Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 24 czerwca 2015 r., | OSK 2440/13

Glosowane orzeczenie dotyczy interpretacji, a w szczegolnosci ustalenia zakresu,
pojgcia ,,nieruchomosé ziemska” uzytego w art. 2 ust. 1 dekretu PKWN z 6 wrzeénia
1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej. Nie jest to zreszta pierwsze orzeczenie
NSA w tej kwestii, a stanowi raczej jeszcze jedno ogniwo w catej serii orzeczen sadow
powszechnych, sadéw administracyjnych, naczelnych organdw administracji poswig-
conych temu zagadnieniu.

Powstaje pytanie, dlaczego kwestia ustalenia zakresu pojecia ,,nieruchomosc
ziemska” uzytego w dekrecie z 6 wrzesnia 1944 r. nasuwa, i to po wielu latach, tyle
watpliwosci i sporow. Otéz w zwiazku z nieprzeprowadzeniem do dzisiaj akcji re-
prywatyzacyjnej w Polsce organy administracji, sady powszechne, sady administra-
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cyjne, a nawet Trybunal Konstytucyjny zasypywane sa wnioskami o stwierdzenie
bezprawnosci przejgcia przez Skarb Panstwa w ramach reformy rolnej réznorakich
rodzajow mienia.

Dla rozstrzygnigcia zasadnos$ci tych wnioskéw kluczowe znaczenie ma wilasnie
ustalenie zakresu pojgcia ,,nieruchomos¢ ziemska” uzytego w art. 2 dekretu z 6 wrzes-
nia 1944 r. Jesli bowiem zakres pojgcia nieruchomo$¢ ziemska ustalimy szerzej, tak
jak to czyni art. 2 po nowelizacji z 17 stycznia 1945 r.”°, to zakres nacjonalizacji prze-
prowadzonej dekretem z 6 wrzesnia 1944 r. bedzie szerszy, a w konsekwencji liczba
wnioskow 1 powodztw reprywatyzacyjnych, ktore beda musiaty by¢ uznane za bez-
podstawne — wigksza.

W przeciwnym wypadku, gdy przyjmiemy wezsze rozumienie pojgcia nierucho-
mo$¢ ziemska, oparte na kryterium potozenia i rolnego charakteru, tak jak to czynit
art. 2 dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. przed jego nowelizacja z 17 stycznia 1945 r., sto-
pien i zakres skuteczno$ci wspolczesnych roszczen reprywatyzacyjnych ulegnie
zwigkszeniu.

Nie trzeba szczegdlnej domyslnosci, by przewidzie¢, ze strona ,,panstwowa”,
a zwlaszcza Skarb Panstwa, organy samorzadowe i administracja rolna, na ktdérych
spoczywa obowiazek ewentualnych zwrotow — beda optowac za szerokim rozumie-
niem pojgcia ,,nieruchomos¢ ziemska”. Uczucie pewnego zawodu powoduje jednakze
fakt, ze stanowisko takie, bez wigkszych zastrzezen, przyjmuje takze wigkszos¢ sa-
downictwa, i to zar6wno powszechnego, jak i administracyjnego, przechodzac do
porzadku nad faktem, iz z punktu widzenia prawnego, dogmatycznego, bezstronnej
analizy prawnej, przyjmowana przez nie interpretacja pojgcia nieruchomo$¢ ziemska
nie znajduje podstawy w tek$cie analizowanych aktow prawnych i moze wzbudza¢
powazne zastrzezenia. I na nie wlasnie pragneg wskaza¢ w niniejszej glosie.

Mozna wyr6zni¢ trzy kierunki, trzy ptaszczyzny, w ktorych, czy tez na ktorych,
przejawia si¢ wskazany wyzej trend do szerokiego ujmowania pojgcia nieruchomos$é
ziemska.

1. Pierwszy kierunek przejawia si¢ w pomijaniu milczeniem faktu, iz dekret
z 6 wrze$nia 1944 r. ulegt 17 stycznia 1945 r. nowelizacji w sposob istotny rozszerza-
jacej zakres jego dziatania. Mianowicie tekst pierwotny dekretu z 6 wrzesnia 1944 r.
(art. 2 ust. 1) méwil o przejmowaniu na wlasno§¢ w trybie reformy rolnej nierucho-
mosci ziemskich o charakterze rolniczym. W konsekwencji 13 wrze$nia 1944 r. na
wlasno$¢ Skarbu Panstwa przeszly nieruchomosci, ktére musiaty spelniaé tacznie 3
znamiona:

1) by¢ nieruchomos$ciami w rozumieniu zaborczego prawa cywilnego, gdyz pol-
skie prawo rzeczowe nie bylo jeszcze zunifikowane™,

¥ Dz. U. nr 3, poz. 13.
30 powstaje tu problem ujawnienia poszczegdlnych fizycznie wydzielonych dziatek w ksie-
gach hipotecznych, ktory jednakze przekracza zakres niniejszej glosy.
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2) podpada¢ pod pojecie nieruchomosci ziemskiej w rozumieniu przepisow wy-
konawczych z 12 wrzesnia 1919 r. do rozporzadzenia tymczasowego Rady Ministrow
z 1 wrzeénia 1919 r., pojgcie wyrdzniane w oparciu o kryterium potozenia poza ob-
Szarem miast,

3) mie¢ charakter rolniczy.

