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AGRARIAN REFORM — CONTEMPORARY ISSUES
IN THE APPLICATION OF LAW

Abstract

The decree of the Polish Committee of National Liberation of September 6, 1944 on the im-
plementation of agrarian reform was one of the normative acts fundamentally shaping the previous
system of “people’s democracy”, but also, in its multiple effects, is also important for the contem-
porary social relations of a democratic state of law. Pursuant to paragraph 5 of the regulation on
the execution of the decree on the implementation of agrarian reform, the competence of public
administration bodies to decide, by way of an administrative decision, whether a given property
falls under the provisions of article 2 section 1 letter e of the agrarian reform decree was established
only in relation to a specific group of land properties. In this area, the executive power bodies are
entrusted with public law competence to decide on the legal situation of an individual in this respect.
Basically, the application of public law, including regulations regarding agrarian reform, was not
subject to judicial control to the necessary extent during the period of the Polish People’s Republic.
For obvious reasons, the protection of the rights of owners whose real estate was taken over for the
purposes of agrarian reform was marginalized or even excluded. Only the restitution of the admi-
nistrative judiciary opened up new possibilities in this field. Nowadays, the jurisprudence of the
Constitutional Tribunal emphasizes that the reliability and efficiency of operation of public institu-
tions, in particular those institutions that were created to implement and protect the rights guaranteed
by the Constitution, are values that have a constitutional rank. The importance of the principle of
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reliability and efficiency of operation — in relation to the courts — according to the Constitutional
Tribunal is expressed in particular in the fact that the justice system (courts) is to implement, bro-
adly speaking, the two most important constitutional guidelines, namely to ensure the reliability and
efficiency of the courts as public institutions. Therefore, the position of the Supreme Administrative
Court should ultimately be considered fully accurate, that in matters of agricultural reform submitted
to public administration bodies for adjudication pursuant to paragraph 5, section 1 of the regulation,
currently — in the conditions of a democratic state of law — there is a possibility of two-instance
adjudication in administrative proceedings, as well as judicial review of these decisions through
two-instance administrative court proceedings, which fully meets the constitutional requirements
and current European standards.

Keywords: agrarian reform, application of law, administrative courts

Wprowadzenie

W dniu 13 wrzeénia 2024 roku minie 80 lat od wejscia w zycie dekretu z moca
ustawy — dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrze-
$nia 1944 roku o przeprowadzeniu reformy rolnej!. Znaczenie tego w istocie re-
wolucyjnego aktu normatywnego dla ksztattowania i nastgpnie urzeczywistnienia
obcego nam ustroju — panstwa autorytarnego, jakim byta Polska Rzeczypospo-
lita Ludowa (PRL)?, zniesionego ustawa z dnia 29 grudnia 1989 roku o zmianie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej? — byto, jak powszechnie wia-
domo, przedmiotem zainteresowania nie tylko nauk prawnych*.

Artykut 1 ust. 1 dekretu stanowit, Zze reforma rolna w Polsce jest koniecz-
noscig panstwowa i gospodarcza i bedzie zrealizowana przy udziale czynnika
spotecznego zgodnie z zasadami Manifestu Polskiego Komitetu Wyzwolenia
Narodowego. Ustrdj rolny w Polsce begdzie oparty na silnych, zdrowych i zdol-
nych do wydatnej produkcji gospodarstwach, stanowigcych prywatng wiasnosc¢
ich posiadaczy.

! Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 roku o prze-
prowadzeniu reformy rolnej (Dz.U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13, dalej: dekret PKWN, dekret o refor-
mie rolnej, dekret). Pomijam w tym miejscu kwesti¢ prawnej podstawy uznawania mocy wigzg-
cej aktow kreowanych przez PKWN. Zob. w tej kwestii szerzej E. Kozerska i T. Scheffler, Ocena
legalnosci funkcjonowania KRN i PKWN i ich aktow normatywnych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, [w:] W kregu doktryn politycznych i prawnych. Ksiega jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Markowi Maciejewskiemu, red. R. Antondw et al., Wroctaw 2020, s. 341-356.

2 Konstytucja Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy
w dniu 22 lipca 1952 roku (tekst jedn. Dz.U. z 1976 . Nr 7, poz. 36, dalej: Konstytucja PRL).

3 Art. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 roku o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. z 1989 1. Nr 75, poz. 444).

4 M. Korzycka, Pojecie gospodarstwa rolnego i gospodarstwa rodzinnego, [w:] Instytucje
prawa rolnego, red. M. Korzycka, Warszawa 2019, s. 175-227 i przywotywane tam zrodta. Por.
H. Stabek, Dzieje polskiej reformy rolnej 1944—1948, Warszawa 1972, s. 287-311.



Reforma rolna — wspdlczesne zagadnienia stosowania prawa 115

Tego typu zdania w akcie ustawodawczym — jak pisal F. Longchamps —
majg wazne znaczenie dla analizy prawnej jako ustalenie tez, ktore zatozono dla
nastepujacych potem przepisow, jako wskazanie tych elementow rzeczywistosci
1 postulatow polityki, ktore wzigto za podstawe owych przepisow. Wyrazenie, jak
pisze dalej przywotywany autor, ze reforma rolna ,,jest konieczno$cia”, wskazuje,
ze ma sitg faktu spotecznego, rewolucji; dokonanie za$ tego faktu ma si¢ ksztalto-
wacé w pewien uporzadkowany sposob okreslony prawem. I tu wigc takze widac¢
wyraznie, jak prawo agrarne bylo cze$ciowo przejawem, czgsciowo narzedziem
dokonujacych sig przemian spoteczno-gospodarczych?.

