Wybrane zagadnienia z problematyki rolnej
w orzecznictwie sadowym

Wybrane zagadnienia z problematyki rolnej w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego w 2016 r.

1. Scalanie i wymiana gruntow

Ustawa z 30 sierpnia 2013 r. o zmianie ustawy o scalaniu i wymianie gruntow
z 26 marca 1982 r. zostat wprowadzony przepis art. 33 ust. 2, ktory ma nast¢pujacg
tres¢: ,,Do postepowan dotyczacych wzruszenia decyzji ostatecznych, nie stosuje si¢
art. 145-145b oraz art. 154-156 Kodeksu postgpowania administracyjnego, jezeli od
dnia, w ktérym decyzja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntéw stata
si¢ ostateczna, uptyneto 5 lat”. Przepis ten obowigzuje od 16 pazdziernika 2013 r.

Wyrok NSA z 9 listopada 2016 r., [l OSK 429/15

»Przepis art. 33 ust. 2 ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie
gruntéw (Dz. U. z 2014 r. poz. 700 ze zm.) wylaczajacy mozliwo$¢ stosowania
art. 156 k.p.a. do decyzji zatwierdzajacej projekt scalenia lub wymiany gruntéw po
uplywie 5 lat od dnia, w ktorym decyzja ta stala si¢ ostateczna, nie daje podstawy
do stosowania do tej decyzji art. 158 § 2 k.p.a.”.

Istota spornego zagadnienia prawnego sprowadzala sie do odpowiedzi na pytanie,
czy po uptywie 5 lat od dnia, w ktérym decyzja zatwierdzajaca projekt scalenia
gruntow stata si¢ ostateczna, moze miec zastosowanie art. 158 § 2 k.p.a., zgodnie
z ktorym jezeli nie mozna stwierdzi¢ niewaznos$ci decyzji na skutek okolicznosci,
o ktérych mowa w art. 156 § 2 k.p.a., organ administracji publicznej ograniczy
si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa oraz wska-
zania okolicznos$ci, z powodu ktorych nie stwierdzit niewaznosci decyzji. Powyz-
sza watpliwo$¢ powstata z uwagi na tre$¢ art. 33 ust. 2 ustawy, ktéry wymieniajac
niestosowane przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, nie wymienit
art. 158 § 2 k.p.a.

W uzasadnieniu wyroku NSA wskazal, ze zgodnie z art. 33 ust. 2 ustawy o scala-
niu i wymianie gruntow do postgpowan dotyczacych wzruszenia decyzji ostatecznych
nie stosuje si¢ art. 145-145b oraz art. 154156 k.p.a., jezeli od dnia, w ktorym decy-
zja o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany gruntéw stata si¢ ostateczna, upty-
ne¢lo 5 lat. Z uzasadnienia poselskiego projektu tej ustawy wynika, Ze zmiana ta zosta-
ta dokonana celem doprecyzowania zakresu obowigzywania przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego w sprawach dotyczacych scalen gruntéw (art. 33),
tak aby w przypadku decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia nie mogty by¢ stoso-
wane tryby nadzwyczajne po uptywie wielu lat od ich wydania. Do tej pory bowiem
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strony (uczestnicy postgpowania) mogly wystepowac z wnioskami o stwierdzenie
niewaznosci decyzji zatwierdzajacej projekt scalenia gruntdw nawet po kilkudziesieciu
latach od jego zatwierdzenia, gdy uptynety juz terminy np. zasiedzenia. W uzasadnie-
niu rzadowego stanowiska wobec projektu tej ustawy wskazano, ze eliminacja
z obrotu prawnego decyzji lub czgsci decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia lub
wymiany gruntéw uzasadniona fragmentaryczng trafno$cia wnioskow wniesionych
przez nielicznych uczestnikéw postepowania, a czgsto juz ich nastepcéw prawnych,
pozostaje w sprzecznos$ci z celami scalenia i1 utrwala stan niepewnosci prawnej dla
wielu podmiotow. Zauwazy¢ nalezy, ze wskazana nowelizacja ustawy o scalaniu
i wymianie gruntéw podyktowana byta wigc wola utrzymania ustalonych przed wie-
loma laty stosunkéw wiasno$ciowych dotyczacych nieruchomosci rolnych z uwagi na
donioste znaczenie ochrony ich trwatosci. Przejawilo si¢ to w wylaczeniu mozliwo-
$ci wzruszenia decyzji ostatecznych, dotyczacych zazwyczaj wzajemnie powiaza-
nych praw do nieruchomos$ci wielu osob. Podobne uregulowanie zawarto w art. 8
ustawy z 29 czerwca 1963 r. 0 zagospodarowaniu wspélnot gruntowych (Dz. U. 2016,
poz. 703 ze zm.), obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2016 r. w odniesieniu do decy-
zji o ustaleniu, ktoére nieruchomosci stanowig wspodlnote gruntowsa, ustaleniu wyka-
zu uprawnionych do udzialu we wspolnocie gruntowej oraz wykazu obszarow go-
spodarstw rolnych przez nich posiadanych i wielkosci przystugujacych im udziatow
we wspolnocie.

