 1996, nr 2, poz. 13.

4 Por. OSN z dnia 21.03.1947 r. C II 38/47, PiP 1948, nr 3 z krytyczn¹ glos¹ A. O h a -
n o w i c z a, tam¿e uchwa³a SN z dnia 13.10.1951 r. C 427/51, OSNICiIK 1953, nr 1, poz. 1.

5 III KKO 7/97, OSNAP 1998, nr 18, poz. 554.

§ 11 za wykraczaj¹cy poza delegacjê dekretow¹. Sprawa ta ma zasadnicze
znaczenie dla oceny s³uszno�ciwyrokuNSA.Skoro bowiemuznamy, i¿ dla
wydania decyzji przez wojewodê i ministra nie by³o podstawy prawnej,
gdy¿ nie by³o takiej podstawy do wydania § 5 rozporz¹dzenia, musimy
równie¿ przyj¹æ, i¿ nie dosz³o, zgodnie z art. 2 § 3 k.p.c., do wy³¹czenia
drogi s¹dowej w sprawach ustalenia, czy dana nieruchomo�æ podlega
dzia³aniu przepisówdekretu. Przecie¿ nie powinno pozostawiaæw¹tpliwo-
�ci, ¿e sprawa o prawo w³asno�ci nieruchomo�ci ziemskiej jest spraw¹
cywiln¹, zatem podlega rozpoznaniu przez s¹dy powszechne, a nie przez
organy administracji. Tylko legalny przepis szczególny móg³by doprowa-
dziæ do przekazania takiej sprawy do w³a�ciwo�ci organów administracji.
Przepisu takiego brak w obowi¹zuj¹cym prawodawstwie. Rozstrzyganie
zatem, czy nieruchomo�æ podlega³a w dniu 13.09.1944 r. (a co do Ziem
Odzyskanych � w dniu 27.11.1945 r.)3 dzia³aniu art. 2 ust. 1 lit.e dekretu
powinno nastêpowaæ tylko w postêpowaniu s¹dowym, nigdy za� � w ad-
ministracyjnym.Nale¿y,moimzdaniem, stanowczo odrzuciæ orzecznictwo
s¹dowe z okresu PRL, w którym jednoznacznie przyjmowano niedopusz-
czalno�æ drogi s¹dowej w zwi¹zku m.in. z § 5 rozporz¹dzenia4.Argumen-
tacja, do której odwo³ywa³ siê SN, mia³a bowiem charakter wy³¹cznie
polityczny.Wskazywano, i¿ przekszta³cenia ustroju spo³eczno � gospodar-
czegodokonuj¹ce siêwwykonaniu dekretu niemog¹doznawaæ �zak³óceñ�
w postaci ingerencji s¹dów powszechnych.
Dziwne, ¿e w tych okoliczno�ciach NSA nie rozwa¿a³ kwestii legal-

no�ci § 5 rozporz¹dzenia. Dlatego nie zgadzam siê z twierdzeniem NSA,
i¿ zarzut, ¿e decyzje zosta³y wydane bez podstawy prawnej, jest bezzasad-
ny. NSA nie rozwa¿a³ tak¿e argumentacji zawartej w postanowieniu Ko-
legium Kompetencyjnego przy SN z dnia 6.11.1997 r.5, które � jak siê
wydawa³o � umo¿liwi zakoñczenie omawianego sporu, przyjmuj¹c istnie-
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6 W 3/89, OTK 1990, nr 1, poz. 26.

nie drogi s¹dowej w rozumieniu art. 2 § 1 k.p.c. w sprawach dotycz¹cych
nieistnieniaprzes³anekprzej�cianieruchomo�ciziemskiejnaw³asno�æSkarbu
Pañstwa na podstawie dekretu.Wprawdzie postanowienie to dotyczy³o art.
2 ust. 1 lit. b dekretu, a w tych wypadkach nie mia³ zastosowania § 5
rozporz¹dzenia, jednak mutatis mutandis � wobec nielegalno�ci § 5 i 6
rozporz¹dzenia � winni�my zastosowaæwyra¿onyw nim pogl¹d i do spra-
wy niniejszej.
Pod znakiem zapytania pozostajew tej sytuacji celowo�æ dokonywania

przezNSAocenyprawid³owo�cimerytorycznej obu decyzji oraz rozwa¿añ
dotycz¹cych w³a�ciwo�ci organów administracji w sprawach, o których
mowa w § 5 i 6 rozporz¹dzenia.
Ze wzglêdu jednak na wagê spo³eczn¹ zagadnienia nale¿y odnie�æ siê