Jak akcentuje pis$miennictwo, autorytaryzm i totalitaryzm to nowe twory je¢-
zykowe, ktore pojawity si¢ w przededniu pierwszej wojny §wiatowej. Kiedy wiec
pada dzi$ pytanie: Co jest przeciwienstwem demokracji? — zwykle, zdaniem
G. Sartoriego, odpowiadamy: totalitaryzm albo autorytaryzm. Przyjmuje si¢ za-
zwyczaj, ze to wlasnie totalitaryzm jest najpetniejszym zanegowaniem demokra-
cji. Jednoczesnie, jak zauwaza H. Arendt, niebezpieczenstwo polega na tym, ze
globalna, uniwersalnie powigzana cywilizacja moze wytworzy¢ barbarzyncow
z samej siebie, zmuszajagc miliony ludzi do Zycia w warunkach, ktoére wbrew
wszelkim pozorom sg warunkami zycia dzikich’.

Dekret o reformie rolnej z pewnoscig wpisuje si¢ w instrumentarium ksztatto-
wania i funkcjonowania panstw, ktore rowniez wspotczesnie sa odlegte od organi-
zacji zycia spotecznego opartej na mechanizmach znamiennych dla demokrac;ji®.
Orzecznictwo akcentowato’, ze wladze wprowadzajace w zycie dekret o przepro-
wadzeniu reformy rolnej zdawaty sobie jednak sprawg z tego, ze w praktyce mo-
g3 powsta¢ watpliwosci co do tego, czy dana nieruchomo$¢ przeszta na wtasnos¢
Skarbu Panstwa na podstawie przepisow dekretu. Dlatego tez w § 5 rozporzadze-
nia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1 marca 1945 roku w sprawie
wykonania dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrze-
$nia 1944 roku o przeprowadzeniu reformy rolnej!'® przewidziano — w stosunku

5 F. Longchamps, Prawo agrarne, Warszawa 1949, s. 44-45. Por. A. Machnikowska, Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz sqdow w sprawach o charakterze reprywatyzacyjnym,
,,Gdanskie Studia Prawnicze” 28, 2012, s. 189-199.

6 G. Sartori, Teoria demokracji, przet. P. Amsterdamski, D. Grinberg, Warszawa 1994, s. 232.

7 H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, t. 1, przet. D. Grinberg, M. Szawiel, Warszawa 1989, s. 234.

8 Zob. C. Mik, Agresja Rosji na Ukraine i jej konsekwencje dla rzqdéw prawa na poziomie
miedzynarodowym. Szkic problematyki, [w:] Rzqdy prawa jako wartos¢ uniwersalna. Ksiega jubi-
leuszowa Profesora Krzysztofa Wojtowicza, red. A. Koztowski, Wroctaw 2022, s. 429-469. Por.
P. Florek, Pomoc na rzecz Ukrainy dzieki wspolpracy OSP Jozefow i SGSP, [w:] Technologiczne,
techniczne i strategiczne innowacje w ratownictwie, red. M. Wojakowska, R. Fellner, R. Piec, War-
szawa 2023, s. 149-176.

? Uchwata NSA z dnia 5 czerwca 2006 roku, I OPS 2/06, dalej: uchwata I OPS 2/06, uchwata.

10 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1 marca 1945 roku w spra-
wie wykonania dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 roku
o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz.U. z 1945 r. Nr 10, poz. 51, dalej: rozporzadzenie w sprawie
wykonania dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej, rozporzadzenie).
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tylko do wybranej kategorii nieruchomosci ziemskich — mozliwos$¢ orzekania
w drodze decyzji administracyjnej o tym, czy dana nieruchomo$¢ podpada pod
dziatanie przepisu art. 2 ust. 1 lit. e dekretu o reformie rolnej. Przywotywany
przepis dekretu (art. 2 ust. 1 lit. e) gtosil, Ze na cele reformy rolnej przeznaczone
beda nieruchomosci ziemskie o charakterze rolniczym stanowigce wlasnosé¢ albo
wspotwlasnos¢ osob fizycznych lub prawnych, jezeli ich rozmiar taczny przekra-
cza badz 100 ha powierzchni ogodlnej, badz 50 ha uzytkow rolnych, a na terenie
wojewodztw poznanskiego, pomorskiego i $laskiego — jesli ich rozmiar faczny
przekracza 100 ha powierzchni ogolnej, niezaleznie od wielkosci uzytkéw rol-
nych tej powierzchni.

Celem niniejszego opracowania jest wstgpna, wybiorcza analiza znaczenia
sprawowanej wspotczesnie sadowoadministracyjnej kontroli dziatalnosci admini-
stracji publicznej!'! w zakresie wykonywania (stosowania) przedstawionego ele-
mentu regulacji prawnej z obszaru reformy rolnej dla sytuacji jednostki w prawie
publicznym na kanwie stanowiska sagdownictwa administracyjnego wyrazonego
w przyktadowo wybranych aktach jurysdykc;ji'?.

Kompetencje jurysdykcyjne
administracji publicznej
na gruncie prawnego mechanizmu reformy rolne;j

Reforma rolna obok nacjonalizacji przemystu, jak podkres$la A. Stelmachow-
ski, byla kamieniem wegielnym przemian spoleczno-gospodarczych w Polsce
Ludowej'3. Program przebudowy ustroju rolnego opracowany zostal w szczegol-
nosci rowniez przez Zwigzek Patriotéw Polskich dziatajacy na terenie Zwigzku
Socjalistycznych Republik Radzickich. Wytyczne reformy rolnej w opinii przy-
wotywanego autora opracowano wczesng wiosng 1944 roku. Z kolei w maju
1944 roku po przyjezdzie delegacji Krajowej Rady Narodowej z kraju do Moskwy

T Art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz.U. z 1997 r.
Nr 78, poz. 483, sprost. Dz.U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319 z p6zn. zm., dalej: Konstytucja RP, Kon-
stytucja).