To pierwotne brzmienie art. 2 ust. 1 dekretu z 6 wrze$nia 1944 r. ma zasadnicze
znaczenie dla ustalenia zakresu pojgcia ,,nieruchomo$¢ ziemska”. Jak wiadomo, le-
galna definicja tejze nieruchomosci zawarta w przepisach wykonawczych®' do rozpo-
rzadzenia tymczasowego Rady Ministrow z 1 wrzesnia 1919 r. oparla si¢ na kryte-
rium polozenia, uznajac za nieruchomos$ci ziemskie nieruchomosci potozone poza
granicami miast.

A zatem w dacie jej wydania obejmowata ona zardwno obszary gmin wiejskich,
jak 1 obszary dworskie zniesione dopiero na mocy art. 92 ust. 1 ustawy z 23 marca
1933 1. 0 czedciowej zmianie ustroju terytorialnego. Warto tu przypomnieé, ze ob-
szary dworskie stanowily zupehie odrgbne od gmin miejskich (miast) i gmin wiej-
skich jednostki podzialu terytorialnego. Na ich wlascicielach ciazyly specyficzne
obowiazki prawa publicznego (np. obowiazek budowy drog, utrzymywania inwali-
dow itp.), mieli tez osobna reprezentacj¢ wobec wiadz.

Jednak nie wszystkie grunty lezace poza granicami administracyjnymi miast
otrzymaly prawny status nieruchomosci ziemskich. W tej samej bowiem definicji
wylaczono z pojgcia nieruchomosci ziemskiej takie nieruchomosci, jak potozone poza
granicami miast dziatki letniskowe, wille podmiejskie, kolonie urzgdnicze i robotni-
cze bez wzgledu na to, czy znajdowatly si¢ na obszarze gminy wiejskiej czy obszaru
dworskiego.

Z drugiej za$ strony zakresem pojgcia nieruchomos$ci ziemskiej nie objgto,
z uwagi na brak spehienia kryterium potozenia, gruntdw, a nawet catych nierucho-
mosci o charakterze rolniczym potozonych w granicach administracyjnych miast.

Trudno dzi§ przesadza¢, czy takie rozwiazanie bylo przejawem przekonania
ustawodawcy co do braku perspektyw dalszego rolniczego wykorzystania gruntow
polozonych w granicach miast (wobec szybko nastgpujacego rozwoju i zabudowy
obszarow miejskich), czy tez ustawodawca kierowaty w tym wzgledzie inne, bardziej
lub mniej racjonalne powody. Niemniej taki stan prawny funkcjonowat w catym okre-
sie migdzywojennym.

I na tym polegata niestuszna, z perspektywy czasowej, decyzja ustawodawcy:
checac zdefiniowaé nieruchomosci o charakterze ziemskim, wigc rolnym, postuzyt sig
zamiast kryterium przeznaczenia zupelnie odmiennym, nieadekwatnym do celow roz-
porzadzenia, kryterium, a mianowicie kryterium potozenia. W efekcie, jak wspo-
mniano wyzej, juz w tej samej definicji zmuszony byt wylaczy¢ z jej zakresu takie

3! Przepisy wykonawcze Ministra Sprawiedliwosci i Prezesa GUZ z 12 wrzesnia 1919 1.,
,,Monitor Polski” nr 206, s. 1.
32 Dz. U. Nr 35, poz. 294.
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nieruchomosci, jak potozone poza obszarem miast dziatki letniskowe, wille podmie;j-
skie, kolonie robotnicze i urzgdnicze. Chociaz spetnialy one kryterium potoZenia,
trudno bylo uznac je za ziemskie.

Ten sam tok rozumowania przyjat ustawodawca w dekrecie z 6 wrzesnia 1944 r.
Zdajac sobie sprawg, ze pojgcie nieruchomos¢ ziemska obejmuje, na gruncie definicji
z 12 wrze$nia 1919 r., nie tylko nieruchomosci o stricte rolniczym charakterze, za-
strzegt, ze dzialanie dekretu rozciaga sig tylko na nieruchomosci ziemskie o charakte-
rze rolniczym. Dazenie wladz komunistycznych do objgcia reforma rolng jak najszer-
szego zasobu nieruchomosci doprowadzito jednakze do wydania dekretu z 17 stycznia
1945 r. Dekret ten mial obja¢ nacjonalizacja juz nie tylko nieruchomos$ci ziemskie
o charakterze rolniczym, lecz nieruchomosci ziemskie fout court, co w istotny sposob
miato rozszerzyé skutki nacjonalizacyjne dekretu z 6 wrzesnia 1944 r.*’