Przepis art. 156 § 1 k.p.a. wymienia przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji.
Przepis art. 156 § 2 k.p.a. stanowi natomiast, ze nie stwierdza si¢ niewaznosci decyzji
z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3,4 17, jezeli od dnia jej dorgczenia lub ogto-
szenia uptyneto 10 lat, a takze gdy decyzja wywotala nieodwracalne skutki prawne.
Przepis ten jest powigzany z art. 158 § 2 k.p.a., zgodnie z ktoérym jezeli nie mozna
stwierdzi¢ niewaznosci decyzji na skutek okolicznosci, o ktorych mowa w art. 156 § 2,
organ administracji publicznej ograniczy si¢ do stwierdzenia wydania zaskarzonej
decyzji z naruszeniem prawa oraz wskazania okoliczno$ci, z powodu ktorych nie
stwierdzil niewaznos$ci decyzji. Przepis art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie
gruntdow nie formutuje wprost zakazu wszczynania postgpowan administracyjnych
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji scaleniowej. Z wyktadni jezykowej tego
przepisu wynika, ze skoro do decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia lub wymiany
gruntéw po uplywie okreslonego terminu od dnia, w ktorym decyzja ta stala si¢ osta-
teczna, nie stosuje si¢ art. 156 k.p.a., to organy administracji po uptywie tego terminu
nie maja prawnej mozliwosci dokonywania oceny, czy decyzja ta jest dotknieta jedng
z kwalifikowanych wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a., skutkujacych stwierdze-
niem jej niewaznosci, i czy ewentualnie wystepuje negatywna przestanka stwierdze-
nia niewaznos$ci decyzji wymieniona w art. 156 § 2 k.p.a., ktdrej zaistnienie skutko-
waloby stwierdzeniem wydania decyzji z naruszeniem prawa. Wylaczenie po uptywie
okreslonego terminu zastosowania do decyzji o zatwierdzeniu projektu scalenia lub
wymiany gruntéw art. 156 k.p.a. oznacza wigc, ze wylaczona zostata rowniez mozli-
wos$¢ zastosowania do tej decyzji art. 158 § 2 k.p.a. Organy nie mogg bowiem stwier-
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dzi¢ wydania tej decyzji z naruszeniem prawa, jezeli nie maja mozliwosci dokonania
oceny zaistnienia przestanek niewaznos$ci decyzji okreslonych w art. 156 § 1 k.p.a.
Przepis art. 158 § 2 k.p.a. nie ma charakteru samodzielnego i moze by¢ zastosowany
tylko wtedy, gdy mozliwe jest zastosowanie do danej decyzji art. 156 k.p.a. Przepis
art. 33 ust. 2 ustawy o scalaniu i wymianie gruntow, wylaczajacy mozliwos$¢ stosowa-
nia art. 156 k.p.a. do decyzji zatwierdzajacej projekt scalenia lub wymiany gruntéw po
uptywie 5 lat od dnia, w ktorym decyzja ta stata si¢ ostateczna, nie daje podstawy do
stosowania do tej decyzji art. 158 § 2 k.p.a. Zatem mimo ze przepis art. 33 ust. 2
ustawy o scalaniu i wymianie gruntow nie formutuje wprost zakazu wszczynania nad-
zwyczajnych postepowan administracyjnych w stosunku do decyzji o zatwierdzeniu
projektu scalenia lub wymiany gruntéw, to z jego tresci wynika, ze jezeli po uplywie
okreslonego terminu nie jest mozliwe zastosowanie do tego rodzaju decyzji przesta-
nek wznowienia postgpowania (art. 145-145b k.p.a.), przestanek uchylenia lub zmia-
ny decyzji ostatecznej (art. 154—155 k.p.a.), czy tez przestanek stwierdzenia niewaz-
noéci decyzji (art. 156 k.p.a.), to prowadzenie postgpowania administracyjnego
w tym przedmiocie jest niedopuszczalne.

2. Uwlaszczenie i uregulowanie spraw zwiazanych z reforma rolna

Dekret z 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszczeniu i uregulowaniu innych spraw zwigza-
nych z reforma rolng i osadnictwem rolnym, ktory wszedt w zycie 29 kwietnia 1955 .
w art. 15 stanowil, Ze gospodarstwo rolne nabyte na podstawie przepisdw o przeprowa-
dzeniu reformy rolnej lub o ustroju rolnym i osadnictwie, lecz opuszczone przez wiasci-
ciela przed wejsciem w zycie niniejszego dekretu, przechodzi z mocy prawa na wias-
no$¢ Panstwa. Z kolei ustawg z 13 lipca 1957 r. o zmianie dekretu z 18 kwietnia 1955 r.
o uwlaszczeniu i o uregulowaniu innych spraw, zwigzanych z reforma rolng i osadnic-
twem rolnym (Dz. U. Nr 39, poz.174) w art. 2 zmieniono zakres i tryb przejmowania
na wiasno$¢ Panstwa gospodarstw rolnych opuszczonych. W praktyce, w zwigzku
prowadzonymi postgpowaniami o stwierdzenie niewaznosci decyzji dotyczacych go-
spodarstw opuszczonych pojawialy si¢ watpliwosci na tle wzajemnych relacji pomie-
dzy tymi regulacjami.

Wyrok NSA z 26 pazdziernika 2016 r., | OSK 642/14

W niniejszej sprawie Naczelny Sad Administracyjny rozwazat i analizowatl dwie
podstawy prawne przej¢cia na wlasno$é Panstwa opuszczonych gospodarstw rolnych
zawarte w art. 15 dekretu z 18 kwietnia 1955 r. i w art. 2 ustawy z 13 lipca 1957 r.

