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Prezes Trybunalu Konstytucyjnego

Szanowna Pani Prezes
W odpowiedzi na pismo (sygn. akt SK 19/20) z dnia 7 lutego 2019 r. (wptyngto do Ministerstwa
Rolnictwa i Rozwoju Wsi dnia 10 lutego 2020 r.) o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie skargi konstytucyjnej Pana M Z zawierajacej wniosek o
stwierdzenie niezgodnos$ci § 2 rozporzgdzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 10 marca 2015
r. zimieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczegbtowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy
finansowej w ramach dziatania ,,Zalesianie gruntoéw rolnych oraz zalesianie gruntow innych niz rolne”
objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz. U. poz. 346), zwanego dalej
,rozporzadzeniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi”, z art. 2, art. 64 ust. 112 oraz art. 91 ust, 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Konstytucji RP), przedstawiam nast¢pujace stanowisko.
Przedmiotowa skarga konstytucyjna zostala wniesiona po wydaniu przez Naczelny Sad
Administracyjny (NSA) dwoch wyrokow z - czerwea 2019 r. w sprawach o sygn. akt
, w zwigzku z wniesieniem skarg kasacyjnych od wyrokéw Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w O - (WSA) oddalajacych skargi na decyzje dyrektora oddziatu
regionalnego Agencji Restrukturyzacji i Modermizacji Rolnictwa w O ' 0 utrzymaniu w mocy
decyzji o zmianie decyzji o przyznaniu pomocy na zalesienie —w czgsci dotyczacej premii zalesieniowej
polegajacej na obnizeniu kwoty tej premii- — ktore to decyzje zostaly wydane na podstawie

§ 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.




Przedmiotowa skarga konstytucyjna dotyczy nastegpujacego stanu faktycznego

Dnia | czerwca 2012 r. kierownik biura Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa w L, , na wniosek skarzgcego, wydat trzy decyzje w sprawie przyznania
pomocy na zalesienie (znak ). Na mocy
tych decyzji skarzacy uzyskal m.in. tytul do premii zalesieniowej wedtug stawki platnej
corocznie przez - lat. Dnia | czerwca 2014 r. wydana zostat czwarta analogiczna decyzja (znak

).
W dniach kwietnia 2016 r., maja 2016 r. oraz czerwca 2016 r. kierownik biura
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w L wydat
cztery decyzje w sprawie zmiany ww. decyzji 0 przyznaniu pomocy na zalesienie w czgéci dotyczacej
premii zalesieniowej. W kazdej z tych decyzji obnizono premie zalesieniowa przez okreSlenie jej
wysoko$ci wedlug stawki . W uzasadnieniu decyzji wskazano, ze od 2015 r. do
kwalifikujgcego si¢ hektara do platnosci bezposrednich jest mozliwo$¢ zaliczenia m.in. gruntéw
zalesionych w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (PROW 2007—
2013), czyli tych do ktorych wyplacane sa corocznie premie zalesieniowe. Stawka premii zalesieniowej
w wysokosci zostata wyliczona z uwzglednieniem (rekompensata) utraconej (wowczas)
$redniej ptatno$ci bezposredniej, gdyz do 2015 r. zgodnie z przepisami wspolnotowymi nie byto mozna
wyptacaé ptatnosci bezposrednich do gruntdw zalesionych. Nowa stawka premii zalesieniowej
zl/ha jest rekompensatg za utracone dochody z dziatalnoéci rolniczej i nie uwzglgednia komponentu,
jakim sg platnosci bezposrednie, gdyz w tym przypadku nie mozna mowi¢ o utraconych korzysciach z
tego tytutu. Do gruntow, ktore nie beda kwalifikowaly si¢ do ptatnosci bezposrednich, stawka premii
zalesieniowej nie ulegnie zmianom (art. 32 ust. 2 lit. b ppkt ii rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013).
Podkre$lono, ze jest to korzystne dla beneficjentéw, poniewaz przyktadowo juz w 2015 r. stawka
jednolitej ptatnosci obszarowej (JPO) do ! ha wyniosta 453,70 zt. Natomiast rdznica w stawce za 1 ha
premii zalesieniowej wynosita 390 zt/ha (1580 zt — 1190 zt).

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze od 2015 r. zalesione grunty mogg zostaé objete nie tylko JPO,
lecz rdwniez platnoscia za zazielenienie, platno$cig dodatkows i ptatnos$cia dla mtodych rolnikow'. Tym
samym w latach 20162018 do 1 hektara zalesionego gruntu oprocz premii zalesieniowe;j ( zl/ha)
beneficjenci mogli dodatkowo otrzymad:

1) 2016: 0d zt/ha do zt/ha!
2) 2017:0d zt/ha do zt/ha!

! Platnos$é¢ dla mtodych rolnik6w kierowana jest do rolnikéw, ktorzy po raz pierwszy rozpoczynaja dziatalno$¢ w
gospodarstwie rolnym lub ktdrzy rozpoczeli juz taka dziatalnos$¢ w ciggu 5 lat przed pierwszym zloZeniem
wniosku w ramach jednolitej platnosci obszarowej, oraz ktdrych wiek w pierwszym roku skladania wniosku nie
przekracza 40 lat. Platno$¢ przyznawana jest do powierzchni gruntow objetych jednolitg platnoscig obszarowa,
nie wiekszej niz 50 ha. Z kolei ptatnos¢ dodatkowa przystuguje do powierzchni gruntdéw objetych jednolita
platnosciag obszarowa mieszczacej si¢ w przedziale 3,01-30 ha (maksymalnie do powierzchni 27 ha na
gospodarstwo).




3) 2018:° 'zl/ha do zt/ha.'

Z ww. danych wynika jednoznacznie, ze wsparcie w ramach ptatnosci bezposrednich jest
wyzsze niz roznica o jakg obniZono stawke premii zalesieniowej w roku 2015 w zwigzku
Z tym przyczyna, o ktorej mowa w pkt 52 i 54 skargi tj. niepewnos¢ co do wysokosci pomocy w okresie
trwania zobowigzania, jest calkowicie nieuzasadniona.

Jednoczes$nie przyznanie ww. platnosci bezposrednich do zalesionego gruntu, mozliwie bylo
jedynie w sytuacji obniZenia premii zalesieniowej, celem uniknigcia podwdjnego finansowania tego
samego hektara gruntu (przez komponent ptatnosci bezposrednich zawarty w pierwotnej stawce premii
zalesieniowe] 1 przyznawanych od 2015 r. ptatnosci bezposrednich). Potrzeba dokonania ww. zmian
wynika wprost z przepiséw Unii Europejskiej (UE) tj. art. 30 rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013 i art.
28 ust. 1 lit. b rozporzadzenia (UE) nr 809/2014, zawierajagcych wymoég unikania podwojnego
finansowania tej samej powierzchni z innymi systemami pomocy.

Podstawe prawng wszystkich decyzji zmieniajacych, o ktérych mowa w poprzednim akapicie,
stanowity przepisy rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

W § 1 pkt 4 ww. rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi wprowadzono zmiang w
zalgczniku nr 4 zmienianego rozporzadzenia przez dodanie, obok dotychczasowej stawki w wysokosci
1 580 zl/ha — w przypadku gruntéw niekwalifikujacych si¢ do jednolitej ptatnosci obszarowej, nowej

stawki w wysokosci 1 190 zl/ha — w przypadku gruntéw kwalifikujacych sie do jednolitej platnosci

obszarowej. w celu unikniecia podwoéjnego finansowania, o ktérym mowa ww. przepisach UE.