Tymczasem jednym z przejawdéw aktualnej tendencji do mozliwie szerokiego
traktowania pojgcia nieruchomos¢ ziemska, a w konsekwencji do przyjmowania roz-
szerzonego zakresu nacjonalizacji ziemi jest pomijanie milczeniem dokonanej
17 stycznia 1945 r. nowelizacji dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej i opieranie
si¢ na tekscie jednolitym tegoz dekretu™ jako tekécie jedynym, pierwotnym i nie-
zmiennym. Mimo ze zyjemy w wolnej Polsce i mamy mozliwo$¢ swobodnej, prawi-
dlowej interpretacji przepisow pochodzacych z epoki PRL, organy panstwowe, sady
najczesciej bez zastrzezen przyjmuja zasadg¢ jednorazowego dziatania przepiséw
o reformie rolnej, za generalny moment nacjonalizacji wielkiej wlasno$ci ziemskiej
przyjmujac dzien 13 wrzesnia 1944 r.%?

Najlepszym przyktadem nich bedzie tu orzeczenie NSA z 10 stycznia 2011 r.
(I OPS 3/10). W jego uzasadnieniu NSA kategorycznie zaprzecza faktowi, ze noweli-
zacja z 17 stycznia 1945 r. przetamata zasadg jednorazowego dzialania dekretu
z 6 wrze$nia 1944 r. Rozumowanie takie, zdaniem NSA, ,,jest niedopuszczalne”, gdyz
prowadzitoby do istnienia dwdch reform rolnych. Na podobnym stanowisku stoi, nie-
stety, takze glosowane orzeczenie NSA (rzetelno$¢ naukowa nakazuje tu jednak
wskaza¢ na istnienie orzeczen prezentujacych poglady przeciwne™).

Tymczasem jest to dalekie od prawdy. Nacjonalizacja wielkiej wtasnosci ziem-
skiej miata charakter niewatpliwie kilkuetapowy. Nie zapominajmy tu bowiem row-
niez o kwestii rozciagnigcia dziatania dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. na Ziemie Odzy-
skane, co dokonato si¢ dopiero w 1945 r. Trzymajac si¢ na tym miejscu tylko ziem
dawnych i stajac na przyjetym w judykaturze, a bardzo korzystnym dla Skarbu Pan-
stwa stanowisku co do dzialania dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. ex lege, stwierdzic¢
wypada, ze 13 wrzes$nia 1944 r. na wlasno§¢ Skarbu Panstwa przeszty tylko nieru-

¥ Wywotato to watpliwosci NSA, por. uzasadnienie wyroku w sprawie I OSK 659/10.

¥ Dz. U. 19 stycznia 1945 1., Nr 3, poz. 13.

35 Por. szerzej na ten temat: R. Budzinowski, Przymusowe przejmowanie nieruchomosci
rolnych, Poznan 1985, s. 124 in.

* Por. orzeczenia NSA: I OPS 3/2010 oraz I OSK 990/2008.
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chomosci ziemskie o charakterze rolniczym, inne za$ nieruchomosci ziemskie dopiero
19 stycznia 1945 r.”’ Stojac na stanowisku przeciwnym, NSA nie podaje, gdyz nie
moze, podstawy prawnej swojego stanowiska. Byloby ono mozliwe tylko, gdyby
przyjac¢ wsteczne dzialanie nowelizacji z 17 stycznia 1945 r., a jest to w naszym po-
rzadku prawnym niemozliwe (lex retro non agit).

Trudno zatem méwié o jednorazowym dziataniu dekretu o reformie rolnej**. Je-
zeli wige organy analizujace legalno$¢ przejgcia poszczeg6lnych nieruchomosci ziem-
skich przez Skarb Panstwa przyjmuja bez zastrzezef zasadg jednorazowego dziatania
dekretu z 6 wrzesnia 1944 r.*, automatycznie przetamujg fundamentalna zasadg po-
rzadku prawnego kazdego demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji),
a mianowicie zasadg lex retro non agit — prawo nie dziala wstecz. Trudno byloby
w moim przekonaniu obroni¢ przed Trybunatem Konstytucyjnym w innych kwestiach
wykladni¢ prawa prowadzaca do przelamania tej zasady. W omawianej tu kwestii
Trybunat Konstytucyjny okazat sig, niestety, znacznie bardziej elastyczny.

Powyzsze wywody organdéw sadowniczych i administracyjnych nie maja charak-
teru wyltacznie teoretycznego, lecz maja rowniez swoj wymiar praktyczny.