Artykut 15 dekretu z 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszczeniu i uregulowaniu innych
spraw zwigzanych z reforma rolng i osadnictwem rolnym stanowit: ,,ust. 1. Gospodar-
stwo rolne (dziatka pracownicza, rzemie$lnicza itp.) nabyte na podstawie przepisow
o0 przeprowadzeniu reformy rolnej lub o ustroju rolnym i osadnictwie, lecz opuszczo-
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ne przez wlasciciela przed wejsciem w zycie niniejszego dekretu, przechodzi z mocy
prawa na wlasno$¢ Panstwa — bez odszkodowania i wolne od obciazen z wyjatkiem
shuzebnos$ci gruntowych; ust. 2. Przejécie gospodarstwa (dziatki) na wlasno$¢ Panstwa
stwierdza prezydium powiatowej rady narodowej”. Dekret ten wszedt w zycie 29
kwietnia 1955 r., tym samym gospodarstwa rolne nabyte na podstawie dekretu o re-
formie rolnej, a nastgpnie opuszczone przez wiasciciela przed dniem 29 kwietnia
1955 r. staly si¢ z mocy prawa wlasnoécig Panstwa, a decyzja administracyjna tylko
stwierdzala ten fakt. Przepis art. 15 utracil moc prawna z dniem 4 listopada 1971 r.
(Dz. U. 1971, Nr 27, poz. 250, art. 18 ust. 1 pkt 5). Dla spelienia przestanki opusz-
czenia gospodarstwa okre§lonej w art. 15 dekretu nie miaty znaczenia powody, mo-
tywy, dla ktorych wlasciciel opuscit gospodarstwo rolne. Natomiast ustawa z 13 lipca
1957 r. o zmianie dekretu z 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszczeniu i o uregulowaniu in-
nych spraw, zwiazanych z reforma rolng i osadnictwem rolnym (Dz. U. Nr 39, poz. 174)
rozszerzono mozliwo$¢ przejmowania na wlasno$¢ Pafnstwa gospodarstw opuszczo-
nych. Mianowicie art. 2 ustawy stanowit: ,,ust. 1. Gospodarstwa rolne i dziatki okreslo-
ne w art. 15 ust. 1 dekretu z 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszczeniu i o uregulowaniu in-
nych spraw zwigzanych z reforma rolna i osadnictwem rolnym (Dz. U. z 1959 r.
Nr 14, poz. 78), jezeli zostaly opuszczone przez wiasciciela po dniu 28 kwietnia
1955 r., oraz wszelkie inne gospodarstwa rolne opuszczone przez wilascicieli moga
by¢ przejete na wlasnos$¢ Panstwa bez odszkodowania i w stanie wolnym od obciazen,
z wyjatkiem shuzebnos$ci gruntowych, ktérych utrzymanie uznane zostanie za nie-
zbedne. 2. O przejeciu gospodarstwa rolnego lub dziatki na wlasno§¢ Panstwa oraz
0 utrzymaniu cigzacych na tym gospodarstwie rolnym lub dziatce stuzebnosci grunto-
wych orzeka wiasciwy do spraw rolnych organ prezydium powiatowej rady narodowej
(rady narodowej miasta stanowiacego powiat miejski, dzielnicowej rady narodowej
miasta wytaczonego z wojewddztwa)”. Na podstawie art. 2 ustawy mogty zatem zo-
sta¢ przejete na wlasnos¢ Panstwa gospodarstwa rolne nabyte na podstawie dekretu
o reformie rolnej albo dekretu o osadnictwie, ale opuszczone po 28 kwietnia 1955 r.,
jak rowniez wszelkie inne opuszczone przez wlasciciela gospodarstwa rolne. To prze-
jecie nastepowato z mocy decyzji administracyjnej, a nie z mocy prawa, a decyzja
miala charakter uznaniowy. Na podstawie art. 2 ust. 3 ustawy wydane zostato rozpo-
rzgdzenie Rady Ministrow z 5 sierpnia 1961 r. w sprawie opuszczonych gospodarstw
rolnych (Dz. U. Nr 39, poz. 198 ze zm.) zgodnie z § 1: ,,1. Za gospodarstwo rolne
opuszczone uwaza si¢ gospodarstwo, na ktorym nie zamieszkuje wlasciciel ani jego
malzonek, dzieci lub rodzice, a przy tym gospodarstwo to nie jest w catosci lub
w wigkszej czgéci uprawiane oraz poddawane wiasciwym zabiegom agrotechnicznym
przez wilasciciela badz uzytkownika albo dzierzawce. 2. Do gospodarstw rolnych
opuszczonych nie zalicza si¢ gospodarstw, ktorych wlascicielami sg osoby nieletnie,
ubezwlasnowolnione lub ograniczone w zdolnosciach do czynnosci prawnych, albo
osoby powotane do stuzby wojskowej lub pozbawione wolnosci w wykonaniu zarza-
dzenia wlasciwego organu”.
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Zatem na podstawie art. 2 ustawy z 1957 r. moglo by¢ przejete na rzecz Panstwa
kazde gospodarstwo rolne opuszczone po 28 kwietnia 1955 r. niezaleznie od okolicz-
nosci i motywow zachowania wtascicieli decydujacych si¢ na opuszczenie gospodar-
stwa, a organ administracyjny orzekajacy o przejeciu nie miat z kolei uprawnien do
badania i oceny tych przyczyn. Tym samym w postgpowaniach, ktérych przedmiotem
jest stwierdzenie niewaznosci decyzji w sprawie dotyczacej gospodarstwa opuszczo-
nego, podstawowe znaczenie prawne ma data opuszczenia tego gospodarstwa przez
wia$ciciela, tzn. czy opuszczenie nastapito przed 29 kwietnia 1955 r. czy po tej dacie,
ta okoliczno$¢ faktyczna, a nie data wydania decyzji, decyduje bowiem stanie 0 praw-
nym, ktéry powinien by¢ zastosowany.