Ponadto, aby unikng¢ podwoéjnego finansowania, o ktérym mowa ww. przepisach UE, oraz

majgc na uwadze art. 32 ust. 2 lit. b ppkt ii rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013, w § 2 ww. rozporzadzenia
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi upowazniono kierownikéw biur powiatowych Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa do zmiany decyzji o przyznaniu pomocy na zalesienie
objetych PROW 2007-2013 w czg¢$ci dotyczacej wylgcznie premii zalesieniowej przez obnizenie
wysokosci tej premii w przypadku gruntéw kwalifikujacych sig¢ réwniez do jednolitej platnosci
obszarowej, z uwzglednieniem nowej stawki okreslonej w § 1 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa

i Rozwoju Wsi.

Stanowisko NSA

W uzasadnieniu wyrokow NSA z czerwea 2019 r. w sprawach o sygn. akt
szeroko przedstawiono przepisy prawa UE i krajowego, ktére spowodowaty
konieczno§¢ zmiany wysokosci premii zalesieniowej w przypadku gruntow kwalifikujacych sig¢ do

jednolitej ptatnosci obszarowe;.
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NSA zwrdcilo w szczego6lnosdci uwage, ze w my$l art. 14 ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 zdanie
pierwsze rozporzadzenia (UE) nr 1307/2013 (stanowiagcego z kolei kontynuacj¢ rozporzadzenia
73/2009) ,,...1. Do dnia 31 grudnia 2013 r. panstwa czlonkowskie moga podjac decyzj¢ o udostgpnieniu,
jako wsparcie dodatkowe dla dzialan w ramach programow rozwoju obszardw wiejskich finansowanych
z EFRROW zgodnie z rozporzadzeniem (UE) nr 1305/2013, do 15% ich rocznych putapow krajowych
na rok kalendarzowy 2014, okreslonych w zalaczniku VIII do rozporzadzenia (WE) nr 73/2009 oraz ich
rocznych putapow krajowych na lata kalendarzowe 2015-2019, okres§lonych w zalaczniku 1I do
niniejszego rozporzadzenia. W zwiazku z tym odpowiednia kwota nie moze juz by¢ dostgpna na
przyznawanie ptatnosci bezposrednich....” oraz ,,...Do dnia 31 grudnia 2013 r. panstwa czlonkowskie,
ktére nie podjely decyzji, o ktérej] mowa w ust. 1, moga podja¢ decyzje o udostepnieniu w formie
ptatnosci bezposrednich do 15% lub — w przypadku Bulgarii, Estonii, Hiszpanii, Litwy, Lotwy, Polski,
Portugalii, Rumunii, Stowacji, Finlandii, Szwecji i Zjednoczonego Krélestwa — do 25% przydzielonej
kwoty na wsparcie dla dziatan w ramach programéw rozwoju obszaréw wiejskich finansowanych z
EFRROW na okres 2015-2020, jak okreslono w rozporzadzeniu 1305/2013. W zwiazku z tym
odpowiednia kwota nie moze juz by¢ dost¢pna na wsparcie dla dziatan w ramach programéw rozwoju
obszar6w wiejskich...”.

Ponadto podkreslano, iz § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi uwzglgdnia
przepisy UE. Jak zostato wcze$niej wskazane, zmiana regulacji w zakresie przyznawania ptatnosci dla
rolnictwa i obszardw wiejskich (w zakresie 1 1 11 filara WPR) na poziomie UE skutkowala
konieczno$cig zmiany przepisoéw krajowych, a wiec rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z dnia z dnia 19 marca 2009 r. w sprawie szczegotowych warunkéw 1 trybu przyznawania pomocy
finansowej w ramach dziatania ,,Zalesianie gruntow rolnych oraz zalesianie gruntéw innych niz rolne”
obj¢tego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz. U. z 2014 1. poz. 1565, z
pozn. zm.). Do przestrzegania przepisow unijnych Polska zobowiazata si¢ z chwila przystapienia do
UE.

NSA zwrdcit rtowniez uwage, ze zgodnie z pkt 22 1 24 preambuly rozporzadzenia 1305/2013 ,,...
Pafistwa cztonkowskie powinny rowniez zapewni¢, aby ptatno$ci dla rolnikéw nie prowadzity do
podwojnego finansowania na mocy niniejszego rozporzadzenia oraz rozporzadzenia (UE) nr
1307/2013....

Analizg przepisdéw prawa UE zakonczono nastepujacym stwierdzeniem ,,Z analizy powotlanej
regulacji nalezy wigc wnioskowaé, ze w 2014 r. po raz ostatni przedmiotowa pomoc mogla byé
przyznana wedlug dotychczasowych regul. W regulacji tej znalazty si¢ réwniez przepisy majace
umozliwi¢ panstwom czlonkowskim plynne przejscie na nowe zasady realizacji ptatnosci. Niektore z
nowych rozwiazan prawnych maja charakter obligatoryjny dla wszystkich krajow UE, inne za$ zostaty
pozostawione do opracowywania we wilasnym zakresie przez poszczegdlne panstwa czionkowskie.
Polska (w zwiazku z wprowadzonymi zmianami) wystapita do UE o przesunigcic 25% S$rodkow z II
filara do I filara WPR. W ten sposob pierwotne kwoty w ramach poszczegoélnych filardw ulegly zmianie,
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co niewatpliwie wymagalo dokonania weryfikacji przyznanej wczeSniej pomocy na zalesianie i w razie
koniecznosci podj¢cia decyzji o zmianie jej wysoko$ci.”.

Na podstawie przepisow art. 29 ust. 1 pkt 11 ust, la pkt 2 i 3 ustawy z dnia 7 marca 2007 r. o
wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem srodkow Europejskiego Funduszu Rolnego narzecz
Rozwoju Obszaré6w Wiejskich w ramach Programu Rozwoju Obszar6w Wiejskich na lata 2007-2013
(Dz. U. 22018 r. poz. 1936, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawg PROW 2007-2013” w uzasadnieniu
wyzej wskazanych wyrokéw wyrazono nastepujacy poglad: ,katalog zagadnien, ktore ustawodawca
powierzyt do uregulowania w rozporzadzeniu jest bardzo szeroki 1 mie$ci si¢ w granicach przyznanych
kompetencji. W ocenie NSA uzyte w powotanym przepisie pojecie ,,szczegélowe warunki i tryb
przyznawania (...} pomocy” obejmuje swoim znaczeniem stanowienie o zmianie stawki pomocy (§ 1
pkt 4 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi) i czynnos$ciach organu bedacych skutkami tej
zmiany, czyli wydawanie decyzji zmieniajacych decyzje (§ 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa 1
Rozwoju Wsi). Oznacza to, ze minister mogt zmieni¢ stawke pomocy na zalesianie. Z kolei zapewnienie
prawidlowej realizacji programu przy uwzglednieniu specyfiki dzialan zobowigzywalo organ do
dokonania weryfikacji uprawnien rolnika, a w konsekwencji do wzruszenia wydanej decyzji w zakresie
premii zalesieniowej. Tym samym § 2 rozporzadzenia zmieniajgcego, ktory dopuszcza mozliwosé
zimiany sposobu finansowania rolnictwa w trakcie realizacji programu jest nie tylko zgodny z intencja
prawodawcy unijnego, ale tez merytorycznie uzasadniony, co prawidlowo wywiedziono — wbrew
stanowisku skarzacego kasacyjnie — w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku.”,

NSA stwierdzil ze, ,,W stanie sprawy podstawa zmiany decyzji stanowil § 2 rozporzadzenia
zmieniajacego majacy umocowanie nie tylko w ustawie PROW, ale tez — jak wykazano wyzej — w
prawie unijnym. Tym samym zostaly spelnione kryteria wywodzone z art. 163 k.p.a.”.