Jezeli przyjmiemy mianowicie, wbrew pogladom gloszonym przez organy pan-
stwowe i judykature, ze nacjonalizacja z dekretu z 6 wrze$nia 1944 r. nie miata cha-
rakteru jednorazowego, a moim zdaniem, majac na uwadze nowelizacjg z 17 stycznia
1945 r., nie mozemy uczyni¢ inaczej, to zakres tej nacjonalizacji ulegnie zmianie.
Jesli bowiem majatek ziemski objety nacjonalizacja miat w swoim sktadzie 13 wrzes-
nia 1944 r. nieruchomosci ziemskie o charakterze nierolnym, to nie podpadaty one
pod dziatanie art. 2 ust. 1 dekretu z 6 wrzesnia 1944 .

Jezeli za$ miatyby one podpadaé pod szersze brzmienie art. 2 ust. 1, ustalone no-
wela z 17 stycznia 1945 1., to maksimum obszarowe powinno by¢ dla nich liczone
ponownie®, i to juz po uwzglednieniu nacjonalizacji dokonanej 13 wrzeénia 1944 .
Nowelizujac 17 stycznia 1945 r. dekret o przeprowadzeniu reformy rolnej, ustawo-
dawca nie zawart tam bowiem dyspozycji, ze obszar nieruchomosci ziemskich objgtych
po 19 stycznia 1945 r. rozszerzeniem zakresu reformy rolnej nalezy zalicza¢ do mak-
simum posiadania ustalanego na dzien 13 wrze$nia 1944 r. W takim razie powstaje
podstawa prawna kwestionowania przez bytych wilascicieli ziemskich w wielu wy-
padkach legalnosci przejecia ich nieruchomosci o charakterze nierolnym na wtasnosé

37 Nieco inaczej wygladata sytuacja na Ziemiach Odzyskanych. Przepisy o reformie rolnej
rozciagnigto tam dekretem z 27 listopada 1945 r., a wige od poczatku, czyli od 17 listopada
1945 r., obowiazywato tam rozszerzone brzmienie art. 2 ust. 1 dekretu z 6 wrzesnia 1944 r.

3 Por. orzeczenie NSA 1 OSK 1722/13 z 1 pazdziernika 2014 1., gdzie mowi si¢ nawet
o ,,ciagtosci czasowej” reformy rolne;j.

39 Zob. tutaj cytowana wyzej uchwate NSA T OPS 3/10.

0 Niekiedy dopiero po 19 stycznia 1945 r. niektdre majatki o mniejszym niz 50 ha obsza-
rze uzytkoéw rolnych beda podpada¢ pod maksima obszarowe z art. 2 ust. 1 dekretu z 6 wrzes$nia
1944 1.
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panstwa, ktore same z siebie 19 stycznia 1945 r. bylty mniejsze niz maksimum obsza-
rowe z reformy rolnej. Jak widaé, pomijanie przez organy panstwowe, z przelama-
niem zasady lex retro non agit, watpliwosci co do jednorazowego dziatania dekretu
z 6 wrze$nia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej ma swoj bardzo wymierny
aspekt materialny.

2. Drugim kierunkiem, aspektem ustalania, korzystnie dla fiskusa, zakresu dzia-
fania reformy rolnej bylo ,,ustawianie” pojgcia nieruchomosci ziemskiej. Zwazywszy,
ze kryterium potozenia zawarte w tym pojgciu bylo niekorzystne dla organdéw pan-
stwa w tym sensie, ze moglo stanowi¢ podstawe prawna do wielu roszczen restytu-
cyjnych ze strony wlascicieli ziemskich, starano sig cate to pojgcie wzruszy¢.

W swym najbardziej radykalnym aspekcie przejawia si¢ to w negowaniu mocy
prawnej pojecia nieruchomosci ziemskiej, uzytego w rozporzadzeniu z 1 wrze$nia
1919 r. Jesli bowiem przyjmiemy, ze definicja ta nie ma charakteru iuris cogentis, to
interpretujac i stosujac to pojgcie, organ ma znaczna swobodg ustalania jego zakresu,
kierujac sig¢ celami reformy rolnej okreslonymi w art. 1 dekretu z 6 wrze$nia 1944 r.,
a w rzeczywisto$ci interesami Skarbu Panstwa. Co wigcej, czyni to bezprzedmiotowa
przedstawiona wyzej watpliwos¢, czy reforma rolna objgta tylko nieruchomosci poto-
zone poza obszarem miast, zwalnia organy reformy rolnej z kr¢pujacego je kryterium
polozenia i rozciaga dziatanie dekretu takze na obszary miejskie.