3. Mienie zabuzanskie

Ustawa z 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawie-
nia nieruchomosci poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej w art. 1 ust. 1 ,,okresla
zasady realizacji prawa do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza
obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej w wyniku wypedzenia z bytego tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej lub jego opuszczenia w zwiazku z wojng rozpoczeta
w 1939 r., dokonanego na podstawie:

1) uktadu z 9 wrzes$nia 1944 r. pomigdzy Polskim Komitetem Wyzwolenia Naro-
dowego a Rzadem Bialoruskiej Socjalistycznej Republiki Rad dotyczacego ewakuacji
obywateli polskich z terytorium B.S.R.R. i ludnosci Biatoruskiej z terytorium Polski,

2) uktadu z 9 wrzeénia 1944 r. pomigdzy Polskim Komitetem Wyzwolenia Naro-
dowego a Rzadem Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Rad dotyczacego ewakuacji
obywateli polskich z terytorium U.S.R.R. i ludnosci ukrainskiej z terytorium Polski,

3) uktadu z 22 wrzesnia 1944 r. pomiedzy Polskim Komitetem Wyzwolenia Na-
rodowego a Rzadem Litewskiej Socjalistycznej Republiki Rad dotyczacego ewakuacji
obywateli polskich z terytorium Litewskiej S.R.R. i ludnosci litewskiej z terytorium
Polski,

4) umowy z 6 lipca 1945 r. migdzy Tymczasowym Rzadem Jednoséci Narodowe;j
Rzeczypospolitej Polskiej i Rzadem Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich
o prawie zmiany obywatelstwa radzieckiego osob narodowosci polskiej i zydowskiej,
mieszkajacych w ZSRR i o ich ewakuacji do Polski i o prawie zmiany obywatelstwa
polskiego 0sob narodowosci rosyjskiej, ukrainskiej, biatoruskiej, rusinskiej i litew-
skiej, mieszkajacych na terytorium Polski i o ich ewakuacji do ZSRR zwanego dalej
»prawem do rekompensaty«”.

Zgodnie z ust. 1la cytowanej ustawy: ,,Prawo do rekompensaty przystuguje row-
niez osobom, ktore pozostawity nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypo-
spolitej Polskiej w zwiazku z umowa pomiedzy Rzeczapospolita Polska a Zwiazkiem
Socjalistycznych Republik Radzieckich o zamianie odcinkéw terytoriow panstwo-
wych z 15 lutego 1951 r.” A wedtug ust. 2: ,,Przepisy ust. 1 stosuje si¢ takze do oséb,
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ktére na skutek innych okolicznosci zwigzanych z wojna rozpoczeta w 1939 r. bylty
zmuszone opusci¢ byle terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”.

Zgodnie za$§ z art. 2 prawo do rekompensaty przystuguje wlascicielowi nieru-
chomosci pozostawionych poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli
spelia on facznie nastgpujace wymogi: byt w dniu 1 wrzesnia 1939 r. obywatelem
polskim i miatl miejsce zamieszkania na bytym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
w rozumieniu wskazanych przepisow oraz opuscit byte terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z przyczyn, o ktérych mowa w art. 1, lub z tych przyczyn nie mogt na nie
powrdcic, posiada obywatelstwo polskie.