12 Uchwata 1 OPS 2/06 i inne. Zob. J. Jamontt, W obronie wladzy sqdowej, Warszawa 1924,
s. 6-9; J. Swiqtkiewicz, Sgdowa kontrola dziatalnosci administracji w PRL, ,,Panstwo i Prawo”
1976, nr 8-9, s. 32-41; M. Wyrzykowski, Sgdownictwo administracyjne w Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej, Warszawa 1983; D. Dabek, Sgdownictwo administracyjne jako wtorny prawodawca
negatywny a konstytucyjny standard ochrony wolnosci i praw jednostki przed nielegalnym stano-
wieniem prawa, [W:] lus est ars boni et aequi. Studia ofiarowane Profesorowi Romanowi Hause-
rowi Sedziemu Naczelnego Sgdu Administracyjnego, red. W. Piatek, Warszawa 2021, s. 392401,
M. Wiacek, Glos wprowadzajgcy, [w:] Dylematy wokot prawa do sqdu, red. J. Ciapata, R. Piszko,
A. Pyrzynska, Warszawa 2022, s. 1-6.

13 A. Stelmachowski, Ksztaltowanie sie ustroju rolnego w Polsce Ludowej, [w:] J. Selwa,
A. Stelmachowski, Prawo rolne, Warszawa 1970, s. 60—62.
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uzgodniono ostatecznie program reformy rolnej. To uzgodnione stanowisko zna-
lazto swoje odbicie w Manifescie lipcowym z dnia 22 lipca 1944 roku, a nastep-
nie w dekrecie o reformie rolnej z dnia 6 wrzesnia 1944 roku'4,

Wtadze komunistyczne, w opinii M. Korzyckiej, przy okazji przejmowania
w latach 1944-1945 nieruchomosci ziemskich o charakterze rolniczym w zasa-
dzie bez wyjatku przejmowaty takze zespoty patacowe albo dworsko-parkowe!>.
Wigkszos$¢ prowadzonych obecnie spraw dotyczacych odzyskania nieruchomosci
bezprawnie przejetych przez Skarb Panstwa dotyczyla i nadal dotyczy, jej zda-
niem, wiasnie tych zespotow ze wzgledu na brak ich rolniczego charakteru w ro-
zumieniu dekretu PKWN. Dekret, jak wiadomo, powodowat przejscie z mocy
prawa na rzecz Skarbu Panstwa zdefiniowanych w nim nieruchomosci ziemskich
o charakterze rolniczym, zatem wszystkie inne nieruchomosci, w tym nierucho-
mosci ziemskie niemajace charakteru rolniczego, nie przeszly z mocy prawa
z dniem 13 wrze$nia 1944 roku na wlasno$¢ Skarbu Panstwa. Dekret o reformie rol-
nej, jak stwierdza dalej M. Korzycka, odwolujac si¢ do orzecznictwa trybunalskie-
go, nie tylko wprowadzal zmiany w strukturze wlasnosci rolnej, lecz takze poprzez
zakres 1 sposob przeprowadzenia reformy niszczylt polskie ziemianstwo jako grupe
spoteczng i1 kategori¢ wytworcow spetiajacych okreslone funkcje w strukturze
ekonomicznej kraju. Byl tez w jej opinii jednym z wielu dziatan zmierzajacych do
ostabienia zdolnosci oporu spoteczenstwa wobec narzuconego systemu polityczne-
go 1 ideologii lezacej u jego podstawy. Sad konstytucyjny zwrocit tez uwage na to,
ze realizacja samej reformy rolnej nie przebiegata w pelni zgodnie z dwczesnymi
przepisami, w szczegdlnosci z normami dekretu o reformie rolnej'é.

W myslugruntowanego orzecznictwa nieruchomosci ziemskie okreslone w art. 2
ust. 1 lit. e dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego przechodzity
bezzwlocznie na wtasno§¢ Skarbu Panstwa w catosci, bez zadnego wynagrodze-
nia, z przeznaczeniem na cele wskazane w art. 1 ust. 2 dekretu'’. Dekret wszedt
w zycie, jak juz wzmiankowano na wstepie opracowania, z dniem ogloszenia, to
jest 13 wrzesnia 1944 roku. Wylacznie potwierdzenie przejgcia nieruchomoscei na-
stepowalo przez wpisanie Skarbu Panstwa jako witasciciela do ksiggi hipotecznej
(gruntowej) na wniosek wojewodzkiego urzgdu ziemskiego na podstawie zaswiad-
czenia starosty, ktore stwierdzato, ze nieruchomos$¢ ziemska jest przeznaczona na
cele reformy rolnej, a ktore to zaswiadczenie nie byto decyzja administracyjna!®.

14 Ibidem, s. 60-62.

15 M. Korzycka, Pojecie gospodarstwa rolnego..., s. 185.

16 Ibidem, s. 185. Por. E. Janeczko, Reforma rolna na tle orzecznictwa sqdow i TK (zagadnie-
nia wybrane), ,,Rejent” 2005, nr 1, s. 100-112.