Kwestia ta zajat si¢ takze, jakkolwiek przy okazji innych rozwazan, NSA w glo-
sowanym orzeczeniu, powotujac si¢ na watpliwosci zgtaszane co do mocy obowiazu-
jacej definicji nieruchomosci ziemskiej z 12 wrzesnia 1919 r. Ot6z w moim przeko-
naniu kwestionowanie faktu, ze definicja ta byta traktowana przez dekret z 6 wrzesnia
1944 r. 1 przepisy pozniejsze jako obowiazujaca, jest bezpodstawne. Przemawiaja za
tym w pierwszej kolejnosci argumenty o charakterze dogmatycznym. Na przyktad:

1) Gdyby art. 2 ust. 1 dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. nie postugiwat si¢ pojgciem
,nieruchomos¢ ziemska” w jego przedwojennym rozumieniu, a wigc opartym tylko
na kryterium potozenia, jego uzupetienie w pierwotnym brzmieniu dekretu o kryte-
rium rolniczego charakteru bytoby bezcelowe i bezprzedmiotowe. Taki sposob wy-
ktadni naruszatby fundamentalna dyrektywe interpretacyjna, jaka jest zakaz prowa-
dzenia wyktadni w sposob, ktory czyni zbednym fragment interpretowanej normy*'.

2) Przypatrzmy sig dalej art. 2 ust. 1 dekretu z 6 wrzesnia 1946 r. o ustroju rol-
nym i osadnictwie na obszarze Ziem Odzyskanych®. Przewiduje on, ze do zapasu
ziemi moga by¢ wlaczone w przypadkach gospodarczo uzasadnionych, a wigc w cha-
rakterze wyjatku, nieruchomosci potozone w granicach administracyjnych miast. Co
wigcej, w zdaniu drugim tego przepisu podkreslono, iz dotyczy to w szczegodlnosci
tych nieruchomosci, ktore ze wzgledu na swoj charakter moga by¢ celowo wykorzy-
stane do produkcji rolnej. Gdyby polski ustawodawca nie postugiwal si¢ tutaj pojg-

4 Zwroécit na to uwage NSA w swym orzeczeniu 11 FSK 883/12.
“ Dz. U. Nr 49, poz. 279 ze zm.
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ciem ,,nieruchomo$¢ ziemska” w jej przedwojennym znaczeniu, a wigc opartym na
kryterium polozenia poza granicami miast i miasteczek, caly ten przepis bytby niepo-
trzebny, gdyz nieruchomosci te wchodzityby do zapasu ziemi ex lege — a obowiazuje
nas przeciez przy wykladni aktow prawnych zasada racjonalnego ustawodawcy. Do-
datkowo warto zwroci¢ uwagg, ze dekret z 6 wrzesnia 1946 r. w swym art. 47 uchylat
na obszarze Ziem Odzyskanych sprzeczne z nim przepisy dekretu z 6 wrzesnia
1944 1. o przeprowadzeniu reformy rolnej. W tej sytuacji trudna do przyjgcia jest teza,
ze oba te dekrety mogly operowa¢ tymi samymi werbalnie pojgciami, a rOwnocze$nie
przypisywa¢ im réznorakie znacznie.

3) Nie mozna tez nie wspomnie¢ o stynnym piSmie ok6élnym Ministra Sprawie-
dliwosci z 20 pazdziernika 1948 r.*, ktére korzystajac z pojecia nieruchomosci ziem-
skiej i nieruchomosci rustykalnej, zablokowato na wiele lat obrét gruntami rolnymi.
Oto6z pismo to powoluje si¢ dalej na dawne pojgcie nieruchomosci ziemskiej, aktuali-
zujac rownoczesnie zawarte tam kryterium polozenia przez odstanie do nowej ustawy
z 25 czerwca 1948 1. o podziale nieruchomosci na obszarach miast*. Gdyby pojecie
nieruchomosci ziemskiej nie mialo nadal mocy obowiazujacej, minister nie musiatby
si¢ na nie powotywaé¢ w swym pi$mie i dokonywac jego aktualizacji.

4) Dla mnie argumentem najbardziej wazkim jest brzmienie art. 2 ust. 2 ustawy
z 28 grudnia 1925 r., zgodnie z ktorym grunty polozone w granicach administracyj-
nych miast nie podlegaja dziataniu przepiséw o reformie rolnej. Przepis ten ponow-
nie, po 1919 r., nadaje moc ustawowa kryterium potozenia jako wyznacznika nieru-
chomosci ziemskich i wszelkie podnoszone, watpliwe zreszta, zastrzezenia co do
mocy wigzacej definicji nieruchomosci ziemskiej staja si¢ — moim zdaniem — bez-
przedmiotowe. Powyzszy wniosek nie stoi w sprzecznosci z generalna zasada, w mysl
ktorej przy dokonywaniu wyktadni danej normy prawnej nie mozna odwolywacé sig
do definicji zawartej w akcie prawnym uchylonym przed lub z dniem nabycia mocy
prawnej przez normg interpretowana. W tym przypadku nie chodzi bowiem o defini-
cj¢ nieruchomosci ziemskiej zawarta w ustawie z 28 grudnia 1925 r. o wykonaniu
reformy rolnej, ktora to ustawe dekret z 6 wrzesnia 1944 r. uchylit, a tylko potwier-
dzenie w tresci ustawy z 28 grudnia 1925 r. caly czas obowiazujacej normy wczes-
niejszej (z 1919 r.), ktora obowiazywata do 1957 r. Tego za$§ potwierdzenia uchylenie
ustawy z 28 grudnia 1925 r. nie zdyskwalifikowato.