W konkluzji NSA wyrazit poglad: ,,Odnoszac sig¢ do zarzutdow skargi kasacyjnej podniesé
nalezy, ze o ile zasada ochrony praw nabytych ma wymiar materialnoprawny, o tyle zasada trwato$ci
decyzji ostatecznych ma wymiar formalnoprawny. Uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej w aspekcie
formalnoprawnym rodzi materialnoprawny skutek w postaci cofnigcia nabytych praw lub ich
odmiennego uksztaltowania. Niczym nieuzasadnione jest oczekiwanie, ze raz uksztaltowane prawa i
obowigzki nigdy nie ulegng zmianie. Zasada ochrony praw nabytych, jako jeden z istotnych filaréw
wspolczesnej koncepcji pafistwa prawa, nie jest bowiem zasada wszechogarniajacg 1 bezwzglgdna.
Zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé zmiany sytuacji prawnej jednostek,
w tym rowniez zniesienia lub ograniczenia dotychczas posiadanych praw. Uwagi te nabieraja
szczegdlnego znaczenia w odniesieniu do tej sfery aktywnosci, ktorg jest dziatalno$¢ rolnicza. Jej
specyfika wyraza si¢, miedzy innymi, w oddzialywaniu na nig szeregu zewngtrznych czynnikow natury
obiektywnej, ktére wymagajg odpowiedniej reakcji ze strony prawodawcy (por. wyrok NSA z 8
listopada 2018 r. sygn. akt II GSK 1220/16; dostgpny na: www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Za niezasadne nalezy rowniez uznaé zarzuty o naruszeniu intereséw majatkowych
skarzacego. Mianowicie, jak trafnie wskazal WSA, akeceptujac prawidlowe ustalenia organu
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odwolawczego, zmiana wysokoSci premii zalesieniowej wigze sie¢ dla skarzacego z korzySciami
finansowymi zwiazanymi z jednoczesnym przyznaniem jednolitej platnoSci obszarowej.

Z uwagi na powyzsze za chybione naleZy uznaé¢ zarzuty dotyczace naruszenia norm
konstytucyjnych wskazanych w skardze kasacyjnej.”.

Ponadto NSA podkreslil, ze ,,majace zastosowanie w przedmiotowej sprawie przepisy prawa
krajowego stanowig bezpo$rednie urzeczywistnienie wigzacych Polske jako panstwo cztonkowskie UE
regulacji prawnych. Za sprawag aktywno$ci Trybunatu Sprawiedliwosci Unii  Europejskiej
wyinterpretowano jedna z najwazniejszych norm kolizyjnych, zwang zasada pierwszenstwa lub
supremacji prawa unijnego wzgledem prawa krajowego, uznajac jg jednoczeénie za jeden z gtdéwnych
filar6w funkcjonowania Unii Europejskiej. Oznacza to, ze sprawujace w Polsce wymiar sprawiedliwo$ci
sady administracyjne, kontrolujac legalnos¢ dziatania organéw administracji publicznej w sprawach
skarg na decyzje administracyjne, w ktérych zastosowanie majg wiazace regulacje prawa unijnego,
zobligowane sg do rozstrzygania o skutkach obowigzywania abstrakcyjnej i generalnej normy prawnej
wobec okre$lonego dziatania lub zaniechania indywidualnie oznaczonego adresata z uwzglednieniem
zarowno ,«tradycyjnych» norm prawa krajowego”, jak tez Zzrodel pierwotnego i pochodnego prawa
unijnego, w tym honorowania zasady bezposredniej skuteczno$ci, zasady efektywnosci oraz zasady
pierwszenstwa. W judykaturze, jak réwniez w pi$miennictwie zgodnie podnosi sie, ze z zasady
pierwszenstwa wynika, Ze unijny porzadek prawny powinien mie¢ zagwarantowang petng skutecznos¢
w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich — czego urzeczywistnieniem w niniejszej sprawie byla
tre$¢ kwestionowanej przez skarzacego kasacyjnie regulacji § 2 rozporzadzenia zmieniajgcego.”.

W koncowym fragmencie wyroku NSA zwrdcit uwagg, ze argumentacja NSA znajduje takze
oparcie w wyrokach tego sadu z 11 czerwca 2019 r. o sygn. akt I GSK 1439/18,1 GSK 1451/18, I GSK
1664/18, I GSK 1465/18 oraz I GSK 1466/18.

Ponadto mozna wskaza¢ kolejne podobne wyroki NSA z 14 czerwca 2019 r. o sygn. akt I GSK
1401/18, I GSK 1447/18, I GSK 1348/18, [ GSK 1399/18, a takze z 19 czerwca 2019 r. o sygn. akt I
GSK 1441/18, I GSK 196/18, I GSK 1692/18, I GSK 1440/18, ktére wskazuja na uksztaltowanie sie

jednolitej linii orzeczniczej NSA.

Majac na uwadze powyzszy stan faktyczny oraz stanowisko wyrazone przez NSA przedstawiam
nastgpujace stanowisko odnosnie zarzutu niezgodno$ci § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa

i Rozwoju Wsi art. 2, art. 64 ust. 1 1 2, art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP.

Odnos$nie zarzutu niezgodnos$ci § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi

z art. 2 Konstytucji RP

Instytucja skargi konstytucyjnej znajduje swoje umocowanie w art. 79 ust. 1 Konstytucji RP,

ktory stanowi, Zel\,}lgaZdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na
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zasadach okre$lonych w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z
Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji
publicznej orzekt ostatecznie o jego wolno$ciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w
Konstytucji.”.

Zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), skarga konstytucyjna
powinna zawiera¢ wskazanie, ktora konstytucyjna wolno$¢ lub prawo skarzacego, i w jaki sposob —
zdaniem skarzacego — zostaty naruszone. W swoich orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreélal, ze skarga powinna zawiera¢ wskazanie, ktora konstytucyjna wolnosé lub prawo skarzacej i
w jaki sposOb — jej zdaniem — zostaly naruszone. Wymaganie to nie jest toZsame ze wskazaniem
okreslonego przepisu Konstytucji RP, gdyz wiele przepiséw ustawy zasadniczej nie moze spetniaé roli
samodzielnego wzorca kontroli w postgpowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjna.