17 J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1969, s. 439-440; G. Tracz, Sytuacja
prawna bylych wtascicieli nieruchomosci ziemskich w Il Rzeczypospolitej, ,,Forum Prawnicze”
2016, nr 4, s. 3-29 i przywolywane tam zrodta.

18 Zob. miedzy innymi uchwata SN z dnia 27 wrzesnia 1991 roku, III CZP 90/91, OSNCP
1992, nr 5, poz. 72; wyrok SN z dnia 25 marca 1999 roku, III RN 165/98, OSNP 2000, nr 3, poz. 90;
wyrok NSA z dnia 30 listopada 2022 roku, I OSK 801/21 i przywolywane tam orzecznictwo.
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W mys$l § 5 omawianego rozporzadzenia orzekanie w sprawach, czy da-
na nieruchomos$¢ podpada pod dziatanie przepisow art. 2 ust. 1 pkt e, nalezato
w pierwszej instancji do kompetencji wojewodzkich urzgdow ziemskich. Z kolei
od decyzji wojewodzkiego urzedu ziemskiego stuzyto stronom prawo odwotania
za posrednictwem tegoz urzgdu w ciggu siedmiu dni, liczac od dnia nastgpnego
po dorgczeniu decyzji do ministra rolnictwa i reform rolnych. Z kolei nastepny
paragraf rozporzadzenia wykonawczego do dekretu o przeprowadzeniu reformy
rolnej stanowit, ze strona ubiegajaca si¢ o uznanie, ze dana nieruchomos$¢ jest
wylaczona spod dziatania postanowien zawartych w art. 2 ust. 1 pkt e, winna byta
przedlozy¢ wojewoddzkiemu urzedowi ziemskiemu dowody stwierdzajace do-
ktadny obszar tej nieruchomosci z wyszczegdlnieniem uzytkow kazdego rodzaju,
a w braku takich dowodow zwrdci¢ si¢ do wojewddzkiego urzedu ziemskiego
o sporzadzenie dowodoéw pomiarowych na swoj koszt.

Jednoczesnie — jak podkresla Sad Najwyzszy — przywoltywany wyzej § 5
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych z dnia 1 marca 1945 roku
w sprawie wykonania dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej przekazuje za$
orzekanie w sprawach, czy dana nieruchomo$¢ podpada pod dziatanie przepisu
art. 2 ust. 1 lit. e dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej, organowi administra-
cji panstwowej, ktory rozstrzyga te sprawy w drodze decyzji administracyjnej!®.
Do rozpoznania takiej sprawy nie jest wigc powotany sad powszechny. Organ
ten nie jest zatem takze powotany do samodzielnego rozstrzygnigcia kwestii, czy
nieruchomos¢ podpada pod dziatanie wymienionego przepisu dekretu o przepro-
wadzeniu reformy rolnej, jezeli rozstrzygnigcie tej kwestii jest przestanka roz-
strzygniecia sprawy przez sad?’.

Nalezy tez zaznaczy¢ za badang uchwatg I OPS 2/06, Zze orzekanie o tym,
czy dana nieruchomo$¢ podpada pod dziatanie przepiséw art. 2 ust. 1 lit. e de-
kretu, na podstawie § 5 rozporzadzenia nie byto regulg ani tez wymogiem for-
malnym w kazdej sprawie. Tryb ten byt uruchamiany w przypadkach spornych,
kiedy wtasciciel (wspotwtasciciel) nieruchomos$ci uwazat, ze jego nieruchomos¢
z takich czy innych wzgledow nie spetnia warunkéw okreslonych w art. 2 ust. 1
lit. e dekretu i w zwigzku z tym powinna by¢ wylaczona spod dzialania tego
przepisu, czyli nie powinna podlegaé przejeciu na cele reformy rolnej w czesci
badz w catosci. O tym, ktore nieruchomosci i w jakich granicach majg by¢ prze-
jete na cele reformy rolnej, wtasciciel (wspotwtlasciciel) praktycznie dowiady-
wat si¢ w chwili dokonywania protokolarnego spisu (przejecia), o czym mowa
w § 10 ust. 2 rozporzadzenia, badz tez z zaswiadczenia wojewddzkiego urzedu
ziemskiego (pdzniej starosty), bedacego tytutem do wpisania prawa wlasnosci

19 R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] System prawa administracyjnego, t. 1.
Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010,
s. 194-212; A. Wrobel, [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 65-67.

20 Uchwata SN z dnia 27 wrzesnia 1991 roku, IIT CZP 90/91, OSNC 1992, Nr 5, poz. 72.
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nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa w ksiedze hipotecznej (gruntowe;j). Po
uzyskaniu takich informacji mozna byto wszcza¢ postgpowanie na podstawie § 5
rozporzadzenia, co nie byto obwarowane zadnymi terminami?!.

Ponadto, oprocz spraw spornych dajacych podstawe do wszczecia postepo-
wania zgodnie z § 5 rozporzadzenia, wynikajacych wprost z brzmienia art. 2 ust. 1
lit. e dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej, w praktyce postepowanie to mo-
gto dotyczy¢ tez gruntdéw, o ktorych mowa w § 7 rozporzadzenia (w pierwotnym
brzmieniu), czy tez sytuacji kolizyjnych wyniktych z réwnolegtego dziatania
w tym samym czasie innych aktow nacjonalizacyjnych panstwa autorytarnego
(PRL), jak na przyktad dekretu z dnia 12 grudnia 1944 roku o przejeciu niekto-
rych laséw na wtasnoéé Skarbu Panstwa®?.