Wyrok NSA z 18 sierpnia 2016 r., | OSK 2654/14

Przedmiotem sporu w niniejszej sprawie bylo rozstrzygniecie kwestii, czy
opuszczenie terytorium ZSRR na podstawie umowy z 25 marca 1957 r. objete byto
zakresem przedmiotowym art. 1 ustawy o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu
pozostawienia nieruchomosci poza granicami Polski. W wyroku Naczelny Sad Ad-
ministracyjny dokonal wyktadni art. 1 ust. 2 ustawy. W ocenie ministra Skarbu
Panstwa wykladnia przepisu art. 1 ust. 2 przedmiotowej ustawy nie pozwala na przy-
jecie, ze przepis ten obejmuje rowniez sytuacje, ktdre zwigzane sg z wojng jedynie
w sposob posredni. Nie wszystkie repatriacje, w tym te po zakonczeniu II wojny
$wiatowej, mieszczg si¢ w dyspozycji art. 1 ust. 2 ustawy. Zardwno art. 1 ust. 1, jak
iart. 1 ust. la ustawy nie przewidujg przestanki przymusu zwigzanego z opuszcze-
niem bylego terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w odniesieniu do oséb, ktére
repatriowaly si¢ do Polski na podstawie uméw wymienionych w tych przepisach.
Fakt calkowicie dobrowolnej repatriacji okre$lonej osoby na podstawie ww. umow
w zaden sposob nie wptywa na ocen¢ spetnienia wymogdéw potwierdzenia prawa do
rekompensaty za nieruchomosci pozostawione. Ustawodawca, rozszerzajac krag upraw-
nionych do rekompensaty na osoby inne niZz repatriowane na podstawie umow
wskazanych w art. 1 ust. 1 i art. 1 ust. la ustawy, jednocze$nie wprowadzit w odnie-
sieniu do tych osob dodatkowsq przestanke, od spelnienia ktorej uzaleznione zostato
potwierdzenie prawa do rekompensaty tym osobom. Uzasadnieniem wprowadzenia
tej dodatkowej przestanki mogta by¢ wytacznie intencja ograniczenia zakresu sto-
sowania art. 1 ust. 2. Przyjecie innej koncepcji czynitoby obecno$¢ przepisu o takiej
tre$ci catkowicie zbednym. Nalezy wigc odrozni¢ zdarzenia bedace bezposrednimi
skutkami wojny, ktérych dotyczy art. 1 ustawy, od tych zdarzef, na ktére wojna
miata wplyw jedynie posredni. Zdarzenia takie, zgodnie z wola ustawodawcy, nie
sg objete dyspozycja tego przepisu. W przeciwnym razie kazdy przypadek opusz-
czenia byltego terytorium RP nalezatoby kwalifikowaé jako opuszczenie przymu-
sowe i wowczas okre§lona w art. 1 ust. 2 ustawy przestanka ,,zmuszenia” bylaby
zbedna. Z stanowiskiem tym nie zgodzil si¢ wojewddzki sad administracyjny.
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Naczelny Sad Administracyjny przychylil si¢ do pogladu sadu I instancji,
podnoszac ze wyktadnia przepisow dokonana przez organy nie jest prawidtowa.
W szczegolnosci NSA wskazal, ze brzmienie art. 1 ustawy we wszystkich jego
jednostkach redakcyjnych nie daje podstaw do twierdzenia, ze jedynie w przy-
padkach wymienionych w art. 1 ust. 2 ustawy szczeg6lna przestanka réznicujaca
pozycj¢ adresatow jest element przymusu w opuszczeniu bytego terytorium. Jest
on silnie obecny takze w przypadku wypedzenia lub opuszczenia w zwigzku z woj-
ng (gdyz takim czynnikiem wprowadzajacym element przymusowy jest wiasnie
zwiazek z dzialaniami wojennymi). Nie jest przy tym konieczne, aby ,,inne okolicz-
nosci” zmuszajace do opuszczenia bytego terytorium RP miaty charakter indywidu-
alny i byly zwiazane z osobista sytuacja konkretnej osoby. Skoro przepis art. 1
ust. 2 ustawy rozszerza zakres podmiotowy jej zastosowania, to oznacza objgcie
ustawa takze przypadkow opuszczenia bytego terytorium RP dokonanych na pod-
stawie umOw innych niz wymienione w ust. 1 i 1a ustawy. Tak jak w przypadkach
wymienionych w art. 1 ust. 1 pkt 1-4 ustawy nie bylto koniecznosci wykazywania
konkretnej okolicznos$ci opuszczenia jej w zwigzku z wojna, tak nie ma takiego
obowigzku w przypadku korzystania z opuszczenia bytego terytorium RP na pod-
stawie umowy z 25 marca 1957 r. Stanowi ona kolejny etap porzadkowania sytu-
acji obywateli polskich na bylych terenach RP. Prawidtowo przy tym sad I in-
stancji zwrocit uwage, ze umowa z 25 marca 1957 r. w swej preambule nawiazuje
do poprzednio zawartych uméw umozliwiajacych osobom narodowosci polskiej,
ktore 17 wrzesnia 1939 r. posiadaty obywatelstwo polskie, opuszczenie terenow
ZSRR. Zakres przepisu art. 1 ust. 2 ustawy jest przy tym szerszy, tzn. nie ograni-
cza si¢ jedynie do przypadkéw opuszczenia na podstawie umowy z 25 marca
1957 r., albowiem w odrdznieniu od art. 1 ust. 1 ustawy nie okres§la podstaw or-
ganizacyjnoprawnych, na podstawie ktorych dochodzito do opuszczenia bytych
terendw RP. W przekonaniu NSA przepis art. 1 ust. 2 ustawy moze zatem znajdowac
zastosowanie do ewentualnych innych przypadkéw os6b, ktére w rozmaitych
okolicznos$ciach zwigzanych z wojng opuszczaly byte tereny RP, zar6wno legal-
nie, jak i nielegalnie, pozostawiajac tam nieruchomosci, i wowczas czynnik wy-
muszajacy taka decyzje bedzie wymagat identyfikacji. Natomiast opuszczenie na
podstawie umowy z 25 marca 1957 r. prawidtlowo zostato zidentyfikowane przez
sad I instancji jako objete zakresem art. 1 ust. 2 ustawy, co sad I instancji dodat-
kowo uzasadnit wskazaniem na istniejace orzecznictwo NSA oraz TK. Interpreta-
cja sadu I instancji nie narusza ani dyrektyw jezykowych, ani systemowych. Nie
doszto zatem w ocenie NSA do btednej wyktadni art. 1 ust. 2 ustawy przez okre-
$lenie zakresu przepisu, jak i przez uznanie, ze opuszczenie wymuszone wzgledami
politycznymi i znalezieniem si¢ pod wiladzg obcego panstwa, dokonane zgodnie
ze stworzong na fali postalinowskiej odwilzy podstawa organizacyjno-prawna,
odpowiada przestance ,,opuszczenia wymuszonego Okoliczno$ciami pozostajacy-
mi w zwigzku z wojng rozpoczeta w 1939 r.”
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Wyrok NSA z 28 kwietnia 2016 r., | OSK 2867/15

Jak wynika z art. 2 ustawy z 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty
z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej, prawo
do rekompensaty przystuguje bylym wilascicielom bedacym osobami fizycznymi, gdy
spetnione sa przestanki okreslone w powotanym art. 2. Zagadnieniem prawnym, ktore
wymagato rozstrzygnigcia w niniejszej sprawie byla odpowiedz na pytanie, czy wnio-
skodawcy bedacym osoba fizyczna przystuguje prawo do rekompensaty w sytuacji,
gdy pozostawione nieruchomosci wchodzily w sktad powiernictwa rodzinnego (ordy-
nacji rodowych).