Nalezy zwrdci¢ uwagg na postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 kwietnia 2014
r. (sygn. akt Ts 250/13), w ktdérym stwierdzono: ,,Odno$nie do art. 2 Konstytucji Trybunatl przypomina,
7e przepis ten zasadniczo nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy kontroli w trybie skargowym (zob.
postanowienie pelnego sktadu TK z 23 stycznia 2002 r., Ts 105/00, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 60). Jak
wielokrotnie podnoszono w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, art. 2 ustawy zasadniczej
wyznacza jedynie standard kreowania przez ustawodawcg¢ wolnoSci i praw, nie wprowadzajac
jednoczesnie konkretnej wolnosci czy konkretnego prawa (zob. np. wyroki TK z: 30 maja 2007r., SK
68/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 53 oraz 10 lipca 2007 r., SK 50/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 75).
Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze o dopuszczalnosci stosowania art. 2 Konstytucji RP jako
samoistnej podstawy indywidualnej kontroli konstytucyjnosci prawa nie moze przesgdzac okolicznosé,
Ze przepis ten moze by¢ samodzielng podstawg orzeczenia wydawanego w ramach kontroli generalne;j
(abstrakcyjnej). W tym ostatnim przypadku ocena ta nie jest bowiem uwarunkowana istnieniem praw
podmiotowych konkretnego podmiotu, naruszonych zastosowaniem przez organ wiladzy publicznej
niekonstytucyjnego przepisu (np. postanowienie TK z 25 marca 2009 r., Ts 75/08, OTK ZU nr 2/B/2009,
poz. 126).”.

Natomiast w postanowieniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 pazdziernika 2013 r. (sygn.
akt Ts 150/13), wyrazono nastgpujacy poglad: ,,Niewlasciwe jest zatem uczynienie z art. 2 Konstytucji
samodzielnego wzorca kontroli. Wynikajaca z niego zasada demokratycznego panstwa prawnego
(podobnie jak inne wywodzone z niego zasady) nie jest samoistnym zrédlem praw podmiotowych,
ktorych ochrony skarzacy moéglby sie domaga¢ w skardze konstytucyjnej. Wyznacza ona jedynie
standard tworzenia wolno$ci i praw przez ustawodawce oraz korzystania z nich, nie wprowadzajac
konkretnej wolnosci czy konkretnego prawa (zob. postanowienia TK z 10 stycznia 2001 1., Ts 72/00,
OTK ZU nr [/2001, poz. 12 oraz 20 lutego 2008 r., SK 27/07, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 22). Ze
wzgledu na sposob, w jaki skarzacy sformutowal uzasadnienie skargi, niemozliwe jest zrekonstruowanie

konkretnego konstytucyjnego prawa podmiotowego, ktdre w jego sprawie mialoby zosta¢ naruszone.




W swoim orzecznictwie Trybunal wielokrotnie podkreslatl, ze nie da sie wykluczy¢ sytuacji, w ktérej z
art. 2 Konstytucji RP skarzacy wyprowadzi nowe konstytucyjne prawa lub wolnosci odpowiadajace
rygorom, ktdre musza spelnia¢ konstytucyjne prawa podmiotowe. Wtedy jednak musiatby on doktadnie
okresli¢ zarowno adresata konstytucyjnego prawa podmiotowego, jak i jego sytuacje prawng zwigzang
Z moznoscia wyboru sposobu zachowania sie¢ (zob. postanowienie TK z 23 stycznia 2002 r., Ts 105/00,
OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 60).”.

W postanowieniu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 23 stycznia 2002 r. (sygn. akt Ts 105/00)
wskazano wprost, Ze ,,Pojecie ,konstytucyjnych wolnosci lub praw”, o ktérych mowi art. 79 ust. 1
Konstytucji jest zwigzane przede wszystkim z szerokim katalogiem tych wolnosci i praw okre$lonym w
rozdziale II Konstytucji.”.

Podobnie w postanowieniu Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 17 lutego 1999 r. (sygn. akt Ts
154/98) wyluszczono, Ze ,,wskazana przez skarzacego zasada panstwa prawnego, ktérej naruszenie
zarzucil rozstrzygnigciu organu odwotawczego, nie stanowi samoistnego zrédia konstytucyjnych praw
lub wolnosci o charakterze podmiotowym. Wynikajaca z niej zasada lex retro non agit oraz zasada
ochrony praw stusznie nabytych maja charakter zasad przedmiotowych, wyznaczajacych granice
ingerenc)i wladzy publicznej w sfer¢ praw podmiotowych. Naruszenie tych zasad moze uzasadniaé
zarzut niedopuszczalnego wkroczenia przez t¢ wladze w sfer¢ konstytucyjnie chronionych praw lub
wolno$ci jednostki, cow konsekwencji prowadzi do stwierdzenia sprzecznego z porzadkiem
konstytucyjnym naruszenia tych praw lub wolnosci. Dopdki wszakze skarzacy nie wskaze, w zakresie
jakich przystugujacych mu praw lub wolnosci konstytucyjnych sad lub organ administracji publicznej
wydat orzeczenie sprzeczne z zakazem retroakcji lub zasadg ochrony praw stusznie nabytych, samo
odwolanie si¢ do zasady panstwa prawnego nie jest wystarczajace w perspektywie warunkow
wynikajacych z art. 79 ust. 1 Konstytucji RP.”.

Majac powyzsze na uwadze zachodza watpliwosci, czy rozwijany samodzielnie w uzasadnieniu
skargi konstytucyjnej zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji RP rozumianego jako zasada ochrony praw
stusznie nabytych, spetnia przeslank¢ wynikajaca z art. 79 ust. 1 Konstytucji RP i art. 53 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym.

Odnoszac si¢ do watpliwosci skarzacego czy termin podwdjnego finansowania przywolywany
w przepisach UE odnosi si¢ do premii zalesieniowej (pkt 61), warto wskaza¢ iz przepisy art. 30
rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013 oraz art. 28 ust. | lit. b rozporzadzenia (UE) nr 809/2014 sa
przepisami ogdlnymi, odnoszacymi si¢ réwniez do dziatania zalesieniowego, na co zwrécila uwage
panstwom czlonkowski Komisja Europejska, w szczegélno$ci nalezy zwrdci¢ uwage na wytyczne
dotyczace podwdjnego finansowania dziatan w dziedzinie rozwoju obszaréw wiejskich (zatacznik 1).

Zgodnie z art. 30 rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013 ,Wydatki finansowane w ramach
EFRROW nie podlegajg zadnemu innemu finansowaniu z budzetu Unii.”. Natomiast zgodnie z art. 28
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rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013, lacznie z kontrolami krzyzowymi, pozwalaja na wykrycie
niezgodnos$ci, a w szczegodlnodci na ich automatyczne wykrycie za pomocg narzg¢dzi informatycznych.
Kontrole te obejmuja wszystkie elementy, ktorych kontrola jest mozliwa i stosowna za pomoca kontroli
administracyjnych. Kontrole te gwarantuja, ze: wystepuje brak podwdjnego finansowania z innych
systeméw unijnych;”.

Przytoczone powyzej przepisy wyraznie wskazuja, ze nalezy unikaé podwojnego finansowania
na poziomie wszystkich srodkéw rozwoju obszaréw wiejskich.

W kontekScie zarzadzania dzielonego to panstwo czlonkowskie jest odpowiedzialne za
zapewnienie przestrzegania przepisow prawodawstwa UE, a w tym szczegdlnym przypadku — unikania
podwdjnego finansowania.

W zwigzku z tym zmiana stawki premii zalesieniowej gwarantuje unikniecie podwdjnego
finansowania, zapewniajac zgodnos¢ przepisow krajowych z przepisami UE.