Jednoczesnie Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) zwrocil uwage, ze
prawo wlasnosci jest instytucja prawa cywilnego i spory (roszczenia) dotyczace
wlasnosci sg sprawami cywilnymi w rozumieniu art. 1 Kodeksu postepowania
cywilnego. Niemniej jednak zgodnie z art. 2 § 1 1 3 Kodeksu postepowania cywil-
nego rozpoznawanie spraw cywilnych nalezy do sadow powszechnych, chyba ze
na mocy przepisow szczegolnych zostaty one przekazane do wlasciwosci innych
sadow lub organéw??. W analizowanym akcie jurysdykcji sadowej takim przepi-
sem szczegolnym przekazujagcym orzekanie o tym, czy dana nieruchomos$¢ pod-
pada pod dziatanie przepisow art. 2 ust. 1 lit. e dekretu, do kompetencji organow
administracji publicznej jest przepis § 5 ust. 1 rozporzadzenia. Stosownie do tego
przepisu organem pierwszej instancji jest wojewodzki urzad ziemski (obecnie
wojewoda), od ktorego decyzji stuzy odwotanie do ministra rolnictwa i reform
rolnych (obecnie minister rolnictwa i rozwoju wsi). Na decyzje wydang w tym
trybie, zgodnie z art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi®*, shuzy skarga do wojewédzkiego
sadu administracyjnego, a nastepnie od orzeczenia tego sadu — skarga kasacyjna
do NSA (art. 173 § 1 p.p.s.a.)>.

Innym weztowym zagadnieniem, ktore wystgpowato w orzecznictwie sado-
woadministracyjnym, byta kwestia interesu prawnego spadkobiercéw (nastepcow
prawnych) bylych wiascicieli nieruchomosci przejetych na cele reformy rolnej

21 Uchwata I OPS 2/06. Por. J. Paliwoda, Przebudowa ustroju rolnego. Zakres dziatania ad-
ministracji rolnej, Warszawa 1964, s. 35-43; A. Mudrecki, Moc wigzgca uchwat Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] lus est ars..., s. 353-363.

22 Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 12 grudnia 1944 roku o prze-
jeciu niektorych lasow na wtasnos¢ Skarbu Panstwa (Dz.U. z 1944 1. Nr 15, poz. 82). Por. G. Tracz,
Konsekwencje dekretu PKWN wobec ziemianstwa a dzisiejsze rozumienie panstwa prawa, ,,Forum
Prawnicze” 2016, nr 5, s. 3-30.

23 postanowienie SN z dnia 2 pazdziernika 1967 roku, | CZ 74/67, OSNC 1968, nr 12, poz. 211;
wyrok SN z dnia 16 maja 2002 roku, IV CKN 1071/00, Biul. SN 2003, nr 1, poz. 9.

24 Dz.U. 22024 1. poz. 935, dalej: p.p.s.a.

25 W. Pigtek, Komentarz, [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Ko-
mentarz, red. A. Skoczylas, P. Szustakiewicz, Warszawa 2023, s. 367-428.
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w obrebie nadzwyczajnego — niewazno$ciowego — postgpowania administra-
cyjnego?®.

Postgpowanie o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji, jak podkresla NSA, nie
jest kolejng instancja odwotawcza, ale odrgbnym postgpowaniem o charakterze
nadzwyczajnym. Jego przedmiotem jest wylacznie zbadanie, czy w sprawie zaist-
niaty przestanki opisane w art. 156 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego
(dalej: k.p.a.)?’. Jednocze$nie dla oceny przyczyn stwierdzenia niewaznosci okre-
$lonej decyzji administracyjnej punktem odniesienia jest stan faktyczny i prawny
z chwili jej podjecia. Takie ograniczenie przedmiotu postgpowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji powoduje, ze w jego ramach nie prowadzi si¢
po raz kolejny postepowania dowodowego i nie ustala na nowo stanu faktycznego
sprawy. Podstawg oceny decyzji pod katem wad kwalifikowanych jest materiat
dowodowy zebrany w pierwotnym postepowaniu zakonczonym wydaniem tej
decyzji. Nadto, wszelkie ewentualne watpliwosci co do ustalen, czy decyzja obar-
czona jest wadg kwalifikowana, nalezy rozstrzygac¢ na korzysc¢ legalnosci kontro-
lowanej decyzjiZ®.

Jak wynikato z analizowanych orzeczen z obszaru reformy rolnej, jako pod-
stawa zadania stwierdzenia niewaznosci decyzji wskazywane byto zazwyczaj ra-
73ce naruszenie prawa, wymienione w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. W praktyce sadow
administracyjnych przyjmuje si¢, ze o razacym naruszeniu prawa w rozumieniu
powyzszego przepisu decyduja tacznie trzy przestanki: oczywisto§¢ naruszenia
prawa, charakter przepisu, ktory zostat naruszony, oraz racje ekonomiczne lub
gospodarcze, czyli skutki, ktore wywotuje decyzja. Oczywistos¢ naruszenia pra-
wa polega na rzucajacej si¢ w oczy sprzecznosci pomigdzy trescig rozstrzygnie-
cia a przepisem prawa bedacym jego podstawa prawng. W sposob razgcy moze
zosta¢ naruszony wylacznie przepis, ktory moze by¢ stosowany w bezposred-
nim rozumieniu, to znaczy taki, ktéry nie wymaga stosowania wykladni prawa.
Skutki, ktére wywotuje decyzja uznana za razgco naruszajacg prawo, to skutki
niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymagan praworzadnosci. Za-
tem chodzi o gospodarcze lub spoteczne skutki naruszenia, ktorych wystapienie
powoduje, Ze nie jest mozliwe zaakceptowanie decyzji jako aktu wydanego przez
organy praworzadnego panstwa. Konieczne jest takze, aby stwierdzone narusze-

26 Por. E. Kremer, Strony uprawnione do odszkodowania z tytulu wywlaszczenia nierucho-
mosci w ramach konstytucyjnych gwarancji zapewnienia ochrony wiasnosci i dziedziczenia, [w:]
Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w orzecznictwie sqdow administracyjnych. Ksiega jubile-
uszowa na 100-lecie utworzenia Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, red. J. Chlebny, War-
szawa 2022, s. 173-174.