5) W bezposrednim zwiazku z podniesiong powyzej kwestia pozostaje zarzut, ze
definicja nieruchomosci ziemskiej nie zostata opublikowana w ,,Dzienniku Ustaw”,
lecz w ,,Monitorze Polskim”, a wigc nie ma mocy obowiazujacej obywateli. Dla mnie
istotne znaczenie ma tutaj rozporzadzenie wykonawcze Prezesa Glownego Urzedu
Ziemskiego w sprawie stosowania rozporzadzenia z 1 wrzes$nia 1919 r. na obszarze
wojewodztw nowogrodzkiego, poleskiego, wotynskiego...* Publikuje ono w ,,Dzien-

# Dz. Urz. Min. Sprawiedliwosci nr 12 z 1948 r.
“ Dz. U. Nr 35, poz. 240.
4 Dz. U. Nr 52, poz. 325.
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niku Ustaw” definicjg nieruchomosci ziemskiej w rozumieniu rozporzadzenia Rady
Ministrow z 1 wrze$nia 1919 r., co — w moim przekonaniu — pozbawia mocy zarzut
niepublikacji tej definicji w ,,Dzienniku Ustaw”. Wynika z niej wyrazna, jednoznacz-
na wola ustawodawcy traktowania definicji nieruchomosci ziemskiej jako powszech-
nie obowiazujacej. Nie moze by¢ tak, by na jednej czgsci kraju okreslona definicja
miala moc obowiazujaca erga omnes, a na innej nie. Ponadto osoby formutujace za-
rzut niepublikacji definicji nieruchomosci ziemskiej w ,,Dzienniku Ustaw” powinny
pamigtaé, ze jako publikowana w ,,Monitorze Polskim” i tak byla ona wiazaca dla
organow panstwowych realizujacych przepisy o reformie rolne;.

6) Nie sposob na koniec nie stwierdzi¢, ze swych probach ograniczania roszczen
bytych wiadcicieli ziemskich organy administracji uciekaja si¢ do argumentéw mija-
jacych sig z rzeczywistoscia. Niech przykladem bedzie powotywanie si¢ na ustawg
726 wrzesnia 1922 r. w przedmiocie wstrzymania eksmisji dzierzawcow gruntow,
zajetych pod budynki i potozonych w obrebie miast*. Ustawa ta dostarcza organom
administracji argumentu, Ze jako nieruchomosci ziemskie traktuje réwniez nierucho-
mosci potozone na terenie miast. Lektura tekstu ustawy pozwala skonstatowac, ze nie
ma w niej zadnego odniesienia si¢ do pojgcia nieruchomosci ziemskiej. To samo do-
tyczy rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej z 22 kwietnia 1927 r. o rozbudowie
miast®’. Organy administracji twierdza, ze ustawodawca stworzyl tam odrgbna kate-
gori¢ nieruchomosci ziemskich potozonych w obrgbie miast. Tymczasem jak wynika
z lektury tekstu rozporzadzenia, jest odwrotnie. Akt ten wyklucza mozliwo$¢ trakto-
wania jako ziemskie nieruchomosci, ktore znalazly si¢ w granicach rozszerzajacych
si¢ obszar6w miast, a ktore w katastrach gruntowych byly ujawnione jako ziemskie.
Z zadowoleniem trzeba przyzna¢, ze NSA w uzasadnieniu glosowanego orzeczenia
nie dal si¢ zwie$¢ podanej wyzej argumentacji.

Do argumentéw o charakterze dogmatycznym dodajmy jeszcze uwagi odwotuja-
ce sig do technik legislacyjnych: W sytuacji gdy w danym porzadku prawnym obo-
wiazuje pojgcie prawne o zastanym, wynikajacym z definicji legalnej znaczeniu,
ustawodawca za$§ ma zamiar uzy¢ je w nowym akcie prawnym w innym znaczeniu,
podstawowe wymogi sztuki legislacyjnej zobowiazuja go do tego, by zdefiniowat on
nowe znaczenie, w jakim uzywa zastanego juz pojgcia. W przeciwnym razie interpre-
tator ustawy ma nie tylko prawo, ale i obowiazek odczytywaé to pojgcie w jego do-
tychczasowym znaczeniu.