Dodatkowo w dokumencie Member States comments on Forestry measure fiches (Article 21
(22-26) and Article 34) — Updated 25/06/2014 (zatacznik 2) Komisja Europejska udzielita wyjasnien, z
ktorych jednoznacznie wynika, ze jednolite ptatnoSci obszarowe begdg mogty by¢ przyznane, do gruntéw
zalesionych w ramach PROW 2007-2013, pod warunkiem, Ze pafstwo czlonkowskie UE zapewni brak
nadkompensacji (over-compensation). W konsekwencji Polska dokonata odpowiedniej zmiany PROW,
2007-2013, ktora zostala zatwierdzona przez Komitet Monitorujgcy Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007 2013, uchwala nr 100 z dnia 9 wrzesnia 2014 r. Nastepnie zmiana ta zostata
zatwierdzona przez Komisj¢ Europejskg przy pismie znak: ZF/JW/lvdz D(2014) 41816.

Jednocze$nie nalezy podkresli¢, Zze bez dokonania zmiany stawki premii zalesieniowej
najpierw w PROW 2007-2013, a nast¢pnie w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
nie byloby mozliwe udzielenie platnosci bezposrednich do zalesionych gruntéw w ramach PROW

2007-2013.

Odnosnie zarzutu niezgodnoS$ci § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z art. 92

ust. 1 Konstytucji RP

W petitum przedmiotowej skargi konstytucyjnej podniesiono zarzut niezgodnosci § 2
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z art. 91 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP.
Natomiast w uzasadnieniu przedmiotowej skargi konstytucyjnej wskazuje si¢ w pierwszej kolejnosci na
niezgodno$¢ § 2 przedmiotowego rozporzadzenia Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi z art. 92 ust. 1
Konstytucji. Rozbiezno$¢ pomigdzy osnowa wniosku skarzacego a uzasadnieniem przedmiotowej
skargi konstytucyjnej jest tym bardziej istotna, ze w uzasadnieniu nie zacytowano tre$ci przepisu
Konstytucji RP, ktory miatby zosta¢ naruszony przez § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju

Wsi.




Przyjmujgc, iz w rzeczywisto$ci skarzacemu zalezalo na zbadaniu sprawy w zakresie zgodnosci
ze wzorcem konstytucyjnym zawartym w art. 92 ust. | Konstytucji RP, nalezy wyjasni¢ co nastgpuje.

Przepis art. 92 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ,,Rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej
wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.”.

W ocenie skarzacego § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi narusza
zacytowany wyzej przepis z uwagi na razagce przekroczenie delegacji ustawowej z art. 29 ust. 1 pkt 1 i
ust. la pkt 2 i 3 ustawy PROW 2007-2013. Wedlug skarzacego pojecie ,,szczegdétowe warunki i tryb
przyznawania (...) pomocy” nie obejmuje swoim zakresem stanowienia o0 zmianie stawki pomocy i
czynno$ciach organu bedacych skutkami tej zmiany, czyli wydawanie decyzji zmieniajgcych decyzje
(pkt 35 skargi). Skarzacy zaprezentowat takze kolejne dwie oceny (pkt 43 i 44), z ktorych wynika, ze
dziatanie saddéw i administracyjnych i organéw administracji polegajace na rozszerzeniu z wlasnej
inicjatywy delegacji ustawowej ponad zakres wynikajacy z literalnego brzmienia art. 29 ust. 1 pkt 1
ustawy PROW 2007-2013, w celu chgci zapewnienia domniemanej zgodnosci regulacji prawa
krajowego z prawem europejskim stanowi kwalifikowane naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, gdyz
rozporzadzenia prawa krajowego moga by¢ wydawane na podstawie upowaznienia zawartego tytko i
wylacznie w ustawie 1 wylgcznie w celu wykonania ustawy.

Wobec szeregu negatywnych ocen wyrazonych przez skarzacego, nalezy w pierwszej kolejnosci
zwroci¢ uwage, ze nie przedstawil on w sposdb pozytywny swojego rozumienia upowaznienia
zawartego w art. 29 ust. 1 i ust. la ustawy PROW 2007-2013 i nie wskazal w jakim zakresie wydanie
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi oparte zostalo na domniemaniu i wyktadni
celowos$ciowej oraz ktory zakres upowaznienia ustawowego zostal przekroczony.

Opowiadajac sie¢ przeciwko mozliwosci zmiany stawki pomocy skarzacy opiera si¢ na
brzmieniu art. 29 ust. 1 ustawy PROW 2007-2013, jednakze nie wskazuje, w jakim zakresie z tego
przepisu wynika, iz minister wiasciwy do spraw rozwoju wsi moze okresli¢ stawke platnosci wylacznie
raz, bez mozliwosci jej pdzniejszej zmiany, w szczegdlnosci majac na uwadze wytyczne do wydania
rozporzadzenia, z ktorych wynika, ze kluczowe przy okre$leniu warunkow przyznawania pomocy jest
zapewnienie prawidlowej realizacji programu oraz uwzglednienie specyfiki poszczegolnych
dzialani. Zatem nie mozna wykluczy¢ mozliwosci zmiany wysokosci stawki pomocy na zalesienie, ktora
moze by¢ podyktowana zmiang przepiséw ustawowych albo przepisow UE, w tym przypadku zmiana
rozporzadzenia miata na celu dostosowanie jego przepiséw do przepiséw rangi ustawowej z ktorymi
rozporzadzenie nie moze by¢ niezgodne. Ponadto takie rozumienie art. 29 ust. 1 ustawy PROW 2007—
2013 wydaje sig by¢ réwniez uzasadnione faktem, i jak wskazuje rowniez skarzacy (pkt 62), stawka
okres$lona pierwotnie tytulem premii zalesieniowej nie wyczerpywala maksymalnej stawki okreslonej
w zalaczniku nr 1 do rozporzadzenia do Rady (WE) nr 1698/2005. Dodatkowo podkresli¢ nalezy, ze

poniewaz premia zalesieniowg stanowi zryczaltowana platnos¢ z tytulu utraconych dochodéw
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wynikajacych z przeznaczenia gruntéw rolnych na grunty le$ne w przeliczeniu na hektar zalesionych
gruntow, 1 jest wyplacang corocznie przez 15 lat, liczac od dnia wykonania zalesienia, moze réwniez
zaistnie¢ sytuacja, ze raz okreSlona stawka nie spelnia juz swojej kompensacyjnej funkcji albo jej
wysokos¢ nie tylko rekompensuje utracone dochody, ale wrecz je przewyzsza 1 tym samym nie jest
uwzgledniona prawidlowa realizacja programu. Zatem dopuszczalna jest mozliwos$¢ zmiany tej stawki,
w szczegolnosci wskutek istotnej zmiany relacji ekonomicznych (np. relacji walut pln/euro).

Ponadlo interpretujgc upowaznienia do wydania rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi nie mozna abstrahowa¢ od wytycznych zawartych w art. 29 ust. 1 ustawy PROW 2007-2013.
Z wytycznych jednoznacznie wynika, Ze szczegétowe warunki przyznawania pomocy powinny
uwzgledniaé prawidlowa realizacje programu oraz uwzgledniaé specyfike poszczegblnych dziatan. Tym
samym zmiang PROW 2007-2013 roéwniez nalezy zaliczy¢ do przestanek bedacych podstawg do zmiany
wysoko$ci pomocy, w tym zmiany stawki premii zalesieniowe;j.