27 B. Adamiak, Weryfikacja decyzji i postanowierr w trybach nadzwyczajnych, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2022,
s. 449-473.

28 Por. na przyktad wyroki NSA: z dnia 24 sierpnia 2010 roku, I OSK 1415/09; z dnia 8 lu-
tego 2021 roku, I OSK 3058/18; z dnia 13 lipca 2023 roku, III OSK 1217/22 i przywolywane tam
orzecznictwo.
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nie miato znacznie wigkszag wage anizeli stabilno$¢ decyzji ostatecznej, o ktorej
stanowi art. 16 k.p.a.%’

W zwiazku z zadaniem wszczgcia omawianego nadzwyczajnego postepo-
wania administracyjnego odwotywano si¢ w tym zakresie przede wszystkim do
pojecia strony w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym.

Od poczatku przywroconego sadownictwa administracyjnego w naszym
pafstwie — w szczegdlnosci w wyroku NSA z dnia 22 lutego 1984 roku’® —
podkresla si¢ migdzy innymi, ze pojgcie strony, jakim postuguje si¢ art. 28 k.p.a.,
a nastgpnie pozostate przepisy tego kodeksu, moze by¢ wyprowadzone tylko
z administracyjnego prawa materialnego, to jest z konkretnej normy prawnej,
ktéra moze by¢ podstawg do sformulowania interesu lub obowiazku obywateli.
Mie¢ interes prawny w postgpowaniu administracyjnym znaczy ustali¢ przepis
prawa powszechnie obowigzujacego, na ktorego podstawie mozna skutecznie
zada¢ czynno$ci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$ potrzeby albo zadac
zaniechania lub ograniczenia czynnosci organu sprzecznych z potrzebami danej
osoby. Od tak pojmowanego interesu prawnego trzeba odroznié interes faktycz-
ny, to jest stan, w ktorym obywatel wprawdzie jest bezposrednio zainteresowany
rozstrzygnigciem sprawy administracyjnej, nie moze jednak tego zainteresowania
poprze¢ przepisami prawa powszechnie obowigzujacego, majacego by¢ podsta-
wa skutecznego zgdania stosownych czynno$ci organu administracji. W takim
wypadku obywatelowi nie przyslugujg atrybuty strony w postgpowaniu admini-
stracyjnym?!. Istoty interesu prawnego nalezy zatem upatrywa¢ w jego zwigz-
ku z konkretng norma prawa materialnego, na podstawie ktdrej w postepowaniu
administracyjnym okreslony podmiot w okreslonym stanie faktycznym moze
domagac si¢ konkretyzacji jego uprawnien lub obowigzkoéw badz zadaé przepro-
wadzenia kontroli okreslonego aktu w celu ochrony swojej sfery praw i obowigz-
koéw przed naruszeniami dokonanymi tym aktem i zada¢ doprowadzenia tego aktu
do stanu zgodnego z prawem. W konsekwencji strong postgpowania w sprawie
o stwierdzenie niewaznosci decyzji jest nie tylko strona postgpowania zakonczo-
nego wydaniem kwestionowanej decyzji, lecz takze kazdy podmiot, ktérego inte-
resu prawnego lub obowiazku dotyczy¢ moga skutki stwierdzenia niewaznosci tej
decyzji. Przyjmuje si¢ wiec, ze prawo strony stuzy takze innym podmiotom, ktore
wykaza taki przymiot, w szczegolno$ci tym, ktore roszcza sobie prawo do gruntu

29 Por. wyroki NSA: z dnia 9 sierpnia 2016 roku, II OSK 2868/14; z dnia 8 marca 2023 roku,
IT OSK 190/22 i przywolywane tam orzecznictwo.

30 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 1984 roku, I SA 1748/83.

31 Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2022 roku, I OSK 2875/20; uchwata NSA z dnia 30 czerwca
2022 roku, I OPS 1/22. Por. T. Wos$, J. Zimmermann, /nstytucje administracyjne postgpowania ju-
rysdykcyjnego w zakresie prawa administracyjnego powszechnie obowigzujgcego, [w:] Przewodnik
do systemu postegpowan administracyjnych, red. J. Filipek, Krakéw 1975, s. 52—64; K. Sobieralski,
Legitymacja strony w postepowaniu administracyjnym. Glosa do wyroku NSA z dnia 29 sierpnia
2022 r,, I OSK 2034/20, ,,Pafistwo i Prawo” 2023, nr 11, s. 162—171.
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(nieruchomosci) objetego dotychczasowa decyzja administracyjng (na przyktad
wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2011 roku)*2.