Jezeli ustawodawca w dekrecie z 6 wrze$nia 1944 r. uzyl stosowanego juz przez
20 lat pojecia ,,nieruchomo$¢ ziemska”, nie podajac jego nowej, odrgbnej od brzmie-
nia z 12 wrzeénia 1919 r. definicji, to mamy podstawy, a nawet obowiazek, przyjac,
ze mial on na mysli pojgcie nieruchomosci ziemskiej w jego dotychczasowym rozu-
mieniu. Jak shusznie postanawia § 9 i 10 Zasad techniki prawodawczej z 20 czerwca

“ Dz. U. Nr 89, poz. 812.
47 Dz. U. 1936, Nr 10, poz. 107.
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2002 r., do oznaczenia jednakowych pojg¢ uzywa si¢ jednakowych okreslen, a ,,16z-
nych poje¢ nie oznacza sig tymi samymi okresleniami™**,

3. ,,Uwolniwszy” sig, bezpodstawnie, jak staralem si¢ wykaza¢, od definicji le-
galnej nieruchomosci ziemskiej i wynikajacego z niej kryterium polozenia, organy
panstwowe i sady stangly przed koniecznoscia stworzenia jakiego$ kryterium zastgp-
czego umozliwiajacego wyodrgbnienie nieruchomosci objetych dzialaniem dekretu
z 6 wrzesnia 1944 r.

Organy administracji, a zwlaszcza, jako najbardziej zainteresowane, Ministerstwo
Rolnictwa, a obok niego NSA, poruszaty wielokrotnie t¢ kwestig. Jednakze zasadni-
cze, wreez przelomowe, znaczenie miato tutaj orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
z 19 wrzesnia 1990 r.*, ktére dokonato, w sposob bardzo poszerzony wyktadni poje-
cia ,,nieruchomo$¢ ziemska”, jakim postuguje si¢ art. 2 ust. 1 dekretu z 6 wrzesnia
1944 r.

Zasadnicze znaczenie orzeczenia TK z 19 wrzesnia 1990 r. polega na tym, ze
odchodzi ono od definicji legalnej nieruchomosci ziemskiej z 12 wrzesnia 1919 r.,
rezygnuje z zawartego w nim kryterium potozenia nieruchomosci (na obszarze badz
poza obszarem miast), a zastgpuje je, w sposob arbitralny, kryterium przeznaczenia.
Zdaniem TK dekret z 6 wrzesnia 1944 r. odnosi si¢ do takich nieruchomosci, ktore
»l---] sa lub moga by¢ wykorzystane na prowadzenie dziatalno$ci wytwodrczej
w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej, zwierzecej, sadowniczej [...]"%".

Takie samo stanowisko zajat NSA w glosowanym orzeczeniu’'. Sprobujmy za-
tem zastanowic¢ sig nieco szerzej nad zasadnoscia takiego pogladu:

1) TK powotuje sig tu na ,,intencje ustawodawcy” z 1944 r., ktore arbitralnie od-
czytuje. Abstrahujac od faktu, iz niedopuszczalna jest oparta na domniemaniu intencji
ustawodawcy rozszerzajaca wykladnia aktu o charakterze nacjonalizacyjnym®,
stwierdzi¢ wypada, ze merytorycznie jest ona bl¢dna. Gdyby mianowicie intencja
ustawodawcy byla nacjonalizacja tylko nieruchomosci o charakterze rolniczym, jak
twierdzi TK, to nie dokonalby 17 stycznia 1945 r. nowelizacji dekretu z 6 wrze$nia
1944 r., usuwajac z tekstu art. 2 ust. 1 zwrot ,,nieruchomosci ziemskie o charakterze
rolnym”, zastgpujac go zwrotem ,,nieruchomosci ziemskie”. M$ci sig tutaj odrzucenie
a limine definicji nieruchomosci ziemskiej z 1919 1.

4 Zob. tez S. Wronkowska, M. Zielifiski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej,
Warszawa 2004, s. 46 i n.

43/89, OTK 1990, poz. 26.

9 TK powtarza tu dostownie definicje nieruchomosci rolnej zawarta w art. 46(1) k.c. Ko-
rzystanie z definicji pochodzacej z 1990 r. przy interpretacji pojgcia z 1919 r. nie moze nie wy-
wotaé zdziwienia.

*! Podobnie wyrok NSA z 6 listopada 2000 r., IV SA 801/99.

52 Por. W. Zigtek: glosa do wyroku WSA w Warszawie z 27 marca 2008 r., ,,Palestra” 2009,
nr 1-2, s. 285-289.
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2) Nie dysponujac argumentami o charakterze dogmatycznym, ucieka si¢ TK, co
podziela NSA w glosowanym orzeczeniu, do tytulu dekretu z 6 wrze$nia 1944 r.
(o przeprowadzeniu reformy rolnej), jak tez do art. 1 ust. 2 lit. a i b tegoz dekretu
okreslajacych cele reformy rolnej. Rozumowanie okre$lajace zakres przedmiotowy
nacjonalizacji na podstawie tak ogoélnikowego sformutowania, jak tytut dekretu czy
jego cele, nie wydaje mi si¢ dopuszczalne.