W zwiazku z powyzszym wylaczenie mozliwosci zmiany okreSlenia stawki z zakresu
upowaznienia zawartego w art. 29 ust.1 ustawy PROW 2007-2013, nalezy uzna¢ za nieuzasadnione i
mieszczace si¢ w zakresie do wydania rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Nalezy rowniez zwro6ci¢ uwage, ze przedmiotem zaskarzenia jest wylgcznie § 2
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi, ktéry tak naprawde reguluje skutki wprowadzenia
zmiany merytorycznej w zakresie zmiany wysokosci stawki. Natomiast nie zostal objety zakresem
skargi § 1 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Przepis ten wydaje sie
kluczowy w zakresie oceny zgodnosci przyjetej wysokos$ci stawki nie tylko z zakresem
upowaznienia ustawowego, ale rowniez z przepisami UE, ktére jak wynika z wytycznych nalezalo
uwzgledni¢ wydaja rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Skoro skarzacy nie
kwestionuje zgodnos$ci z art. 92 ust.1 Konstytucji RP § 1 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi, z ktérego wynika zmiana stawki premii zalesieniowej, to powstaje watpliwo$¢ co do
zasadnosci analizowanego zarzutu, a nawet calej skargi konstytucyjnej, gdyz jej motywacja wydaje sie
by¢ interes ekonomiczny skarzgcego. W zwiazku z tym watpliwosci budzi kwestionowanie przez
skarzacego wstecznego dziatania przepisow prawa materialnego ww. rozporzadzenia, w tym
zmieniajagcego wysokos¢ stawki premii zalesieniowej. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze § 2 rozporzadzenia
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi dotyczy wylacznie wysoko$ci stawi pomocy od 2015 r. i nie odnosi
si¢ juz do wyptaconej pomocy. '

Powyzsze sktania do rozwazenia sytuacji skarzacego w przypadku, gdyby nie dodano przepisu
§ 2 w rozporzadzenia Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi, ktéry to przepis w celu rozstrzygniecie
kwestii, ktora pozostala by oddana do rozstrzygniecia w drodze stosowania prawa w przypadku gdyby
na podstawie § 1 pkt 4 w zwigzku z § 3 ww. rozporzadzenia dosztoby wylacznie do zmiany wysokosci
stawki premii zalesieniowej od dnia 15 marca 2015 r. Nalezy zauwazy¢, ze regulacja taka bylaby
niepetna, bowiem w obrocie pozostatyby decyzje ostateczne, w tym decyzja adresowana do skarzacego,

w ktorych okreslono wysokosé stawki premii zalesieniowe] w wyzszej kwocie. Doszloby zatem
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do rozbieznosci pomig¢dzy obowiazujacymi przepisami prawa, a znajdujgcymi sie w obrocie decyzjami
przyznajacymi pomoc w zakresie ktorej beneficjenci mogliby wnioskowaé o wyplatg, bowiem pomoc
zostala przyznana w zakresie zobowigzania wieloletniego. § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi, zostal zatem dodany w celu unikniecia tych watpliwosci 1 dotyczy zakresu
przedmiotowego okre$lonego w upowaznieniu do wydania tego rozporzadzenia.

Majac na uwadze fakt, Zze czgs¢ pomocy w ramach PROW 2007-2013 jest finansowana ze
srodkow unijnych brak regulacji okreslonej w § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi,
wprowadzifaby stan niepewno$ci, bowiem nie rozstrzygnigta pozostatby kwestia:

1) czy agencja platnicza powinna odzyskiwaé czg§¢ pomocy w wysokoSci przewyzszajacej
stawke premii zalesieniowej ustalonej od dnia 15 marca 2015 r. w nizszej kwocie niz
wczesniej,

2) czy decyzje podlegaja wykonaniu w catosci, tj. takze w czeSci przewyzszajacej stawke
pomocy wynikajgcej z nowych przepisow prawa.

Punktem wyjscia do rozwazenia postawionych kwestii musi by¢ — wynikajacy z art. 107 ust. 1
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) — zakaz udzielania pomocy publicznej, ktora
zaktoca lub grozi zakldceniem konkurencji. W zwiazku z uzgodnieniem z Komisja UE za dozwolong
nalezy uzna¢ pomoc publiczna udzielang w ramach PROW 2007-2013. Natomiast pomoc, ktéra
przekraczalaby granice okreslone w przepisach prawa majacych na celu realizacj¢ PROW 20072013,
nalezaloby uznac¢ za niedozwolona. W takim stanie rzeczy nalezatoby wziaé pod uwage konieczno§é
podjecia czynnosci, ktore stanowityby wypetnienie obowiazkoéw wynikajacych z art. 325 ust. | TFUE,
Przepis ten stanowi, ze ,,Unia i Panstwa Czlonkowskie zwalczaja naduzycia finansowe i wszelkie inne
dziatania nielegalne naruszajgce interesy finansowe Unii za pomoca $rodkow podejmowanych zgodnie
z niniejszym artykutem, ktére majg skutek odstraszajgcy i zapewniajg skuteczng ochrone w Panstwach
Czlonkowskich oraz we wszystkich instytucjach, organach i jednostkach organizacyjnych Unii.”. Na
gruncie Wspolnej Polityki Rolnej rozwini¢ciem zacytowanego przepisu jest art. 58 ust. 1 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1306/2013. Z przepisu tego wynikaja obowigzki m.in,
zapobiegania nieprawidtowosciom i naduzyciom finansowym, a takze odzyskiwania nienaleznych
platnosci.

W Swietle orzeczen NSA, z ktoérych wynika, ze dochodzenie zwrotu nienaleznie pobranych
srodkdéw unijnych i krajowych na podstawie art. 29 ust. |1 ustawy o Agencji Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa nie jest uzaleznione od uprzedniego wyeliminowania z obrotu prawnego
decyzji przyznajacej pomoc (np. wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2014 r. II GSK 307/13; wyrok NSA z
dnia 12 sierpnia 2016 r. II GSK 568/15), mozliwe byloby dochodzenie zwrotu pobranych premii
zalesieniowych w cze¢sci przewyzszajacej stawke obowigzujacg od dnia 15 marca 2015 na mocy § 1 pkt
4 w zwiazku z § 3 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwagg na wywod zawarty w uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 7

grudnia 2011 r. (I OSK 1148/11), w ktérym dopuszczono zastosowanie art. 163 k.p.a. z uwagi na
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przepisy materialnoprawne zawarte w rozporzadzeniu wykonawczym, a takze mozliwo$¢ okreslenia w
rozstrzygnigciu decyzji wydanej na podstawie art. 163 k.p.a. daty wywotania skutku prawnego.

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze przepis § 2 rozporzadzenia Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi jest przepisem, ktéry ma na celu usunigcie niepewnosci co do skutkow
prawnych wynikajacych z przepisow prawa materialnego. W ten sposob zrealizowana zostala
wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasada prawidlowej legislacji. Nalezy wskaza¢ na ugruntowane
stanowisko, ze w przypadku zmiany przepisow istnicje konieczno$¢ ustanowienia regulacji
przejsciowych i dostosowujacych.