Whnioski koncowe

Przeprowadzone rozwazania pozwalaja stwierdzi¢, ze dekret Polskiego Ko-
mitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 roku o przeprowadzeniu
reformy rolnej nalezat do aktow normatywnych fundamentalnie ksztattujacych
uprzedni ustrdj ,,demokracji ludowej”, ale rowniez w swych wielorakich skut-
kach ma znaczenie dla wspotczesnych stosunkéw spoteczno-gospodarczych
demokratycznego panstwa prawnego. Autorzy tych rewolucyjnych regulacji
prawnych przewidywali, ze w praktyce moga powsta¢ watpliwosci co do tego,
czy dana nieruchomos$¢ przeszta na wlasnos¢ Skarbu Panstwa na podstawie
przepisow dekretu. Tym samym w trybie § 5 badanego rozporzadzenia uksztat-
towano wylacznie w odniesieniu do okreslonej grupy nieruchomosci ziemskich
kompetencje po stronie organow administracji publicznej do orzekania w drodze
decyzji administracyjnej o tym, czy dana nieruchomos$¢ podpada pod dziatanie
przepisu art. 2 ust. 1 lit. e dekretu o reformie rolnej. Na zakonczenie niniejszych
rozwazan — odnoszacych si¢ do znaczenia wspotczesnie realizowanej sadowo-
administracyjnej kontroli w domenie stosowania dekretu o przeprowadzeniu re-
formy rolnej — nalezy przypomnie¢ za J. Jendroska, ze w rozwoju historycznym
wytworzyly si¢ dwa modele organdéw publicznych orzekajacych o uprawnieniach
i obowiazkach jednostki w panstwie: model sadowy oparty na zasadzie niezawis-
tosci sedziowskiej oraz model administracyjny>>. Na obszarze fragmentarycznie
rozwazanej regulacji prawnej formujacego si¢ panstwa autorytarnego to wtasnie
organom administracji publicznej powierzono kompetencje szczegolng do decy-
dowania o sytuacji prawnej jednostki w omawianym zakresie.

Nalezy podkresli¢, ze na mocy aktu ustawodawczego tylko w odniesieniu do
jednej nieruchomosci ziemskiej uprzednio przejetej z dniem 13 wrzesnia 1944 ro-
ku na cele reformy rolnej cofnigto czesciowo skutki prawne dekretu PKWN
o przeprowadzeniu reformy rolnej. Byla to nieruchomos$¢ ziemska Oblegorek
w powiecie kieleckim, ktora Henryk Sienkiewicz otrzymat jako dar narodowy
w uznaniu swoich wiekopomnych zastug. Wydzielono z niej o$rodek z zabudo-
waniami o powierzchni 49 ha i oddano jego spadkobiercom na wiasno$é34. Po-

32 Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2011 roku, I OSK 1716/10.

33 J. Jendroska, Organ w postepowaniu administracyjnym, ,,Homines Hominibus. Zeszyty na-
ukowe Wyzszej Szkoty Pedagogiki i Administracji w Poznaniu” 2005, nr 1, s. 15. Por. A. Zoll, Try-
bunat Konstytucyjny a Sqd Najwyzszy, [w:] Trybunat Konstytucyjny. Ksigga XV-lecia, red. F. Rymarz,
A. Jankiewicz, Warszawa 2001, s. 93.

34 Dekret z dnia 8 pazdziernika 1945 roku o przeznaczeniu nieruchomosci ziemskiej Oblego-
rek (Dz.U. z 1945 r. Nr 44, poz. 251).



Reforma rolna — wspdlczesne zagadnienia stosowania prawa 123

zostatg czes$¢ nieruchomosci ziemskiej Oblegorek przejeta na cele reformy rolnej
oddano na wlasno$¢ Fundacji Henryka Sienkiewicza, ktorej celem byto niesienie
pomocy milodziezy ksztalcacej si¢ na Uniwersytecie Marii Curie-Sktodowskiej
w Lublinie.

Jak powszechnie wiadomo, zasadniczo wykonywanie (stosowanie) prawa
publicznego, w tym regulacji dotyczacych reformy rolnej, nie podlegato w okre-
sie ,,panstwa ludowego” kontroli sgdowej w niezbgdnym zakresie. Z oczywistych
wzgledow ochrona praw wiascicieli, ktorych nieruchomosci przejeto na cele re-
formy rolnej, ulegta marginalizacji czy nawet wylaczeniu. Dopiero w ostatnim
okresie funkcjonowania PRL wzorem polskiej migdzywojennej tradycji reakty-
wowano w 1980 roku NSA — sagdowoadministracyjng kontrol¢ dziatalnosci ad-
ministracji publicznej?>.

Demokracja, wedlug R. Piotrowskiego, jako jedno z kluczowych pojegc
Konstytucji, wymaga interpretacji uwzgledniajacej znaczenie catoksztaltu zasad
i wartosci konstytucyjnych®®. Mozna zatem przyjaé, ze wprawdzie Konstytucja
nie definiuje pojecia demokracji, ale jego znaczenie jest zdeterminowane przez
catoksztalt postanowien okreslajacych tozsamos¢ ustawy zasadniczej. Przede
wszystkim, jak dalej uwypukla R. Piotrowski, zgodnie z europejska tradycja
ustrojowa szczeg6lng role jako wyznacznik demokracji odgrywa zasada po-
dziatu i rownowazenia wtadz, rozumiana jako swoista gwarancja praw i wolnosci
jednostki3”.