Organ, odmawiajac prawa do rekompensaty, powotat si¢ na ustawe z 13 lipca 1939 .
0 znoszeniu ordynacji rodowych (Dz. U. Nr 63, poz. 417). W mysl art. 2 tej ustawy ma-
jatek ordynacji stawat si¢ dopiero z chwilg jej zniesienia wlasnoscig ostatniego posiada-
cza ordynacji. W $wietle tej ustawy jednoznaczny byt status ordynata jako posiadacza
ordynacji, a nie jej wlasciciela. Przy tym instytucje¢ ordynacji (powiernictwa familijne-
go) regulowaty takze przepisy austriackiego kodeksu cywilnego (ABGB), ktory obo-
wigzywal w miejscu potozenia ordynacji w przedmiotowej sprawie.

Istota sporu w rozpoznawanej sprawie sprowadzata si¢ do rozstrzygniecia naste-
pujacych zagadnien: charakteru prawnego powiernictwa rodzinnego, tytutu prawnego
przystugujacego ordynatowi do majatku powiernictwa familijnego w rozumieniu au-
striackiego kodeksu cywilnego i zwigzanej z tym oceny przystugiwania ordynatowi
prawa do rekompensaty przewidzianej w ustawie zabuzanskie;j.

W pierwszej kolejnosci NSA wyraznie zaznaczyl, ze przepisy Zwodu praw, obo-
wigzujgcego na terenie bylego zaboru rosyjskiego, jak tez przepisy obowiazujace na
terenie bylego zaboru pruskiego (Landrechtu pruskiego) zawieraty odmienne i szcze-
golne regulacje dotyczace ordynacji i uprawnien ordynata, a zatem przez pryzmat
tych przepiséw i zwigzanych z tym pogladow przedstawicieli nauki i doktryny nie
mozna dokonywac oceny uprawnien ordynata na terenie bylego zaboru austriackiego;
ani te przepisy, ani uksztattowane na ich podstawie poglady doktryny i judykatury nie
maja zastosowania w niniejszej sprawie.

Odnoszac si¢ do charakteru prawnego powiernictwa rodzinnego, regulowanego
austriackim kodeksem cywilnym, nalezy juz na wstepie wyraznie stwierdzi¢, ze po-
wiernictwo rodzinne (familijne) nie mogto i nie moze by¢ uznawane za podmiot pra-
wa, a wylgcznie za przedmiot prawa. Powiernictwo nie byto w szczego6lnosci osoba,
w tym osobg prawng lub wskazujacg podobienstwa do innych osob, o ktérych stano-
wito prawo cywilne austriackie, nie bylo wreszcie zespotem 0sob (np. cztonkow ro-
dziny zatozyciela). Zgodnie z § 618 ABGB, ktory zawieral definicj¢ powiernictwa
rodzinnego, bylo ono przedmiotem czynno$ci prawnej rozporzadzajacej, w wyniku
ktdrej oznaczony co do tozsamosci (§ 627) majatek stawat si¢ ,,niewyzbywalnym do-
brem pewnej rodziny dla wszystkich przysztych, lub przynajmniej dla wigkszej ilosci
pokolen”. Tres¢ § 629 ABGB w brzmieniu ,,wlasno$¢ majatku nalezacego do powier-
nictwa jest podzielona” nie moze by¢ rozumiana w ten sposob, ze powiernictwo jest
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podmiotem tego prawa; takie sformutowanie ustawodawcy oznacza, ze podzielona
jest wlasno$¢ majatku, stanowigcego przedmiot tej szczegdlnej czynno$ci rozporza-
dzajacej dokonywanej przez zatozyciela.

Charakter wlasno$ci podzielonej, o ktorej mowi § 629, polegal na tym, ze tzw.
oczekiwaczom (a wiec cztonkom rodziny, na rzecz ktorych ustanawiany byt fideiko-
mis) przystugiwala wlasnos¢ zwierzchnicza w postaci tzw. prawa do istoty rzeczy,
zdefiniowana w § 630 w zw. z § 357, a posiadaczowi (ordynatowi) przyshugiwata
wlasno$¢ zwierzchnicza co do istoty rzeczy i wlasno$¢ uzytkowa, czyli prawo do po-
zytkow (§ 631 w zw. z § 357). Whasno$¢ przystugujaca posiadaczowi (ordynatowi)
nie byla wlasnoscig zupelng w rozumieniu § 357 ABGB, lecz niezupetna (zd. 2 § 357
ABGB). Owa ,,niezupetnos$¢” whasno$ci nie oznaczata jednakze, ze posiadacz nie byt
wlascicielem w pelnym tego stowa znaczeniu. Takie okreslenie wlasnosci wskazywa-
o wytacznie na to, ze prawo wlasnosci do majatku powierniczego nie przystugiwato
jednej osobie, ale kilku (oczekiwaczom i posiadaczowi) — przy czym nie byla to
wspotwlasnos¢ w rozumieniu § 361. W doktrynie okresu miedzywojennego podej-
mowano proby okreslenia pojgcia powiernictwa rodzinnego, fideikomisow, nazwa-
nych takze ordynacjami. Wedtug przekonujacego i najpetniej oddajacego, zdaniem
NSA, stan prawny pogladu prof. Fryderyka Zolla ordynacja jest to majatek, ktory
wskutek rozporzadzenia wtlasciciela, tzw. zalozyciela, ustanowiciela lub fundatora,
przechodzi na potomkéw danego rodu i nie §mie by¢ w zasadzie ani zmniejszany, ani
obcigzony. Przedmiotem ordynacji moga by¢é wszystkie rzeczy w znaczeniu praw
wlasnosci i prawa, ktdre przynoszg state pozytki, zwlaszcza nieruchomosci lub papie-
ry warto$ciowe, ale takze inne przedmioty ruchome. Nad integralno$cig majatku or-
dynackiego czuwa wladza panstwowa przez swoje organy (sady), do ktorych zwraca-
ja si¢ oczekiwacze w razie, gdy ich interes jest zagrozony.