tak¿e do argumentacji, która zdaniem NSA uzasadni³a uchylenie obu de-
cyzji. Z góry zaznaczam, i¿ ca³kowicie podzielam wywód dotycz¹cy nie-
prawid³owo�ci przejêcia przedmiotowych dzia³ek przez Skarb Pañstwa na
podstawie dekretu. Zpewno�ci¹ nieprawid³owyproceder stanowi traktowa-
niewszelkich dzia³ekwchodz¹cychwsk³ad danegomaj¹tku jako nierucho-
mo�ci ziemskich, tj. o charakterze rolniczym, stanowi¹cych funkcjonaln¹
i gospodarcz¹ ca³o�æ, bez wyja�niania faktycznego ich charakteru. Prak-
tyka taka, pokutuj¹ca w organach administracji, narusza prawo materialne
(pomijam tu kwestiê niedopuszczalno�ci drogi administracyjnej). S³usznie
zwa¿y³NSA, i¿ dekret nie dawa³ podstawdokonfiskowania ca³egomaj¹tku
nieruchomegow³a�cicieli ziemskich, lecz stanowi³, ¿e na cele reformy rolnej
przeznaczone s¹ tylko �nieruchomo�ci ziemskie�. Wyk³adni¹ tego pojêcia
zajmowa³ siêTKwuchwale z dnia 19.09.1990 r.6 Wprawdzie utraci³a ona
moc powszechnie obowi¹zuj¹c¹ (art. 239 ust. 3 zd. 1 Konstytucji), jednak
niemo¿na odmówiæ s³uszno�ci zawartymw jej uzasadnieniu rozwa¿aniom.
Otó¿ zakres pojêcia �nieruchomo�ci ziemskiej� obejmuje wy³¹cznie te
obiektymienia nieruchomego, któremaj¹ charakter rolniczyw rozumieniu
obecnego art. 461 kodeksu cywilnego, a zatem takie, które s¹ lubmog¹ byæ
wykorzystywane do prowadzenia dzia³alno�ci wytwórczej w rolnictwie w
zakresie produkcji ro�linnej lub zwierzêcej, w tym sadowniczej, ogrodni-
czej i rybnej. Do takiego rozumienia analizowanego pojêcia sk³oni³y TK
cele reformy rolnej, okre�lonew art. 1 ust. 2 lit. a i b dekretu. Zastosowanie
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w tymwypadku wyk³adni celowo�ciowej nale¿y uznaæ za w pe³ni uzasad-
nione restrykcyjnym charakterem przepisów dekretu.
W uchwale tej TK pomin¹³ jednak rozporz¹dzenie tymczasowe Rady

Ministrów z dnia 1 wrze�nia 1919 r. w sprawie przenoszenia w³asno�ci
nieruchomo�ci ziemskich7.Utraci³o onomocobowi¹zuj¹c¹ dopiero zdniem
26.07.1957 r. na podstawie art. 9 pkt 1 ustawy z dnia 13.07.1957 r. o
obrocie nieruchomo�ciami rolnymi, zatem obowi¹zywa³o w dacie wej�cia
w ¿ycie dekretu. Na podstawie art. 11 tego rozporz¹dzenia zosta³y wydane
przez Prezesa G³ównego Urzêdu Ziemskiego i Ministra Sprawiedliwo�ci
w dniu 12.09.1919 r. �przepisy wykonawcze�8, które w art. 1 okre�la³y,
co nale¿y rozumieæ pod pojêciem �nieruchomo�ci ziemskiej�. Zgodnie z
orzeczeniem SN z dnia 2.10.1922 r.9, przepisy te �jako og³oszone nie w
DziennikuUstaw, a jedyniewMonitorzePolskim,niemaj¹mocypowszech-
nej dla obywateli Pañstwa�, a to ze wzglêdu na wymagania zawarte w
ustawie z dnia 31.07.1919 r. w sprawie wydawania Dziennika UstawRP10.
Mog¹ one jednak stanowiæwskazówkê przy ustalaniu, jakie nieruchomo�ci
na pewno nie mog³y podlegaæ dzia³aniu art. 2 ust. 1 lit.e dekretu, gdy¿ nie
mia³y przymiotu �ziemskich�, nawet w szerszym (ni¿ ustanowiony w de-
krecie) rozumieniu. Stwierdzenie, ¿e dana nieruchomo�æ nie by³a nierucho-
mo�ci¹ ziemsk¹ w rozumieniu przepisów z dnia 12.09.1919 r., wy³¹cza j¹
z zakresu stosowania art. 2 ust. 1 lit. e dekretu11, stwierdzenie za�, ¿e by³a
nieruchomo�ci¹ ziemsk¹ w rozumieniu przepisów z dnia 12.09.1919 r. nie
oznacza jeszcze, ¿e podlega³a dzia³aniu dekretu, gdy¿ jej przeznaczenie
mog³o nie mie�ciæ siê w celach okre�lonych w art. 1 ust. 2 lit. a i b dekretu.
Tak te¿ by³ow analizowanymprzypadku.Wjednej ksiêdze hipotecznej

regulowanych by³o wiele nieruchomo�ci, tzn. dzia³ek wyodrêbnionych na
urzêdowychmapach.Na jednej z takich dzia³ek znajdowa³ siê pa³ac zwany
zameczkiemobronnym.TKwpowo³anejwy¿ejuchwale12 zdnia19.09.1990 r.

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

8 M.P. Nr 206.
9 I C 174/22, Zb. Orz. SN 1922, poz. 82; podobnie SN w orzeczeniu z tej samej daty,

I C 172/22, Zb. Orz. SN 1922, poz. 80.
10 Dz.U. Nr 66, poz. 406.
11 Por. wyrok NSA z dnia 28.12.1994 r. II SA 250/94, ONSA 1996, nr 1, poz. 22.
12 W 3/89, OTK 1990, nr 1, poz. 26.
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przypomnia³, i¿ dla uznania gruntu za odrêbn¹ nieruchomo�æ nie by³o ko-
nieczne na obszarze d. Kongresówki za³o¿enie ksiêgi wieczystej, które
pozostawiano inicjatywie osób zainteresowanych, a ksiêgi prowadzono w
zasadzie dla wiêkszych w³asno�ci, co wynika³o m.in. z regulacji prawa o
ustaleniuw³asno�ci dóbr nieruchomych, o przywilejach i hipotekach z dnia
26.04.1818 r., ze zm. z dnia 25.04.1928 r.13 Wobec tego dzia³ka, na której
posadowiony by³ pa³ac, stanowi³a odrêbn¹ od pozosta³ych gruntów nieru-
chomo�æ, a zewzglêdu na jej nierolnicze przeznaczenie niemog³a stanowiæ
nieruchomo�ci ziemskiej jakowydzielonaprawnieprzeddniem1.09.1939 r.
(por. art. 2 ust. 2 dekretu).

Maciej Kaliñski

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