Wyroki NSA z czerwca 2019 r. w sprawach o sygn. akt ,
potwierdzajg, iz przepisy rozporzadzenia Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi pozostaja w zwigzku z
merytorycznym i funkcjonalnym w stosunku do rozwigzan zawartych w aktach wyzszej rangi. Z drugiej,
strony wynika z nich, Ze zakwestionowany przepis nie wkracza w tre$§¢ norm zawartych w aktach
wyzszej rangi. Tym samym uzyte w art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy PROW 2007-2013 pojecie ,,szczegotowe
warunki i tryb przyznawania (...) pomocy” przy uwzglgdnianiu celu regulacji, nalezy uznaé, ze obejmuje
swoim znaczeniem stanowienie o zmianie stawki pomocy (§ 1 pkt 4 rozporzadzenia) i czynno$ciach
organu bedacych skutkami tej zmiany czyli wydania decyzji zmieniajgcych decyzji. Minister
upowazniony do okre$lania szczegétowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy mogt zatem
zawrze¢ kompetencje do wydawania decyzji zmieniajacej decyzjg ostateczne, Ponadto § 2
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi nalezy uznac za przepis szczeg6lny, o ktérym mowa
w art. 163 k.p.a.

Mozliwos¢ zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej na podstawie art. 155, art. 161 Ilub art. 163
k.p.a. jest niewatpliwie odstepstwem od zasady ochrony praw nabytych oraz od zasady trwato$ci decyzji
ostatecznych. Zasada ochrony praw nabytych ma wymiar materialnoprawny, natomiast zasada trwatosci
decyzji ostatecznych ma wymiar formalnoprawny. Uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej w aspekcie
formalnoprawnym moze rodzi¢ materialnoprawny skutek w postaci odmiennego uksztattowania prawa.
Niczym nieuzasadnione jest oczekiwanie, Ze raz uksztalttowane prawa i obowiazki nigdy nie ulegna
zmianie. Zasada ochrony praw nabytych, jako jeden z istotnych filarow wspolczesnej koncepcji panstwa
prawa, nie jest bowiem zasadg bezwzgledng. Zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze
wymaga¢ zmiany sytuacji prawnej jednostek, w tym rowniez zniesienia lub ograniczenia dotychczas
posiadanych praw.

Za nie trafny nalezy uzna¢ stwierdzenie, ze ustawa PROW 2007-2013 wskazuje wprost na
zasady i tryb zmiany decyzji na podstawie ktorej strona nabyla prawo. Zasady stosowania k.p.a. s3
okres$lone w art. 21 ustawy PROW 2007-2013 (a nie jak w skardze wskazano z art. 27 ust. 5 w zakresie
mozliwosci zmiany decyzji). Przepis ten stanowi, Ze z zastrzezeniem zasad i warunkow okreslonych w
przepisach, o ktorych mowa w art. | pkt 1 ustawy, do postgpowan w sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej stosuje si¢ przepisy k.p.a, chyba ze przepisy ustawy

stanowig inaczej. Takim przepisem jest migdzy innymi art. 21 ust. 5 ustawy PROW 2007-2013, ktory
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stanowi, ze w przypadku, o ktorym mowa w art. 155 k.p.a, organ wyzszego stopnia moze zmieni¢
decyzj¢ ostateczng w sprawie przyznania pomocy, na mocy ktdrej strona nabyla prawo, rowniez bez
zgody strony, jezeli nie ograniczy to nabytych przez nig praw. Jest to przepis szczegolny, w odniesieniu
do regulacji art. 155 k.p.a., ktory wprowadza mozliwo$¢ zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej, na
mocy ktorej strona nabyla prawo, za zgoda strony, jezeli przepisy szczegdlne nie sprzeciwiajg si¢
uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony.
Natomiast z art. 21 ustawy nie wynika, ze w zakresie mozliwosci zmiany decyzji nie stosuje si¢ art. 163
k.p.a., z ktérego wynika, Ze organ administracji publicznej moze uchyli¢ lub zmieni¢ decyzjg, na mocy
ktérej strona nabyla prawo, takze w innych przypadkach oraz na innych zasadach niz okreslone w
niniejszym rozdziale, o ile przewidujg to przepisy szczegdlne. Art. 163 k.p.a. dopuszcza — obok trybu
przewidzianego w art. 155 k.p.a. (jak rownie art. 161 § 1 oraz 2 k.p.a.) — takZe istnienie przepisow
szczegdlnych. Tym przepisem szczegdlnym jest § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
ktéry okre$la inny przypadek zmiany decyzji niz ten z art. 21 ust. 5 ustawy PROW 2007-2013.
Przepisem szczegdlnym, o ktéry mowa w art. 163 k.p.a., moze by¢ rowniez przepis rozporzadzenia,
poniewaz nie zostato sprecyzowane w k.p.a., Ze zawsze powinien to by¢ przepis rangi ustawowe;j.

Zasady ochrony zaufania obywatela do pafnstwa i prawa oraz bezpieczefnstwa prawnego
wynikajg z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego i majg charakter wigzacy dla ustawodawcy.
Zasad tych nie mozna jednak rozumiec, jako nakazu niezmienno$ci prawa i zakazu ingerencji w stosunki
prawne rozciggnigte w czasie, zwlaszcza w tych dziedzinach Zycia spotecznego, ktore podlegajg
szybkim zmianom faktycznym. Zasady te wyznaczaja natomiast warunki, od ktérych zalezy ocena
dopuszczalno$ci zmian stanu prawnego (wyrok z 7 maja 2001 r., K 19/00). Okoliczno$cig ktora
warunkowata konieczno$¢ wprowadzenia zmian rozporzadzeniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
byly przepisy UE, w zakresie wyznaczonym w Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Pewnosc¢
prawa oznacza nie tyle stabilno$¢ przepiséw prawa, ktora w prawie daninowym w okre$lonej sytuacji
ekonomicznej panstwa moze by¢ trudna do osiagnigcia, ile warunki dla mozliwodci przewidywania
dziatan organéw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan obywateli, Tak rozumiany wplyw zasad
pafistwa prawnego na tworzenie prawa na przewidywalnos¢ dzialan panstwa gwarantuje zaufanie do
ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa. Cze¢sto nieuniknione zwigkszenie obcigzen poprzez
zmiang prawa powinno by¢ dokonywane w ten sposob, by podmioty prawa, ktorych ono dotyczy, miaty
odpowiedni czas do racjonalnego rozporzadzenia swoimi interesami (wyroki z: 27 lutego 2002 r., K
47/01, 15 lutego 2005 r., K 48/04 1 16 stycznia 2007 r., U 5/06).

Ponadto w zakresie stanowiska skarzacego, ze rozporzadzenie Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju
Wsi jest niezgodne z zasada niedziatania prawa wstecz (lex retro non agit) nalezy zauwazy¢ jak wynika
z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, mozna od niej odstapi¢, jednak tylko wyjatkowo i z
usprawiedliwionych wzgledow, nadajac normom mozliwoséci oddzialywania na sytuacje zastane, jezeli

zaistnialy wazkie powody, a zainteresowane podmioty miaty podstawy, by oczekiwa¢ uchwalenia takich
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norm (wyroki z: 27 lutego 2002 1., K 47/01 1 5 listopada 2002 r., P 7/01) oraz gdy wynika to z natury
normowanych stosunkdw (orzeczenie z 28 maja 1986 r., U 1/86).
Majac powyzsze na uwadze, zarzut niezgodnosci § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i

Rozwoju Wsi z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP nalezy uznaé za nieuzasadniony.