,»Ordynacja jest przyktadem wiasnos$ci podzielonej w czasie, oczekiwacze nie s3
wecale wlascicielami, tylko majg prawa obligacyjne, ktorych trescig jest czuwanie nad
istotg 1 integralno$cig majatku ordynackiego. Wtasno$¢ majatku ordynackiego jest
podzielona wedtug czasokresow miedzy poszczegdlnych powotanych ordynatow”.

Zdaniem NSA poglady doktryny przyznajace osobowos$¢ powiernictwu rodzin-
nemu sg btedne i stanowig nieprawidtowa wyktadni¢ § 618 ABGB oraz § 629 ABGB.
Jak wskazano na poczatku niniejszych rozwazan, powiernictwo rodzinne nie jest bo-
wiem osobg, ale skutkiem prawnym rozporzadzenia majgtkiem przez zatozyciela;
podmiotem praw w zakresie wlasno$ci majatku powierniczego sa wyltacznie oczeki-
wacze i posiadacz (ordynat).

Bezspornie w czasie wykonywania praw do rzeczy ordynatowi przystugiwata zarow-
no wiasno$¢ zwierzchnia, jak i wlasno$¢ uzytkowa, ktore wyczerpywaly wiazke upraw-
nien wiascicielskich; ordynat byt tez posiadaczem majatku powiernictwa familijnego. Za-
tem mimo ze ustawodawca uzywa pojecia posiadacza, nie zmienia to faktu, ze ordynatowi
przystugiwata wlasnos¢ zwierzchnia i uzytkowa, ktorej emanacjg byt okreslony stan fak-
tyczny — rzeczywiste posiadanie majatku (mienia) powiernictwa, w znaczeniu nieodbiega-
jacym od dzisiejszego rozumienia pojecia ,,posiadanie”.
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Istotne znaczenia ma rowniez i to, ze w Skorowidzu dobr tabularnych w Galicyi
z Wielkim Ksigstwem Krakowskim jako wilasciciel tabularny wpisana byla osoba
fizyczna ordynat. Zgodnie z dyspozycja § 432 k.c.a., w celu przeniesienia wlasnosci
rzeczy nieruchomych nastapi¢ musi wpis aktu nabycia do ksiegi wieczystej, ktory to
wpis nazywat si¢ ,,intabulacja”. We wskazanych przepisach wyrazona jest ,,zasada
wpisu”, tzn. uzaleznienie skutkow rzeczowych przeniesienia wlasnosci nieruchomosci
od ujawnienia prawa nabywcy w ksiedze wieczystej. Ta zasada wpisu, jako przestanki
konstytutywnej nabycia wlasnosci, zostala powtérzona w § 4 ustawy o ksiggach grun-
towych z 25 lipca 1871 r. Powyzsze rozwazania i powolana tre$¢ przepisOw wyraznie
wskazuja na to, ze za wlasciciela majatku nieruchomego ustawodawca austriacki na-
kazywat uznawac osobg wpisang do ksiegi wieczyste;j.

W okresie migdzywojennym, w odrodzonym Panstwie Polskim, uchwalono 13
lipca 1939 r. ustawe o znoszeniu ordynacyj rodowych (Dz. U. Nr 63, poz. 417), ktéra
okreslata procedure znoszenia ordynacji, ale tez zawierata definicj¢ pojecia ordynacji
rodowych. Ustawa ta nie uwzgledniata r6znic migdzy ordynacjami w zalezno$ci od
stanu prawnego obowiazujacego w bylych zaborach, lecz niemal jednolicie okreslata
sposob dobrowolnego znoszenia ordynacji. Nie mozna wigc dokonywac¢ interpretacji
tej ustawy w oderwaniu od przepisoOw, na podstawie ktorych byla ustanawiana dana
ordynacja. Skoro bowiem powiernictwo familijne nie zostato zniesione z wykorzysta-
niem przepiséw cytowanej ustawy, to oznacza, ze w chwili wybuchu wojny wiasci-
cielem byt ostatni ordynat, ktéremu przystugiwata wiasno$¢ zwierzchnia i uzytkowa,
on bowiem wykonywal te podzielong w czasie wlasno$¢, jako wytaczny posiadacz.
Tym samym ustawa z 13 lipca 1939 r. 0 znoszeniu ordynacji rodowych nie ma zna-
czenia w przedmiotowej sprawie.