Wspotczesnie orzecznictwo trybunalskie uwypukla, Zze rzetelno$¢ i spraw-
no$¢ dziatania instytucji publicznych, zwtaszcza za$ tych instytucji, ktore zostaty
stworzone w celu realizacji i ochrony praw gwarantowanych przez Konstytucje,
nalezy do warto$ci majgcych range konstytucyjng. Wynika to jasno z tekstu wste-
pu do Konstytucji (preambuty Konstytucji), w ktorym jako dwa gtowne cele jej
ustanowienia wymieniono zagwarantowanie praw obywatelskich oraz zapewnie-
nie rzetelno$ci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych. Przepisy, ktorych
tres¢ nie sprzyja rzetelnosci lub sprawnosci dziatania instytucji majacych stuzy¢
ochronie praw konstytucyjnych, stanowig zarazem naruszenie tych praw, a tym
samym uzasadnione jest ich uznanie za niezgodne z Konstytucja. Znaczenie za-
sady rzetelno$ci i sprawnosci dziatania — w odniesieniu do sagdow — wedlug
Trybunatu Konstytucyjnego wyraza si¢ zwlaszcza w tym, Ze ustrdj wymiaru spra-
wiedliwos$ci (sadow) realizowa¢ ma, najogdlniej rzecz biorac, dwie najwazniejsze

35 I. Trzcinski, Sgdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jednost-
ki, [w:] Trzecia wladza. Sqdy i trybunaly w Polsce. Materialy z Jubileuszowego L Ogodlnopolskiego
Zjazdu Katedyr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego, Gdynia 24—26 kwietnia 2008 roku, red. A. Szmyt,
Gdansk 2008, s. 129. Por. W. Piatek, Ustroj sqdow administracyjnych — stan obecny oraz potencjal
zmian, [w:] lus est ars..., s. 387-396.

36 R. Piotrowski, Dylematy wladzy sqdowniczej w ustroju demokratycznym, [w:] Dylematy
wokot prawa..., s. 12.

37 Ibidem. Por. B. Wojciechowski, Wazenie wartosci konstytucyjnych i europejskich w orzecz-
nictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, [w:] Wolnosci i prawa..., s. 24-39.
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wytyczne konstytucyjne, a mianowicie zapewnia¢ sadom jako instytucjom pu-
blicznym rzetelno$¢ i sprawno$és.

Dlatego wazng cze¢scig sktadowa kazdej konstytucji — jak podkreslat
w Drugiej Rzeczypospolitej J.S. Langrod — musza by¢ podstawowe przepisy
o sagdownictwie administracyjnym ze wzgledu na jego wreez wyjatkows, cho¢
nie zawsze doceniang, wage dla ustroju wspotczesnego i przysziego panstwa.
Chodzi tu o kontrole nad dziedzing zycia publicznego (wtadza wykonawczg),
ktora wskutek — w opinii autora — tradycji panstwa absolutnego, w wyniku
nieodpornosci wobec wplywow politycznych i ogromu agend jej przekaza-
nych, jest szczego6lnie podatna na krzewienie si¢ najszerzej pojetego bezpra-
wia. Bezprawie to szczegodlnie szkodzi rozumnie pojetym interesom zbioro-
wym i indywidualnym?3®,

Specyfike wzmiankowanej kontroli aktywno$ci administracji publicznej
sprawowanej przez sady administracyjne trafnie tez wyrazit pierwszy prezes Naj-
wyzszego Trybunalu Administracyjnego B. Helczynski:

istotg kazdej ze spraw jest zawsze jedno naczelne zagadnienie: stosunek jednostki do zbioro-
wosci [...]. Trybunat orzeka o danym konkretnym stosunku zyciowym w sposob ostateczny.

Uznajac, ze dane orzeczenie czy zarzadzenie byto nielegalne, stwierdza, ze granice swobody

jednostki zostaty bezzasadnie $cie$nione, lub ze jej prawa zostaly naruszone*?.

Majgc na wzgledzie cel opracowania, nalezy wiec ostatecznie uznac za
w pelni trafne poglady wtadzy sadowniczej, ze w sprawach reformy rolnej prze-
kazanych do orzekania na mocy § 5 ust. 1 rozporzadzenia organom administracji
publicznej — aktualnie w warunkach demokratycznego panstwa prawnego — ist-
nieja mozliwo$¢ dwuinstancyjnego orzekania w postepowaniu administracyjnym
oraz kontrola sagdowa tych decyzji na drodze dwuinstancyjnego postgpowania
sadowoadministracyjnego, co odpowiada w pelni zarowno wymogom konstytu-
cyjnym, jak i aktualnym standardom europejskim*!'. Analiza omawianych wyzej
orzeczen potwierdza, ze sprawowana obecnie przez sady administracyjne kon-
trola dziatalnosci wladzy wykonawczej — oparta na konstytucyjnej zasadzie po-
dziatu i rownowagi wtadz publicznych — wzmacnia sytuacje prawng jednostek
dotknietych dziataniem dekretu o przeprowadzeniu reformy rolne;.

38 Wyrok TK z dnia 9 marca 2016 roku, K 47/15, OTK ZU 2016, seria A, poz. 2, s. 85.

39 J.S. Langrod, Kontrola administracji. Studja, Warszawa 1929, s. 13. Por. M. Safjan, Zasada
(prawo?) dobrej administracji w systemach krajowych, [w:] lus est ars..., s. 459—470.

40 Informacja o dzialalnosci sqdéw administracyjnych w 2017 roku, Warszawa 2018, s. 12.
Por. M. Safjan, Rzqdy prawa a przysztos¢ Europy, [w:] Studia i analizy Sqdu Najwyzszego. Materia-
ty naukowe, t. 8. Przysztos¢ Europy opartej na rzqdach prawa, Warszawa 2019, s. 28-43.

41 Uchwata I OPS 2/06. Zob. L. Garlicki, Reczkowicz p. Polsce, czyli o sojuszu europejskich
Trybunatow, [w:] Rzqdy prawa...,s. 119-131.
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