Odnosnie zarzutu niezgodnosci § 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z art. 64
ust. 1i 2 Konstytucji RP

W petitum przedmiotowej skargi konstytucyjnej podniesiono zarzut niezgodno$ci § 2
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze
»Kazdy ma prawo do wilasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia.” oraz z art. 64
ust. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,,Wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawne;j.”.

W skardze konstytucyjnej opisano sytuacje skarzgcego uzywajac terminologii cywilistyczne;j.
Uzycie takiej terminologii oraz faktyczny rodzaj prawa budza watpliwosci co do mozliwoS$ci
zakwalifikowania przedmiotowego prawa skarzacego, w postaci premii zalesieniowej, do kategorii
praw majatkowych objetych zakresem zastosowania art. 64 ust. 112 Konstytucji RP. Nalezy zauwazy¢,
ze poj¢cie innych praw majatkowych nie zostato scisle zdefiniowane jednakze z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wynika, ze do tej kategorii mozna przyktadowo zaliczy¢ prawo do odszkodowania (P
18/04), prawo najmu (P 11/98, K 34/98, K 33/99), spbtdzielcze prawa do lokalu (SK 15/00, K 23/00)
czy tez tak zwane ,prawo zaliczenia mienia zabuzanskiego” (K 33/02, K 2/04). Innymi prawami
majatkowymi w rozumieniu art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji RP sa zatem prawa ustawowe wymagajgce
szczegodlnej ochrony ze wzglgdu na samo ich istnienie (w ksztalcie okreslonym w odpowiednich
regulacjach ustawowych), a nie na ich tresé¢ (P 46/11

Celem art. 64 ust. 1 Konstytucji RP jest ochrona niektorych praw obywateli przed wtadczg
ingerencja panstwa w niektore prawa majatkowe, ktore wymagaja szczegélnej ochrony. Wobec tego w
pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage, ze w rozpatrywanej sprawie nie doszto do wiadczej
ingerencji panstwa w konstytucyjnie chronione prawo skarzacego. Na gruncie przepisow wskazanych
w wyrokach NSA: z czerwca 2019 r. w sprawach o sygn. akt ,
a takze stanu faktycznego ustalonego w postgpowaniu administracyjnym i potwierdzonego w
postepowaniu sadowo administracyjnym, poza sporem pozostaje, iz korzystanie z pomocy ze $rodkow
publicznych w ramach Wspolnej Polityki Rolnej nie jest obowiazkowe. Korzystanie z pomocy
finansowej w ramach dzialania ,,Zalesianie gruntow rolnych oraz zalesianie gruntéw innych niz rolne”
objgtego PROW 2007-2013 ma charakter fakultatywny i catkowicie zalezy od woli wnioskodawcy. To
rolnik sktada wniosek o przyznanie przedmiotowej pomocy i inicjuje zawigzanie stosunku prawnego.
Zatem istota prawa nie ma charakteru ustawowego, wigc samo prawo nie moze byé przedmiotem

wladczej ingerencji panstwa zakazanej na mocy art. 64 ust. 1 Konstytucji RP.
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Przepis art. 64 ust. 2 Konstytucji RP, ktdry ustanawia rowna ochrong wlasnosci i innych prawa
majatkowych dla wszystkich, nalezy odczytywal jako zakaz faworyzowania okreslonych praw ze
wzgledu na podmiot, ktéremu przyshuguja. W szczegdlnosci w kontek$cie historycznym chodzi o
niedopuszczalnos¢ szerszej ochrony wiasnoéci panstwowej i spotecznej. Natomiast w niniejszej sprawie
nie tylko brak wiasciwego przedmiotu ochrony, ale takze brak faworyzowania ochrony ze wzglgdu na
cechy uprawnionych podmiotow.

Niezalezenie od powyzszego nalezy podkre$li¢, iz pomimo zmniejszenia stawki premii
zalesieniowej zmiana wprowadzona rozporzadzeniem Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi jest korzystna
dla beneficjentéw, w tym m.in. dla skarzacego. Wynika to z faktu, iz nie nalezy stawki premii
zalesieniowej rozpatrywac bez uwzglednienia innych przepisdw, w szczegolnosci dotyczacych stawek
platno$ci bezposrednich, w tym w szczegdlnosci JPO. Stawka premii zalesieniowej dla PROW 2007—
2013 ustalona rozporzadzeniem Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi uwzglednia utrate $redniej stawki
platno$ci bezposrednich w wysokosci 390 zt/ha. Jednakze nalezy zauwazy¢, Ze §rednia ta jest nizsza niz
rzeczywista wysoko$¢ platnosci bezposrednich wyptacanych od 2015 r., poniewaz oprocz jednolitej
platnosci obszarowej beneficjenci otrzymaé¢ moga rdéwniez platno$¢ za zazielenienie, platno$¢
dodatkowg i ptatnos¢ dla mtodych rolnikéw?. Oznacza to, Ze zmiana stawki premii zalesieniowej
(obnizenie o 390 z¥/ha) pozwolila na uzyskanie istotnie wyzszych platnosci bezposrednich (dodatkowo
od ok. 770 zl/ha do ok. 1 170 z¥/ha?).

Biorac powyzsze pod uwagg dzigki zmianie przepisdw, skarzacy w roku 2015 r. oprécz premii
zalesieniowej ( zt/ha) uzyskal dodatkowo platnosci bezposdrednie do zalesionego gruntu

| ha) w wysokosci:

1) zl — kwota z tytutu jednolitej ptatnosci obszarowe;j;
2) 7t — kwota z tytutu platnoéci za zazielenienie;
3) zt — kwota z tytutu ptatnosci dodatkowe;.
Tym samym skarzacemu przyznano ptatnosci bezposrednie w wysokosci zl, co daje
$rednio kwote 'zt/ha a w wyniku zsumowania tej kwoty z premig zalesieniowa w wysokosci
zl/ha, skarzacy otrzymat zt/ha, tj. o 448,09 zi/ha wigcej niz otrzymywalby bez zmian

przedmiotowych przepiséw. Oznacza to, ze w istocie stawka platnosci dla zalesionych gruntéw
skarzagcego wzrosta o 28%, tym samym nieuzasadnionym jest twierdzenie, ze interesy majatkowe

skarzacego zostaly naruszone.

2 Platno$¢ dla modych rolnikéw kierowana jest do rolnikéw, ktérzy po raz pierwszy rozpoczynajg dziatalno$é w
gospodarstwie rolnym lub ktorzy rozpoczeli juz taka dziatalno§¢ w ciagu 5 lat przed pierwszym zlozeniem
wniosku w ramach jednolitej ptatno$ci obszarowej, oraz ktorych wiek w pierwszym roku sktadania wniosku nie
przekracza 40 lat. Platno$¢ przyznawana jest do powierzchni gruntéw objetych jednolita ptatno$cia obszarows,
nie wigkszej niz 50 ha. Z kolei platno$¢ dodatkowa przystuguje do powierzchni gruntéw objetych jednolita
ptatnodcia obszarowg mieszczacej si¢ w przedziale 3,01-30 ha (maksymalnie do powierzchni 27 ha na
gospodarstwo). .
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