3) Swoje rozumienie pojgcia nieruchomos$¢ ziemska opiera dalej TK na tresci
rozporzadzenia wykonawczego Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z 1 marca
1945 . w sprawie wykonania dekretu z 6 wrzesnia 1944 r.>* Rozporzadzenie to powo-
luje sig na delegacje ustawowaq zawarta w art. 8 i 20 dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. Za-
kres obu delegacji ustawowych dotyczy jednakze zupehie innych kwestii niz te ure-
gulowane w rozporzadzeniu z 1 marca 1945 r. (prawo mianowania pelnomocnikow
do spraw reformy rolnej oraz komisji reformy rolnej). Takze z delegacji zawartej
w art. 20 dekretu z 6 wrzesnia 1944 r., ktéra powierza MRiRR wykonanie reformy
rolnej trudno wysnuwaé upowaznienie do regulowania przez niego zakresu nacjonali-
zacji ziemi, ktory to zakres okreslaja przepisy dekretu z moca ustawy.

Stad powotywanie si¢ przez TK na przepisy rozporzadzenia z 1 marca 1945 r. ja-
ko podstaweg prawna dokonywanej przezen wyktadni przepisow dekretu z 6 stycznia
1944 1. nie sposob uznaé za prawniczo uzasadnione.

Tak wigc — moim zdaniem — trudno znalez¢ przekonujace argumenty o charakte-
rze dogmatycznym, z ktorych mozna by wyinterpretowac takie rozumienie pojgcia
nieruchomosci ziemskiej, jakie przyjat TK w swym orzeczeniu z 19 stycznia 1990 r.,
a za nim NSA w glosowanym orzeczeniu™*.

Reasumujac: cata bogata i réznorodna argumentacj¢ Trybunatu Konstytucyjnego,
NSA oraz Ministerstwa Rolnictwa uwazam za nieoparta na przekonujacych, wiaza-
cych argumentach o charakterze prawnym. Stoj¢ w konsekwencji, inaczej niz NSA
w glosowanym orzeczeniu, na stanowisku, iz zakres pojgcia ,,nieruchomo$¢ ziemska”
uzytego w art. 2 ust. 1 dekretu z 6 wrzesnia 1944 r. nalezy ustala¢ w oparciu o defini-
cje zawarta w przepisach wykonawczych z 12 wrzesnia 1919 .

3 Dz. U.Nr 10, poz. 51.

** Inna rzecz, ze stosowanie w praktyce orzeczenia TK z 19 pazdziernika 1990 r. doprowa-
dzito do powstania pomocniczego kryterium zwiazku funkcjonalnego przejmowanej nierucho-
mosci ziemskiej z gospodarka rolna majatku, w sktad ktoérego nieruchomos$¢ ta wchodzita. Por.
orzeczenia II SA 250/94, ONSA 1996, nr 1, poz. 22; IV SA 801/99; IV SA 2582/98 z glosa
M. Kalinskiego, ,,Rejent” 2001, nr 12, s. 193, orzeczenie NSA z 5 marca 2003 r., SA 1592/02.
Kryterium to okazato si¢ w praktyce w wielu wypadkach korzystne dla bytych wiascicieli. Szer-
sze omowienie tej kwestii przekracza jednakze rozmiary niniejszej glosy. Szerzej zajatem sig
nig w artykule Pojecie nieruchomosci ziemskiej w orzecznictwie TK i NSA, w: Ksiega pamiqt-
kowa M. Pazdana, Katowice 2005.

> Warto zauwazy¢, ze w wydanym ostatnio orzeczeniu NSA odstapit od linii orzecznictwa
wyznaczonej przez TK w 1990 r. Por. orzeczenie NSA z 1 pazdziernika 2014 r., 1 OSK 1722/13.
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Te krotkie rozwazania, do ktorych asumptu dostarczylo nam glosowane orzecze-
nie NSA z 24 czerwca 2015 r., sklaniaja mnie do do$¢ pesymistycznej refleksji: Ile
czasu, wysitku, wiedzy prawniczej i srodkéw po$wigcono, by ustali¢ zakres jednego
pojecia, ktdry to zakres zaciemnita jedna wadliwa nowelizacja — co gorsza, nie do-
chodzac do zadowalajacych wynikéw. Rodzi si¢ pytanie, czy chocby skromna zakre-
sem 1 rozciagnigta w czasie ustawa reprywatyzacyjna nie uwolnitaby naszego wymiaru
sprawiedliwos$ci od praktycznie nierozwiazywalnych problemow i poczucia pokrzyw-
dzenia wielu stron. Do$¢ sprawnie przeprowadzona akcja rekompensat za mienie za-
buzanskie, ktora nie zaktocita funkcjonowania naszego budzetu, daje podstaweg, by
twierdzi¢, ze jest to mozliwe.
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