Naczelny Sad Administracyjny zwrocit takze uwagg, ze zgodnie z art. XXIII § 1 de-
kretu wprowadzajacego Prawo spadkowe z 8 pazdziernika 1946 r. zniesione zostaly
wszelkie fideikomisy familijne oraz powiernictwa rodzinne i ordynacje rodowe, istnicjace
w dniu wejscia w zycie prawa spadkowego. Na podstawie art. VI pkt 4 dekretu uchylona
zostala w czgSci ustawa z 13 lipca 1939 r. 0 znoszeniu ordynacji rodowych; w mocy pozo-
stal natomiast art. 2 ust. 1, 3 i 4 tej ustawy. Wymieniony przepis — art. 2 ust. 1 — stanowit,
ze majatek ordynacji staje si¢ z chwilg jej zniesienia wlasno$cia ostatniego posiadacza
ordynacji. Skutkiem powotanego dekretu okreslono wylaczng podmiotowos¢ w zakresie
prawa wlasnosci majatku powierniczego, przyznajac ja ordynatowi (posiadaczowi) z po-
mini¢ciem oczekiwaczy, nie tworzac przy tym nowego podmiotu prawa, ale odmawiajac
podmiotowosci wiascicielskiej whascicielom zwierzchniczym. Oznacza to nic wigcej, jak
tylko to, ze dekretem z 1946 r. nie pozbawiono ordynata prawa wlasnosci, przyshugujace-
go mu w dniu 1 wrzeénia 1939 r., zgodnie z powolanymi wczesniej przepisami ABGB, ale
prawa wlasnosci zwierzchniczej pozbawiono oczekiwaczy. Tym samym posiadacz, ordy-
nat, stal si¢ wylacznie legitymowany do wystapienia z roszczeniem o przyznanie mu re-
kompensaty na podstawie ustawy z 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty
z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 2005, Nr 169, poz. 1418).
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W konkluzji Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze ordynatowi, ktoremu
na gruncie ABGB przystugiwala pelnia wlasnosci do majatku ordynacji (wlasnos¢
zwierzchnia i uzytkowa), a dodatkowo potwierdzenie tak rozumianego prawa ordyna-
ta znajduje uzasadnienie w wyzej wskazanych Przepisach wprowadzajacych prawo
spadkowe, uzna¢ wigc nalezy, ze na dzien 1 wrzesnia 1939 r. wlascicielem majatku
ordynacji w ujgciu przepisdw ustawy zabuzanskiej z 8 lipca 2005 r. uprawnionym do
rekompensaty z tytutu mienia pozostawionego w zwiazku z dziataniami wojennymi
byt ordynat, ktory w tej dacie posiadal majatek ordynacji, skupiajac w swej osobie
wlasno$¢ zar6wno zwierzchnia, jak i uzytkowa.

4. Nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca

Ustawa z 24 marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcoéw
w art. 7 ust. 2 stanowi: ,,Przepiséw ustawy nie stosuje si¢ do nabycia nieruchomosci
w drodze dziedziczenia lub zapisu windykacyjnego przez osoby uprawnione do dzie-
dziczenia ustawowego. Jezeli prawo wiasciwe dla dziedziczenia nie przewiduje dzie-
dziczenia ustawowego, do oceny, czy nabywca nieruchomosci jest osobg uprawniong
do dziedziczenia ustawowego, stosuje si¢ prawo polskie”.

Wyrok NSA z 9 czerwca 2016 r., [l OSK 2298/14

,Nabycie przez spadkobierce bedacego cudzoziemcem od innego wspélspad-
kobiercy udzialu w spadku obejmujacego wlasno$¢ nieruchomosci stanowi od-
rebne zdarzenie prawne, ktore nie jest objete zwolnieniem okre§lonym w art. 7
ust. 2 ustawy z 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow”.

Dokonujac interpretacji sformutowania ,,w drodze dziedziczenia” zawartego w art. 7
ust. 2 ustawy, sad I instancji przyjat, ze przez poj¢cie to nalezy rozumie¢ rowniez dziat
spadku, jak i czg$ciowy dziat spadku. Stwierdzit ponadto, ze powyzsze dotyczy rowniez
sytuacji, w ktorej wskutek dokonywanych przez wspotspadkobiercow czynnosci praw-
nych jeden z nich stalby si¢ wytacznym wiascicielem catej nieruchomosci badz tez na-
byltby udziat w nieruchomosci od innego spadkobiercy.

Naczelny Sad Administracyjny nie zgodzit si¢ z pogladem prawnym sadu I instancji
i wskazal, ze powolany przepis art. 7 ust. 2 ustawy ma charakter wyjatku od reguty, nie
moze by¢ zatem interpretowany rozszerzajaco. Zasada jest bowiem, ze zezwolenia wyma-
ga nabycie przez cudzoziemca prawa wiasnosci nieruchomo$ci na podstawie kazdego
zdarzenia prawnego (art. 1 ust. 1 w zw. z art. 1 ust. 4 ww. ustawy). W mysl art. 7 ust. 2
ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow zwolnienie cudzoziemca z obo-
wigzku uzyskania zezwolenia na nabycie nieruchomos$ci zwigzane jest z sytuacjg, w ktorej
zrodlem przysporzenia jest dziedziczenie. Znajdzie on zatem zastosowanie w sytuacji,
w ktorej do dziedziczenia wprost powolana zostaje osoba uprawniona do dziedziczenia
ustawowego, jak rowniez wtedy, gdy dany spadkobierca zostanie powotany do dziedzi-
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czenia ustawowego w wyniku odpowiedniego zachowania si¢ innych osob bedacych kan-
dydatami na spadkobiercow. Przyktadem takiego zachowania bedzie o$wiadczenie o od-
rzuceniu spadku, prowadzace do dziedziczenia ustawowego cudzoziemca. Od powyzsze-
go nalezy jednak odrozni¢ sytuacje, w ktorej z uwagi na odpowiednie zachowanie jednego
ze spadkobiercow innemu wspotspadkobiercy bedacemu cudzoziemcem przystugiwaé
bedzie wickszy niz pierwotnie nalezny mu udziat w spadku. W takiej sytuacji zrodtem
uzyskania uprawnienia do spadku ponad odziedziczony udziat nie jest bowiem dziedzi-
czenie, tylko inna czynno$¢ prawna spadkobiercy.
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